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Editorial

setiembre de 1988 —las mds traumdticas de las que se tenga

memoria—motivaron una reaccién de los productores agrarios de
magnitud sélo comparable con la de los inicios de la reforma agraria em-
prendida por el gobierno militar del general Velasco.

Por un lado, los costos de produccién agropecuaria han sido elevados
en proporciones mucho mayores que los precios de los productos agrarios.
Asimismo, el alza de los precios de los bienes de consumo necesarios para
subsistir no tiene precedentes.

Por otro, el Estado—como parte de su politica de administracion de la
crisis— ha reducido drdsticamente los recursos financieros que canaliza-
ba al agro a través de créditos y varias formas de subsidios. Ademds, en sus
intentos de reducir el déficit fiscal, ha incumplido con cancelar a tiempo
—y a precios justos— las deudas que sus empresas (ECASA y ENCI) con-
trajeron con los productores de arroz y maiz amarillo.

Asi, en pocos meses han sido borrados los desiguales logros de una
polfiica que se precié de priorizar la agricultura, pero que se sustentaba
sobre bases econdmicas muy precarias.: disponibilidad de recursos fisca-
les y de divisas. Una vez que unos y otras faltaron, tal politica se derrumbé.

I as medidas econbmicas dictadas por el gobierno aprista el mes de

{

La mayor parte de productores que ha reaccionado de manera masiva
y organizada a las medidas econdmicas son campesinos: pequenos pro-
ductores de sierra—en su mayoria comuneros—y selva, de bajos ingresos
¥ que usan tecnologia atrasada. Es el mismo sector social que hacia fines
de los cincuenta y comienzos de los sesenta protagonizé una de las movi-
lizaciones mds importantes del siglo en la sierra central y sur, asi como en
algunos lugares de la selva alta, particularmente en los valles de La
Convencion y Lares.



Pero entre los movimientos de hace ya un cuarto de siglo y los actuales
hay mds de una diferencia importante. La més destacable es su propia
naturaleza: el campesino de entonces era muy diferente al de hoy, pues se
han modificado las condiciones de su propia existencia. Hace menos de
tres décadas—iun periodo corto, dado que los cambios sociales sustantivos
son procesos generalmente largos— las luchas campesinas tenian dos ob-
Jetivos principales: el reclamo de las comunidades por las tierras de las
haciendas, y la reduccion o supresién de las obligaciones feudales que los
colonos o feudatarios debian a los hacendados.

Actualmente, sin grandes hacendados y habiéndose suprimido ias rela-
ciones de servidumbre propias del régimen de haciendas, el movimiento
campesino pone en primer lugar reclamos de prodictores en un contexto
mercantil ', El campesinado ha conseguido, en las iltimas décadas, debi-
litar el cardcter intermediador de los grupos dominantes locales —enca-
bezados por los terratenientes hasta antes de la reforma agraria— que les
impedia relacionarse con la economiay la sociedad regionales 'y nacional.
Su actual vinculacion a un mercado que trasciende los espacios locales,
ademds, hace que el campesino sea afectado por las polfticas macroecond-
micas —medidas cambiarias, arancelarias, austeridad fiscal, entre
otras—.

Las principales reivindicaciones del campesinado del oriente —San
Mariin, Loreto, Ucayali—, que motivaron los grandes paros y manifesta-
ciones de fines del afio pasado y comienzos de éste en Pucalipa, fueron el
establecimiento de precios remunerativos de sus productos, la oportuni-
dad de los pagos por ECASA (para el arroz) y ENCI (mafz amarillo) y la
reduccion de las tasas de interés de los créditos. En cuanto a los campesi-
nos cusquefios, reclamaban, en primer lugar, mejores precios para sus
productos y la entrega a ENCI de los recursos necesarios para adquirir la
produccién a precios de garantia; ademds, el acceso a semillas y fertili-
zantes, la condonacion de la deuda agraria y la ampliacion del volumen y
ntimero de créditos, asi como la reposicién del programa de créditos con
tasa de interés cero. Las reclamaciones de los campesinos punefios son
similares.

Hay, entonces, un reclamo de los campesinos —como productores—
por hacerse un lugar como sujetos econdmicos y por ser reconocidos como
tales.

1
El hecho de que la forma de reclamar sea acudiendo a presiones de
naturaleza fisica—movilizaciones masivas, blogueo de carreteras, desa-
bastecimiento a mercados— es expresion, fundamentalmente, de la inexis-

tencia o insuficiencia de canales institucionalizados de negociacion con el
Estado antes que de la manida y eterna explicacién del azuzamiento del

1. Ver, en esta misma edicion, el anticuto de Carlos Monge.
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campesinado por elementos fordneos. La experiencia muestra que el
Estado estd dispuesto a concertar —es decir, a negociar alrededor de una
mesa sobre la base de normas claras y consensuales— tan sélo con los hoy
llamados empresarios agrarios, medianos propietarios o, mds precisa-
mente, burgueses agrarios.

Esta falta de canales tiene varias causas. Queremos destacar, como
hipétesis —y simplificando—, una de ellas: las posibilidades de negocia-
cion con el productor-campesino son diftciles, pues su insercion en el
mercado es estructuralmente desventajosa, principalmente por dos razo-
nes. Primero, porgue sus recursos son insuficientes en cantidad, y, con
Jfrecuencia, también en calidad; no acceden—o lo hacen marginalmente—
a las polfticas promocionales del Estado, sus niveles de educaciony tecno-
l6gicos son deficientes; no disponen de la informacion necesaria sobre
costos y precios; estdn mds alejados de los grandes centros de consumo, ya
sea por distancia o por la malas vias de comunicacién. En pocas palabras,
producen con altos costos, y para mantenerse cono productores deben
comprimir uno de los pocos componentes de los costos que controlan: lo
que gastan para su propia subsistencia. En consecuencia, prdcticamente
cualquier reclamo econdémico es un pedido de subsidio,

La segunda razén, aplicable sobre todo a la sierra, es que, a pesar de
constituir la gran mayoria de productores agrarios, los campesinos tienen
un peso relativamente menor en el abastecimiento de productos agrarios
alimenticios e insumos agroindustriales destinados a los grandes centros
de consumo: las cindades. Lograrlo es el principal objetivo de las politicas
publicas. De alli que es suficiente, para esos propdsitos, asegurar el apoyo
a ciertos cultivos, ciertas regiones—de preferencia la costa—y a determi-
nados productores—los que reciben crédito, acceden a insumos, a precios
de garantia, etc. *—. Las importaciones complementan los déficit de pro-
duccién. En este esquema quedan excluidos no todos, pero si una mayoria
de campesinos.

i

Aun cuando las exigencias econémicas encabezan las reivindicaciones
de los campesinos de selva y sierra, los recientes movimientos no se agotan
en ellos. Los pliegos de demandas incluyen las de los comuneros por
acceder a las tierras concentradas en las empresas asociativas; el cambio
de autoridades inoperantes y corruptas; el reclamo por la constitucidn de
los gobiernos regionales y el rechazo a la militarizacion.

No es el momento aiin de hacer una evaiuacion completa de los resulta-
dos del movimiento campesino actual, en primer lugar porque todavia estd
en curso. Pero es sin duda ya un éxito la misma demostracién de fuerza y
organizacion, que obligd al gobierno a firmar acuerdos con los dirigentes
de las organizaciones campesinas. Esto, a pesar de la repudiable masacre

2. Al respecto véase, en esta misma edicién, los aniculos de Boris Maraiién y Javier Alvarado y
Faustino Ccama.



en la que culmind la represion policial a la pacifica manifestacién de los
productores en Pucallpa.

Es menos seguro que los acuerdos —que implican desembolsos de re-
cursos fiscales— sean plenamente honrados por el gobierno. Hay antece-
dentes muy cercanos: a comienzos del segundo semestre del afio pasado,
campesinos de Ancash forzaron también al gobierno a firmar un acta de
compromiso con acuerdos similares a los que hemos comentado. Después
de varios meses, su incumplimiento ha motivado a los campesinos a
plantear la necesidad de volver a movilizarse. Dada la gravedad de la
crisis econdmica y la opcion del gobierno de que sean los sectores
populares —entre ellos los campesinos— los que paguen por ella, es poco
probable que las actas recientemente firmadas en Pucallpa, Cusco'y Puno
pongan fin a las justas demandas campesinas. Por el contrario, lo mds
seguro es que ocurra una agudizacion de los conflictos.

Debe destacarse, finalmente, el cardcter democrdtico de las recientes
movilizaciones. En primer lugar, porque fuerzan al Estado a considerar
los derechos ciudadanos de un sector de la poblacién que debe luchar per-
manentemente contra miltiples formas de discriminacion. En segundo
lugar, porque los campesinos buscan ser también reconocidos como
sujetos econdmicos en condiciones de ignaldad y no de marginalidad. ¥
Jrente a estos objetivos, aiin gueda un largo camino por recorrer.

El Consejo Editorial



Alberto Paniagua

DEL DESARROLLO MARGINAL
A LA PARCELACION DEL
DESARROLLO

han dejado de estar presentes en el campo. Podrfa decirse que ya

pertenecen al paisaje serrano, por lo que es dificil encontrar una
provincia, un distrito 0 una comunidad campesina que no haya recibido la
asistencia de alguno de ellos. Estdn alli para ofrecer nuevas técnicas
productivas, para transferir, adecuar o adaptar tecnologfas, para mejorar
semillas, para organizar a los productores, para construir puentes, canales
de riego, bafiaderos, etc., para promover cultivos o tecnologfas andinos; en
fin, para mejorar 1a educacién o 1a salud, o para construir aulas, postas o
letrinas. Estén allf, también, para revalorar la cultura andina o para intentar
modernizarla; para servir intereses gubernamentales o para recusarlos;
para aplicar un viejo modelo o para crearlo. Pese a su diversidad, pese a su
heterogénea concepcion del desarrollo, estdn allf sucediéndose desde hace
casi cincuenta afios y desde entonces son objeto de criticas ——a veces
duras— como también de elogios -—a veces exagerados—. Se han realiza-
do, sinembargo, trabajos serios de sistematizacion de diversas experiencias
y se ha evaluado los principales problemas, limitaciones y posibilidades que
tienen ante sf estos proyectos. También se 1os ha analizado a 1a luz de las
"modas”, concepciones y metodologfas aplicadas en las distintas etapas de
su existencia.

Empero, gran parte de los trabajos que analizan las pricticas de los
proyectos 1o hace con un cierto apego a las dimensiones que engloban su
ejecucion. En esta ocasién hemos querido abordar ¢l tema desde una
perspectiva un tanto distinta, desde aquella que las ciencias sociales
sugieren para otros aspectos de 1a realidad rural; en efecto, hemos tratado
de revisarla experiencia de los proyectos rurales esforzindonos porestable-
cer una correspondencia con los cambios ocurridos en las dltimas décadas.
Esunintento desde un articulo, con las limitaciones que le son inherentes,
pero pese a ello nos ha parecido de utilidad abrir esta puerta al debate.

Si Ia reforma agraria introdujo cambios sustantivos al régimen de pro-

Desde finales de 1a década del 40 1os proyectos de desarrollo rural no
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piedad y tenencia de la tierra; si con ello modificé las relaciones sociales
de produccion; si trajo consigo la apertura hacia nuevas formas de organi-
zacién productiva del campesinado; en fin, si trajo, igualmente, no pocas y
nuevas contradicciones, nuestra pregunta es: jpor qué tal cambio no puede
haber influido enla naturaleza y caracteristicas de 1os proyectos rurales? La
respuesta previa tiende a ser positiva, Y tiende a serlo porque no podfa ser
lo mismo realizar proyectos de desarrollo cuando permanecia el orden de las
oligarqufas provincianas —que ejercfan un control fundamental sobre el
espacio fisico y social de la sierra— que luego de su desaparicién. Por este
becho, tiene que pensarse que se ha producido, como que en efecto asf ha
sido, una evolucién en las concepciones, metodologias y formas de trabajo
de los proyectos. Sin embargo, ello no puede ocultar una realidad también
constatable, que es 1a que se observa en ciertos proyectos que por sus
caracterfsticas parecen seguir ubicados en la etapa prerreformista. ., Es que
los procesos sociales no son lineales, y, por ello mismo, una hipétesis tiene
quetratar de encontrar respuestas a las coniratendencias. Nosotros 1o hemos
visto de la siguiente manera.

Mientras prevalecid el orden terrateniente, 10s proyectos no encontraron
condiciones objetivas que les permitiesen ubicarse en otras dreas que las
marginales ala gran propiedad. El enfoque pasaba, entonces, porla integra-
cién de 1a poblacién aborigen y el desarrollo comunal. Lo primero en
funcién de 1a contradiccién de la propiedad de latierra, y 1o segundo porque
no habfa otro espacio "a desarrollar” que ¢l comunal. Es la etapa de la
proliferacién de proyectos de desarrollo de la comunidad a los cuales
quedaba poco margen para evitar el patemalismo, cuando no el asistencia-
lismo. Luego de la reforma agraria los espacios regionales quedan liberados
de 1a apropiacién monopolica del terrateniente, pero no surge una fuerza
social de recambio, como podrian haber sido algunas burguesfas regionales.
El Estado asume la tarea de conducir el desarrollo regional y opta, en
consecuencia, por el disefio y ejecucién de estrategias y programas de
desarrollo cuyas escalas y contenidos hacfan ver que habfa un espacio
mucho mayor "a desarrollar”, Es la etapa de la planificacién regional y de
1a ejecucién de programas integrales, como también 1o es Ia del abandono
de los proyectos aislados. Sin embargo, este modelo se agota sin haber
logrado descentralizar a la burguesfa, sin haber logrado descentralizar
econdmicamente a las regiones y sin haber propiciado el surgimiento de
nuevas fuerzas sociales duefias de un proyecto regional de largo plazo. Se
entra asf aunanueva etapaen la gue el centralismo se agudiza y para paliarlo
se opta por pulverizar la presencia del Estado a través de una nueva
proliferacién de proyectos. El interregno reformista escondi6 asflas tenden-
cias latentes de aquello que hemos querido denominar “proyectismo”, es
decir, 1a visién fragmentaria del desarrollo, tendencias que nacieron des-
pués de la segunda guerra mundial, cuando se establecen las nuevas
polfticas internacionales de cooperacién técnica y financiera para ¢l Tercer
Mundo. Este fenémeno afecta especialmente a las instituciones del Estado,
pero también a los proyectos privados cuya proliferacién se verifica igual-
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mente Iuego de concluida la etapa reformista, més precisamente en l1a actual
década.

Lo que interesaen definitiva es sefialar c6mo a partir de la reforma agraria
aparece por primera vez la posibilidad de pensar en ¢l desarroilo regional
y cOmo estando abierto ese camino prevalecen atin ciertas contradicciones,
en especial 1a ausencia de una fuerza social altemativa, que inducen tanto
al Estado como a las propias Organizaciones No Gubemamentaies (ONG)
—esde sus propios roles— a la reproduccion de 1a éptica “proyectista” y
a la consiguiente generacién de un archipi€lago de soluciones parceladas.
Laidea es, también, contribuir al debate sobre ¢l desarrollo rural, y con ello
insistir en la bisqueda de alternativas que permitan superar la inspiracién
localista del desarrollo. Las criticas y reflexiones han querido hacerse
pensando en 1a necesidad de discutir y poner en tensién las experiencias de
quienes venimos trabajando en proyectos.

El texio que sigue es, entonces, una primera aproximacion, En su primera
parte se ha intentado una periodizacién que va desde la posguerra hasta 1a
actual década, Para ello se ha seleccionado algunos de los proyectos y
propuestas estatales m4s representativos, de modo de observar su evolucién
desde la etapa prerreformista hastala actual. Luego, se aborda ¢l surgimien-
to de los proyectos de las ONG, los problemas y contradicciones que los
afectan y lamanera c6mo se incorporan a la dltima etapa de 1a periodizacién
antes efectuada. La tercera parte contiene algunas reflexiones en tomo ala
relacién entre el sistema de proyectos y el desarrollo. Finalmente, 1a cuarta
parte propone algunas aproximaciones a un balance.

LOS PROYECTOS ESTATALES

En el escenario de la gran propiedad : El desarrollo comunal y el primer
“proyectismo” (1950-1968)

Desde el primer congreso indigenista interamericano (Pitzcuaro, Méxi-
€0, 1940), en el que se recomienda "...que por Ia accién econémica, social
y cultural se procure que fas comunidades se desarrollen para incorporarse
integralmente a la vida social de cada pafs" (Supervision Regional de
Nucleos Escolares, 1949: 15) y la creacién de diversas instituciones y
organismos de cooperacion técnico-financiera internacional, a partir de los
primeros afios de posguerra, América Latina —y particularmente el Perg—
han conocido un importante niémero de programas y proyectos de desarro-
llo.

Las iniciativas surgidas en esta etapa tuvieron como eje de sus preocu-
paciones a la comunidad campesina o comunidad indigena, tal como mds
usualmente se la denominaba, Las lineas de trabajo se organizaban en torno
ados dreas mayores: los aspectos técnico-productivos y los vinculados alos
servicios sociales bdsicos, lineas que, por lo demds, no dejaban de recibirla
influencia de "...1as corrientes intelectuales del culturalismo y el funciona-
lismo... partiendo del supuesto de que 1a sociedad peruana es una sociedad
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dual, conformada por dos segmentos desarticulados. El uno, modemo,
urbano, abierto al cambio y localizado en la costa. El otro, estdtico,
tradicional, conservador, localizado en la sierra, e integrado mayoritaria-
mente por la poblacién indigena™ (Fonseca, C.; Franco, E. y Plaza, O.,
1986:26).

Algunos proyectos de esta etapa han "marcado época”, por asf decirlo.

Uno de los mds antiguos— y seguramente de los méds caracterizados—
ha sido el denominado Niicleos Escolares Campesinos, iniciado en Puno en
1947 y ampliado luego a los departamentos de lo que hoy seha dadoen
Namar Trapecio Andino. Nacido de una iniciativa sectorial, este proyecto
intent6 renovar los sistemas pedagdégicos tradicionales considerando quela
escuela debfa constituirse en el centro promotor del desarrollo rural: " la
educacién e instruccién (...} serdn fundamentalmente de cardcter agrope-
cuario, para formar, anfes que artesanos, trabajadores para las industrias
agricolas, ganaderas y sus derivados...” (Aréstegui, M., 1976:35).

Ast, mediante 1a introduccién de la alfabetizacion funcional, 1a educa-
cién de adultos, la capacitacién técnica, etc. s¢ fueron tejiendo las diversas
esferas de la realidad comunal para emprender iniciativas de apoyo a las
actividades productivas, de comercializacién, de saneamiento ambiental,
etc. Es decir, alas funciones propias del aula escolar se articularon diversas
lineas de trabajo orientadas a reforzar la estructura comunal y en las que
patticipaban nifios, jévenes y adulios.

Pero aparte de estos aspectos especificos, el proyecto se propuso como
principio Ja solucién del problema indigena, el mismo que era considerado
como "...un problema de Estado, de cardcter social, econdémico, sanitario,
vial, agrario, educacional, jurfdico, etc., a cuya solucién tienen que concu-
rir, con sus mejores esfuerzos, todos los organismos del Estado...". Tal
solucién suponfa "...considerar que el indio no debe ser incorporado a la
vida civilizada como es principio aceptado por la generalidad de las
entidades que tratan este problema; que es la civilizacién occidental 1a que
debe incorporarse a la vida del indio, respetando y enriqueciendo las
grandes virtudes de este grupo humano, que ha contribuido con brillo ala
cuitura occidental...” (Ibid. ).

Otra experiencia importante , ¢l proyecto Vicos, iniciado poco después
(1952) con auspicios del recientemente creado Instituto Indigenista Perua-
no (1946), tuvo también por postulado el desarrollo rural con base en la
comunidad campesina. Al igual que €l caso anterior, este proyecto puso €l
énfasis en el drea educativa, pero con la diferencia de haberse ubicado al
interior de una hacienda a la que pertenecieron como feudatarios los
integrantes de 1a comunidad de Vicos. El intento tuvo por fin demostrar que
la organizacién comunal estaba en condiciones de asumir exitosamente su
propio desarrollo. Con el mejoramiento de una serie de servicios bésicos
(educacibn, salud, nutricion, etc.), pero sobre todo con el progreso alcan-
zado en los aspectos técnico-productivos, el proyecto logrd efectivamente
un impacto singular, pues "... ejercié una influencia positiva entre las
comunidades del Callején de Huaylas, estimulando a las comunidades
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vecinas a organizarse en grupos precooperativos para luego exigir al
gobiemo central 1a expropiacién de los fundos y haciendas” (Fonseca, C.
et al., op.cit.: 30).

Las caracteristicas de "enclave" que rodearon a esta experiencia sirvie-
_ron también para demostrar los limites que imponia la existencia del
latifundio al desarrollo rural. Al haber funcionado en una comunidad que,
lejos de ser un caso generalizado, constitufa ante todo una excepcidn,
finalmente el proyecto terminé demostrando gue se trataba de una suerie de
experiencia de laboratorio.

Muy poco después, en 1954, surgi6 el proyecto Puno-Tambopata, cuya
experiencia marca igualmente otro hito entre los proyectos realizados enel
perfodo previo a la reforma agraria de 1969. El proyecto surge inicialmente
como respuesta a la sequfa que azotaba al departamento de Puno. Sin
embargo, los objetivos que se propuso consideraban 1a necesidad de
mejorar las condiciones econémicas de la familia campesina mediante la
introduccién de nuevas técnicas enlos aspectos agropecuario, artesanal y de
industrias rurales. Este proyecto fue probablemente el que se planted més
explicitamente el problema del éxodo rural: a la vez que buscé mejorar las
condiciones que al interior de las comunidades impelian a la migracién,
decidié regular este movimiento intentando asistir técnicamente a las mi-
graciones espontdneas que marchaban principalmente hacia los valles
subtropicales del departamento.

Experiencias como estas y muchas otras llevadas a cabo en ¢l Perd, del
mismo modo que las del resto de América Latina, seguramente influyeron
en la evolucidn de los planteamientos surgidos de los diferentes congresos
indigenistas. Asi, por ejemplo, y en plena era kennediana, el quinto
congreso llevado a cabo en Quito (1964) no sélo proponfa la realizacién de
reformas agrarias "...con el propésito de eliminar el uso indirecto (de la
tierra) , para hacer posible 1a liquidacién de todo el resto del feudalismo”
(Resolucién No.4), sino que urgia a los gobiernos a evitar la dispersién y
deficiencia de la accién indigenista nacional y de facilitar ¢l mejor aprove-
chamiento de la asistencia externa (Resolucidn No. 6).

:Qué expresaban estos alcances? En el caso del Perti, significaban dos
cosas: de un lado, que los proyectos llevados a cabo hasta entonces iban
haciendo evidente que el desarrollo rural no podfa seguir haciéndose sin
modificar la estructura de propicdad de la tierra, siendo por consiguiente
necesaria una reforma agraria, y, de otro, que el hecho de trabajar en dmbitos
marginales ala granpropiedad y dispersos en el espacio impedfa una accién
¢ impacto relevantes. Sin entrar en mayores disquisiciones, 1o concreto es
que en ese mismo afio 1964 estdn en pleno proceso los primeros intentos
de aplicacién de la reforma agraria, intentos que muy pronto demostraron
su tibieza con la ejecucuSn de la reforma de 1969, Pero. asumsmo, en tanto
la reforma agraria no conquistaba mtcgralmeinte al campo{pprm Y pese
aello, los proyectos tenfan también que emprender algunas reformas,

En efecto, la creacién en la misma época del Proyecto de Desarrollo ¢
Integracién de la Poblacién Indigena parece nacer de las sugerencias
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emitidas porla Resolucién No, 6 del citado congreso, pues intenta vertebrar
los esfuerzos de las diversas instituciones que tenfan a su cargo proyectos
rurales. Asf, este proyecto asume a los que venfan ejecutdndose desde 1959
bajo el Plan Nacional de Integracién de la Poblacién Aborigen —del que
habfan pasado a formar parte, entre otros, 1os Niicleos Escolares Campesi-
nos y el proyecto Puno-Tambopata. En marzo de 1965 se crea el Consejo
Nacional de Desarrollo Comunal, y un afio més tarde el organismo con el
que se da forma institucional al proyecto: 1a Oficina Nacional de Desarrollo
Comunal (ONDC). Este proyecto selecciond, a nivel nacional, siete dmbi-
tos de trabajo denominados Zonas de Accién Conjunta (ZAC); en cada uno
de ellos se ejecutaron subproyectos en lineas tales como: extension agro-
pecuaria, asistencia técnica, artesanfa, fomento cooperativo, educacion, et-
cétera,

Como se puede apreciar, desde la creacién de los Niicleos Escolares
Campesinos en la segunda mitad de la década del 40 hasta veinte afios més
tarde, es bastante 1o que se avanza en la concepcién y formas de organiza-
cion de los proyectos. Enlos inicios del perfodo, 1a "visién integral” nacfa
de un sector (educacién), mientras que a finales del mismo ya se habfa
legado a estructuras institucionales m4s complejas (multisectoriales) y a
definiciones espaciales (zonas de accién conjunta) emparentadas con la
planificacién regional.

No obstante 1o expuesto, 1o que no habfa podido serreformado, pese a los
esfuerzos, era, en definitiva, 1a naturaleza fundamentalmente asistencial de
las actividades, enfoque que era el correlato ineludible de la accion
restringida a los linderos de la comunidad. Y todo ello con algunos
agravantes,

En efecto, estas experiencias se realizaron en un contexto en el que
prevalecia "...una posicién emocéntrica que determinaba gue 1a mayorfa
de los agentes de cambio se considerasen ‘civilizadores’, ya que visualiza-
ban su propio sistema de ideas y valores como el correcto, natural y
superior (Galdo, R., 1984: 34), Tales percepciones no fueron ciertamente
fenémeno nuevo o descubierto durante la realizacién de los proyectos
sefialados. Desde fines de la década del 40 venfa palpdndose este
problema con la creacién del Servicio Cooperativo Interamericano de
Produccién de Alimentos (SCIPA), cuya implementacién en el Perd se ins-
cribié enlos acuerdos de asistencia econémico-financiera internacional de
la posguerra,

La base del modelo SCIPA, experimentado previamente en Estados
Unidos, residfa en la extensién agricola que buscaba la mejora en la
produccién y sus rendimientos a partir de la aplicacién de los avances
obtenidos en la tecnologfa agropecuaria desde comienzos de siglo. "Es
durante 1a década del 50 que el SCIPA se vigoriza, llegando a contar con 48
agencias, complementadas con pools de maquinarias, viveres, semilleros,
centros de recria, etc. y constituyen el primer esfuerzo de extensién agricola
realizado en el pafs" (Torres de 1a Jara, H., 1984: 2). A partir de 1960 este
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servicio se institucionaliza como organismo descentralizado del Ministerio
de Agricultura bajo la nueva denominacién Servicio de Investigacién y
Promocién Agraria (SIPA). Si bien bajo la primera denominacién "...se
aplicé un modelo de servicio creado para regiones donde el grueso del
priblico trabajaba con una economia de mercado y para nuestro pafs (...) no
recibi6 ningiin cambio ni adaptacién y fue aplicado a piiblicos con econo-
mfa de subsistencia...", todo ello no significé que con el cambio a SIPA se
modificasen los comportamientos, pues mantuvo "...el enfoque de desarro-
Ho del SCIPA anterior con 10s mismos errores, v a pesar de su capacidad
instalada, no conté con un equipo capaz de profundizar el andlisis sobre
nuevas alternativas de desarrollo (...).Esta situacién se mantuvo hasta su
desintegracion en 1969 (Ibid.: 6).

Independientemente de 1a capacidad de andlisis que se tuviera, algo
impedia superar 1a frontera de lo comunal. Sin negar las diferencias de
enfoque inherentes a cada institucién o proyecto, lo cierto es que la
concepcién que prevalecid en todos los casos estuvo vinculada de manera
fundamental en el desarrollo comunal. Pero esta percepcién no era producto
Unicamente de una determinada ideologfa comunalista, ni tan sélo expre-
sién de un cierto espiritu filantropista; lo concreto es que respondia a una
realidad objetiva frente ala cual, incluso por més sofisticacion que pudiera
haberse logrado en el disefio de los proyectos, era estructural ¢ histérica-
mente imposible decidir y actuar en otros espacios rurales que no fuesenlos
de la comunidad.

Es que m4s alld estaban las dreas bajo control latifundista, los estados
dentro del Estado donde el "interés social” era el del gran propietario. Los
proyectos entraban, asf, en conflicto con una compleja realidad enla que se
hallaban entrelazados tres fenémenos: 1a reproduccitn del sistema social
rural en condiciones de grave precariedad; la vigencia del régimen de la
gran propiedad latifundista, pero enfrentado al proceso que 1o llevarfa a la
crisis de reproduccién, y el flujo migratorio hacialas grandes ciudades de
1a costa, que no podfan absorber el excedente de poblacién generado por el
problema de la propiedad de la tierra.

De allf el impacto de Vicos como propuesta alternativa, pero de alif
también el porqué de sus limites; claro esté que este proyecio tuvo el mérito
de ubicarse en el centro de 1a contradiccion: la propiedad de la tierra. El
proyecto Puno - Tambopata también abordé el problema através de una
de sus mas importantes lineas de trabajo, pero desde otra perspectiva; es
decir, desde 1a que planteaba la migracién hacia 1a zonas de colonizacién.
Resultaba diffcil encontrar otro tipo de alternativa, como también era de
escasas posibilidades practicas la aplicacion de esquemas de planificacién
espacial-regional, tal como de algiin modo intent6 1a Oficina Nacional de
Desarrollo Comunal con las zonas de accién conjunta, Todo ello era asf
porque, una vez mds, la porcién fundamental de 1as actividades econémico-
productivas y el poder politico que era su correlato, recafan en manos de un
reducido micleo de poder hegemdnice local y regional,
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La etapa reformista: La cuestién regional y la planificacion del desarrolio
(1968-1976)

La desaparicién del terrateniente latifundista como actor clave en la
definicién de las relaciones sociales en ¢l campo, y de la dominacién
politicay econémica que ejercfa sobre el espacio fisico y social, constituyd,
ciertamente, un cambio fundamental en el escenario en ¢l gue se venfan
experimentando los diversos proyectos de desarrollo rural.

Recordemos que junto ala reforma agraria se procesaron otros cambios
que fueron configurando un nuevo panorama con respecto al rol y compor-
tamiento del Estado. De un lado, el vacfo dejado por la oligarqufa terrate-
niente imponia el paso a un tipo de Estado que, por oposicion al precedente,
debfa tener una mayor presencia en el drea rural. Pero no s6lo eso: habia
que generaruna administracién e instituciones que de algin modo cubrieran
tal vacfo. De otro, liberados los espacios regionales del control de la
oligarquia terrateniente, también se hacfa necesario desarrollar propuestas
que permitiesen enfrentar el problema ya no sélo en la perspectiva del
desarrollo rural, sino también del desarrollo regional.

Hubo, pues, un reordenamiento orgénico-administrativo del aparato
estatal, A la incorporacién de nucvos sectores institucionales (economfa,
comercio, alimentacidn, pesquerfa, energfa, turismo, efc.) se sumaron y re-
estructuraron diversas instituciones financieras, de fomento, empresas
publicas, organismos descentralizados y otros, cuya conformacién de
conjunto expresaba la nueva tendencia del Estado a asumir con vigor sus
funciones normativo-reguiadoras y a desarrollar funciones economico-
productivas que hasta entonces le eran extrafias, Mds cerca de nuestro
interés, el importante peso adquirido por instituciones como los Organis-
mos Regionales de Desarrollo (ORDES), que articulaban bajo un mismo
cuerpo orgdnico a todo el aparato piiblico sectorial a nivel departamental;
el Ministerio de Agricultura, encargado de la aplicacion de la reforma
agraria; el Instiuto Nacional de Planificacion, asignado a la tarea de
formular las politicas nacionales y regionales de desarrollo, y el SINA-
MOQOS, como agente de cooptacién politica, significé optar poruna presen-
cia protagénica del Estado en el espacio interior del pais.

Esta ampliacién de los méirgenes de intervencion del Estado se hizo
palpable con la creacién de nuevas unidades empresariales en el campo y
la movilizacién politica y organizacion de 1a poblacién en funcidn de tales
cambios. A este respecto, recordemos que la preocupacién central de los
organismos de desarrollo del Estado estuvo orientada, esta vez, yano tanto
hacia la comunidad campesina, como sf al sector asociativo y al desarrollo
empresarial; y esto, desde luego, porla inédita importancia socio-econémi-
ca que cobraban las unidades productivas nacidas de la reforma agraria.

Otro cambio de enfoque signific 1a substitucién del conjunto de proyec-
tos precedentes por un nuevo patrén de organizacién del espacio y,
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consecuentemente, de la administracién de polfticas de desarrollo'. Es
decir, se abandoné ¢l esquema de proyectos focalizados y desprovistos de
una estrategia comiin de desarrollo, puesto que los alcances del proceso en
¢l agro daban unanueva base para la definicidn de polfticas regionales, tal
como lo hizo el Instituto Nacional de Planificacion (INP) a partir de los
trabajos de identificacién de cuatro grandes macrorregiones y 1a formula-
cién consiguiente del lamade modelo de desarrollo rural integrado.

Asf, uno de los rasgos caracterfsticos de este proceso fue la significati-
va importancia que adquirié el espacio como variable macro para la
formulacion de las politicas institucionales de desarrollo. Ello ocurrié con
el Ministerio de Agricultura cuando decidié seguir los patrones de jerarqui-
zacién espacial del modelo de desarrollo rural integrado. En esa perspec-
tiva, este sector procedio a articular las actividades micro (cooperativas y
SAIS) con proyectos integrales de asentamiento rural (PIAR) y éstos, a su
vez, con unidades macro llamadas Proyectos Integrales de Desarrollo
(PID).

Por el lado de la base social de atencién, las 4reas de organizacidn
comunal ya no fueron objeto de proyectos espectficos (desarrollo comunal),
sino que quedaron incluidas en los PIAR y PID vfa su participacion en
las SAIS. Esta nueva concepcién llevé a ver a la comunidad campesina
como conformante estructural del nuevo esquema; aun cuando es cierto
que ¢llo planteaba la enomne dificultad que suponia —y sigue supo-
niendo— intentar articular en una misma estrategia realidades que
responden a 16gicas de comportamiento productivo y a racionalidades
culturales y sociales distintas, aunque temporal y espacialmente coingci-
dentes.

Sin embargo, todo ello parecfa depender también de 1a nueva mirada que
los planificadores de entonces tenfan sobre ¢l rol futuro del agro: "...debe
tenerse presente que la agricultura no solucionard integralmente los proble-
mas que afectan al habitante rural. Existe un considerable exceso de mano
de obra para los recursos existentes en el sector, el mismo que deberd ser
transferido a otras actividades productivas a medida que éstas adquieran
capacidad de absorberlo (...) por el hecho de que, dentro de un horizonte a
mds largo plazo, la imagen de desarrollo se vincula, necesariamente, a un
proceso industrial y urbano™ (INP, 1971: 24),

Con la clausura oficial del proceso de adjudicaciones en junio de 1976,
dictada por 1a administracién de Morales Bermiidez, en el poder desde el
afio anterior, se cierra también un ciclo cargado de reformas que, entre otras
muchas cosas, significé un giro importante en la concepcion y manejo de
proyectos de desatrolle rural. Empero, hasta esa fecha 1a concrecion de
estas innovaciones fue todavfa relativa, quién sabe si por haberse intentado

1. Una muestra del abandono de 1a politica “proyectista™ en favor de la asignacién de acciones de
desarrolio 2 as instituciones regulares puede estar dada por el caso de Puno. En este departamento,
que es— de lejos-— el que mayor mimero de proyectos ha cobijado en las Glimas décadas, hasia
1969 operaban veinte proyectos; sin embargo, entre 1969 y 1976 se inictaron tan s6lo cinco y
ceitaron trece del periodo anterdor (Cfr. Palao, J. y Garaycochea, L ,1989: 184).
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ala sombra de los mayores esfuerzos que planted la propia aplicacién de la
reforma agraria. Ahora bien: pese al giro impuesto por Morales Bermudez,
s a partir del cumplimiento del ciclo de reformas que se "objetivaron” las
condiciones capaces de dar un mejor lugar al pensamiento planificador,
Ilevdndolo asuperarel estrecho margende la planificacién urbana, tal como
ocurria en el perfodo previo, para hacer frente a una tarea mis compleja; el
desarrollo regional .

En adelante, gran parte de las reivindicaciones y postulades polfticos de
las clases y fuerzas sociales del pais tendrfan que ir reajustdndose en funcién
de Ia nueva realidad. Incluso la propia organizacién administrativa y
territorial del Estado tendrfa que ser repensada; no fue por consiguiente un
azar que la nueva Constitucién Polftica del Estado dispusiera la regionali-
zacién del pafs y la creacién de los respectivos gobiemos regionales.

La erradicacién de las relaciones sociales mds retardatarias puso al
descubierto, sin embargo, la extrema complejidad de la tarea a futuro.

En primerlugar, permanecia y se agudizaba el desarrolto desigual de las
fuerzas productivas en el campo; pero no sélo eso, sino que la herencia de
las formas empresariales dejada por 1a reforma agraria, sobre todo en la
sierra, no parecfa enconirar cauces seguros que levasen al progreso de la
vida social y econémica de Ia poblacién campesina. En segundo lugar,
frente al vacfo dejado por el tetrateniente, si bien el Estado habfa asumido
la tarea de reemplazarlo con Ja implantacion de un numeroso contingente
de instituciones publicas, lo concreto es que tal intento se hallaba des-
provisto de contenido tanto enlo politico como en lo social, al no existiren
las regiones, salvo pocas excepciones, proyectos regionales que aglutina-
ran a sus fuerzas sociales en tomo a objetivos de largo plazo. En tercer
hugar, el centralismo habfa llegado a extremos tales que los organismos
publicos regionales (corporaciones y otros) se desenvolvfan haciendo
frente a las gruesas contradicciones entre sus fines institucionales,
tedricamente descentralizadores, y los lfmites impuestos a su accionar
por el nivel central.

Ahorabien: pese atodas las restricciones estructurales, desde la perspec-
tiva de un Estado que se vefa forzado a asumir un rol protagénico en la
conduccidn del desarrollo regional, las alternativas mds apatentes parecfan
sugerir dos acciones bdsicas: de una parte, mantener y renovar la preemi-
nencia de la funcién planificadora y, de otra, caminar hacia la formulacién
tanto de una estrategia de desarrollo nacional cuanto de sus instrumentos
mds adecuados. Frente a ello, lasnuevas demandas surgidas como resultado
de la aplicaci6n de 1a reforma agraria tendfan a demosirar que no bastaban
los programas y proyectos encuadrados en ¢l desarrollo comunal, tal como
habfa sido 1a tendencia en la etapa prerreformista; como tampoco los
proyectos de desarrollo basados en 1a sola articulacién empresarial, como
habifa venido siendo el caso con los PIAR y PID. Lo que comenzaba a
esbozarse era la necesidad de plantear estrategias de desarrollo integrales
en las que los proyectos no fueran la estrategia misma sino su recurso
instrumental.
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Uno de los mds importantes esfuerzos tedricos para abordar esta cues-
ti6n puede encontrarse en el Plan de Desarrollo 1979-1990 preparado por
el INP 2. En este documento se postula un nuevo enfoque de “desarrollo
hacia adentro”, partiendo por privilegiar los “espacios periféricos del
interior” y reconocer su potencial autonomfa relativa con respecto al
proceso de acumulacién, Desde el punto de vista instrumental, se propone
también un nuevo estilo de intervencién del Estado mediante el manejo de
espacios menores dentro de cada contexto regional, espacios cuya identifi-
cacién debfa ser resultado de 1a aplicacién de criterios y técnicas que
asociaran las variables sociales, productivas, econdémicas, ecolégicas,
espaciales, etc., de modo de encontrar determinadas unidades de conjunto
con un potencial de desarrollo. A estos espacios se les denoming microrre-
giones.

La delimitacién microrregional aparece asf como punto de partida de 1o
que se entendfa debfa ser un complejo proceso de acondicionamiento del
territorio, destinado a corregir, en el largo plazo, tanto la actual
demarcacién polftica interna del pafs como la organizacién y modelo de
gestion de 1a administracion piblica. Ello significaba construir 1as escalas
espaciales de 1a planificacién (regional, subregional y microrregional) bajo
los criterios de una descentralizacién polftico-administrativa del aparato
estatal. Asf, el espacio microrregional venfa a constituir 1a unidad minima
de planificacién donde deberfan funcionar programas integrales de desa-
rrollo, en coordinacion con los niveles descentralizados de 1a administra-
cién puiblica y la poblacién organizada.

De allf nacen los llamados Programas de Desarrolle Microrregional
(PDM), que, tal como su denominacién sugiere, intentaban superar la
concepcidn tradicional de proyecto para ubicarse en un marco concepiual
¢ institucional de mayor complejidad a nivel del disefio y de mds largo
horizonte temporal (programa) (Véase A. Paniagua, 1985 y 1987). Coneste
planteamiento se buscaba subsanar 1o que parecfan ser porlo menos dos de
las principales limitaciones rtegistradas en las experiencias previas. En
primer lugar, la corta duracién promedio de los proyectos y la incerti-
dumbre sobre su continuidad, en especial con respecto al logro de cierios
objetivos de largo plazo. En segundo lugar, 1a proliferacion de proyectos
como operativos aislados y carentes de estrategias globales.

La innovaci6n que trajo esta modalidad descansé en la apuesta que sus
gestores hicieron por un desarrollo nacional regionalizado (descentraliza-
do), entendiendo que éste debia lograrse bajo las orientaciones de la
planificacién. Es por esta intencionalidad que sus propdsitos eran también
¢l ir més all4 del asistencialismo o del sectorialismo; m4s ain, postulaba
la necesidad de una complementacién entre el desarrotlo urbano y ¢l rural:
"...se tiene en cuenta, principalmente, 1a presencia en el espacio microrre-

2. BEste plan no llegé a oficializarse. Pese a ello funcioné como marco orientador del conjunto de
trabajos de planificacién regional llevados a cabo por el INP durante esta etapa, Uno de los
principales aportes de este documento se sintetizaba en el lamado modelo de desarrollo del interior
(Véase INP, 1980}
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gional de actividades productivas mfnimas susceptibles de potencializarse
tanto en términos inducidos (¢jemplo, industria) como por vocacién propia
(ejemplo, agropecuaria) que conduzcan con mayor facilidad a la estructu-
racién de un sistema integrado y articulado, tanto a nivel microrregional
como regional” (INP, 1983: 19).

Pese a la densidad de contenidos conceptuales y a pesar, también, de
ciertos excesos de perfeccionismo tecnocrético, 1a propuesta microrregio-
nal liegé a cristalizar parte importante de sus objetivos inmediatos: la
delimitacién de los espacios microrregionales a nivel nacional y la puesta
en marcha de varios PDM a lo largo de la sierra *. Sin embargo, estos
objetivos fueron logrados en momentos en que s¢ procesaba el paso hacia
una nueva etapa en la que se registraria el abandono de la funcién
planificadora y se abrirfa paso una politica neoliberal.

Los 80: El retorno al “proyectismo”

Si bien ¢l relajamiento de los grandes postulados del reformismo velas-
quista habia tenido su inicio con el gobierno de Morales Bermidez, a partir
de 1980 se coronael proceso introduciéndose como postulado 1a funcidn del
mercado como agente asignador de recursos. De este modo, enfoques como
el modelo de desarrollo del interior y la microrregionalizacién quedan en
el escritorio y los PDM en ejecucion devienen, progresivamente, enuna
nueva versién de los cldsicos proyectos de desarrollo dispersos en el
espacio. Incluso el propio proceso de regionalizacion es dilatado y de algin
modo escamoteado con la reimplantacién de las corporaciones de desarro-
Llo. Estas dltimas, lejos de haberse constituido en el eslabén institucional
encargado de asegurar ¢l paso hacia los futuros gobiernos regionales, tal
como 1o establece 1a Constitucién, exacerbaron el dirigismo centralista al
haber roto el esquema integrador de los anteriores ORDES. En efecto,
mientras que estos organismos habfan logrado articular bajo una misma
unidad de mando a todo el aparato piblico departamental, 1a creacién de
las corporaciones trajo consigo la autonomizacién de las instituciones
sectoriales, 1as que pasaron a depender —todas y separadamente—de la
conduccién ejercida desde Lima, incluyendo, por supuesto, a las propias
corporaciones. Se cerré asf una corta etapa en la cual habfa sido posible
formular y aplicar polfticas y estrategias departamentales de desarrollo y en
1a que, 16gicamente, adquirfa mayor factibilidad la propuesta microrregio-
nal,

Elliberalismo imperante, 1a crisis econémica, los postulados antiestatis-
tas y el modelo de ajuste impuesto por los organismos financieros intema-
cionales fueron los ingredientes que permitieron desmontar paulatinamente

3. Algunos de los més importantes PDM iniciados a fines de la década de] 70 fueron los siguientes:
Programa de Desamollo Rural en Microrregiones (PRODERM, Cusco); Programa de Desarrolle
Rural Puno —Micromregién Juliaca (PRODERIU); Programa de Desarrollo Rural Integrado
Sinchez Camrién (PDRI-SC, La Libertad); Programa Micromegionat Sierra Centro Cajamarca, y
Programa de Desamollo Micromegional Melgar (Punc).
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la presencia adquirida por el Estado en los espacios regionales. Sin dicha
presencia, y ante 1a permanencia del vacfo dejado por el gran propietario,
la sierra —y, en general, el espacio andino— se vieron, una vez m4s,
abandonados, 0, en todo caso, a 1a "espera” de que el mercado les "asigne
recursos”. Asf, durante todo el gobierno belaundista se hizo patente el
escaso interés por lo que venfa siendo la preocupacién por el desarrollo del
interior, En 1982 se abandoné totalmente 1a formulacién de nuevos planes
de desarrollo, y 1o que comenz6 a recobrar vigencia fue, més bien, la
antigua férmula del “proyectismo”.

Se trat6, en efecto, de un ciclo en el que empezé a proliferar un alto
mimero de proyectos de 1a més variada diversidad conceptual y huérfanos
de una conduccién polftica que orientara sus acciones en funcién del
desarrollo nacional y regional, con el agravante adicional de reproducir los
desequilibrios tradicionales en la asignacion de las inversiones piiblicas.
Por lo menos esto es lo que sugiere un estudio hecho por el INP, segiin el
cual hacia 1983 exisifan 174 proyectos publicos de desarrollo ubicados en
las respectivas 4reas rurales de la costa, sierra y selva; en estricto, el 71%
de éstos se emplazaba en la sierra, pero los mayores montos de inversién
correspond{an a los proyectos en selva, pese a representar el 23% del
mimero total de proyectos (INP, 1988: 52). Todos estos casos daban lugar
auna nufrida variedad de enfoques y, por consiguiente, de denominacio-
nes: proyectos de promocién campesina, de desarrollo comunal, de servi-
¢ios bésicos, de desarrollo agricola, de desarrollo rural, de desarrollo rural
integrado, etc., a los que habrfa que agregar los propios PDM (Véase
nuevamente A, Paniagua, 1986).

Pese a todo, de este aluvion se habfa salvado la delimitacién de espacios
microrregionales, la que de alguna manera sirvi¢ para facilitar la identi-
ficacién del dmbito de trabajo de un cierto mimero de proyectos rurales
posteriores. Empero, este no serfa el dinico legado.

Y asf fue, porque entrado el nuevo gobierno aprista recobra vigenciala
propuesta microrregional, hasta el punto tal que el capftulo IV delaLey de
Bases de la Regionalizacidn dispuso la existencia de Oficinas Micro-
regionales en cada uno de estos espacios®. De cualquier manera, 1a existen-
cia de una voluntad polftica que esta vez asume 1a propuesta microrregional
como uno de los ejes de la promocién del desarrollo rural, esun retorno
del péndulo que, por Io demés, trajo consigo un nuevo impulso a Ia accién
planificadora .

4. Laley de Bases (No. 24650) establecia que las oficinas microrregionales estaban encargadas de
programar y ejecutarla inversién y los servicios vinculados a los aspectos productivos, econdmicos
¥ sociales dentro del dmbito territorial correspondiente. Sin embargo, conla ley ampliatoria de 1988
se dispuso 1a desaparicidn de dichas oficinas, y, en general, de 10da referencia a lo micromegional.

5. Enefecto, a partir del afio 1985 se produce un nuevo brio, retom4ndose la formulacitn de los planes
nacionales de desarrollo de corto, mediano y largo plazos y ssignando al INP 1a gestién de diversos
programas ¥ fondos nacionales de desarrollo; entre éstos pueden citarse: el Plan Sierra, el Plan del
Trapecio Andino, el Programa Nacional de Desarmrollo Microrregionsl; Programa Nacional de
Apcye al Ingreso Temporal; Fondo de Apoyo a las Comunidades Campesinas; Programa de
Asistencia Directa; etcétera.
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Entre 1985 y 1987 se asiste, pues, a un inusitado proceso de implemen-
tacion de PDM a lo largo de 1a sierra, en particular en el drea bautizada por
el gobiemo como Trapecio Andino (Apurimac, Ayacucho, Cusco, Huan-
cavelica, Puno y provincias altas de Arequipa, Moquegua y Tacna ), En
menos de dos afios se habfan puesto en marcha més de sesenta programas
cuyos dmbitos cubrian el 58% del territorio provincial del pafs (Cf.
Paniagua, A., 1987: 82 ). Este nuevo aluvi6n se sustentd, sin embargo, en
un enfoque distinto al que dio lugar ala propuesta original. Si bienhace uso
de los espacios delimitados en el perfodo anterior, esta vez se abandona los
complejos objetivos de integracién regional, para enmarcarse en un opera-
tivo caracterizado por una suerte de pragmatismo asistencial. Con ello se
intenta encontrar una respuesta dirigida no tanto a los problemas estructu-
rales cuanto ala coyuntura politica signada por el surgimiento y expansion
de 1a violencia.

De este modo, el enfoque se basa en el logro de resultados relativamente
inmediatos, sustentados en obras y acciones de cardcter puntual en el medio
comunal, siendo prioritatias actividades tales como produccion de alimen-
tos para el consumo local, dotacién de servicios basicos (salud, educacion,
saneamiento, vivienda, electrificacion, etc.), infraestructura de apoyo a la
produccién, recuperacién y ampliacién de tierras de cultivo, etc, (Véase
D.S. 073-85-PCM); es decir, un retomo a las prdcticas del desarrollo
comunal vigentes en la etapa previa a la reforma agraria.

Asf, 1a creacion en cascada de PDM y la concepcién en la que se susienta,
terminan por llevar a la sobrevaloracién de las acciones de corto plazo en
desmedro de estrategias globales vinculadas al desarrolio regional. En
buena cuenta se siguid, bajo nuevas formas, la polftica “proyectista” del
gobiemo precedente, reiterdndose la opcién por una presencia puntual y
desarticulada del aparato estatal, de modo tal que, una vez mds, los
proyectos se convierten en la estrategia misma de desarrollo,

LOS PROYECTOS PRIVADOS
El "boom"” de las ONG

Ladécada del 80 es también la de 105 proyectos de promocién de las Or-
ganizaciones No Gubemamentales (ONG). “La cafda de Velasco y el
desmontaje de las principales reformas, iniciado por el régimen del general
Francisco Morales Bermtidez, que le sucedid, crearon las condiciones bajo
las cuales se inici6 el boom de los centros de promocidn , que alcanzé su
punto mds elevado a inicios de la presente década. Durante los afios
siguientes el crecimiento de los centros (...) fue muy desordenado, siendo
s6lo durante los Gltintos afios que ha empezado a darse un proceso de
coordinacién entre éstos..." (Manrique, N., 1988: 66).

Estas organizaciones, que, como dice Mario Padrén (1988a: 29), tienen
su propia concepceién del desarrollo, similar, complementaria o alternativa
a la enunciada por €l gobiemo, constituyen, a su vez, un universo bastante
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amplio de agentes generadores y ejecutores de proyectos. Por el hecho
mismo de haber observado un crecimiento sustantivo durante Ia presente
década, es necesario seffalar que su importancia cualitativa en las etapas
anteriores es poco comparable con 1a de los proyectos estatales; sin
embargo, ello no significa que no se haya verificado una presencia y
continuidad de estas organizaciones desde 1a década del cuarenta.

Si hay una presencia institucional constante desde los inicios de la
posguerra, ella corresponde a organizaciones dependientes o vinculadas a
instituciones religiosas o confesionales; m4s atin: las ONG parecen hallar
sus rafces en organizaciones de corte filantrépico auspiciadas por la iglesia
catdlica, las mismas que fueron evolucionando a medida que las condicio-
nes socio-polifticas y el debate sobre 1a problemitica del desarrollo iban
generando nuevos compromisos frente a la realidad rural y social del pafs.

Si se tuviera que hacer una periodizacién similar a la de los proyectos
estatales, no habrian razones para suponer que el recorrido de las ONG, en
cuanto a la concepcién de sus proyectos, haya podido ser impermeable alas
transformaciones agrarias. Esto tiene que suponer, necesariamente, el juego
de incidencias que sobre las formas de accion de las ONG han ¢jercido las
restricciones de la etapa prerreformista, las posibilidades abiertas por la
reforma agraria hacia nuevos enfoques de desarrollo y las nuevas condicio-
nes del posreformismo.Y ¢n esto parece haber consenso entre quienes han
trabajado el tema, aun cuando es verdad que los acercamientos desde esta
perspectiva no son muchos.

Marto Padrén (1988b: 30) reconoce cuatro "generaciones" de ONG: la
primera, que podria corresponder a 1os inicios de nuestra etapa prerrefor-
mista, identificada por el cardcter asistencial y de prestacion de servicios;
la segunda, que quién sabe podrfa ubicarse entre finales de la etapa
prerreformista y todo el perfodo siguiente, en que las preocupaciones giran
globalmente en torno al desarrollo (comunal, integral, autosuficiente, etc.);
la tercera, que se asociarfa al perfodo posreformista, donde se¢ busca
potenciarla organizacién popular, su protagonismeo y el disefio e implemen-
tacién de polfticas de desarrollo altemativas, y la cuarta, correspondiente a
1a actal coyuntura, donde se opta por la movilizacidn de la sociedad por
problemas mds globales (devda extema, defensa de la ecologfa, bisqueda
de la paz, etc.).

Desde una visién menos institucional, el mismo autor (1988a: 38 y ss.)
ensaya una periodizacién vinculada a los proyectos de las ONG, distin-
guiendo sus etapas no tanto en funcién de los hizos socio-politicos sino en
correspondencia formal con las décadas. Asf, los proyectos del 5S¢ son
tipificados por su orientacién alrededor de 1a temética de 1a integracion de
la poblacién aborigen, de 1a alfabetizacion y también por su cardcter
asistencial. La década del 60 trae, en cambio, proyectos técnico-producti-
vos, de infraestructura y de “‘concientizacion” y movilizacién social. Segui-
damente, en la década del 70, asf como ocurre con los proyectos publicos,
aparecen los proyectos integrales de desarrollo, pero también otros més
especificos ala tarea de las ONG, como son los de organizacién de bases y
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gestién politica, muy especialmente los de educacién popular que, como
se sabe, serdn eje conceptual del trabajo de las ONG, Finalmente, 1a década
actual aporta con dos tipos de proyecios: de promocién y desarrollo, y de
estrategias de supervivencia y organizacién auténoma, los mismos que, en
¢l plano funcional, se vinculan al movimiento popular y a l1a gestién de
gobieros locales.

Gianotten y de Wit (1987: 117 y ss.) identifican, por su parte, seis
estrategias puestas en prictica desde Ia posguerra, pero vinculadas mds
especificamente al desarrollo rural y al sector campesino, aunque sin
muchas precisiones cronolégicas o distinciones de etapas. Estas estrate-
gias, que segiin los autores han aportado elementos relevantes o equivoca-
dos para programas de desarrollo rural en contextos campesinos, serfan: de-
sarrollo de 1a comunidad, modemizacion tecnolégica y teorfa de 1a difu—
sién, reforma agraria, cooperativismo, revolucién verde y tecnologfa apro-
piada. Es decir, los proyectos de desarrollo rural se habrfan sometido ala
sucesion de una serie de modas aplicadas a o largo de los diferentes ciclos
socio-politicos habidos desde 1a posguerra . Claro estd que tales estrategias
*...generalmente, no han tenido los resultados esperados. Especialmente, el
campesine no ha tenido los beneficios que se le han ofrecido; por el
contrario, a menudo su situacidén ha empeorado” (Ibid: 155).

De cualquier manera, no cabe duda de que por poco numeroso que haya
sido el grupo de proyectos privados hasta comienzos de ia presente década,
su experiencia se ha visto sometida alas exigencias y contradicciones del
proceso social en el campo, del mismo modo que a la influencia de las
diversas estrategias disefiadas tanto en el pais como, especialmente, en los
centros emisores de la cooperacién intemacional. En esto no hay, pues,
grandes diferencias con 10s proyectos gubemamentales. Como tampoco en
la gran proliferacion de proyecios rurales de 1a actual coyuntura,

Como ya se dijo, la abundancia de proyectos parece ser el signo de la
década del 80. En efecto, sobre un total de 218 ONG consignadas por M.
Padrén (1988a: 50), 72 tienen como linea de accidn al desarrollo rural, por
lo que el niimero real de proyectos puede llegar a ser mayor, sobre todo si
se considera, primero, que una ONG puede manejar mds de un proyecto y,
segundo, porque las otras lineas de accién mencionadas por la misma
fuente son por lo general componentes del desarrollo rural (educacion
popular,130 ONG; tecnologfa apropiada, 59; salud, 56; etc.). Asf, se trata
también de otro elevado contingente de proyectos cuyo crecimiento cuan-
titativo se verifica precisamente en la misma etapa en que el Estado opta
por la via “proyectista”. Este fendmeno de 1a avalancha de proyectos que
afecta tanto alaadministracién piblica comoa los centros privados plantea
algunos interrogantes sobre los que serd necesario regresar mdés adelante,

6. Enotro documento (1988: 15), los mismos auiores refieren, pot ejemplo: "Las fuentes financieras
cambian sus preferencias y son susceptibles a las nuevas ‘modas’. Las posibilidades de financia-
miento se amplian proporcionalmente cuando estin incluidas laz “tecnologias apropiadas’, ‘1a
mujer y los clubes de madres’, 1a ecologia’ olas ‘alternativas energéticas’ ; 1a no inclusidn de eswos
temas restringe considerablemente la posibilidad de financiamiento.”
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El potencial institucional y los proyectos

De un tiempo a esta parte han surgido algunas preocupaciones sobre el
potencial institucional de las ONG con respecto al desarrollo rural y la
promocién campesina. El referente tiende a ser naturalmaente ¢l aparato
estatal. Y en esto existen algunas razones que hacen suponer que los
proyectos privados tienen mayores posibilidades de éxito que sus homdlo-
gos estatales; habrian, pues, ciertas "ventajas comparativas”. No resulta
diffcil imaginarlas si tenemos en consideracién dos elementos: de un lado,
laimagen difundida del burocratismo e ineficiencia del aparato estatal y, de
otro, la complejidad y dimensiones de sus proyectos; ambos elementos
tienden, ademds, a retroalimentarse para efectos de cualquier evaluacién.

De acuerdo a tales consideraciones se puede afirmar, como lo hacen
Gianotten y de Wit (1988: 17), que los proyectos privados tienen por
ventajas su poca burocracia y mayor efictencia; 1a menor escala de sus
proyectos y el costo relativamente bajo de 1os mismos. Agréguese aello Ia
relacién mas directa que establecen conlos grupos beneficiarios yla mayor
apertura que ofrecerfan al ensayo de nuevas ideas y propuestas. Indepen-
dientemente de que todo lo anterior sea 0 no una verdad generalizable, lo
cierto es que los proyectos privados son un nuevo actor social en ¢l medio
rural (como en el urbano), y en tal virtud participan de las incertidumbres
que plantea el desarrollo. Asf, no s6lo estdn sujetos a los riesgos que entrafia
la adopcidn de estrategias y modalidades de accién que cfclicamente
aparecen como alternativas para el desarrollo tural, sino que son también
portadores de un conjunto diverso de representaciones acerca de la pro-
blemadtica rural, Ia manera de abordarla y la forma de traducir en acciones
las respuestas que s¢ supone ésta exige. Pese a ello, es necesario distinguir
los contenidos metodolégice-conceptuales que entroncan el accionar de los
proyectos rurales de las ONG. A este respecto, la educacién popular es una
singularidad que aparece como base conceptual globalizante de 1a que se
desprenden las modalidades y metodologfas de la promocién sural (y
urbana) entre las que cabe destacar la practica de Ia autocapacitacion.

Uno de los pilares del trabajo de promocién en los proyectos ha sido
—y sigue siendo—, en efecto, 1a educacién popular. A diferencia de los
proyectos estatales, los privados han acordado especial privilegio a las
dimensiones del cambio social introduciendo las altemativas de una educa-
cién liberadora. Por sus principios, esta propuesta contiene una visién
critica de la realidad social y, en tal sentido, asume la organizacién de los
sectores populares como eje central del cambio (protagonismo popular). En
téminos de la ejecucién misma de los proyectos, la participacion de la
poblacién es inherente a los postulados de la educacién popular: "Parala
educacién popular, la participacitn estd fntimamente ligada a la organiza-
cién politica de los campesinos en la sociedad global, por 1o que los
objetivos y las metas del proyecto especifico no pueden considerarse
aislados de las organizaciones existentes. De acuerdo con los objetivos y
fines de la educacidn popular, 1a bisqueda de una mayor participacion del
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grupo beneficiario en el proyecto iniciado por el intelectual externo, sélo
puede justificarse cuando esta técnica participativa sirve para el surgimien-
to o 1a consolidacién de vna participacién popular organizada” (Gianotten
y de Wit, 1987:112). Es por este tipo de acercamiento que los proyectos
privados pueden tener, efectivamente, una relacién més directa con la
poblacién beneficiaria’,

Sisteméticamente descuidadas por los proyectos pdblicos , 1a capacita-
¢ion y la autocapacitacién constituyen, por otra parte, instrumentos cuya
aplicacién es base del intercambio de conocimientos en el marco de
relaciones horizontales entre los promotores y €l grupo beneficiario. Son
tareas, como plantea G. Torre, ... que conducen a generar una conciencia
critica y a elevar el nivel de conocimiento, estableciendo mecanismos
educativos que permitan transferir los conocimientos y 1a comunicacion a
los sectores agrarios organizados” (1988:139). Mediante este proceso los
proyectos introdicen ¢lementos de la educacion popular que sirven por
igual para estrechar las relaciones con la poblacion organizada y retroali-
mentar 10s contenidos y objetivos de las lineas de trabajo, e incluso del
propio proyecio. En esta misma lfnea, y ya en referencia a los propios
equipos de trabajo de los proyectos, 1a autocapacitacién aparece como una
férmula que intenta ir m4s alld de las modalidades tradicionales de capaci-
tacién, las que generalmente son vistas desde la sola perspectiva del
reciclaje de conocimientos técnico-profesionales o del entrenamiento fun-
cional,

Se trata, en realidad, de una préictica que apela a la mfstica ¢ identidad
de los miembros del proyecto conrespecto alarealidad campesina, de modo
tal que se hallen "capacitados™ para asimilar y retrasmitir o devolver los
conocimientos de la propia poblacién®; pero ademds, como bien sintetiza
Jaime Vela: "La educacién popular presupone también la autocapacitacion
de los miembros de los grupos de promocién en relacién ala comprension
delarealidad local, regional y nacional, a la determinacion de los métodos
y técnicas mds adecuados para el desarrollo de los programas y a la
sistematizacion de las experiencias que permita la reflexién constante e ir
avanzando en los planteamientos tedricos” (1984:69).

Esta apretada revisi6n subraya las claras diferencias que ciertamente
prevalecen entre los postulados, estrategias y metodologfas de accién de los
proyectos privados y los del sector piblico. Sin embargo, no se trata de
hacer, con este ejercicio, un intento de descripcion de lo obvio, porque 1o
que interesa es contar con ciertas bases que permitan pasar a identificar,

7. Enelestudio del INP que ya hemos citado se puede comprobar 1a distinta significacién y prictica
que tiene 1a panticipacién: "En sfntesis, para 1a mayor parte de los proyectos la participacién de la
poblacién tiende a ser su aporte en 1a construccitn de obras o ejecucion de determinadas acciones,
Hasta donde ha sido posible observar, las experiencias actuales parecen sugerir que la poblacién
se aproxima mucho m4s a la imagen de poblacida-cliente, de poblacién- objeto antes que de
poblacidn sujeto.” (NP, 1988: 177).

8. Uns referencia obligada es €l trabajo realizado por 0. Plaza y M. Francke (1980) en el que figuran
tanto las aproximaciones conceptuales como metodolégicas de la prictica de 1a autocapacitacion
en proyectos rarales.
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como se ha hecho con los proyectos publicos, algunas contradicciones entre
1a teorfa y 1a praxis, entre el deber ser de €stos y su realidad.

Algunos problemas y contradicciones

Si bien es cierto que los proyectos privados son movidos por una
propuesta alternativa a la del aparato estatal, hecho que no niega que
algunos trabajen en coordinacién con entidades publicas, ello no supone
que permanezcan a salvo de ciertas contradicciones ¢ incertidumbres con
respecto al logro de sus objetivos. Desde hace un tiempo diversos eventos
y trabajos dan cuenta de las preocupaciones en torno a este problema,
preocupaciones de las que fluye un conjunto de interrogantes y reflexiones
sobre temas criticos que abarcan desde 1os aspectos institucionales hastalos
de cardcter tedrico-conceptual. Sin embargo, no se trata aquf de reproducir
todos los temas en debate sino de precisar aquellos que estdn mds
directamente vinculados al quehacer de ios proyectos rurales.

Una primera cuestion corresponde a las estrategias. Tal como ya se
observd, los proyectos privados no han dejado de sufrir el impacto de
determinadas "modas”, hecho que de algin modo ha tendido a generar
tensiones entre los postulados institucionales y las formas especificas que
van adoptando sus proyectos rurales. Y llega a ocurrir que algunas de las
matrices conceptuales del trabajo institucional se resientan ante la fuerte
inercia de los aspectos operativos; asf, por ¢jemplo, "...muchos proyectos
o programas de promocién rural trabajan con un enfoque meramente
técnico-productivo. Se ha perdido de vista la relacién entre lo reivindicativo
y loestratégico del trabajo de promocién (las perspectivas acorto y mediano
plazo)" (Gianotten y de Wit, 1988: 6). Lo cual denota, a su vez, laimposicién
de un cierto productivismo que usualmente corre paralelo al voluntarismo.
Ahora bien: no s6lo se trata de las modas en tanto tales; los requerimientos
de las entidades financieras son también causa de no pocas distorsiones
cuando predican una determinada estrategia como vilida universalmente y,
por consiguiente, cuando condicionan la ejecucion de los proyectos enesa
misma lfnea. Son numerosos 1os casos de ONG nacidas al amparo de una
sola vertiente estratégica que las condiciona a mantener una mirada
unidimensional con respecto a las "soluciones” que podtfan aportar sus
proyectos. Sin pretender relativizar el valor de determinados intentos
experimentales, es de todos modos necesario advertir los peligros que
entrafia tal perspectiva. Nelson Manrique pone un ejemplo interesante al
respecto cuando manifiesta que entre los muchos proyectos y ONG que
trabajan con tecnologfa andina, "...los menos serios vienen ofreciendo
andenes, camellones o waru-warus, agricultura orgénica, control biol6gi-
¢o, etc. como panaceas que s6lo es necesario aplicar masivamente para
solucionar el conjunto de problemas que confronta ¢l campesino andino”
(op. cit.: 69),

En otro orden de cosas, pero vinculado al anterior, todavia parece ser un
objetivo a alcanzar la coordinacién interinstitucional. Este, que es un
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problema crénico en el sector publice, y causante del fracaso de no pocos
proyectos®, pareciera que no tendrfa por qué afectar a los privados. Sin
embargo ocurre, entre otras cosas importantes porque el explosivo y
desordenado crecimiento de 1as ONG en los 1iltimos afios ha generado dos
problemas: de una parte, el incremento inusitado de instituciones no ha
dado el tiempo necesario para establecer vinculos adecuados, y esto no s6lo
en términos de 1o propiamente institucional (quiénes son, cudntos son, qué
hacen, etc.)", sino fundamentalmente ¢n funcién de 1a adopcidn de estrate-
gias comunes 0 complementarias a niveleslocal, regional y nacional; de otra
parte, tal tipo de crecimiento ha trafdo consigo el fendmeno de la heteroge-
neidad de estilos y précticas de trabajo, cuando no 1a existencia de postula-
dos diferenciales. Estos problemas afectan de distinia manera alos proyec-
tos, pero sobre todo les sustraen las posibilidades de poner en marcha
estrategias de escalas mayores a la propiamente local. Es més: suelen ser
parte del mismo problema fendmenos de competencia cuando se trata de
la presencia de mds de un proyecto en un mismo dmbito de trabajo o grupo
beneficiario. "En estos casos —como anota Rubén Fernandez— la compe-
licién puede ser aguda; sin embargo, tiene que ser llevada sutilmente, ya
que, al fin y al cabo, las ONGD sélo existen para proporcionar servicios. ..
Una actitud m4s agresiva podrfa equivaler a una quiebra imperdonable de
la etiqueta, revelando pretensiones de poder” (op. cit. ; 198).

Los problemas anteriores implican otros de cierta importancia. El toda-
via bajo grado de articulacién institucional limita, como ya se dijo, la
factibilidad de organizar proyectos basados en una complementariedad
estratégica . Esta circunstancia tiende a relativizar 1a ventaja que se decfa
ofrece la pequefia escala de los proyectos privados. En realidad lo que
tiende a ocurrir es que estos proyectos se ven necesariamente obligados a
formular estrategias muy particulares y por tanto sélo vélidas para 4mbitos
restringidos, de modo que la escala del proyecto se convierte en la escala
del impacto, con 1o cual el criterio localista se impone en desmedro de una
visién global (subregional, regional). Pero este no es €l dnico inconvenien-
te, puesto que el localismo comporta otras visiones con fueries sesgos, entre
las cuales 1a mds difundida parece corresponder a la concepcién del
desarrollo rural como un proceso independiente del desarrollo urbano; y no
610 eso, puesto que existen consideraciones ain més radicales que ven el
desarrollo urbano como un proceso de repercusiones negativas para el
campo, siendo el mercado su expresién més concreta, pues e€s visto
"...como fuente y origen de todos los males de 1a sociedad campesina, con
la consiguiente creencia implicita que cortando los lazos con éste la

9. Enel estudio ya citado del INP se seiiala de Ja sigufente manera el problema: "...las caracterfsticas
de la estructura y divisidn funcional del irabajo en 1a administracién piiblica local o departamental
tiende a inhibir los intentos de coordinacidn (...} tiende a dejar en el plano de la coordinacién
adminisirativa los inlentos de coordinacién estralégica necesaria a 1a ejecucién de proyectos” {op.
cit: 170).

10, Cabe aclarar, sin embargo, que existen esfuerzos importantes con el objeto de confonmar redes.
Segtin M. Padrén, hasta 1986 era posible identificar no menos de 31 redes de ONG, de las cuales
201odavia podian considerarse como informales (Véase rnés al respecto en op. cil., 19882: 63 y ss.).
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situacién y condiciones de vida de los campesinos mejorarfan automdtica-
mente” (C. Fonsecaet al., op. cit.:49). Mas alld de algunas representaciones
rom4nticas sobre ¢l tema, 1o cierto es que cuando algunos proyectos se
plantean impactos regionales no siempre existe el fundamento urbano
detras de tal propdsito.

Muchos de estos y otros problemas y contradicciones se deben, a nuestro
juicio, a la légica implicita en la realizacién de acciones a través de
proyectos (y sus necesarias formas de implementacién) porque, a fin de
cuentas, todo proyecto exige ineluctablemente una serie de condiciones y
formalidades que no siempre se corresponden con los postulados y propd-
sitos mediatos del desarrollo. Habria que preguntarse, y no s6lo para el caso
de los proyectos privados, hasta qué punto comportamientos de cardcter
paternalista o asistencialista; 1a reproduccién de percepciones localistas del
desarrollo; 1a bisqueda y logro de objetivos mensurables; 1a proliferacién
de instituciones nacidas de proyectos; etc., hasta qué punto, decimos, €stas
no son distorsiones que deben también ser estudiadas a la luz de las
determinaciones que Hleva implicito el sistema de proyectos. En definitiva,
de lo que se tratarfa es de saber en qué medida los proyecios pueden estar
convirtiéndose en el fin y no en el instrumento,

“PROYECTISMO"” Y DESARROLLO
El “proyectismo”

Rara vez se puede encontrar conclusiones que permitan afirmar que los
proyectos llevados a cabo en una determinada regién hayan logrado su
desarrollo; en el mejor de los casos lo que se afirmard es que determinados
proyectos han logrado éxito en sus objetivos, que ya no es lo mismo. Esto
tiene que ver con la nocién misma de proyecio. Esta modalidad de
ejecucion de acciones deriva originalmente de su disefio como instrumento
o mecanismo destinado a la transferencia de determinados recursos finan-
cieros (nacionales o internacionales); por ello mismo, un proyecto no
puede dejar de tener objetivos y metas muy precisos, plazos concretos de
duracién y un dmbito territorial especifico. Con mayor 0 menor rigor, las
instituciones estatales no han hecho otra cosa que aplicar este esquema, lo
cual no debe llamar la atencién, puesto que las inversiones en obras de
desarrollo fueron siempre concebidas como funciones privativas del
Estado. Sin embargo, la aparicién progresiva de proyectos privados', y
sobre todo su actual proliferacién, rompen con esa imagen social sobre el
rol del Estado, pero no sin problemas y contradicciones.

11. La gefinicién de proyecto que se acaba de enunciar es vista de la siguiente manera en el caso de
1as ONG: "El presupuesto (de las ONG) se constraye como un conjunto de proyectos, redactados
con una I5gica pragmética: un objetivo por alcanzar, a través de medjos eficaces, en un plazo
determinado. Por Jo tanto, los proyectos son la unidad fundamental para Ia construecién de las
ONGD" (R. Femnéindez, 1988: 194; cursivas del autor).
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De cualquier manera, la16gica del proyecto lleva a que su impacto se
produzca en un segmento de una determinada realidad, aun cuando sus
gestores y los propdsitos generales del mismo tengan una perspectiva
totalizante; es decir, propone un conjunto de acciones para una porcion de
la totalidad. Por consiguiente, sus resultados fundamentales responden a
esa porcién, pero con ello se estarfa aportando, en teorfa, al conjunto. El
problema que plantea esta légica es que si no existe una estrategia global
y diversas acciones vertebradas, enlazadas orgdnicamente en torno a la
misma, el proyecto es unente aislado, y de ser uninstrumento del desarrollo
se convierte en la estrategia misma, pero focalizada y por tanto desligada de
su totalidad. Si una determinada regién o pafs carece de estrategias globales,
la acumulacién de proyectos constituye una archipiélago de iniciativas
heterogéneas cuyos logros tienden a fragmentarla totalidad con acciones de
efecto inmediato y no exentas de asistencialismo, Esto dltimo es lo que
parece estar ocwrriendo enel espacio andino, y 1a tendencia a reproducir uno
tras otro diversos proyectos bajo tales condiciones es 1o que hemos querido
denominar “proyectismo”.

Este fenémeno parece afectar por igual tanto al sector piiblico como alas
organizaciones privadas de desarrollo. En ambos casos, aun distinguiendo
las diferencias fundamentales que 1os separan, los problemas tienden a ser
similares si los vemos a partir de las distorsiones que genera una actividad
comin: 1os proyectos. Asf, no deja de ser un argumento siempre expuesto
la afirmacién del "espiritu aislacionista” que genera el manejo de un deter-
minado proyecto; el control sobre ciertos resortes del proceso de financia-
miento; el prestigio institucional que confiere la gestién de varios proyec-
tos; el interés por el cumplimiento de metas cuantificables para asegurar la
continuidad del financiamiento. En fin, 1a desfiguracién de ciettos objeti-
vos institucionales en arreglo a las necesidades que van generando los
proyectos. Un ejemplo que sinietiza bien lo expuesto o proporciona Telmo
Rojas cuando menciona la poco efectiva accién de las microrregiones del
sector piiblico: "Actualmente éstas —afirma el autor—— tienen mas personal
y capacidad operativa que los demds sectores, salvo el de Educacién. Esto
las est4 llevando a una tentacién de autosuficiencia que reduce su capacidad
integradora para la cual ha sido creada” (1988: 401). O los riesgos presentes
¢n los proyectos privados como el de "la ruptura de los lazos de solidaridad
entre los centros que trabajan en un mismo dmbito”, o " el de caer en una
dindmica dominada por la voluntad de alcanzar resultados —aquellos que
pueden ser presentados como ‘logros’ a las financieras— a cualquier
precio; independientemente de la evaluacién de sus consecuencias” ( N.
Manrique, op. cit.: 70; cursivas del autor).

Pero estas distorsiones no son los proyectos mismos, sino la espiral
“proyectista” que genera su légica de funcionamiento cuando no existen
estrategias globales. Sin embargo, esto no se produce por la supuesta
existencia de proclividades negativas. Los problemas tienen mds fondo.
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Las contradicciones politicas

Es ya un lugar comin afirmar que pese a que 1a reforma agraria liquidé
¢l orden terrateniente, sin embargo fracasé en su intento de desarrollar el
capitalismo en el agro. Si bien esto dltimo es empiricamente comprobable,
también lo es ¢l hecho que no competfa a la reforma agraria otro rol gue ser
funcional a un potencial desarrollo capitalista. Eran pues las polfticas que
debieron seguirle 1as encargadas de tal tarea, que l6gicamente no se ha
cumplido. En \iltima instancia, 1a desaparicién de 1a gran propiedad lo que
en realidad posibilita hacia adelante es el desarrollo de las fuerzas
productivas sociales del campo, y ¢l capitalismo no es la tinica alternativa
a este respecto.

Lo que ha ocurrido en €l campo es que €l vacio dejado por una fuerza
social que ejercia una dominacién hegemonica en lo social y econémico no
fue llenado por otra de peso similar. Y el problema es que si bien la
oligarqufa terrateniente de la sierra era hegemdnica en su espacio regional,
no lo era en el nacional. El recambio que implicéd Ia reforma agraria puede
decirse que fue centralista (estructuralmente no podia ser de otra manera),
en la medida en que permitio que el eje de dominacién nacional recayeraen
los sectores capitalistas més modemos, pero eso no implicé que en el nivel
regional se diera un recambio equivalente. Y no pudo ser, porque el cardcter
retardatario de la relaciones de produccién prevalecientes en la sierra
neutraliz6 el eventual surgimiento de burguesfas regionales. Esto explicaen
parte los afanes del reformismo por organizar complejas estructuras organi-
zacionales en ¢l sector piblico regional y por qué tuvo que optar por la
planificacién regional como recurso instrumental del desarrollo regional,
Esto mismo permitié al Estado concebir polfticas globales y prescindir de
operativos puntuales; por ello se ha afirmado que estaetapa eslamds alejada
del fenémeno “proyectista”.

Pero histéricamente parece poco viable que una voluntad politica guber-
namental pueda Hegar a imponer un nuevo orden social con prescindencia
de la existencia objetiva de las clases y fuerzas sociales commespondienies.
Y es en tal sentido que el experimento se agota, pero deja pendiente la
contradiccioén... Asf, en tanto la historia y 1a dindmica social se encargan
de ir alimentando el proceso de constitucién de nuevos actores regionales,
que {eimpriman al Estado su programa a futuro, el recurso al “proyectismo”
seguird siendo un peligro recurrente. Tal estado de cosas podrd siempre dar
cabida a polfticas neoliberales, como la del régimen posterior al reformis-
mo, ¢ a politicas asistenciales como l1a del acal; o, finalmente, seguird
generando salidas descabelladas como la de Sendero.

Las complejidades del desarrollp rural
Si pudiera hacerse una sfntesis de las direcciones que se trazan los

proyectos rurales, independientemente de si son piiblicos o privados, podrfa
decirse que existen dos grandes tipos: de unlado, aquellos que mediante el
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¢énfasis en los aspectos técnico-productivos —obras de riego, tecnologfa
adecuada, fondos rotatorios, comercializacién, etc.— buscan artifi-
ciaimente acercar el mercado a los campesinos, o, 10 que es casi 1o mismo,
intentan incorporarlos a éste en condiciones menos desventajosas; de otro
lado, aquellos que pugnan por mantener una cierta autarqufa del medio
comunal, respetando sus valores socio-culturales en las distintas esferas de
1a reproduccién social. Ambos enfoques, que no se descarta puedan convi-
vir en algunos proyectos, adolecen sin embargo de una mirada de lo rural
como un espacio desligado del resto de la sociedad —especialmente los
segundos—, de un cierto desprecio por las implicancias totalizantes que
corresponden al desarrollo de las fuerzas productivas sociales.

Existe, en efecto, un cierto exceso de ruralismo'? . Ya nio trata, esta vez,
dc las circunstancias de aislamiento de un determinado proyecto, sino de
1a visién también aislacionista de lo rural frente a la sociedad global y, mas
en rigor, frente a la ciudad. Asf "...Muchos proyectos asumen la tarea del
desarrollo rural como si fuera posible lograrlo sélo al interior del campo,
olvidando las mdltiples relaciones que éste tiene con las ciudades. Esta
situacién de hecho tiene que ser asumida como parte de 1a realidad, y a partir
de ella es que se deben formular las acciones y 1a planificacién de éstas, de
los objetivos y de los medios para alcanzarlos” (C. Fonseca et. al., op.cit.:
49). Sinembargo, en 1a perspectiva del desarrollo de 1as fuerzas productivas
del medio rural, la ligaz6n campo-ciudad resulta una tarea histérica de largo
alcance, pero inevitable. El problema es que 1a corta duracién promedio de
los proyectos impide obtener una vision de largo plazo que vistlumbre en el
desarrollo urbano el desarrollo rural.

Es un dilema complejo, pues la carencia de estrategias globales (regio-
nales) es un factor condicionante que inhibe 1a mirada hacia procesos més
complejos en los que 1a conformacion de sistemas urbanos es una altema-
tiva seria para liberar las fuerzas productivas regionales, 1éase rurales. En
concreto, mientras se siga manejando el desarrollo rural independiente del
desarrollo urbano, los proyectos que algun tipo de aproximacion estdn
haciendo con respecto a las cindades, seguiran viéndolas bajo las caracte-
risticas cldsicas, casi medievales;-es decir, tan sélo como consumidoras de
la produccidn agropecuaria, a més de constitir asiento del poder local y
cumplir las funciones polftico-administrativas, también cldsicas. El hecho
importante es que esta situacién estd cambiando, tal como lo demuestra
Ricardo Vergara en un trabajo sobre el desarrollo urbano del Trapecio
Andino (1988), en donde, como sefiala, sus cindades ya dejaron de ser in-
crustaciones mercantiles para ir convirtiéndose en dreas de consumo
productivo,

12. Ricardo Vergara afirma, con razén, la existencia de una ideologia ruralista que "... pretende
conveitir a Ja contradiccidn existente entre el campo y 1a ciudad ¢n un fendmeno antagénice que
conlleva necesariamente el atraso agricola. Segtin esta argumentacitn, s6lo un desarrollo que se
autonornice crecientemente, gracias a la argucia histérica de lograr un sofisiicado retraso tecnold-
gico {ecologista, por ejemplo), encontrard el camino cierto para evadir a fatal explotacién que
efectiia la ciudad sobre el campo gracias a las leyes econdmicas del imercambio desigual” (1986;
16).
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El proceso de creacién de gobiemos regionales plantea una posibilidad
concreta de ir avanzando en el planieamiento de propuestas de desarrollo
que incorporen la articulacién urbano-rural, pero bajo determinadas condi-
ciones: primero, luchar por la puesta en prictica de una organizacién
integrada de 12 administracion ptiblica regional y un modelo democritico de
gestién, donde los proyectos constituyan un soporie ala accion regular y no
tanto un factor de desmembracifn institucional, como es la tendencia
actual; segundo, reconocer y asumir el rol fundamental que tendré el
gobiemo regional en 1a promocién del desarrollo regional; tercero, formular
y poner en practica planes y programas de contenido y alcances verdadera-
mente regionales, donde los proyectos tengan una insercién estratégica, es
decir, que no funcionen, como hasta ahora, con objetivos particularistas. La
tarea es compleja, porque propone Hevar los intereses populares al manejo
de los gobiernos regionales en funcién de un desarrollo integral.

Lo anterior significa modificar algunos prejuicios en tomo a la relacion
Estado-sociedad, y en esto hay coincidencia con lo propuesto por Alberto
Giesecke cuando afirma: "Los términos en que se presenta la cuestion de
la Regionalizacién y la Administracién Pdblica conciemen pues a la
dindmica social regional; y a la posibilidad de configurar nuevas formas
institucionales estatales. En este sentido se debe tener en cuenta que el
cambio debe tomar en consideracidn la organizacion y dindmica vigentes
en la administracién piiblica, y sus relaciones con la sociedad. Es impres-
cindible por tanto comprender de una parte los vinculos con los poderes
locales y 1a naturaleza de 1a operacion denominada proyectista. De otra
parte serd necesario debatir sobre 1a problemdtica del desarrollo rural y
regional” (1989: 12). Ensuma, la sociedad civil deberd asumir también su
derecho a ejercer la gestién del aparato piiblico, que no es 1o mismo que
librar una guerra santa contra el Estado, como parece ser ¢l presupuesto
ideolégico de 1a nueva derecha liberal,

APROXIMACIONES A UN BALANCE
Haciaunasintesis: Del desarrollo marginal alaparcelacidndel desarrollo

Hay por lo menos tres hechos que marcan la evolucién de los proyectos
con referencia al proceso socio-politico de la sociedad rural: 1a vigencia de
1a gran propiedad terrateniente, ia aplicacién de la reforma agraria de 1969
y las nuevas contradicciones del posreformismo.

a. José Carlos Maridtegui decfa con claridad que se imponfa "...et
repudio absoluto, el desahucio radical de un regionalismo que reconoce su
origen en sentimientos ¢ intereses feudales y que, por tanto, se propone
como fin esencial un acrecentamiento del poder del gamonalismo (...) Ala
nueva generacion le toca construir, sobre un sélido cimiento de justicia
social, 1a unidad peruana” (1985:; 215-216). En consecuencia, no era posible
enarbolar un programa polftico nacional basado en la fragmentacion regio-
nal en la que se sustentaba el poder terrateniente; es decir, el problema
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primario, como afirmaba Maridtegui, erael problema del indio y de la tierra.
En tanto subsistic el orden de las oligarqufas provincianas, 1a organizacién
misma del Estado tampoco podfa hacer abstraccién de la hegemonfa
polftica del terrateniente en el espacio regional; de allf su escasa presencia
y el porqué del reforzamiento de la actitud paternalista {rente al campesino
cuando llegd 1a etapa de 1a posguerra y cuando, por consiguiente, comenzé
aentenderse el desarrollo rural como laintegraciénde la poblacién aborigen
y cuando, finalmente, se encontré en 10s proyectos el instrumento supues-
tamente més adecuado.

Lanueva polftica internacional de asistencia técnicay financiera, luego
de 1a segunda guerra mundial, dio pie ala transferencia de recursos que, via
los proyectos, comenzaron a realizar los también nuevos organismos
bilaterales y multilaterales, Es la etapa en el Peri de los varios y grandes
proyectos de desarrollo cuyas caracterfsticas operativas y lfmites concep-
tuales estuvieron dominados, como se ha visto, por la traba estructural que
planteaba la pervivencia del gamonalismo. El desarrollo comunal y algu-
nas dosis de asistencialismo fueron las vertientes ideoldgicas y conceptua-
les que animaron a estos proyectos, 1a mayor parte de 1os cuales estuvieron
conducidos por instituciones piblicas, siendo las de cardcter religioso
pricticamente las uinicas procedentes del sector no publico.

b. S6lo con la aplicaci6n de 1a reforma agraria pudo encontrarse proyec-
tos enmarcados en un escenario de mayor escala gue 1a comunal; es decir,
elescenario regional. Eslaetapaque muchos denominan del desarrollismo,
orientacién que no omitié a las ONG que por entonces comenzaron a hacer
su aparicién, Pero es también una etapa pobre en proyectos y rica en
planteamientos de marcada complejidad y cierto exceso tecnocrético. Pero
todo ello obedecfa a la necesidad de resolver un problema crucial: enar el
vacio dejado por el gran propietario terrateniente. Para el Estado la
férmula ya no podfa seguir siendo la escasa presencia de su aparaio
institucional, ni la pulverizacién de sus acciones a través de proyectos; su
intento fue, mds bien, tratar de generar un nuevo estilo de intervencidn que
le confiriese un protagonismo capaz de suplir la ausencia de burguesfas
regionales; esto es, una suerte de capitalismo de Estado portador de cambios
e innovaciones destinados a promover ¢l desarrollo regional a través de la
racionalidad planificadora y el robustecimiento de las instituciones
publicas. No eran prioridad , pues, los operativos asistenciales, como
tampoco los proyectos dispersos en el espacio.

¢. Sondiversos factores internos y extemos 10s que se conjugan para que
desde finales de 1a década del 70 se comience a cancelar el experimento
reformista y, sobre todo, para empezar a modificar el rol que éste le habfa
asignado al Estado. La crisis econémica, 1a deuda externa y las exigencias
del sistema financiero internacional, entre otros factores, dieron fuerza alos
postulados del neoliberalismo triunfante en las elecciones de 1980. A partir
de entonces se evidencia un franco retroceso en 1o poco que se habfa ganado
en materia de descentralizacién administrativa y se abandona la funcién
planificadora. Se entra, ast, a una etapa caracterizada por la multiplica-
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cién de proyectos de desarrollo a lo largo del espacio andino, proyectos
cuya dispersion y heterogeneidad revelaban el escaso interés por la formu-
laci6n de propuestas de desarrolio globales y 1a necesidad de un acomodo
frente a las restricciones financieras y a la politica “proyectista” implicita
en los planteamientos antiestatistas. Y aquf terminaran los intentos globa-
listas, puesto que la polftica de emergencia del actual gobiemo, pese a
ciertos esfuerzos hechos en tomo a la planificacién, pondrd lo suyo para
maritenerla linea de continuidad enlaopcion “proyectista” conlas creacion
en cascada de numerosos programas microrregionales, cuya

implementacién aquspiciard el retorno al enfoque de desarrollo comunal
vigente algunas décadas atrds.

Por paradéjico que pudiera parecer, en esta misma etapa se produce el
llamado boom de las ONG, 1as que por su parte contribuyen a incrementar
‘el ya abultado niimero de proyectos de desarrollo rural. Con un discurso
alternativo que entiende la cooperacion al desarrollo a través del apoyo al
movimiento popular, los proyectos de estas organizaciones confrontan
problemas similares a los que por largo tiempo se supuso eran exclusivos
del sector piblico. Asf, 1a atomizacién de proyectos que todav(a no logran
vertebrar objetivos globales de desarrollo, 1as tendencias hacia el volunta-
rismo activista, 1a reproduccion de modelos de desarrollo comunal otrora
criticados, eic. reeditan en parte las tendencias hacia el “proyectismo” que
parecen dominar en la presente década.

En suma, una visién retrospectiva de las experiencias de los proyectos de
desarrollo rural desde la segunda guerra mundial, descubre que el camino
recotrido ha pasado del desarrolio marginal de 1a etapa prerreformista a g
parcelacion del desarrollo en 1a actual etapa.

Consideraciones finales

Asf, apesar de los casi cincuenta afios de experiencias de desarrollo, alo
largo de los cuales se han probado distintas férmulas y se han reiterado las
dificultades y limitaciones que ofrecen los proyectos, se sigue insistiendo
y reincidiendo en opciones y enfoques particularisias tefiidos de asistencia-
lismo. Y esto viene ocurriendo actualmente en el sector piiblico a través de
los programas microrregionales, con 10s que se busca el logro de resultados
relativamente inmediatos sustentados en obras y acciones de impacto
fundamentalmente comunal®. Pero es también una tendencia que va
ganando espacio en los proyectos privados'. En ambos casos el referente
regional se halla ausente, del mismo modo que la relacién campo-ciudad.
Estos dos aspectos, que de alginmodo fueron preocupacidn durante 1a etapa
reformista, no han vuelto a ser retomados, y en algunos casos el pensamien-
to ruralista ha desdefiado su pertinencia por un cierto prejuicio antimoder-

13. Véase a este respecto un andlisis mis amplio en: A. Paniagua, op. cir., 1987,
14,  Algunas reflexiones criticas en torno a este tema pueden consultarse en : V. Gianotten y T, de Wit,
op. cit., 1988,
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nista o por considerar que se trata de planteamientos tributarios del desarro-
Lismo?s,

En definitiva, todo ocurre como si 1a apertura del espacio regional luego
de la reforma agraria no tuviese mucho que ver con la bisqueda de otras
salidas en funcién del progreso de Jas fuerzas productivas regionales; como
si este proceso sélo tuviera significado para el desarrollo capitalista y no
para los objetivos polfticos y sociales de construccién de una alternativa
democrética para los sectores populares. La ruptura con {a 16gica “proyec-
tista” y los excesos ruralistas puede ser favorecida —puesto que no ¢s
necesariamente la solucién— con la creacién de gobiernos regionales, pero
a condicién de que €stos sean vistos como espacio privilegiado para luchar
por la democratizacién del aparato del Estado y, portanto, porla generacién
y aplicacidn de estrategias y programas de desarrollo con verdadero alcance
regional. Ello supone, también, superar cierios maniquefsmos en tomo ala
concepcidn sobre 1a relacién Estado-sociedad, maniquefsmos m4s propios
del pensamiento libetal de nuestra nueva derecha.

Todo 1o anterior no pone en cuestién 1os necesarios roles diferenciales
que deben subsistir entre los programas y proyectos de las ONG y los
estatales, A los primeros cabe una reflexion critica sobre las modalidades
y alcances reales de sus acciones en materia de desarrollo rural. Si bien es
cierto que es papel del Estado 1a aplicacion de programas y proyectos de
inversién de m4s vasto alcance, ello no implica que 1a vision del desaryollo
continde siendo localista en los proyectos privados. A este respecto es
fundamental el robustecimiento de las redes interinstitucionales, y, como
resultado de ello, Ia formulacién de programas de desarrollo que involucren
coherentemente a proyectos de distintas instituciones. El intento debe pasar
por la necesidad de escapar a los efectos focalizados, por 1a de asumir 1a
tarea del desarrollo desde una perspectiva que implique actuar al interior de
ciertas totalidades sociales y espaciales. Determinadas microrregiones,
valles o cuencas pueden ser asiento de formas aliemnativas de planificacién,
programacién y ejecucion de acciones por pane de diversas instituciones.
El asunto debiera consistir en ir mds alld de la formal coordinacién
interinstitucional para empezar a establecer nuevos vinculos de coordina-
cién estratégica, que es algo dificil de lograr en el sector puiblico y que por
lo demds acrecentarfa las " "veniajas comparativas” de las ONG.

13. Contrariamente a lo que pudiera suponerse, este pensamiento forma pane de las actuales estrategias
oficiales, en las que se plantea un desarrollo "desde dentro”, que considera la posibilidad de
generar mayores valores agregados a partir de la zonas rurafes mids deprimidas y se opone
criticamente a las inversiones en el sector urbano por considerarlas que tienden a generar una
modemizacién de enclave. Es més: se sobredimensiona el rol de los centros poblados {en lugsr de
lag cindades) como transformadores de la produccién agropecuaria y se presume que el proceso
de acumulacion se logrard a partir del ritmo impuesto por las dreas mis deprimidas (Cfr. INADE-
PMS, 1984).
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Carlos Monge
LAS DEMANDAS DE LOS GREMIOS
CAMPESINOS EN LOS 80

del campesinado organizado, asf como la relacion que existe entre

esas reivindicaciones y los cambios que la sociedad agraria y los
campesinos mismos han experimentado en las dgltimas décadas. Presenta,
también, algunos problemas que estas demandas —y las visiones del agro
¥ su desarrollo que ellas contienen y/o alimentan-— plantean al disefio de
altemativas de polftica sectorial agraria.

Este artfculo discute las caracterfsticas y naturaleza de las demandas

ESTRUCTURA AGRARIA, CAMPESINOS Y PRODUCTORES,
GREMIOS

En el medio rural peruano hay miiltiples sectores productivos y sociales,
y una amplia y compleja gama de organizaciones gremiales que articulan y
representan sus intereses.

El campesinado —especialmente serrano— y los minifundistas, parce-
leros y pequeifios productores individuales de costa, siema y selva consti-
tuyen la mayoria de la poblacién rural. Minifundio y pequefia unidad
familiar no empresarial' son los rasgos dominantes de la estructura agraria
resultante de la reforma agraria de los setenta®. La propiedad campesina y

1. El uso de categorias como “minifundio” y "pequefia propiedad familiar no empresarial” se apoya
en el trabajo de Fernando Eguren: "Latenenciadelatierta”, en Los kogares rurales en el Perit. Lima,
Fundacién F. Eben-GAPA/PADI, 1986. La categoria de “pequefio no empresarial” comresponde a
los agricultores que tienen cantidades de tierras mayores que las del minifundio, usan alguna mano
de obra asalariada y poseen cierta capacidad de acumulacitn, pero que atin se apoyan fundamen-
talmente en la mano de obra familiar y mankienen comeo objetivo principal la reproduccitn de la
misma. Esta categoria seria equivalente a la de los “agricultores transicionales”, ubicacién inter-
media entre los “campesinos™ y los “empresarios agricolas™, de acuerdo a definiciones de CEPAL.
Ver CEPAL: Economia campesina y agricultura empresarial (Tipologla de productores del agre
mexicano). México, Siglo XXI Ed., 1982,

2. ElD.L 17716, del 24 de junio de 1959, dic inicio a la reforma agraria més ambiciosa de aqueltas
implementadas en ¢l Pend desde los afios cincuenta. Las leyes de reforma agraria de los gobiemos
de Prado (1956-1961), Pérez Godoy (1961-1962) y Belatinde (1963-1968) no habian, en realidad,
dado respuesta a ninguno de los problemas cruciales del agro peruano, y, si, garantizado la
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de pequefios productores (con menos de diez hectdreas cada uno) da cuenta
del 84,7% del total de explotaciones agropecuarias del pafs, concentrindose
el minifundio (explotaciones menores a dos hectdreas) en la sicrra. A esto
habrfa que affadir una proporcién importante de aquellos que, teniendo
entre diez y veinte hectéreas, dificilmente podrian considerarse medianos
propietarios o empresarios agrarios, Ademds, la reestructuracién o desinte-
gracién de empresas asociativas en la sierra y la parcelacion de la mayoria
de 1as CAP de costa han acentuado la importancia relativa de estos sectores®.

Junto con los campesinos y pequefios productores, los medianos propie-
tarios © empresarios agrarios y los trabajadores agricolas completan el
panorama de la estructura agraria del Perd de los ochenta. La mediana y la
gran propiedad (incluyendo las unidades con m4s de diez hectéreas) suman
apenas un poco mis del 15% del total de las explotaciones agropecuarias.
Por su parte, 10s trabajadores agricolas —considerando sélo a aquellos que
trabajan a cambio de un salario para otros propietarios individuales del
agro, y no al personal asalariado de las empresas asociativas— constituyen
wn 15% del total de la PEA agropecuaria nacional’,

Cuadro 1
Peri, 1984: Niimero de empresas agricolas, por tamano

Hectdreas Niimero %
Menos de 1 346,243 22.5
Del1al?y 356,245 23.1
De2ad99 394,057 25.6
De 52999 208,107 13.5
De 102 19,99 105,240 6.8
De 20 249,99 86,294 5.6
De 50 a mas 44,706 2.9
Subtotal 1'540,8%1 100
EA sin tierras 32,856

Total 1'573,747

Fugnte: Fernando Eguren: “La tenencia de la tierma™, en Los hogares
rurales en el Perid, Lima, Fundacién F. Eber-GAPA/PADI, 1986.

continuidad esencial del latifundismo y el gamonalismo tradicionales. Ver, entre otros, José Matos
Mar y José Manuel Mejia: La reforma agraria en el Perd. Lima, TEP, 1980,

3. Como consecuencia de Ia parcelacién de cooperativas agrarias de produccin costefias podifan
haber unos 25,000 nuevos pequefios productores parcelarios. Ver Flavio Figallo y Juan Femando
Vega: “ANAPA: Qué clase de gremio y gremio de qué clase”, en Debafe Agrario, N°2. Lima,
CEPES, abril-junio de 1988.

4, Daniel Martinez: “Los cbreros agricolas en el Pen”, en Socialismo y Participacion,'N® 43, Lima,
CEDEP, septiembre de 1988, pp. 19-38. Mariinez se refiere a los “obreros agricolas”, pere queda
claro, en 3u propia definicién, que esta categoria incluye no sélo a campesinos sin tieras sino
también a aquellos que poseen parcelas propias.
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Los minifundios y las pequefias explotaciones familiares dan cuenta de
casi tres cuartas partes de los casi dos millones de hogares rurales estimados
para 1984 segiin ENAHR, 6 36.6% del total de Ia poblacién del pafs. Pero
controlan s6lo un 36% de la superficie cultivada, aportan uinicamente un
38% del valor de la produccién agropecuaria y albergan a la poblacién de
més bajos ingresos.

Este artfculo se basa en la revisién de las demandas planteadas por la
Confederacién Campesina del Peri (CCP), la Confederacién Nacional
Agraria (CNA) y la Asociacién Nacional de Parceleros (ANAPA)S, Esta
eleccién no es arbitraria: estos gremios representan los intereses de la
mayorfa de la poblacién rural peruana, esto es, 2 los campesinos y pe-
queiios productores del agro nacional’. No se contemplan, pues, las
demandas de los medianos propietarios ni aquéllas de los “no propieta-
rios”.

La CCP fue fundada en 1947 y desaparecié al afio siguiente, cuando se
desatd la represién de la dictadura de Manuel A, Odria (1948-56). En 1962,
un IT Congreso Nacional propicié 1a refundacién del gremio sobre Ia base
delaoriginal CCP y 1a Federacién General de Yanaconas y Campesinos del
Perd®. La intencién era centralizar y dirigir nacionalmente las luchas
campesinas por 1a tierra, que se desarrollaban en la sierra sur (LLa Conven-
cién y Lares) y central (las comunidades de Pasco contra l1a Cerro de Pasco
Corporation). Pero 1a CCP no logr§, por entonces, constituirse como
direccién campesina nacional, y desde mediados de los 60 -—especialmente
después de la represidn a la organizacién popular que acompaii6 a la derrota
de las experiencias guerrilleras de esos afios— se redujo a una instancia
burocritica sin mayor dindmica de bases.

En 1970, en respuesta ala reforma agraria gubemamental iniciada el afio
anterior, hubo un segundo intento de relanzar la CCP (III Congreso, Lima,

5. Carlos Eduardo Aramburi: “Caracteristicas sociodemogvificas’; Raiil Hopkins: “La produccitn
agricela”™; Carlos Amat y Ledn y Luis Mouroy: “El ingreso de los hogares rurales”, en Los hogares
rurales en el Peri, op. cit,

6. Las fuentes para este andlisis son las plataformas de lucha levantadas por las organizaciones
gremiales en eventos como congresos, convenciones y asambleas nacionales, ademds de fuentes
secundarias y documentacidn gremial que permite dar cuenta del proceso de cambios operado en
Ia vida de los gremios en los dltimos quince afos. Asi, para cada uno de estos gremios, hemos
recogido las demandas planteadas en: CCP: VI Congreso Nacional, 1982 y VII Congreso Nacional,
1987, CNA: IV Congreso Nacional, 1985 y X Asamblea Nacional de Delegados, 1987, y ANAPA:
I Convencitn Nacional, 1988 y Il Congreso Nacional, 1988.

7. No seincorporan al anélisis las demandas de otros gremios que organizan a campesinos y pequefios
productores s6lo por rama de produccién (FENCOCAFE, bases de algunos FONGAL y de comités
nacionales de productores, gremios de azucareros), o que —como la Confederacién General de
Campesinos del Peni (CGCP)— son més bien burocriticos. La fundacién de 1a CGCP (1979) no
respondid a la existencia de un movimiento social necesitado de una nueva instancia gremial de
organizacién y direccién, sinom4s bien a Ia necesidad dela Confederacién General de Trabajadores
del Peni (CGTP) de organizar su presencia en sectores agrarios. La CGCP, con excepeion de la
Federacion Agraria Selva Maestra de San Manin (FASMA) —que es también base de la CCPy Ia
CNA~, no ha logrado dotarse, hasta la fecha, de una base social propia ni significativa.

8. Ver, al respecto, Virginia Guzmén y Virginia Vargas: Ef campesinado en la historia. Cronologia
de los movimientos campesinos, 1956-1964. Lima, IDEAS, 1931,
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L3
1970); pero s6lo en su IV Congreso (Huaral, 1974) se logré aprobar
lineamientos gremiales que expresaban y daban orientacién a un movimien-
to social desde las bases.

Desde esa fecha hasta el presente, la CCP es ¢l gremio campesino més
representativo del pafs, aunque —como ocurre con lod otros gremios— el
contenido de sus demandas y sulégica de movilizacién se han modificado
de manera significativa.

La CNA fue fundada en 1972 por el gobiermno militar, como parte de un
intento de corporativizar, desde el Estado, laorganizacién y la movilizacién
campesinas por 1a tierra, y de normar las formas y los grados de participa-
cién popular en 1a reforma agraria impulsada por el régimen®, Entre 1974 y
1978 la CNA desarroll6 una intensa actividad organizativa, para lo cual
conté con la colaboracién del Sistema Nacionat de Apoyo ala Movilizacién
Social (SINAMOS). Asf, logré crear una organizacién nacional que incor-
poraba a ligas y federaciones agrarias, cooperativas y comités de produc-
cién; su base social la constitufan los beneficiarios de 1a reforma.

En 1978 1a CNA perdi6 reconocimiento oficial, siendo incluso ilegaliza-
da y reprimida; pasé a ser, entonces —como la CCP—, un gremio campe-
sino auténomo e independiente del Estado®,

La ANAPA surgi6 en 1985, como expresion organizada de los intereses
de los parceleros costefios en el contexto de la parcelacién de las coopera-
tivas agrarias de produccién del norte y sur chicos, En un primer momento
la ANAPA recibi6 el apoyo de la Organizacion Nacional Agraria (ONA)
—gremio que reine al empresariado y a los medianos propietarios del
agro——, pero después se ha distanciado de efla y acercado ala CCP y 1a
CNAM,

No existe, empero, una polarizacién absoluta entre empresarios agrico-
las y campesinos. En términos de los recursos que poseen, los ingresos que
perciben, su estatus social y cultural y su poder politico, entre los medianos
productores costefios altamente capitalizados y los minifundistas y comu-
neros serranos que complementan sus ingresos en los mercados locales de
mano de obra existe, mds bien, una gradiente con muchas posiciones
intermedias'2,

Una consecuencia de 1a complejidad de la estructura econdmica y social
del agro es la afiliacién de muchos campesinos y pequefios productores de
base amds de una instancia gremial superior. Por ¢jemplo, algunas bases de
la CCP y ia CNA en el oriente estdn también afiliadas a organizaciones

9. E1D.L. 19400, de mayo de 1972, decretd la desaparicién de la Sociedad Nacional Agraria (SNA)
—organizacién representativa de la oligarqufa terrateniente tradicional— y prepars el iemeno para
el congreso constituyente de la CNA entre ¢l 28 de setiembre y €l 3 de octubre de ese mismo afio.
Ver Mardano Valderrama: Siete ados de reforma agraria peruana (1969-1976). Lime, PUC, 1976,

10. La CNA fue ilegalizada el 30 de mayo de 1978, mediante el D.L, 22199,

11. Sobrela ANAPA, ver Flavio Figalloy Juan Fernande Vega: op. ¢it.; sobre la ONA, Carlos Monge:
“Caracteristicas y representatividad de los gremios empresariales agrarios”, en Debate Agrario, N®
2. Lima, CEPES, abril-junio de 1988,

12. Anilisis y comentarios sobre la complejidad social y orgenizativa del agro peruano pueden verse
en Carlos Franco y Héctor Béjar: Organizacidén campesina y reestructuracidn del Estado, Lima,
CEDEP, 1985, y Carlos Monge: ep. cit.



éicas locales que integran 1a Asociacion Interétnica de la Selva Peruana
(AIDESEP) y la Confederacién de Nacionalidades Amazénicas del Perd
(CONAP).

Otras bases de los gremios campesinos estdn también afiliadas a los
comités nacionales de productores que integranla ONA: es el casode
los algodoneros de la Federacién Regional Agraria de Piura y Tumbes
(FRADEPT), en ¢l norte; de la ANAPA, en el sur chico; de los arroceros
afiliados a la Federacién de Campesinos y Nativos de Loreto (FEDECA-
NAL); de los maiceros ¢n la Federacion Agraria Selva Maestra de San
Martin (FASMA); de los paperos de la Federacion Provincial de Campesi-
nos de Andahuaylas (FEPCA), entre otros.

Sin embargo, y sin negar la fluidez de la estructura social del agro
peruano y la multiplicidad de opciones organizativas que ella ofrece a los
productores de base, su dindmica social y politica sf alimenta una polariza-
cién que lleva a distinguir entre sectores bien definidos, La experiencia del
Consejo Unitario Nacional Agrario (CUNA) es, al respecto, ilustrativa. El
CUNA naci6 en 1983 de 12 confluencia de todos los sectores organizados
del agro. Pero hacia 1985 la mayortfa de organizaciones de medianos
propietarios y empresarios agrarios abandonaron el CUNA, se centraliza-
ron en la ONA vy se afiliaron a la Confederacién de Empresatios Privados
(CONFIEP). Aquellas que permanecian en ¢l CUNA participaron, en cam-
bio, en 1a creacién de la Asamblea Nacional Popular (ANP)?,

Asf, mientrasla complejidad de laestructura econémica y social del agro
da pie a multiples afiliaciones desde las bases y reclama relativizar la
imagen de una estructura rigidamente polarizada, su dindmica polftica si
lleva a una polarizacién en la que la ONA y el CUNA son los actores
agrarios de un proceso encarnado nacionalmente en la CONFIEP y la ANP.

LAS DEMANDAS DEL CAMPESINADO ORGANIZADO

Las demandas gremiales campesinas fienden a agrupar temdticamente
los problemas tratados. Juntas van, por ejemplo, las demandas relativas al
acceso a la tierra y €l agua. De 1a misma manera, tienden a agruparse las
reivindicaciones mds ligadas a las politicas agrarias: precios, créditos y
comercializacién. Otros temas que van adquiriendo creciente importancia
¥ que suponen visiones mds integrales de la estructura econdémica y social
del agro y del pafs, como 1a agroindustria y la regionalizacién, son tratados
por separado. Eso sf: su ordenamiento varfa de uno a otro gremio, y de
acuerdo a cada coyuntura™,

13. Lalista deintegranies del CUNA en su momentode formaciénincluia desde la CCPy 1a CNA hasta
las asociaciones de productores de valles costerfios gue agrupan a exterratenientes que sobrevivie-
ron a la reforma mediante 1a subdivisidn de sug verras. Un listado completo de organizaciones
participantes en el Primer Congreso Unitario Nacional Agrario, se encuentra en [ CUNA: Acuerdos
¥ resoluciones. Lima, 1983,

La CONFIEP y la ANP intentan ser espacios de centralizacién de los gremios empresariales y de
trabajadores, respectivameme.

14. Hay wambién, por supuesto, demandas referidas a las libeniades politicas y los derechos bumanos;
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El acceso a los recursos
1. La tierra y la organizaci6n de 1a produccion

La CCP, la CNA yla ANAPA plantean la irreversibilidad de 1a reforma
agraria, es decir, el rechazo a que las tierras sean devueltas a los antiguos
propietarios y a su reconcentracién en manos de viejos o nuevos latifundis-
tas mediante Ia compra-venta de tierras; se objeta, asimismo, Ia concesién
de tierras como prenda hipotecaria, que se otorguen tierras eriazas al gran
capital privado o a sociedades anénimas, etcétera. En otras palabras, la
CCP, 1a CNA y la ANAPA recusan la conveniencia de reabrir el mercado
de tierras, proponiendo una suerte de congelamiento de 1a estructura de
tenencia resultante de los afios setenta.

Existen, sin embargo, diferencias respecto al destino de las formas
asociativas de gestién de 1a produccion nacidas de la reforma. La ANAPA
surge del cuestionamiento de las CAP costefias, pero defiende a la reforma
que les dio origen, en tanto mecanismo que eliminé a los hacendados
permitiéndoles, ahora, acceder parcelariamente a la propiedad de 1a tierra.
El énfasis inicial fue consolidar legalmente la parcelacién y, més reciente-
mente, impulsar 1a alternativa de las cooperativas agrarias de usuarios
(CAU) para generar servicios colectivos y como mecanismo de proteccién
frente a la reapertura del mercado de tierras®.

LaCNA hadefendido y defiende las formas organizativas que —como
ella misma~ surgieron de l1a reforma agraria. Adem4s, interpretd el apoyo
gubernamental a la parcelacién como un intento de abrir €l mercado de
tierras y propiciar su reconcentracion en manos de una nueva burguesia
agraria'®. En relacién con las empresas asociativas de la sierra (SAIS), la
CNA ha sido mds bien ambigua; enlamayor parte de 1os casos se haopuesto
a su reestructuracion desde las comunidades.

La CCP defiende también la irreversibilidad de la reforma agraria,
aungue mantuvo siempre distancias respecto de las formas asociativas que

a las relaciones entre los propios gremios campesinos, eic., cuyo anélisis escapa a los propdsitos
de este trabajo. En este articulo nos centramos en aquellas demandas que se relacionan
directamente con los problemas econdmicos y productivos del sector. El ordenamiento mismo de
las demandas depende, en gran medida, de la apreciacién que cada gremio tiene de cada coyuntura,
pero hay wma tradicién de colocar por delante los problemas de la tierra, después log de la
produccién, y, finalmente, aquellos que aparecen sélo mis recieniemente en el discurso gremial
¥ que involucran aspectos més globales de la vida econimica y social de] pafs, como la
agroindustria y la regionalizacién,

15. La III Convencidn Nacional de ]a ANAPA, realizada en Chincha en agosto de 1988, ha sido un
moemento critico de esta evolucién. Ver ANAPA: I/ Convencidon Nacional. Conclusiones, Lima,
ANAPA, 1988, especialmente el tema “Consolidacién y fortalecimiento de las CAU y perspectivas
de desamrollo™, p. 17. Este proceso se ha consolidade en ¢l IV Congreso Nacional:"...el D.S. 029-

87-AG es inconstitucional ... ya que pennite que la empresa privada ingrese al campo, en contra
de la Constitucion y de los intereses de los parceleros y de los campesinos sin tierra”, ANAPA: IV
Congreso Nacional, Huaral, noviembre de 1988, p.25.

16. Los acuerdos del IV Congreso Nacional de la CNA de 1984 dicen, al respecto: *Reafirmamos en
la defensa de las empresas asociativas del agro..CONDENAR {mayisculas en el original) la
parcelacién empresarial y comunal por orientarse al mercado negro de la tierra come viene
ocurriendo en Ia actnalidad.” Cf.: Tierra, N2, 9, Lima, 1985, p.26.
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de ella surgieron. Frente a las SAIS, CAP y otras formas asociativas en
sierra, 1a CCP ha impulsado la “reestructuracién democrdtica” basada en
1a recuperacion directa de las tierras por las comunidades campesinas'?, En
cambio, al igual que la CNA, la respuesta inicial de 1a CCP frente a la
parcelacion en 1a costa fue preservar las formas asociativas.

La CCP también caracterizd la parcelacion de manera unilateral, enten-
di¢éndola como parte de un plan que buscaba reveitir los logros redistribu-
tivos de la reforma, sin tomar en cuenta el malestar y cuestionamiento que
surgfa desde los propios cooperativistas. Aunque procurd mantener un
distanciamiento politico de 1a experiencia del velasquismo, 1a CCP se opuso
a las parcelaciones y defendié el sistema cooperativo, 1o que fue la base de
su participaciénenel Frente Unico de Defensadel Agro Nacional (FUDAN,
1981) y de los acuerdos tomados al respecto en su VI Congreso, mas tarde
ratificados en el VII Congreso®.

Cuando la parcelacién se impuso, tanto la CCP comola CNA observaron
con reticencia la formacién de la ANAPA, que aparecfa orgénica y polfti-
camente apadrinada por la ONA e ideolégicamente emparentada con el
discurso —privatista a ultranza— de la derecha politica. Pero enla medida
en que la ANAPA se distancié de la ONA y del gobiemo, se produjo un
acercamiento entre ella y la CNA y 1la CCP: ambas organizaciones han
saludado Ia Il Convencidén y el IV Congreso de los parceleros, yla ANAPA
y la CCP impulsaron conjuntamente el paro agrario de fines de septiembre
de 1988".

La CCP,la CNA y la ANAPA planican también la “profundizacién” de
la reforma agraria. Por profundizacién se entendi6, en los setenta, la
continuacion de las afectaciones de los hacendados y gamonales que

17. Lasiomas detierras de Punodelos afios recientes traducen esta orientacién frente al agro asociativo
servano,

18. Entomoal FUDAN, ver el infonne de Sur, afio TV, N® 40-41, julio-agosto de 1981, y Sur, afio IV,
N2 42, setiembre de 1981. Bl II Consejo Nacional de a CCP, realizado en San Pedro de Casta,
todavia seiialaba que en Ja costa “el combate del campesinado es por la antonomia frente al Estado
patrén, pormejores precios, salarios, etc...” (CCP: Il Consejo Nacional, San Pedro de Casta, Lima,
1981, p.4). Andrés Lima Vargas, secretario general de la CCP, informaba al T Consejo Nacional
en Colcabhamba, Huancavelica {(1981) que: “[en el FUIDAN] ... nos unfamos no para defender la
reforma agraria de los militares, sino las conquistas que el campesinado habia conseguido con sus
luchas...tierra para las comunidades, contra la intervencién militar en lag CAP y comunidades...”.
Ver Sur, N, 44 noviembre de 1981, p. 54. En cambio, los acuerdos del VIE Congreso proclaman
su “respaldo a los trabajadores agrarios de la costa que persisien en mantener 1a integridad de sus
cooperalivas agrarias, democratizindolas y asegorando sn real avionomfa...”; reclaman que el
Estado fomente el modelo cooperativo, pero también anuncian “La defensa de los campesinos que
han parceladolas tierras, estableciendo lo siguiente: defensa de las tierras para los parceleros frente
atodo despojo; titulacién definitiva; conclusidn de los trimites de parcelacién...”, y exigen que se
respete la decisién democritica ¥ mayoritaria de los campesinos si éstos se deciden por ¢l cambio
del modelo empresarial. CCP: VIF Congreso Macional, Acuerdos. Lima, agosio de 1987, pp. 42y
62-63.

19. Habria que notar, €50 81, Ja mayor resisiencia de 1a CNA frente al proceso seguido por la ANAPA,
Por cjemplo, recientes medidas de lacha de los parceleros han sido caracterizadas porla CNA como
resultado del fracaso de Ia parcelacién. Por su pane, la CCP, en su VIII Consejo Nacional, llegé
a autocriticarse respecto de su comportamiento previo frente & las parcelaciones, autocritica
expresada en su saludo al IV Congreso de ANAPA. Ver ANAPA: JV Congreso Nacional, Huaral,
1988,
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sobrevivian a la reforma y la culminacién de los procesos de adjudicacién
inconclusos. En la actualidad, en la medida en que se mantiene una
tremenda presion por la tierra —que tiene como base ya no s6lo a comuni-
dades andinas empobrecidas, sino también a campesinos sin tierras en la
costa—, la profundizacién de la reforma comienza a entenderse como
afectacién de los medianos propietarios,

En zonas de sierra muchos medianos propietarios (especialmente gana-
deros) son parte de los poderes locales gamonalistas, porlo que ¢l “aplicar-
les la reforma” responde también a una contradiccién politica con la
naturaleza gamonal del poder, y no sélo con ¢l famafio de su propiedad®.
En la costa, en cambio, se estd acumulando tensién entre medianos propie-
tarios y campesinos pobres o trabajadores agricolas sin tierra, en la que lo
central es —aquf si— el reclamo de una mds igualitaria reparticion de la
tierra. Las recicntes tomas de fundos de medianos propietarios en Pacasma-
yo y Catacaos, y los acuerdos del IV Congreso Nacional de 1a ANAPA, que
plantean reducir el mfnimo inafectable de tierras de costa a quince hectd-
reas, grafican esta situacién®, En los valles de Santa Lacramarca y Cafiete
se estd generando también una tensién de este tipoZ,

Es importante anotar que estas contradicciones estdn siendo énfrentadas
actualmente a nivel local. En cada caso, de acuerdo a las circunstancias
concretas que se presentan, las organizaciones base de los gremios campe-
sinos y/u otras surgidas para dar respuesta a estos problemas, han venido
enfrentando 1os conflictos que surgen con los medianos propietarios o con
el Estado a partir de 1as demandas por tietra de 10s sectores m4s pobres del
campesinado. Pero —y pese a que, por ¢jemplo, la ANAPA tiene, como
gremio nacional, acuerdos sobre el tema— no queda claro que los gremios
nacionales postulen —ono—un ¢je de movilizacién nacional porla tierra
que tenga la mira puesta en la mediana propiedad.

Por ejemplo, las tomas de tierras de Puno han tenido como elemento
catalizador la reestructuracién de las empresas asociativas, y no —aundgue
sus acuerdos congresales contemplen esa posibilidad— la de las tierras de
los medianos propietarios. Y otras bases departamentales de 1a CCP no han
tomado posicién sobre el tema. De la misma manera, 10s acuerdos de la
ANAPA sobre la necesidad de reducir el mfnimo inafectable en costa no se
han traducido en una linea de accién que organice* y movilice a los
campesinos sin tierra y trabajadores agricolas en pos de ese objetivo.

20. B}V Congreso dela FDCP aprob$, porejemplo, “reivindicar 1a tierea de lashaciendas de estructura
gamonalista. Tierra para guien 1a wabaja. No a la conduccién indirecta. Respeto a la pequeiia
propiedad...”* Ver FDCP: Acuerdos del IHf Congreso. Puno, agosto de 1986, p. 85.

21. Sobrelos conflictos de Jequetepeque, ver Voz Campesina, aiio XV, N® 34, diciembre de 1988; para
el caso de Catacaos, ver Alerta Agrario, N® 22, enero de 1989, La reduccidn de los limites de
inafectabilidad en log valles costefios ha sido también propuesta por el senador (I) José Navarmo
Grau. Los acuerdos de ANAPA 1a recogen asf: “Exigir la continuacién de la aplicacién de la Ley
General de Reforma Agraria 17716 y su profundizacién, afectando a los fundos que tengan una
extensién mayor de 15 His, en la costa y 50 Hés. de tierras de secano en la sierra, entregéndolas
#los trabajadores eventuzles y campesinos sin tierra.” ANAPA: IV Congreso Nacional, 1988, p.25.

22. Observacion personal a panir de mi participacién en la I Jomada de Ia I Escuela Nacional
Campesina de la CCP. Lima, febrero de 1989.
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Respecto a 1a ampliacién de la frontera agricola a través de irrigaciones
y ala habilitacién de tierras eriazas, se demandan politicas que tengan como
beneficiario central al campesinado pobre, eventual o sin tierras. Se rechaza
la participacion directa del gran capital en la habilitacién de tierras eriazas
tanto como las polfticas de irrigaciones que habilitan tierras para los
medianos propietarios en capacidad de reembolsar al Estado 1as inversiones
realizadas. M4s bien, se exige del Estado una polftica de pequefias y
medianas irrigaciones en zonas serranas y campesinas mejorando las tierras
existentes, ganando otras, y proporcionando empleo ala poblacion local; 1a
continuacion o puesta enmarcha de grandes irrigaciones, priorizando en su
asignacién a los campesinos pobres 0 sin tierras —y no a los grandes
propietarios y sociedades anénimas—, y que el Estado habilite las tierras
eriazas para ponerlas en manos de los sectores més necesitados.

Estos planteamientos han sido levantados una y otra vez porla CCP y la
CNA, y fueron claramente expresados en la III Convencion de la ANAPA
como respuesta al conflicto latente entre 10s que tienen tierras (parceleros)
y los gque no las tienen y trabajan para aquellos (eventuales, golondrinos,
elc.)®.

En resumen, m4s all4 de las difemnciaﬁg conflictos que se mantienen
respecto al destino de las empresas asociativas surgidas de la reforma, los
gremios campesinos ven en la ampliacién de la frontera agricola y en la
habilitacién de tierras eriazas por accién del Estado el espacio para solucio-
nar los conflictos por tierras que un congelamiento de la tenencia existente
puede generar, Se busca, pues, que ¢l Estado garantice el acceso a la tierra
a los que no 1a tienen via 1a ampliacion de la frontera agricola, para evitar
que la presién de los campesinos sin tierras y/o trabajadores eventuales se
oriente a cuestionar la estruciura de tenencia resultante de los procesos
sociales de los afios setenta.

2. Elagua

Aparte de los planteamientos sobre aguas referidos a las demandas por
ampliacién de la frontera agricola tocadas en el punto anterior, los gremios
campesinos no han prestado mayor atencién a Ios problemas relativos al
acceso y manejo de los recursos hidricos. La ANAPA tiene planteamientos
estrictamente relacionados con los conflicios en ¢l reparto de agua, provo-
cados por el cambio de modelo empresarial, y lama a constituir comités de
riego en las CAU y a reglamentar la distribucién de aguas®,

Para 1a CNA, la discusion sobre ¢i acceso al agua se relaciona con fa
disyuntivaentre pequefias y medianas irrigaciones, de unlado, y los grandes
proyectos hidraulicos, de otro, aunque reclama también la vigencia de
algunas grandes irrigaciones para campesinos y profesionales agrarios y

23. "Que lestierras por irrigarse sean entregadas & los verdaderos campesinos sin tierra...”” ANAPA:
Il Convencidn Nacional. Conclusiones, Chincha, agosto de 1988, p. 11. En 1a convencidn misma
hubo varias intervenciones que denotaban unz preocopacion por potenciales contradicciones entre

uefios propietarios y campesinos gin tieras.

24. ANAPA: I Convencién, p.15. EY IV Congreso no menciona nada al respecto.
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pide crédito para las juntas de usuarios, La CCP pide ¢liminar el canon de
aguas, recuperar canales y andenes y dar prioridad a las pequeilas hidroe-
léctricas.

Algunas bases, como la de Puno, han concretado alternativas para el
manejo de aguas, incluyendo distribucién, ampliacion e irrigaciones; en el
Cusco se propusicron medidas especificas a partir de 1a experiencia de 1a
sequfa y contra los “planes de emergencia” de 1a CORDE local, habiendo
también propuestas mdas detalladas para algunas provincias, como Espinar;
y en Piura se han levantado aliernativas en torno a la tercera etapa del Chira-
Piura, el uso de las aguas del Huancabamba, etcétera®,

Pero estas alternativas locales no han alimentado una visidén gremial
nacional sobre el problema del agua, el uso actual de 1os sisiemas de riego,
las posibilidades de su extensidn y los espacios de organizaci6n y estructu-
ras de poder asociados al manejo de aguas. No se tiene, por ¢jemplo, una
posicion clara ni una linca de accién frente a las juntas de usuarios de los
distritos de riego, generalmente controladas a nivel de valle por medianos
propietarios,

Es posible afirmar, entonces, que , a diferencia de las visiones globales
que subyacen alas demandas gremiales entomo alatierra, los planteamien-
tos respecto del agua no parecen expresar una visién global ni ser capaces
de sustentar una alternativa de polftica de aguas. En consecuencia, el disefio
de politicas sectoriales no encuentra enlos gremios un interlocutor legftimo.

Las politicas agrarias
1. El crédito

Las demandas sobre crédito se pueden dividir en tres grandes rubros. El
primero es el de 1a condonacién de deudas al Banco Agrario. A diferencia
de los afios setenta, cuando la discusién sobre 1a condonacion se referfaala
“deuda agraria” (pago que los beneficiarios de la reforma agraria debian
hacer al Estado para compensar el costo de las expropiaciones de las
haciendas y que fuera eliminado porla Constitucidn Politica vigente), enlos
ochenta ta condonacidn se refiere a las deudas contraidas por los producto-
res con €l Banco Agrario, y se justifica por desastres naturales ¢ giros
adversos del proceso econdémico que imposibilitan el pago de las mismas®.

El segundo rubro es el de politicas crediticias como tales. Por regla
general, se exige que el Banco Agrario tengamds recursos, que funcione con

25, Ver “Perspectivas de desarrollo agropecuario en la sierra del departamento de Puno”. CEPES,
Lima, 1988 {mecanografiado); Federacidn Intercomunal de Campesinos de Espinar (FICAE): Jf
Seminaric Alternativas para el Desarrollo de la Provincia de Espinar. Bspinar, diciembre de 1985;
FRADEPT: V Congteso. Piura, 1985.

26. Por ejemplo, uno de los reclamos presentados por la Federacién Departamental de Campesinos del
Cusco (FDCC) y la Federacién Agraria Tipac Amaru del Cusco (FARTAC) durante 1a reciente
huelga campesina del sur fue, precisamente, 1a condonacién de deudas impagables por ¢l aumento
en las tasas de interés y las perspectivas de una campaiia agricola arrulnada por la crisis. Ver
comamicado de la CCP en La Repiblica, 21.02.39.

50



mds agilidad y menos burocracia; que sus agencias sean mas auténomas;
que los intereses sean bajos (manieniendo el “crédito cero” desde que el
APRA Io plante6), y que se avie a mds campesinos, poniendo énfasis en los
productores de alimentos y de las zonas mds deprimidas. Pero no parcce
haber una visién critica del conjunto de 1a politica crediticia, de 1a asigna-
cion del crédito entre los distintos sectores sociales del campo, por linea de
produccién, o por actividad econémica. En ausencia de este tipo de vision,
y de altemativas que alimenten una poliftica crediticia alternativa, en
realidad las demandas gremiales constituyen un justo pedido de extensién
y democratizacién de 1a cobertura crediticia del Banco Agrario, pero no ne-
cesariamente sustentan la posibilidad de una polftica alternativa.

El tercer rubro es el de 1a participacién de los propios productores en la
gestién crediticia; esto es, la democratizacién del crédito. Hay, porejemplo,
consenso en reclamar la presencia de las organizaciones campesinas en el
directorio del Banco Agrario®,

2. Los precios

Existe una demanda generalizada por precios de refugio y de garantfa
para la produccidn nacional, patticularmente aquella orientada al consumo
popular. Se parte de que Ios precios vigentes son bajos y no compensan
costos de produccién ni, menos, permiten capitalizacién. Sobre esa base, se
exige una intervencion masiva del Estado en la fijacién y/o regulacion de
los mismos. La CNA ha planteado también férmulas de participacién de los
produciores en la fijacion de los precios (Comisién Reguladora de Precios,
1985) o de otras formas de intervencién del Estado para controlar el
mercado (centros de comercializacién de municipios, 1985).

En términos generales, y al igual que en el caso de la tierra, se rechazael
mercado como 1a instancia m4s apropiada para la regulacidn de los precios,
demanddndose, mas bien, la intervencién del Estado en la fijacién y/o
regulacién de los mismos.

3. La comercializacién

En directa relacién con el punto anterior, se reclama la participacién
directa de los productores y del Estado en reemplazo de los intermediarios
en la comercializacion. Pero las férmulas concretas son muy variadas. Por
ejemplo, la CCP (1982) propuso una integracién masiva a los comités de
produciores ya existentes, para abordar, desde ahi, el problema de la
comercializacién, Ademds, planted la creacion de tambos en zonas campe-
sinas, parceleras o cooperativistas, al mismo tiempo que hacfa un lamado
a la estatizacién de los monopolios privados de Ia comercializacién con
participacién de productores y trabajadores.

27. Algunos difigentes campesinos, como Felipe Huamén, de la CNA, integran el directorio del Banco
Agrario, pero por desipnacin del Ministerio de Agriculiura ¥ no en repregentacitn de los gremios
campesinos. Los gremios como tales no han conseguido jnstitucionalizar su participaci6n en la
banca de fomento agropecuario.
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La CNA ha planteado bdsicamente lo mismo, con algunas variantes:
participacién de productores en manejo de grandes mercados mayoristas, y
que sean los productores —y no los comerciantes-— 1os que se beneficien
del CERTEX de productos exportados (1985).

Hay, entonces, la visién implicita de 1a comercializacién como una
actividad que debe estar reservada para el Estado (ENCI, principalmente),
reclamo que se acentia en la medida en que 1a crisis econémica agudiza los
t€rminos negativos de intercambio. Los gremios campesinos se resisten ala
recomposicion de 1as cadenas de comercializacién privadas que la reforma
afectd, y reclaman un creciente control estatal sobre la circulacién de los
productos e insumos agropecuarios en ¢l pafs. Pero la demanda de mayor
presencia estatal contiene también el reclamo adelantado de su democrati-
zacioén con participacién de los productores mismos, dotando a las empre-
sas estatales de mayores recursos, otorgando a las organizaciones agrarias
la posibilidad de participar en sus directorios, etcétera,

En algunas bases ha habido experiencias valiosas al respecto: 1a comer-
cializacién del achiote por parte de 1a Federacién Campesina del Valle del
Rfo Apurfmac (FECVRA) es un ejemplo que mereceria ser recuperado. La
experiencia vigente del Departamento Técnico de Comercializacién del
Algodén Pima (DETECOPIMA), que se maneja desde la FRADEPT en
Piura, es un caso de comercializacién exitosa desde 1a propia organizacion
gremial. Eso si: ambas son experiencias de comercializacién orientadas
fundamentalmente a mercados externos, pero no hay planteamientos con-
cretos que puedan llevar, por lo menos a nivel de espacios regionales y
mercados restringidos, a una relacién directa entre productores y consumi-
dores,

Regionalizacién

Este tema no ha sido discutido porla ANAPA, L.a CCP lo traté en su VI
Congreso en 1982, asociando el desarrollo regional ala industrializacién de
los productos agropecuarios en su lugar de origen, més recursos estatales
para el agro en provincias, canon a los recursos naturales exportables e
impulso a los frentes de defensa y democratizacién de las CORDE, Més
tarde, en su VII Congreso, estando ya en marcha el debate legislativo al
respecto, la CCP Ilamd a “derrotar los planes de regionalizacién autoritarios
y corporativos del gobierno aprista” y a persistir en la lucha por una
“verdadera descentralizacién’?,

De la misma manera, 1a X Asamblea de Delegados de la CNA criticé 1a
Ley de Bases de Regionalizacién (LBR)® por no haber sido consultada a
las organizaciones, y exigi6, también, una verdadera regionalizacién.

28. CCP: VIT Congreso Nacional, p. 26.

29. LaTX disposicién transitoria de 1a Constitncion Politica de 1979 ordend la elaboracidn de un Plan
Nacional de Regionalizacién que nomnaria }a dacién de las leyes orgénicas de creacion de las
regiones. Luego de promulgado el PNR en 1984, se vio por conveniente dar una ley de bases antes
de pasar a crear las tegiones mediante leyes orgdnicas. Las criticas a la regionalizacién por parte
de la CCP y 1a CNA en sus Gliimos eventos nacicnales se refieren a esa LBR.
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Agroindustria

Este tema —que en algunos casos aparece asociado al de la regionaliza-
cién, entendida ésta como desarrollo industrial de las provincias—tiene una
presencia relativamente reciente enla vida de los gremios campesinos. Pese
ala tremenda importancia que 1a agroindustria tenfa ya en décadas anterio-
res, s6lo desde incios de los ochentalos gremios han comenzado a prestarle
la atencién debida. De hecho, en afios anteriores, entre las demandas reivin-
dicativas puntuales y las afirmaciones programdticas generales casi no
habfa espacio para discutir alternativas concretas de reordenamiento agra-
rio que implicaran posicién frente ala agroindustria. S610 en los afios més
recientes, en la medida en que los gremios han desarrollado visiones
programdlicas mds concretas, s¢ ha abierto el debate en tomo a temas como
éste.

En el caso de 1a ANAPA, se pide apoyo a la electrificacién e industria-
lizacién a nivel de las CAU. Pero, pese ala directa articulacion de muchas
de sus bases con sectores de 1a agroindustria, no hay mayores planteamien-
tos al respecto.

En su VI Congreso, la CCP planteé la estatizacién —con participacion
de trabajadores y productores—de 10s monopolios que producen fertilizan-
tes, insecticidas, pesticidas, herramientas y maquinaria agricola. Pero no
menciond a los oligopolios de 1a alimentacién. En su 1V Congreso, la CNA
no traté el tema. Pero m4s tarde ambas organizaciones han desarrollado
criterios més integrales de “nacionalizacion del sistema agroalimentario”,
que incluyen la estatizacién de los monopolios y oligopolios del ramo,
especialmente los productores de alimentos; la reconversién de las grandes
empresas para sustituir insumos y tecnologfa; el desarrollo de 1a pequeia
empresa rural para ¢l procesamiento de los productos campesinos, y la
prohibicién de importaciones competitivas con la produccién nacional,
trasiadando a ésta los subsidios a 1a importacién®,

A MANERA DE REFLEXION: MERCADO, PROPIETARIOS Y
GREMIOS

De la revision de 1as demandas de los gremios de campesinos y pequefios
productores, dos aspectos —entre otros—— llaman a la reflexion. El primero
se refiere a la notoria homogencidad de las demandas que provienen de
gremios con orfgenes y trayectorias bastante diferentes. El segundo tiene
que ver con la posible caracterizacién de éstos como gremios de pequefios
propictarios agropecuarios, lo que explicaria su énfasis en los problemas
relacionados con la produccién y su descuido de aquellos referidos a las
condiciones de trabajo y vida de los sectores —también “campesinos”—
que constituyen la fuerza de trabajo en los mercados rurales.

30. Al respecto, ver los acuerdos del VII Congreso Nacional de la CCP y de 1a X Asamblea de
Delegados de Ia CNA.
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Agremiacién campesina y mercado

Llama la atenci6én lahomogeneidad de las demandas y planteamientos de
gremios que —como la CCP, la CNA y la ANAPA— han tenido no solo
orfgenes distintos, sino trayectorias marcadas porel conflicto y larivalidad.

Las reformas de los afios setenta aceleraron la democratizacién de la
sociedad rural y sentaron las bases de sus actuales estructuras organizativas
y del tipo de demandas que se plantean desde los gremios campesinos. Al
poner punto final al predominio de la hacienda tradicional, la reforma
agraria legitimé el reclamo campesino por 1a tierra y por mejores condicio-
nes de trabajo y vida, 1o que estimulé ¢l resurgimiento de su agremiacion
auténoma. Como se ha sefialado antes, el III Congreso de 1a CCP (1970) fue
un fallido intento de responder a esta nueva situacion con una aliemativa de
movilizacién social auténoma frente al Estado, mientras que el I'V Congreso
de 1974 st logré definiruna orientacion gremial capaz de generar y conducir
una respuesta social efectiva al tipo de reforma implementado por la
administracion militar.

La reunién de Huaral fue, al mismo tiempo, resultado y preludio de una
intensa movilizacién campesina y sindical para la toma de tierras y la
defensa de los derechos 1aborales del proletariado cooperativista, al margen
de lo prescrito por el D.L. 17716 y contra los intentos de 1a administracién
militar de corporativizar el movimiento via el SINAMOS yla CNA. Desde
1974 —y hasta fines de esa década— la CCP se dot6 de una identidad
central de lucha por la tierra, por derechos sindicales, por la autonomia
politica y orgdnica respecto del Estado, y por una solucién revolucionaria
a los problemas del pafs.

El desarrollo politico y orgénico de la CCP ylos esfuerzos gubernamen-
tales de organizar la CNA y el SINAMOS crearon en el campo un tremendo
antagonismo entre las organizaciones “clasistas” y las “oficialistas”, y la
imposibilidad préctica de unificar criterios y acciones en tormo a reivindi-
caciones inmediatas o postulados programaticos.

Sin embargo, la CCP y la CCNA sf tuvieron en comun €l centrar toda su
atenciénen la cuestién de la tierra y 1a reforma agraria, al mismo tiempo que
sustentaban alternativas programaticas doctrinarias e ideolégicas. Al calor
del debate en torno a la via “ni capitalista ni comunista” y la “liberacién
nacional y la democracia popular”, no se presté atencion a los problemas
que la creciente insercién campesina al mercado planteaba {precios, crédi-
tos, comercializacién, etc.), ni hubo discusion en torno al rol del agro en la
economia nacional y el abastecimiento popular. No se concedi6 ianecesaria
importancia, tampoco, al problema del comercio internacional, de los
oligopolios y monopolios en el desarrollo agrario.

Los gremios campesinos no fueron, pues, con excepcidn de los aspectos
mds directamente referidos a la redistribucidn de tierras y a sus propias
relaciones institucionales con el Estado, reales interlocutores de las politi-
cas agrarias gubermnamentales. A fines delos setenta, sin embargo, comenzé
a sentirse ¢l impacto del conjunto de cambios ocurridos a lo largo de las
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décadas anteriores en las caracteristicas del campesinado y su insercién en
laeconomia y la politica nacionales. Estos cambios, junto con la reorienta-
c¢ién que Morales Bermiidez iniciara y Belatinde profundizara en relacién
al agro, plantearon nuevos temas y nuevos retos alos gremios campesinos
¥ crearon circunstancias propias para un acercamiento entre la CCP y la
CNA.

El distanciamiento entre la CNA y la administracién militar plante6
como necesidad y posibilidad 1a unidad de ambos gremios en una sola
central, en un contexto en el que la disolucién de la Sociedad Nacional Agra-
ria (1972) habfa generalizado el derecho a Ia organizacién de todos los sec-
tores del agro (no sélo de los campesinos). La multiplicidad de sectores
organizados {(campesinos, pequefios propietarios, medianos empresarios,
productores por rama, etc.) en un contexto de politicas econémicas global-
mente adversas a la produccidn agropecuaria, genero experiencias de frente
unico agrario, como el FUDAN en 1981 y e} CUNA en 1983. A suvez, estas
experiencias de unidad con sectores no campesinos hizo wrgente una suerte
de “polo” o “eje” gremial campesino, que tenfa como base a la CCP y la
CNA.

Este nuevo contexto empujaba también a una redefinicion del contenido
de las demandas sobre las que 1a unidad podfa construirse. La eliminacion
de la hacienda como intermediaria entre el campesinado y 1a dindmica
econémica, social y politica del pafs tuvo como correlato 1a creciente
incorporacién campesina al mercado y la cada vez mayor presencia del
Estado en la economfa. En un contexio en ¢l que se agotaba la lucha
campesina porla tierra y 1a de los trabajadores de haciendas y cooperativas
por derechos salariales y sindicales, surgié, en los ochenta, una nueva
dindmica que puso en ¢l centro del debate 1a discusion en tomo alos precios,
los créditos v la comercializacidn y abri6 el espacio para desarrollos
programaticos m4s concretos en torno ala agroindustria, la regionalizacion,
el comercio exterior y el abastecimiento urbano.,

Es posible afirmar, entonces, que desde inicios de los ochenta se dieron
las circunstancias propicias para una creciente homogenizacién de las
reivindicaciones gremiales campesinas en tomo a demandas derivadas de
1a mayor insercién campesina al mercado en una economfa fuertemente
intermediada por la presencia del Estado. De la misma manera, puede afir-
marse que esta creciente homogencidad de demandas y planteamientos en
torno atemas y problemas de dimensién “nactonal” —que viene acompafia-
da de una creciente capacidad organizativa para impactar en el proceso poli-
tico del pafs* —es la base de la creciente capacidad de los gremios de cons-
tituirse en interlocutores reales, necesarios en el debate en torno a las polf-
ticas agrarias vigentes asf como en la definicién de politicas altemativas,

31. S6lo en los afios ochenta ha sido posible pensar en medidas “nacionales” de lucha campesina, Los
paros campesinos impulsados en més de una oportunidad por la CCP,1a CNA, 1a ANAPA o
una combinacién de gremios son indicativos de esta creciente capacidad de articulacién y convo-
catoria nacional, Las recientes huelpas campesinas en el oriente y el sur andino hablan del mismo
proceso.
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Propietarios y gremtios de propietatios

Un segundo aspecto que llama la atencidn es la casi nula preocupacion
de los gremios por las condiciones de trabajo y de vida de los sectores que
constituyen 1a mano de obra en los mercados laborales rurales.

Enel caso de 1a costa, gremios como la CCP hicieron suyas las demandas
de sindicalizacién, ingresos y condiciones de trabajo y vida de los trabaja-
dores de las haciendas. Durante la reforma agraria, se apeld al concepto del
“Estado patrén” para dar continuidad a una l6gica de organizacion y lucha
que ponia énfasis en la condicién de asalariados de los cooperativistas y en
las demandas de los trabajadores eventuales de las mismas. Sin embargo,
con la parcelacién de las empresas asociativas de la costa, la reflexién
gremial se ha centrado en los problemas de los nuevos pequefios propieta-
rios, descuidando a aquellos sectores que —parcelacion 0 no— siguen
trabajando por un pago en salario.

Es cierto que se han planteado alternativas de ampliacion de la frontera
agricola como solucién a los problemas de los campesinos sin tierra que
trabajan para otros, pero, en general, se ha evitado dar respuesta a sus
necesidades concretas (salarios m{nimos, horarios y condiciones de irabajo,
seguro, estabilidad, derecho de organizacién, etc.). De hecho, larevision de
las demandas gremiales hace notar la ausencia de retvindicaciones referidas
a los eventuales, golondrinos, peornies, etc. costefios, que laboran de manera
permanente o estacionalmente en las tierras de muchos de los campesinos
y pequefios productores que son 1a base social de los gremios campesinos.

Lo mismo —con el agravante de que ahf es mas dificil levantar alterna-
tivas a partir de 1a ampliacién de 1a frontera agricola— sucede en relacién
alos trabajadores rurales de la sierra. Se ha pasado directamente de Ia ucha
por la tierra a la lucha por mejores condiciones productivas para aquellos
que finalmente la consiguieron (o la estdn consiguiendo viala reestructura-
cién), pero no existe mencién a los problemas y demandas de los peones
agricolas permanentes o estacionales que pueblan los mercados de trabajo
rurales serranos.

Una explicacién de la incapacidad de 1os gremios campesinos de dar
cuenta de 1os problemas y necesidades de estos sectores podria radicar en
el hecho de que cllos son en realidad gremios de propietarios que, de manera
permanente o estacional, se apoyan en el trabajo asalariado de aquellos que
tienen ninguna o muy poca tietra. Podrfa ser, pues, que la CCP,JaCNA y
la ANAPA se estén institucionalizando como los representantes no de todo
el campesinado, sino de aquellos sectores globalmente favorecidos por 1os
cambios enla tenencia de Jatierra que-—de muchas maneras y formas—han
ocurrido en el Perd desde los afios sesenta. Ello explicarfa su creciente
interés por demandas y alternativas ligadas a la produccién y su descuido
de aquellas referidas a las condiciones de trabajo y de vida de los que no
accedieron a la posesién de la tierra.

Queda planteado, pues, un interrogante respecto de la capacidad de la
CCP, 1a CNA y la ANAPA de desarrollarse como gremios de “todos los
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campesinos”, incluidos los asalariados del campo, y no s6lo como represen-
tantes de aquellos que han logrado consolidar su acceso a la posesién o
propiedad de la tierra, En algunas experiencias locales, como en Piura,
SantaLacramarca y Cafiete, se han construido alternativas de organizacién
para estos sectores desde las propias bases de la CCP. Al mismo tiempo, el
¢énfasis puesto por Sendero Luminoso en consolidar su presencia entre los
trabajadores eventuales de algunos valles costefios, en especial del sur
chico, ilustra una de las posibles alternativas gue se le presentan a sectores
rurales que no encuentran acogida o receptividad en los gremios nacionales
campesinos,

RETOS PARA LA DEFINICION DE UNA ALTERNATIVA DE
POLITICA SECTORIAL AGRARIA

Las demandas de los gremios de campesinos y pequefios productores
-—sea que contengan de manera m4is o menos explicita una determinada
visién global del agro y su desarrollo, o que carezcan de ella— plantean,
también, algunos retos de importancia a Ia elaboracion de politicas alterna-
tivas para el sector. Algunos de ellos son el de la mediana propiedad, el de
los campesinos sin tierras y el de la profundizacién de la reforma agraria,

La importancia de la mediana propiedad agropecuaria en el abstecimien-
to de alimentos a las ciudades, 1a provision de insumos a la agroindustria,
y la generacién de divisas por exportacion, en un contexto de presiones por
un nuevo reparto de tierras en favor de los eventuales y campesinos sin
tierras, hace que su destino sea unc de los temas mds complejos en la
definicién de un proyecto de desarrollo agrario para el mediano y largo
plazos.

Aunque -—como hemos sefialado antes— el discurso gremial buscaenla
ampliacién de la frontera agricola (irrigaciones, tierras eriazas) soluciones
a las demandas por tierra de los campesinos pobres y sin tierra, pareciera
estarse acumulando —especialmente en 1a costa— un conflicto entre las
medianas propiedades, normalmente capitalizadas, con tiego y buen acceso
avfas de comunicacidn, y un mimero creciente de campesinos sin tierra que
tampoco tienen fuentes alternativas de trabajo o ingresos. Se plantea, pues,
el reto de disefiar politicas sectoriales alternativas que den respuesta a una
presién porlatietra que puede incluso desbordar el discurso yla orientacién
gremial al respecto.,

Una posibilidad serfa, desde luego, responder al discurso gremial imple-
mentando una politica que en el corto plazo pudiera habilitar terrenos eria-
zos$ y ampliar 1a frontera agricola para beneficio de los campesinos pobres
y sin tierra, Otra serfa brindar alternativas de trabajo ¢ ingresos no agrope-
cuarios en los propios medios rurales, Es decir, dar respuesta al reclamo
gremial por una agroindustrializacién desde el propio campesinado.

Pero ambas son altemativas de lenta maduracién. Mientras tanto, la
presion por la tierra bien puede desembocar en “tomas” de medianas
propiedades. En més de un caso, es posible que esta opcién aparezca como
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una més inmediatamente aplicable desde el movimiento social, ciertamente
mas atractiva que esperar los resultados de una eventual ampliacion de la
frontera agricola. Si ése es el caso, y se desarrolla unmovimiento social que
tiene como objetivo una redistribucion de las tierras ahora en manos de los
medianos propietarios, habria que definir si —y ¢c6mo— se incorpora esta
alternativa desde €l punto de vista de un plan sectorial de gobiemo.

Los subsidios: Destinatarios y mecanismos

Los gremios campesinos coinciden en demandar del Estado, simultdnea-
mente, 1a mantencién de tasas promocionales de interés extendiendo la
cobertura crediticia y la fijacién de precios de garantfa y de refugio.

Este planteamiento general requiere, sin embargo, de mayor precision.
Primero, respecto de una posible reasignacién del subsidio crediticio de los
sectores “modernos™ hacia aquellos mds “tradicionales”. Segundo, respec-
to alas relaciones entre subsidios crediticios y precios y susimplicancias en
la definicién de polfticas alternativas.

La propuesta de reorientar o privilegiar a los campesinos y pequefios
productores en 1a asignacién del crédito agrario subsidiado reclama de los
gremios concretar posiciones respecto de dos problemas: el rol de 1a banca
comercial en el agro, y ¢l impacto de estas polfticas en los sectores
campesinos més “modernos”,

El planteamiento de reasignacion del crédito implicarfa que el Banco
Agrario se concentre en la produccién campesina y de pequefia escala, y que
los medianos productores operen con la banca comercial. Sin embargo, el
discurso gremial siempre ha vinculado la presencia de 1a banca comercial
{privada y asociada) con altas tasas de interés, la tierra como prenda
hipotecaria y, en general, 1a posibilidad de una reconcentracién de tierras en
manos de los grupos de poder. Por ello, ha sido comiin rechazar 1a presencia
de la banca comercial en ¢l agro y reclamar, en cambio, ¢l fortalecimiento
del Banco Agrario. Habrfa, entonces, que explicitar y precisar un plantea-
miento gremial frente a la presencia de 1a banca comercial en el agro y ver
qué sectores (no hay polarizacion simple entre medianos y chicos, moder-
nos y tradicionales) podrian trabajar en qué sistemas™.

La reasignacion o reorientcién del crédito de fomento reclama también
respuestas gremiales en relacion a su impacto en las propias bases de los
gremios involucrados. Los gremios campesinos también tienen importan-
tes bases en aquellos sectores “modemos” a 1os que habrfa que recortar
—si no retirar— el acceso al crédito subsidiado, siendo que la ANAPA no
tiene propiamente otras bases que aquellos parceleros costefios de produc-
ciénmoderna parael mercado y estrecha vinculacién con el Banco Agrario,

32. Unejemplo: el Congresodela CNA de 1985 —recogiendo una propuesta que habia aparecidoantes
en el I CUNA— planted que 1a banca comercial destine no menos del 20% de sus colocaciones al
agro, pero con tasas y politicas similares a las del Banco Agrario. Es decir, se apuntaba al uso de
la banca comercial para extender la cobertura del crédito de fomento, pero no Ia posibilidad de
acceso al agro de la banca comercial en tanto tal.
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La CCP, la CNA y la ANAPA tendrian que asumir 1a necesidad y/o
conveniencia de politicas crediticias contrarias a 1os reclamos inmediatos
de algunas de sus bases y definir, en todo caso, qué beneficios de qué otras
politicas agrarias —por ¢jemplo precios— compensarfan €l impacto nega-
tivo de 1a redefinicién de las politicas crediticias.

La discusién sobre el crédito agrario remite también a las circunstancias
y problemas de precios que hicieron dcl subsidio crediticio una necesidad,
y a la posibilidad de que cambios sustantivos en las politicas de precios
relativicen su importancia.

El crédito ha sido —y va a seguir siendo— una necesidad en la
produccién agropecuaria, como lo es en otras dreas de la economia. En
cambio, el crédito subsidiado suele seruna respuesta especffica ala vigencia
de términos negativos de intercambio que se concretan en precios bajos a
los producios agropecuarios. Adem4s, existen evidencias que demostrarfan
su ineficiencia como mecanismos de subsidio a los més necesitados *.

Nada indica, sin embargo, que las demandas gremiales por crédito
subsidiado resulten de —o estén condicionadas por— la evolucién de las
politicas de precios. Si los gremios planteasen la mantencion de créditos
subsidiados s6lo y en tanto se mantengan politicas de precios petjudiciales
a los productores, no serfa diffcil pensar en el impulso a una altemnativa de
mejores precios como contraparte de una polftica de reduccidn del crédito
subsidiado como mecanismo de promocién estatal a 1a produccién agrope-
cuaria. Pero si se mantiene desde los gremios un reclamo por créditos
subsidiados independientemente de 1a evolucion de 1as polfticas de precios,
podria darse un desencuentro entre aliernativas sectoriales y movimiento
social.

Eil Estado

Un tercer reto que las demandas gremiales plantean al disefio de polfticas
sectoriales alternativas se refiere al rol del Estado en la economia y como
actor politico en el campo. Quizd sea la experiencia histdrica que asocialo
“privado no campesing” con la hacienda y el gamonal, o la experiencia
cotidiana que asocia gran capital con monopolios y explotacion; Io cierto es
que la revisién de las demandas gremiales sobre las politicas agrarias dejan
verun reclamo colectivo de intervencion estatal para la regulacién o susti-
tucién del capital privado y del mercado.

Pero esta demanda de mayor injerencia estatal en todos 10s aspectos de
la vida econdémica del campo contiene siempre el reclamo adelantado de su
democratizacién. Y no se trata tan sélo de que en los eventos gremiales
abunden las criticas al cardcter burocritico, antidemocrétice y discrimina-
torio de las instituciones estatales que operan en el campo, sino que — y
especialmente en la zona andina— las instituciones del Estado se han
convertido en el punto de encuentro de 10s poderes locales, en un espacio

33. Ver Javier Alvarado: “Crédito agrario: Limites de un instrumento financiero”, en Debate Agrario,
N2, 4, CEPES, Lima, octubre-diciernbre de 1988,
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de continuidad de las précticas gamonales del poder. Por elio, las luchas
campesinas de los aiios recientes han terminado siempre por enfrentarse a
ese mismo Estado al que se reclama mayor presencia.

Se hace necesario, pues —tanto por parte de los gremios como en la
definicién de politicas sectoriales alternativas—, explicitar posiciones
concretas en tomo al rol y modalidades de presencia dei Estado en los
diversos aspectos de 1a marcha del agro. El reto parece ser el de lograr una
mayor y mds eficiente presencia estatal en la economia del agro, asf como
el de dar continuidad al proceso de democratizacién de 1a sociedad rural y
de su vida polftica, en el que los campesinos y pequefios productores lievan
empefiados ya mis de tres décadas.



Guillermo Figallo

LIMITACIONES A LA LIBRE
COMPRA-VENTA DE TIERRAS EN
LLA REFORMA AGRARIA PERUANA

completo que tiene una persona sobre un bien determinado parala sa-

tisfaccién de sus necesidades. La amplitud de este poder ha recibido
contestaciones diferentes en los diversos ordenamientos juridico-sociales,
segiin cada momento histérico,

Las notas esenciales del derecho de propiedad son el uso y 1a disposicion,
El poder de disposicién comprende, en primer lugar, 1a libertad de enajenar
o gravar el bien, que es 1a potestad de transferirlo, incluyendo los valores de
uso y de cambio incorporados a dicho bien. En una economia de mercado,
la principal forma de enajenacion es el contrato de compra-venta. Esta
libertad fundamental, en un régimen capitalista—que se sustentaenellibre
intercambio de bienes—, puede ser ejercida en razén de tiempo, lugar y
persona, es decir, cuando, donde y a favor de quien lo desee ¢l propietario.
También el poder de disposicién puede referirse a la cesién sélo del uso
(arrendamiento, anticresis, comodato 0 usufructo).

El somero andlisis que presentamos en este articulo comprende tnica-
menie las normas relativas a la libertad de enajenar y de gravar dictadas
durante el dltimo cuarto del siglo (1964-89), con el objeto de esclarecer si,
efectivamente, los duefios de predios nisticos —y en general los adjudica-
tarios de 1a reforma agraria—~ fueron privados del contenido minimo de esta
facultad esencial de la propiedad.

En el perfodo referido creemos que pueden distinguirse las etapas
siguientes: la reforma agraria distributiva (1964-68); 1a reforma agraria
estructural (1969-75); la consolidacion constitucional (1978-1979), y 1a
contrarreforma agraria (1980-1988).

El derecho de propiedad es definido, cominmente, como el poder mds

LA REFORMA AGRARIA DISTRIBUTIVA (1964-1968)

La revolucidn burguesa del siglo XVIII eliminé muchas de las antiguas
restricciones a la propiedad privada, para que, libre de trabas y vinculos
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feudales, sirviera de “palanca” dela produccién de bienes, Incluido entre los
derechos naturales e inviolables del hombre, el derecho de propiedad se
convirtié en el centro de gravedad de los demds derechos econémicos,
desempefiando un rol protagénico en las constituciones politicas y siendo
exaltado en los cédigos como un derecho absoluto, perpetuo y exclusivo.

La Ley de Reforma Agraria (15037) fue promulgada ¢l 21 de mayo de
1964, dentro del marco conformado por la Constitucién Polfticade 1933 y
el Codigo Civil de 1964. La Constitucién habia recibido el principio de la
Juncidn social de Ia propiedad (artfculo 34), gestado en las luchas sociales
provocadas por las secuelas negativas de 1a Revolucion Industrial del siglo
XIX, que dieron lugar al nacimiento del derecho laboral, y consagrado por
la Constitucién de Querétaro y lade Weimar, que provocaron el renacimien-
10 del derecho agrario. En cambio, €l Cédigo Civil considerabala propiedad
desde el punto de vista subjetivo (articulo 950), lo que hacfa decir a sus
intérpretes liberales que dicho ¢édigo definia la propiedad como underecho
subjetivo de cardcter real —ademads de eldstico ¢ ilimitado, en €l sentido de
indeterminacién de las facultades concretas de su titular—.

El Cédigo prohibi6 que se estableciera, por acto juridico, el impedimento
de enajenar, salvo que lo permitiera una ley (arifculo 852). En cambio,
puede considerarse que establecfa una limitacion a la libertad de enajenar
cuando reconocfa al pequefio propietario del predio colindante el derecho
de retracto cuando se vendiera una parcela minifundiaria (inferior a tres
hectdreas) (articulo 1450, inciso 5).

Limitaciones a la libertad de enajenacion de los adjudicatarios de tierras
de la reforma agraria

Se ha sefialado que la ley 15037 prohibfa a los adjudicatarios de la
reforma agraria la venta de las tierras adjudicadas. Esta prohibicién se hacfa
a través de dos mecanismos juridicos: a) la reserva de dominio, y b) la
cooperativizacién obligatoria.

a. La reserva de dominio. Como Ia adjudicacion se hacfa en propiedad
mediante contrato de compra-venta por un precio pagadero en veinte cuotas
anuales iguales, quedando a voluntad del adquiriente hacerlo en menor
plazo, 1a ley seiialaba que &ste debfa obligarse a no transferir, ni gravar
—por ningin concepto-— la unidad adjudicada sin autorizacién de 1a
Oficina Nacional de Reforma Agraria (ONR A) antes de haber cancelado su
precio (articulo 104, inciso ¢). Esta figura constituye un fraccionamiento del
derecho de propiedad por el cual ¢l contenido econémico pasa al compra-
dor mientras la titularidad queda en manos del vendedor. La contemplaba
¢l C6digo Civil de 1936 (articulo 1426) y también lo hace el actual (articulo
1583), siendo comiin en las ventas a plazos.

b. La cooperativizacién obligatoria. Ha recibido esta denominacién la
obligatoriedad —que también asumfan contractualmente los adjudicata-
rios— de integrar las cooperativas que promoviera el Instituto de Reforma
y Promocién Agraria (IRPA) (articulo 104, inciso f). Esta condicién ha sido
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considerada contraria al principio de libre adhesién del cooperativismo
cldsico, por cuanto la obligatoriedad no es compatible con el concepto
mismo de la cooperacidn. Sin embargo, debe precisarse que habrfa un
contrato de adhesién en que la libre voluniad de las pattes se expresa al
celebrarlo. Tampoco se trataba de una carga real que pesara sobre el predio,
sino de una obligacién personal.

La fuente de ambas disposiciones s¢ encuentra en la legislacion de
reforma italiana, aunque, al trasplantarse, el modelo sufrié una variacién
sustancial. En efecto, la norma italiana establecia que el plazo de la reserva
de dominio era obligatorio para ambas partes, pues tenfa como finalidad
evitar que ¢l campesino se viera obligado a transferir la parcela, asf como
que se preocupara de realizar 1as operaciones de compra de insumos,
alquiler de méquinas, venta de sus productos y, eventualmente, su transfor-
macidn industrial primaria. Estas tareas habrfan de ser asumidas por lag
cooperativas de usuarios o de servicios, integradas por €l mismo y los demés
adjudicatarios que con tales fines promoviera el ente de 1a reforma, ddndole
tiempo para que se capacitara como productor agricola eficiente sin otra
ocupacién que el frabajo de la tierra.

La Ley General de Cooperativas, de 14 de diciembre de 1964, dispuso
que éstas tuviesen un fondo de reserva de caricter irrepartible, constituido
por las sumas de los remanentes anuales que fijasen sus estatutos, las
donaciones y revalorizaciones de activos destinadas integramente a incre-
mentarlo (articulos 42, 44 y 49), En caso de disolucién de la cooperativa, el
Fondo debia ser entregado a la federacion respectiva, o, en su defecto, al
Instituto Nacional de Cooperativas (INCOQF).

Limitaciones a la libre venta de ticrras riisticas en general

Para el derecho civil, carente de sentido productivista y social, el derecho
de propiedad privada de un predic ristico incide sobre el suelo —en
teorfa— siempre igual y sin limitacién alguna. De modo que una personano
tenfa impedimento legal para adquirir y conservar bajo su dominio inacep-
tables extensiones del territorio nacional, o haberse constrefiido a no tener
m4s que unos metros de tierra, La falta de normas que establecieran un
limite en cuanto a la extensién de tierras de propiedad de una persona y una
unidad predial nistica minima, dio lugar a dos desviaciones que produjeron
un verdadero traumatismo tetritorial: 1a concentracién de exiensiones
intolerables de tierras en manos de una oligarquia terrateniente, y las
miriadas de microfundios derivados de las particiones de herencias de
pequefias y hasta medianas propiedades risticas a través de varias genera-
ciones.

Limitaciories a la divisidn de un predio riistico

La ley 15037 prohibié la divisién de un predio rdstico en extensiones
menores a 1a unidad agricola o ganadera familiar (articulo 27). Ademads,
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consideraba las tierras risticas comprendidas en parcelaciones por inicia-
tiva privada entre las destinadas a fines de reforma agraria (artfculo 48,
inciso ¢), sometiéndolas a sus normas sobre adjudicaciones y a la aproba-
¢idén previa del IRPA,

Las parcelaciones —entendidas como la division de un predio en
miiltiples unidades independientes con la finalidad de enajenarlas— han
estado sometidas al control administrativo desde ladaciéndel D.S. de24 de
febrero de 1932, por ser consideradas como “operaciones técnicas de
caricter social que el Estado se encuentra obligado arodear de toda clase de
garanifas™.

El Reglamento de Parcelaciones por Iniciativa Privada de 1a ley 15037
—aprobado por D.S. 47, de 29 de diciecmbre de 1964— permitia las
parcelaciones risticas tipo A para la constitucién de unidades agricolas
familiares no menores de tres hectdreas y de medianas empresas agricolas
0 ganaderas, y las parcelaciones tipo B para formar huertos y granjas con
extensiones menores a tres hectdreas en las zonas vecinas a las ciudades.

Las referidas disposiciones limitaban lalibertad de venta del propietario
parcelador en cuanto a las personas adquirientes de las unidades compren-
didas dentro del drea del predio originario que hubiera sido susceptible de
afectacién, las que debfan reunir Ios requisitos para ser adjudicatarias de la
reforma agraria. También limitaban dicha libertad respecto ala fijacién del
precio y al plazo para el pago.

Limitaciones a la libertad de no vender (principio antilatifundista)

Lalibertad de vender comprende, naturalmente, lalibertad de no vender.
Esta libertad ha sido objeto de limitacién cvando el poder piiblico ha
requerido todo o parte de un bien para el cumplimiento de sus fines. En estos
casos la enajenacién se produce contrala voluntad del propietario, mediante
el instituto de la expropiacion.

La ley 15037 consideraba que la tierra no s¢ usaba en armonfa con el
interés social, como ordenaba la Constitucién de 1933 (articulo 34}, cuando
su concentracién fuera un obsticulo para la difusién de la pequefia y
mediana propiedad rural y determinase la extrema o injusta dependenciade
Ia poblacidén respecto del propietario (artfculolS5, inciso d). La ley fija las
extensiones méximas de los predios nisticos segun 1a regién y clase de
tierras que reciben el nombre de Mmites inafectables. Poco tiempo después,
la Ley de Enmienda 15242, de 28 de noviembre de 1964 —-dictada para
hacer viable juridicamente la reforma agraria—, otorga al principio antila-
tifundista rango constitucional, disponiendo que la ley fijard 1a extensién
mdxima de tierras de que puede ser duefia una persona natural o jurfdica,

Sinembargo, la ley 15037 establece un régimen de privilegio a favor de
los latifundios agroindustriales, permitiéndoles tener cualquier cantidad de
tierras. Sirvieron de fundamento para esta contradiccion, sin duda, los
argumentos esgrimidos a favor de las lamadas grandes empresas capitalis-
tas agrarias, cuyas ventajas no compensan los graves inconvenientes de
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cardcter social que se generan en ¢llas mismas, como: condiciones de
trabajo insatisfactorias, trabas al desarrollo de la vida comunal y cfvica,
obsticulos a la organizacién sindical, a los que se agregan los de orden
externo, pues el monopolic de Jamayor parte de 1a tierra del vatle o zona se
traduce en un fuerte obstdculo para la constitucién de la pequefia y mediana
propiedad y en 1a extrema dependencia de grandes sectores de 1a poblacién
respecto de los propietarios que se encuentran en la posicién de monopoli-
zar la oferta de trabajo. En sfntesis: “La concentracién excesiva de la
propiedad es la negacién del derecho de propiedad.”

LA REFORMA AGRARIA ESTRUCTURAL (1969-1975)

EL D.L. 17716 contiene modificaciones fundamentales del poder de uso
de la tierra y de disposicion de su uso por el propietario, que implican, a su
vez, un cambio en el proyecto de nueva estructura agraria del pafs, que se
aparta de 1a férmula italiana seguida porlaley 15037 de creacién de nuevas
unidades agricolas familiares. Para realizar una reforma agraria nacional,
rdpida y masiva los latifundios no fueron parcelados, sino adjudicados a
empresas asociativas constituidas por sus trabajadores (CAP Y SAIS) y
comunidades campesinas. De este modo pudo conservarse la unidad de 1as
empresas agrarias existentes en 1la medida que sus propietarios no alcanza-
Ton a desmantelarlas, manteniéndose intacta 1a estructura de riego y las
redes viales y 1os servicios de educacion y salud existentes en ellas, asf como
el crédito estatal al alcance del campesinado.

Limitaciones a la libertad de vender tierras adjudicadas por la reforma
agraria

a. Reserva de dominio. Empero, el D.L. 17716 sigui6 ¢l criterio de laley
anterior en cuanto a la adjudicacién por compra-venta de las tierras y demds
bienes adjudicados, porlo que también se estableci6 la reserva de dominio
en garantfa de pago del saldo del precio con igual facultad del adjudicatario
de cancelar éste levantdndola,

b. Cooperativizacién obligatoria, Debidoaqueel D.L. 17716 reafirmael
derecho de prioridad absoluta de los feudatarios a la adjudicacién de la
parcela que conducian y a que las adjudicaciones de las otras tierras
afectadas por la reforma agraria se hacfan a favor de empresas asociativas,
establece que el adjudicatario se comprometa a pertenecer a una coopera-
tiva o SAIS cuando, al momento de 1a adjudicacion, se hubiera establecido
Ia obligacidn de integrarla. De este modo se salva la objecién hecha a 1a
norma similar de Ia ley 15037, pues el derecho preferencial del feudatario
sobre su parcela no podia ser recortado, y, en el segundo caso, se trataba de
un contrato de libre adhesion a la cooperativa y de posterior adjudicacién
a ésta.
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Limitaciones a la libertad de vender predios riisticos
Limitacién a la divisién de un predio nistico

El D.L. 17716 reafirma el principio antiminifundista establecido porla
ley 15037. Establece la unidad agrfcola mfnima de tres hectdreas para todo
el pafs, declarando indivisibles, para todos los efectos legales, los predios
rdsticos cuya participacion origine alguna unidad menor a dicha extensién
(artfculo 98).

‘También considera las parcelaciones poriniciativa privada destinadas a
fines de reforma agraria. Debido a que habfa dado lugar a muiltiples
tentativas de evasién de la ley, el contenido del Titulo IX sobre la materia
fue substituido por el nuevo texto del D.L. 18003, de 25 de noviembre de
1969, que establecié la reserva preferencial de una unidad multifamiliar
para su transferencia a los trabajadores del fundo cuando 1a superficie del
predio exced{a del lfmite inafectable y cuando la mitad —por lo menos—
del drea restante debfa dividirse en unidades familiares o multifamiliares
para cooperativas, quedando 1a diferencia a libre disposicion del propieta-
rio, Si el drea del predio era menor a1 limite inafectable, 1a mitad se parcelaba
en unidades familiares o cooperativa con derecho preferente de los trabaja-
dores para su adjudicacion.

Limitaciones a la libertad de no vender predios risticos (principio
antilatifundista)

ElID.L. 17716 reduce notoriamente los Ifmites inafectables sefialados
por la ley 15037, y los aplica a toda clase de latifundio —sin excepcion
alguna—, de acuerdo al principio de titularidad vnica.

Establece como limitacién permanente a la libertad de no enajenar que
toda persona natural o juridica que adquiera tierras rdsticas por cualquier
titulo deber4 desprenderse de ias que excedan del 1imite inafectable en ¢l
plazo de un afio. Sanciona el incumplimiento de esta obligacién con la
expropiacién del exceso y una multa equivalente al 25% del justiprecio por
cada afio de mora. Esta norma revela una concepcion de la reforma agraria
distinta a 1a de un simple reparto ocasional de 1a tierra.

Limitaciones a la libertad de hipotecar o gravar predios riisticos

El1 D.L. 18168, que integra ¢l Texto Unico Concordado del D.L. 17716
(articulo 165), ha sido interpretado en el sentido de que impide al propietario
de un predio nistico datlo en hipoteca o gravarlo. No obstante, una lectura
detenida de 1a norma permite advertir que ésta se refiere a los embargos, que
son medidas judiciales cautelatorias, y ni siquiera las limita cuando se trata
de deudas provenientes de 1a actividad agraria y del cobro del saldo de
precio del predio.

E1DL. 18296 (articulo 14), de 26 de mayo de 1970, también integrado
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al Texto Unico Concordado det D.L. 17716 (articulo 165), declara inembar-
gables las semillas, los instromenios de labranza y las plantaciones de las
pequefias propiedades rurales. En realidad, no se trata de gravimenes sobre
el predio, sino sobre sus accesorios. Adema4s, 1a norma se dirige a brindar
protecci6n al campesino contra 1os abusos y arbitrariedades de prestamistas
que de este modo le sustrafan sus instrumentos de trabajo. Estd dem4s
sefialar que la inembargabilidad de la herramienta del trabajador no es
ninguna novedad, pues se encuentra establecida por el Cédigo de Procedi-
mientos Civiles, que data de 1915 (artfculo 617, inciso 6).

LA CONSOLIDACION CONSTITUCIONAL (1978-1979)

La Constituci6én Politica promulgada el 12 de julio de 1979 otorga ala
reforma agraria jerarqufa de institucién juridico-polftica fundamental
dentro de nuestro ordanamiento estatal, cuando la concibe y la define como
instrumento de transformacién de la estructura mral y de promocion del
hombre del campo, Aunque puede decirse que solamente considera como
su objeto el cambio de la estructura de la propiedad territorial, pues
menciona que se dirige hacia un sistema justo de propiedad, tenencia y
trabajo de tierra.

Limitaciones a la libertad de vender predios riisticos

La Constitucién sdlo hace referencia a las limitaciones del poder de uso
del propietario cuando dice que la propiedad debe ser usada en armonia con
el interés social (articuio 124). El poder de disposicién fue visto por la
Asamblea Constituyente desde la ptica del Derecho Civil como facultad
que no puede ser objeto de renuncia en la esfera contractuat, segin puede
desprenderse del informe del presidente de 1a Comisidn Principal, quien
manifesté que no habfa considerado necesario elevar a norma constitucio-
nal el articuto 852 del Cédigo Civil (1936).

En cuanto a 1a cuestidn especifica de la propiedad de la tierra, empero,
la Constitucién establece que ademds de las personas naturales sélo pueden
ser titulares del derecho las empresas asociativas, 1o que se encuentra en
concordancia con otro requisito que también exige para el amparo a la
propiedad nistica, que es 1a conduccién directa (artfculo 157). En conse-
cuencia, 1a libertad de enajenacion del propietario se ve limitada en cuanto
a la persona del adquiriente.

La Constitucién prohtbe ¢l latifundio de modo absoluto, sin excepcién
alguna, reafirmando el principio antilatifundista contenido en ¢l D.L.
17716. En cuanto al minifundio, dispone su eliminacién gradual, seflalando
el modo de hacerlo (mediante planes de concentraci6n parcelaria), 1o que no
se condice con la concepcién de una reforma agraria estructural, y, ademés,
limita las posibilidades de erradicarlo.
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Limitaciones a la libertad de vender predios adjudicados por la reforma
agraria

La XV Disposicion Transitoria de 1a Constitucion establece la condona-
cién de 1a deuda agraria por la adjudicacién de tierras y otros bienes a
peticion de parte cuando se acredita el trabajo directo de la tierra (primer
acdpite). Agrega que, cancelada o condonada la deuda agraria, las coope-
rativas agrarias adquieren ¢l pleno dominio de sus bienes; mantienen su
propia autonomia, y se rigen por la Ley General de Cooperativas (segundo
acdpite). Al producirse 1a condonacién queda cancelado, indudablemente,
¢l saldo de precio y levantada la reserva de dominio, pasando la titularidad
del predio al adquiriente.

Aunque el primer acépite se refiere a todos los adjudicatarios y el
segundo dnicamente a las cooperativas agrarias, los iniérpretes estdn de
acuerdo enque éste también s aplicable alos demds adjudicatarios respecto
al pleno dominio sobre los bienes adjudicados, que significa la integracién
de todos los poderes del propietario con las limitaciones establecidas porlas
leyes.

Por consiguiente, autonomfa y propiedad plena no significan encontrarse
por encima de! orden jurfdico. La autonomfa de 1os sujetos privados es su
capacidad negocial, es decir, 1a facultad de celebrar contratos 0 negocios
jurfdicos, que son leyes entre 1as partes. El concepto de propiedad plena se
encuentra expresado desde tiempo atrds por nuestra doctrina civil del modo
siguiente: “La propiedad es plena cuande comprende la suma de las
facultades que la ley reconoce como inherentes al dominio”; y es “menos
plena cuando no comprende todas las facultades reconocidas por la ley al
propietario o cuando el derecho total termina a tiempo fino o al ocurrir una
congdicién establecida”.

Nuevas limitaciones a la libertad de vender y gravar predios adjudicados
por la reforma agraria

El D.L. 22748, de 13 de noviembre de 1979, que reglamenta la XV
Disposicién Transitoria de la Constitucion, ha modificado el inciso ¢ del
artfculo 86 del D.L. 17716, que dejé de tener virtualidad juridica al haber
establecido aquélla Ia condonacion del saldo de precio de venta de las
parcelas adjudicadas por la reforma agraria.

Elnuevo texto del citado inciso prohibe alos adjudicatarios de lareforma
agraria vender o gravar el predio sin autorizacién de 1a Direccién General
de Reforma Agraria. Ademds, establece que solamente podrdn transferirlos
a favor de otros campesinos debidamente calificados que reiinan los
requisitos sefialados por el artfculo 84; y que tales transferencias no podran
pactarse por precios superiores a los que fije el Arancel de Areas Riisticas.

E1D.L. 22748, finalmente, dispone que las futuras adjudicaciones serdn
a tftulo gratuito.
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LA CONTRARREFORMA AGRARIA (1980-1988)

E! intento de restauracién oligdrquica en el sector agrario, manifestado
a rafz del retoro a la democracia politica, tiene su correlato normativo en
el Decreto Legislativo 02, de 16 de noviembre de 1980, denominado Ley de
Promocién y Desarrollo Agrario como expresion de su aniagonismo con la
reforma cuya reversién persigue.

Libertad de vender predios riisticos en general
Propiedad individual

Respecto a la propiedad agraria individual, el Decreto Legislativo 02
establece que puede fraccionarse libremente, pero respetando la vnidad
agricola o ganadera minima y dando cuenta a la Direccién General de
Reforma Agraria (articulo 79). En otras palabras, restablece el régimen del
decreto supreme de 25 de febrero de 1932, sin infringir el principio
minifundista.

Es importante sefialar que no derogala limitacién a la libertad de vender
los predios adjudicados por la reforma agraria, establecida por ¢l D.L.
22438 en lo relativo al adquiriente y al precio de venta.

Propiedad de empresas asociativas

El Decreio Legislativo 02 declaralaliberiad de las empresas asociativas
para ¢legir el modelo empresarial que mejor convenga a sus asociados, y
remite al reglamento “la fijacién de los criterios y procedimientos corres-
pondientes” (artfculo 80).

Pareceria que 1a norma €s ajena a nuestro tema. Pero cuando el derecho
de propiedad desemboca en una actividad de caricter productivo, se
produce una estrecha vinculacién, como sucede con la tierra, Esta vincula-
¢i6n determina que la iniciativa econdmica del titular se convierta en
obligatoria para que ¢l predio cumpla la finalidad social de producir bienes
destinados a 1a satisfaccién de necesidades vitales del propietario y de la
comunidad. Obviamente, 1a iniciativa debe dirigirse al cultivo, que es ¢l
ejercicio natural del poder de uso de 1a tierra. Esta vinculacién origina en el
derecho agrario peruano el instituto de 1a conduccién directa conformada
por la trilogfa inescindible propiedad-empresa-trabajo, y que ha sido
definida por el articulo 157 de nuestra Constitucioén,

De modo que, en el derecho agrario peruano, todo cambio de la moda-
lidad empresarial implica, necesariamente, €1 de la forma de propiedad, y
viceversa,

La finalidad no expresadadel referido numeral -~—que después aparece en
sus decretos supremos reglamentarios— ha sido l1a disgregacion de las
cooperativas agrarias de trabajadores en pequefias parcelas individuales.
Empero, 1a substitucién de 1a cooperativa agraria —persona juridica—
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como titular de la propiedad de la tierra por numerosos propietarios
individuales implicaba no sélo l1a parcelacién del predio, sino también la
disolucién de 1a persona juridica cooperativa y 1a consecuente enirega del
Fondo de Reserva —representado principalmente por las tierras— al
sistema cooperativo, debido ala falta de liquidez de las empresas disueltas,
con lo que el cambio de modelo empresarial y 1a consecuente enajenacion
de las tierras se tornaban imposibles.

Para la evasion de 1a entrega del Fondo de Reserva se ha ideado una
férmula contradictoria denominada “cooperativa agraria de usuvarios”,
contenida en el Decreto Legislativo 85 de “Perfeccionamiento™ de 1a Ley
General de Cooperativas.

MODIFICACIONES A LA LIMITACION DE LA LIBERTAD DE
GRAVAR Y ENAJENAR

En cuanto a la libertad de gravar, el Decreto Legistativo 02 distingue
entre 1os propietarios individuales y las empresas asociativas. Restablece la
absoluta libertad de gravar —inclusive por créditos ajenos a las actividades
agropecuarias— los predios de propiedad individual. Esta norma reabre las
posibilidades de remate de pequefias y medianas propiedades (artfculo 49,
primer acdpite). Permite a las empresas asociativas (CAT, SAIS y EPS)
hipotecar sus “bienes inmobiliarios” sélo a favor de la banca estatal de
fomento y en relacién con préstamos o garantias otorgados por ellos
(artfculo 48, segundo acdpite). En este caso puede decirse que sucede lo
contrario a lo que ocurre en el antetior, pues la norma es m4s limitativa que
la disposicién del D.L. 22168,

El Decreto Legislativo 02 dispone que el remate de un predio rdstico se
ejecutard con intervencidn de la direccién de 1a Direccion General de
Reforma Agraria, y le da derecho al propietario para solicitar un plazo con
¢l objeto de efectuar el fraccionamiento del predio gravado, respetando el
principio antiminifundista, para realizar el pago conla venta o remate de una
0 mds parcelas.

Establece, ademds, que nicamente podran ser postores en el remate las
personas naturales o juridicas que pueden ser propietarias de tierras segin
las disposiciones tegales vigentes, debiendo reconocer derecho preferente
a las personas naturales que no sean duefias de tierras nisticas.

Pareceria que la norma establece una singular limitacién alalibertad de
enajenacién cuando se remata un predio nistico, cualquiera que sea su
propietario; pero en realidad s6lo hace compatible el remate con la
disposicién constitucional que indica que personas pueden ser propietarias
de tierras (articulo 157).

Restauracion de la libertad de no enajenar latifundios

El Decreto Legistativo 02 ordena que la Direccidn General de Reforma
Agraria conduzcalos procesos de afectacion y declara inafectables de pleno
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derecho los predios nisticos a partir de los noventa dfas de 1a promuigacion,
Prohibe que sean objeto de afectacion, salvo que se compruebe su conduc-
cién indirecta (articulo 82).

CONCLUSIONES

La Ley de Reforma Agraria 15037 s6lo limité 1a libertad de vender
predios nisticos en cuanto a extensiones minimas calificables como
minifundios que venfa delinedndose en las disposiciones administrativas
sobre parcelacién y subdivision de tierras, regulando, en estos casos, el
precio y los plazos para la venta.

Los limites inafectables fueron concebidos como una limitacidn transi-
toria a 1a libertad de no enajenar para eliminar los latifundios tradicionales
en una reforma agraria de carécter distributivo y circunstancial,

Lalimitacién alalibertad de venderlas tierras adjudicadas porla reforma
agraria constituida por la reserva de dominio a favor del vendedor en
garantfa del saldo de precio, es una modalidad contractual propia del
derecho civil que podia ser levantada en cualquier momento por el adjudi-
catario mediante la cancelacion de dicho saldo.

Laobligaci6n que asumfan los adjudicatarios de integrar las cooperativas
que promoviera el ente administrativo no era un derecho real que gravara
la parcela adjudicada.

El D.L. 17716 reafirma el principio antiminifundista. Prohfbe 1a divisién
de un predio en extensiones inferiores a la unidad agricola mfnima.
Radicaliza el principio antilatifundista, aplicdndolo a todas las grandes
propiedades, v limita con cardcter permanente la libertad de enajenar para
evitar la recomposicién del latifundio. Reproduce las normas de 1a ley
15037 sobre reserva de dominio de las tierras adjudicadas por la reforma
agraria y 1as que establecen 1a cooperativizacién obligatoria, pero modifica
—-en parte-— estas iltimas, de acuerdo con ¢l distintoe modelo de nueva
estructura agraria basado prioritariamente en empresas asociativas en lugar
de empresas unifamiliares.

La condonacién de la deuda agraria declarada por la Constitucion de
1979 produce 1a caducidad de 1a reserva de dominio establecida porlasleyes
15037 y17716 en garantia del pago del saldo de precio de 1a tierra y dem4s
bienes adjudicados a los beneficiarios de 1a reforma agraria. Esta misma
conclusién puede ser aplicada, por analogia, ala cooperativizacion obliga-
toria. En todo caso, los beneficiarios de unidades familiares adjudicadas
conforme alaley 15037 no estaban obligados a aportarlas auna cooperativa
de produccién o trabajo, y las cooperativas de servicios o usuarios que
podrian haber constituido no requicren de ellas. En cuanto a las empresas
asociativas creadas porlalcy 17716, 1os adjudicatarios se integraban a éstas
voluntariamente,

El DL, 22748 significa un giro copérmico respecto de las normas legales
anteriores relativas a las limitaciones de 1a libertad de vender las tierras ad-
judicadas por la reforma agraria y que perdieron virtualidad juridica por

71



obra de 1a XV Disposicién Transitoria de 1a Constitucién, que condoné la
“Deuda Agraria”, pues ha limitado en forma permanente la libertad de
vender, estableciendo 1a obligacién de hacerlo a favor de personas que
revinan los mismos requisitos que determinaron su adjudicacidn al enaje-
nante,

En apariencia, 1a normma infringe el enunciado constitucional que garan-
tiza e} acceso de todos a la propiedad (articulo 124), pero en realidad
significa 1o contrario, pues posibilita el acceso al {rabajo de Ia tierra a
quienes tienen necesidad de ella y capacidad para hacerlo, y permite que
grupos sociales mucho tiempo discriminados superen las situaciones de
grave desigualdad socio-econémica en que se encuentran frente al resto de
la poblacién.
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Javier Alvarado, Faustino Ccama
CREDITO Y PRODUCCION
AGRARIA

cién agropecuaria. Tanto gremios de productores como politicos

sostienen que es necesaria la disponibilidad de crédito para alcanzar
una buena performance en la produccién agricola. En estos ultimos tiem-
pos, en que los montos prestados por el Banco Agrario del Perd (BAP) se
han reducido, es comtin ver una serie de movilizaciones y comunicados de
productores que reclaman crédito.

¢ Cudl es el rol que el crédito tiene en la produccién agraria?: ésa es la
principal pregunta que tratamos de responder en este artfculo. Sobre labase
de la informacion proporcionada por la Encuesta Nacional de Hogares
Rurales (ENAHR), presentamos una evaluacién del impacto del crédito
otorgado por el BAP sobre la produccion de arroz'. Asimismo, se hace una
caracterizacién de los agricultores que reciben crédito agropecuario y de
aquellos que no lo reciben.

Siendo el arroz el cultivo que m4s crédito ha recibido en los dltimos afios,
resulta sumamente importante conocer €l efecto que el crédito ha tenido
sobre 1a produccion de este cultivo?, Esto permitird hacer predicciones sobre
el efecto que tendrd sobre 1a produccidn arrocerala retraccion en los montos
prestados que se¢ ha venido operando en los tltimos meses, asf como dar
pautas para la implementacién de una politica crediticia més eficiente.

El artfculo comienza con una breve descripcion del alcance y cobertura
del crédito agrario en ei contexto del sistema financiero nacional. A
continuacion se presenta Ias principales diferencias entre los agricultores
que reciben crédito y aquellos que no 1o hacen. Enla tercera parte se analiza
el rol del crédito en la produccion de arroz. En la cuarta y dltima parte se

EI crédito es considerado como un aspecto fundamental enla produc-

1. La Encuesta Nacional de Hogares Rorales recoge informacién correspondiente al perfodo agosto
1983-julio 1934,

2. Segiin estadisticas del Banco Agrario, entre 1985 y 1987 el arroz recibi6, en promedio, alrededor
del 25% del volumen total de crédito de sostenimiento,
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presenta las principales conclusiones que se desprenden de este breve
estudio,

CARACTERIZACION DEL CREDITO AGRARIO

La caracterizacidn del crédito agrario en ¢l Perd ha sido bastante
documentada por varios estudios®. Sucintamente se puede mencionar lo
siguiente:

a. El crédito agrario se caracteriza por provenir bdsicamente del BAP,
siendo marginal 1a participacién de 1a banca comercial,

b. La cobertura del BAP es sumamente reducida a nivel de los agricul-
tores, sobre todo en la pequefia agricultura. Datos de la ENAHR sefialaban
que para 1984 sélo el 7.6% de agricultores recibid préstamos del BAP; en
lasierraesacifra apenasllegaba al 2.8%. Elnotable incrementoen el crédito
agrario que se registr6 en los dos primeros aftos del gobierno aprista no ha
podido revertir esta situacién. Al respecto, algunos estimados seifalan que
en1986, en el mejor de los casos, 1a cobertura del crédito se habfa ampliado
a 19.6% de agricultores a nivel nacional y a 12% a nivel de 1a sierra,

¢. A pesar de que el BAP no llega alamayorfa de agricultores, sf aviaun
significativo hectareaje de algunos cultivos. Por ejemplo, segiin datos del
BAP, en 1987 esta institucién financio el 85, 44 y 65% de las siembras de
arroz, maiz (amarilio y amildceo) y papa, respectivamente,

d. La distribucién del crédito agrario es sumamente desigual entre las
regiones. La costa es 1a que mayor cantidad de crédito recibe, seguida por
lasierra ylaselva. Hay que puntualizar que enlos dosiltimos afios la sierra
ha superado a la selva, constituyéndose en la segunda regién en lo que a
volimenes de crédito recibidos se refiere.

e. El portafolio de cultivos que recibe crédito es relativamente reducido.
Al respecto, se tiene que cinco cultivos —algodén, arroz, café, maiz
amarillo y papa— concentran alrededor del 80% del volumen iotal de
crédito concedido en los dltimos dos afios, Como se puede apreciar, la
mayoria de estos cultivos son propios de 1a costa y de la selva.

AGRICULTORES CON Y SIN CREDITO

Esta seccién se basa en los datos primarios de la ENAHR, que registra
informacidn de 4,146 hogares rurales en los que por 10 menos uno de sus
miembros es productor agropecuario, distribuidos en todo el territorio rural
del pafs. En el cuadro 1 se observa que, en general, el crédito y 1a asistencia
técnica alcanzan a muy pocos agricultores, habiéndose beneficiado con
ambos servicios apenas el 3.5% de ellos. En el extremo opuesto, el 77.5%
de los predios agropecuarios no contaron con crédito ni con asistencia
técnica.

3. Estodios como el de J. Salaverry (1983, 1986); Custodio Arias (1988) y Faustino Ceama (1987}
describen ampliamente las caracteristicas del crédito agrario en el Perd.
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Cuadro 1

Tipologia de agricultores: Caracteristicas més lmportantes entre agricultores con

¥ sin erédito
Con crédito y Con crédito y Sin crédito y Sin crédito y
asistencia sin asistencia con asistencia sin asistencia
técnica téenlca técnica
Niirmero de
chservaciones 146 542 243 ins
Dominio Costa urbana 12.5% Costa urhana 15.3% Costa urbana 11.9% Sierra centro rural 9.9%
(principales) Costa norte rural 15.8% Costa norte rural 16.1% Siemasurerat  19.3% Siemasurmral  9.6%
Costa surraral  23.3% Costasurmurel  13.3%  Selva alta sur mrst 9.9% Selvabajarural 35%
Edad 49.9 50.6 457 430
(promedio)
Educacién
foamat
Primaria incompleta 4229 53 0% 41.6% 53.5%
Primaria completa 4% 20.5% 30.8% T
Secundaria o mis 27.3% 16.6% 27 6% 14.6%
Porcentaje de
jefes 1.5 124 i19 253
analfabetox
Distancia al
mexcado
Menos de 1 km. 164% 16 4% 132% 16.2%
1«4km, 26.0% 19.6% 255% 4%
5. 9km. 13.7% 16.6% 19.8% 17.1%
10- 49 km. 21.9% 28.6% 29.6% 30.5%
50 6 mis 23.3% 13.5% 11.5% iL7%
Supexficie con riego 581 26.6 7.0 126
de los E.A, (porcentaje)
ingreso neto dej hogar 12,5%9 8,365 3130 4985
(promedio de intis 1984)
Gasto de produccitn 13,051 FAR0 4244 1,364
(promedio de intis 1984)
Niimero de patcelas por 21 1.8 28 25
E.A. (promedio)
Monto recibido por venta 7.969 4,314 299 166
de productos
{promedios de intis 1984)

Fuente: Elaboracién propia en base a 1a Encuesta Nacional de Hogares Rurales.
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Alapregunta de cudles son las caracteristicas mas saltantes que mugstran
los productores que reciben crédito y cudles las de aquellos que no lo
reciben, podemos contestar diciendo que el crédito agricola ha estado
orientado alos agriculiores costefios que cuentan con una mayor porcion de
tierras irrigadas. Las explotaciones que tuvieron acceso al crédito y ala
asistencia técnica tienen, en promedio, el 58% de la superficie de su predio
irrigada. En el extremo opuesto, sélo el 12.6%, en promedio, de las
explotaciones sin crédito ni asistencia técnica tenfan acceso al riego®.

Asimismo, los productores con crédito muestran un mayor ingreso neto
familiar, 1o cual estarfa relacionado al mayor monto de inversion que ellos
hacen en 1a explotaci6én agropecuatia.

Por otro lado, ¢s claro que las unidades agropecuarias con acceso al
crédito comercializan una proporcién mayor de su produccion agropecua-
ria. Esto es comprensible, puesto que las explotaciones con crédito tienen
que contar con mayor cantidad de dinero para poder pagar el préstamo y los
intereses, por 1o que tienen que vender mayor cantidad de su produccién.

Enun andlisis combinado de regiones (costa, sierra y selva) y de latitudes
(norte, centro y sur) encontramos que 1a costa sur rural s la regién con
mayor proporcion de agricultores con crédito y asistencia técnica. En tanto
en la sierra sur rural y en la sierra centro rural se encuentran las mayores
porciones de agricultores sin estos servicios. Esta informacion se refiere al
ano 1984, y es anterior al programa crediticio desarrollado por el actual
gobiemo,

No existen diferencias significativas en relacion alaedad de los produc-
tores agrarios y sin crédito. La edad promedio de os encuestados es de
cincuenta afios en ambos grupos. En este sentido el acceso al crédito no
estarfa relacionado con el ciclo vital de las familias rurales.

Los agricultores con crédito y asistencia técnica presentan los niveles
mds bajos de analfabetismo: el 25% de ellos tienen por lo menos algunos
afios de estudios secundarios. Por el contrario, el 25% de agricultores sin
crédito y sin asistencia técnica son analfabetos, y sélo el 15% de ellos ha
cursado algunos afios de estudios secundarios.

Los agricultores con crédito y asistencia técnica muestran mayor capa-
cidad para trasladar sus productos. El 23% de ellos movilizé sus productos
mis de cincuenta kilémetros para venderlos. En cambio, de los agriculiores
sin crédito solamente el 11.5% de elios pudo transportar sus productos mas
de cincuenta kilémetros. Esto muestra que los agricultores con crédito
poseen mayores recursos para ¢l traslado de sus productos. Estos recursos
permitirfan el acceso a mercados con mejores precios.

En conclusion, los agriculiores con crédito y asistencia técnica poseen
mayores y mejores recursos productivos; asimismo, tienen mayor grado de
educacién formal y presentan mayores niveles de inversion. Todos estos
factores contribuyen a que este grupo de agricultores tenga mayores
ingresos netos.

4, Estdn inclaidas las tierras en descanso y con pastos naturales que coenten con acceso a riego.
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CREDITO Y PRODUCCION: EL CASO DEL ARROZ

Detras de la consideracion de que €l crédito es un factor determinante en
la produccién agropecuaria esté el supuesto de que €l crédito es el unico
medio de acceso a ciertos inmsumos, La utilizacion de estos insumos
posibilitarfa 1a obtencién de mayores rendimientos. Asimismo, la disponi-
bilidad del crédito permitirfa habitar nuevas dreas cultivables, y, por otro
lado, facilitarfa sembrar en 4reas que anteriormente no se cultivaban por
falta de financiamiento.

El crédito también facilitarfala adopcién de “tecnologfas mejoradas™. En
esta situacion el incremento de la productividad serd mdés significativo,
debido a que el mayoruso de insumos, cuando se utilizan en el contexto de
una tecnologfa mejorada, tiene doble impacto®,

Modelos econémicos

Para probar ¢l efecto del crédito en la produccién arrocera hemos
estimado tres modelos lineales, El primero mide el impacto del acceso al
crédito del BAP sobre los rendimientos obtenidos enla producciénde arroz,
mientras que los dos restantes examinan los factores que determinan las
variaciones en los montos prestados por agricultor.

El universo considerado para la ¢stimacion de estos modelos correspon-
de a todos los productores de arroz con acceso a riego, contdndose con 292
observaciones. De este total, 217 agricultores tuvieron crédito del BAP.

a. Determinanies del rendimiento

El primer modelo ha sido estimado para el conjunto del universo, y
relaciona las siguientes variables:
¥, = f(Xs Xy Xy Xps X X Ko X €),

donde:
y, = rendimiento.

x, = grado de educacién formal.

X, = gasto enla compra de semilla utilizada,

X, = gasto en la compra de pesticidas,

X, = gasto en jornales.

X, = gasto en alquiler de maquinaria y equipo.

X, = gasto en la compra de abono quimico.

X, = asistencia té€cnica agricola (variable artificial).
X, = préstamo otorgado (variable artificial).

¢ =término de error.

5. Visto en términos de curvas de produccion, el incremento en el uso de insumos se traduciria en
movimientos a lo largo de determinadas curvas de produccién, mientras que el mayor uso de
insumos en el contexto de unta tecnologia mejorada constituiria el waslado a otra curva que refleja
mayores niveles de produccién.
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La variable y, es la variable dependiente 0 a explicar, y X,X,,.....,X, SO0t
las variables explicativas o independientes.

De las variables consideradas, ni la asistencia técnica agrfcola ni el
acceso a préstamo son cuantificables, por 1o que para efectos de 1a estima-
cidn se recurre a un artificio. Por ejemplo, en el caso de la variable préstamo
otorgado (x,) s le asigna el valor uno (1) cuando el agricultor tiene acceso
al crédito, pero cuando el agricultor no tiene préstamos se le da el valor de
cero. De manera andloga se procede en el caso de la asistencia técnica. Es
por ello que a estas variables se les denomina variables artificiales.

En términos estrictos, los insumos debfan medirse por las cantidades
fisicas utilizadas para producir una hectarea de arroz. Ante 1a ausencia de
informaci6n sobre las cantidades de insumos empleadas, tomamos los datos
sobre los gastos en los diferentes insumos. Por otro lado, para medir el
efecto de 1a educacién sobre el rendimiento se asigné un valor a cada nivel
educacional.

Los resultados de 1a estimacién se muestran en el cuadro 2. En términos
globales se observa que si bien, en conjunto, 1as variables seleccionadas son
explicativas de las variaciones enlos rendimientos dela produccién de arroz
(test F=7.47)%, s6lo explican un bajo porcentaje de dichas variaciones
(R2=10.17Y". Esto quiere decir gue existen otros factores, aparte de los con-
siderados, que son determinantes en los rendimientos alcanzados por el
cultivo de arroz.

Asimismo, se encuentra que 1a variable artificial que mide el impacto del
acceso al crédito del BAP sobre los rendimientos en la produccion de arroz
es poco relevante en términos estadfsticos (test t = 1.38)%, lo que indica que
el acceso al crédito del BAP tiene poca influencia sobre los rendimientos
alcanzados en e} cultivo de arroz. Esto se puede deber a varias razones (no
excluyentes entre sf): a ) El crédito no estd siendo usado para los fines de la
produccién de arroz, b) No basta el simple acceso al crédito para que pueda
lograrse mejoras en el rendimiento; se requerirfa de cierto monto minimo
para que el agricultor pueda adquirir los insumos que le permitan lograr un
incremento significativo en los rendimientos, es decir, nos encontrarfamos
ante un problema de escala. c) El uso que se hace de los insumos que se
adquiere con el crédito no es el 6ptimo. d) El crédito reemplaza a otras

6. Eltest F es una prucba estadistica que mide el grado de significacion estadistica de las variables
cousideradas en una estimacién, 1omando en cuenta el ndmero de observaciones. Para nuestro caso
las variables consideradas son significativas, estadisticamente hablando, para valores mayores a
2.64.

7. El coeficiente de correlacion R2 muestra cudn explicativag son las variables seleccionadas en vna
estimacién lineal. Los valores de este coeficiente fluchian entre O y 1. Cuanto més se acerca el valor
a 1, esto indica que las variaciones en varizbles explicativas explican un mayor porcentaje de las
variaciones en Ja variable dependiente o a explicar. Lo contrario ocurre cuando el valor de R2 se
acerca & 0.

8. Hltest{test de Siadenymide el grado de significacién estadistica de cada variable tomada en forma
aislada, teniendo en cuenta el nimero de observaciones. En nuestro caso, para que cada una de las
variables independientes sea esiadisticamente significativa al 99%, debe tener un valor t soperior
a2l
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Cuadro 2
Determinantes de los rendimientos del arroz: Resultados de la regresion

Variable dependiente Y, = Rendimiento
Variables independientes

INTERCEPTO 1,336.4
(8.083)
X, Grado de instruccién 323.5
(2.159)
X, Gasto por la compra de 0.186
semilla utilizada {2.392)
X, Gasto por la compra de 0.005
pesticidas 0.047)
X, Gasto en jornales -0.109
(-2.115)
Xg Algniler de maquinaria 0.295
¥ equipo (3.354)
Xq Gaste por 1a compra de 0.104
abono quimico (1.116)
X Asistencia técnica agricola -389.5
(Si o No) (-0.836)
Xq Préstamo otorgado 628.5
(S{o No) (1.383)
F 7.466
R2 0.17

Nota:  Los valores en paréitesis son los cotrespondientes al estadistico “t”.
Fuente: Elaboracién propia en base a la Encoesta Nacional de Hogares Rurales.

fuentes de financiamiento. e} Son otros factores —y no el acceso al
crédito— los determinantes en las variaciones en los rendimientos.

La asistencia técnica parece, sorprendentemente, no contribuir al incre-
mento de 1a produccién por hectdrea. Esto se deduce tanto de la relacion
negativa que se encuentra entre 1a asistencia técnica y el rendimiento, como
del hecho que el coeficiente estimado no es significativo en términos
estadfsticos (test t= 0.84). Este resultado puede imterpretarse de varias
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maneras: por ¢jemplo, puede significar que la tecnologfa utilizada por los
productores de arroz es 1a mejorada, siendo marginal 1a contribucién de 1a
asistencia técnica; otra explicacion serfa que la asistencia técnica no es la
apropiada, ¢ que los productores no aplican las recomendaciones de los
técnicos.

Las variables que, en términos estadisticos, aparecen como més impor-
tantes en la determinacion de los rendimientos son el gasto en maquinaria
yequipo y ¢l gasto ensemilla. De este resultado se infiere una de las maneras
mds efectivas de aumentar los rendimientos de las explotaciones arroceras:
invertir mds en semillas mejoradas y maquinatia y equipo.

Llama la atencién que el gasto en jornales tenga una relacién negativa
con los rendimientos. Esto quiere decir que a mayor gasto en jornales se
obtendrd menor rendimiento, Ello puede suceder cuando 1a contribucién
adicional de 1a mano de obra es minima, 0 cuando la tasa salarial es muy
elevada y variable entre explotaciones.

b. Factores que influyen en ¢l monto del crédito®

Este modelo fue estimado sdlo para los productores que obtuvieron
crédito del BAP, 1o que significa que la estimacion fue hecha para 217
observaciones.

Se ha considerado que el monto de crédito obtenido est4 relacionado con:
1a extensidén de 1a superficie a cultivarse, el nivel tecnolégico (medido por
los gastos de produccién), el grado de instruccion formal y la edad del
agricultor, Se piensa que todas estas variables influyen positivamente en el
monto de crédito obtenido, por las siguientes razones:

—JLas explotaciones agropecuarias con mayor nivel tecnol6gico tienen
mayores gastos de produccién. Como es obvio, el financiamiento de estos
gastos requerird de mayor cantidad de crédito. De manera similar, cuanto
mas grande sea el drea a cultivarse se requerird de mayores montos para el
financiamiento del cultivo.

— Por otro lado, se espera que 1os agriculiores con més alio nivel de
educacién estén en capacidad de obtener mayores montos de préstamos,
debido a su mayor capacidad de gestion y al hecho de que el mayor nivel
de educacién facilita 1a adopcién de tecnologias mds avanzadas que
requieren de mayores monios de financiamiento, Asimismo, se espera que
los agricultores mds jévenes estén mejor informados y tengan menor
aversion al riesgo, por lo que estarén dispuestos a tomar mayor monto de
crédito prestado.

Para estimar el efecto de las variables arriba mencionadas sobre los
montos de crédito se ajustaron dos regresiones lincales, cuyos resultados se
muestran en el cuadro 3. Allf se observa que, en conjunto, las variables
extension de la superficie cultivada y nivel tecnoldgico explican gran parte

9. FElanélisis que se realiza en esta parte toma como punto de referencia el estadio de Y. Fabiyi y K.
Osotimehin (1984) sobre el crédito y la produccién de arroz en Nigeria.
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Cuadro 3
Variaciones en los montos de crédito: Resultado de regresiones
(Variable dependiente; Monto de crédito)

Variables independientes Regresién 1 Regresion 2
Intercepto 1,116.5 23714
(0.52) {4.68)
Superficie de cultivo 7124 710.2
(5.68) (5.68)
Gastos de produccion 046 046
{12.1) (12.65)
Grado de instruccién 319.6
{0.93)
Edad 11.21
(0.34)
F 141,13 283.32
R2 073 0.73

Nota: Los valores en paréntesis son los correspondientes al estadfstico “t",
Fuente: Elaboracién propia en base a Ia Encuesta Nacional de Hogares Rurales,

de las variaciones en los montos de crédito obtenidos por los diferentes
agricultores (R2 = 0.73); mientras que las variables edad del productor y
grado de educacién formal no son estadisticamente significativas
(test t = 0.34 y (.93, respectivamente)'’.

De estos resultados se infiere que las unidades con mayores superficies
de cultivo pueden conseguir mayores montos de crédito, lo que les permite
realizarmayores gastos de inversion y obtener mayor produccién aunque no
necesariamente mayor productividad, salvo que los mayores gastos de
produccién se concentren en semillas mejoradas y maquinaria y equipo (ver
seccién anterior),

REFLEXIONES FINALES

El an4lisis realizado nos permite precisar mejor el rol del crédito agrario
en la produccidén agraria, particularmente del culiivo de arroz. En primer
lugar, se infiere que el efecto del crédito agrario ha sido sobreestimado. El
acceso a crédito no significa, necesariamente, mayores rendimientos para
los cultivos beneficiados. Esto es sumamente importante, si tenemos en

10. Para que cualquicra de las variables incluidas sea estadisticamente significativa, el test t debe
meostrar un valor superior & 2.33,
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cuenta que uno de los principales problemas de la agricultura es la baja
productividad de los cultivos, y que los montos de dinero destinados al
crédito agrario -—patticularmente para ¢l arroz— han significado y signi-
fican cantidades muy importantes para la economfa del pafs. De aquf se
desprende 1a necesidad de reformar la politica crediticia seguida hasta el
momento.

Lo anteriormente mencionado nos lleva al planteamiento de dos pregun-
tas fundamentales: ;cudles son las variables determinantes en el cambio
técnico en la agricultura pernana?, y ;de qué manera una modificacién de
la politica agraria —particularmente de la crediticia— puede coadyuvar a
una mejora de los niveles tecnoldgicos? El avanzar en investigaciones que
permitan dar contestacién a estas preguntas aparece como una tarea priori-
taria, antes que pensar en ampliaciones de 1a cobertura del crédito.

En el caso del cultivo de arroz, el principal efecto del crédito sobre la
produccién viene de las mayores extensiones de tierra cultivada que
financian mayores montos de crédito. Sin embargo, no se puede generali-
zar que mayores montos prestados se traducirdn necesariamente en mayor
extension de tierras cultivadas. Esto porque el crédito, como instrumento
financiero, puede ser dedicado ala actividad agricola para la cual se prestd,
o0 aotras actividades productivas o de consumo. Del mismo modo, el crédito
puede reemplazarel financiamiento propio o el conseguido de otros agentes
econémicos. Todo esto quicre decir que el crédito es un bien fungible.

Asimismo, de los resultados deducimos que 1a disminucidn que se viene
operando sobre la cobertura de los préstamos no afectard mayormente los
rendimientos en el cultivo del ammoz. En cambio, no se puede asegurar ¢l
efecto que tendra sobre 1a superficie sembrada, puesto que silos agricul-
tores cuentan con otros medios de financiamiento Ia superficie cultivada se
reducird, y con ello los volimenes de produccion.

Dado que por la actual coyuntura econdémica se cuenta con menores
fondos disponibles para préstamos, es necesario racionalizar 1a asignacién
de crédito. Por ello, sugerimos que el crédito agricola a los arroceros se
asigne preferentemente a los pequefios agricultores, que cuentai con me-
nores posibilidades de alcanzar otras formas de financiamiento.
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Boris Marafién
LOS SUBSIDIOS EN EL AGRO,
1986-1987

mentos, a 1as exporiaciones no tradicionales, entre otros. En el caso
del sector agrario, los subsidios tienen Iarga historia. Gobiernos an-
teriores han subsidiado los alimentos importados, ciertos alimentos nacio-
nales, tos fertilizantes, y han concedido préstamos subsidiados alos produc-
tores agrarios. Los subsidios a 1os alimentos, sin embargoe, no respondian a
una politica de estimulo ala produccion agropecuaria nacional, pues se des-
tinaron, enla mayorfa de casos, a los alimentos importados, como parte de
una polfiica de abastecimiento a Ias ciudades. Segin Lajo (1986), entre
1970 y 1984 ¢l 32.7% del total de los subsidios a los alimentos —que
alcanz6 1a cifra de 1,716 millones de délares corrientes— se dirigié hacia
un reducide grupo de productos nacionales (arroz y mafz duro, principal-
mente), en tanto que el resto (67.3%: 1,155 millones de délares corrientes)
se destin a los alimentos importados (trigo, mafz duro, l4cteos, etc.) *.
Frente a esta sitvacién, lo novedoso de 1a propuesta aprista era, precisa-
mente, utilizar los subsidios con el fin de reestructurar la produccion
agropecuaria nacional, estimulando especialmente la agriculiura serrana,
Ello habrfa de conducir a una mejora en los ingresos de 1os productores
agrarios y a modificar gradualmente el patrén de consumo de alimentos
imperante, el cual ticne un alto contenido importado. Para esto eran
necesarios dos tipos de politicas: de rentabilizacién y de fomento a Ia
productividad. Como parte de 1a primera, 1os subsidios debfan desempefiar
un rol importante para hacer rentable la actividad agropecuaria, modifican-
do progresivamente los precios relativos en favor del agro y al interior de

En 1a economf{a peruana existen subsidios a los combustibles, alos ali-

* El monto wotal de subsidiog ez muy significativo, pues casi ignala a toda la inversién piblica en el
agro duranie el periodo 1977-1984 (Palomino, 1987); y el subsidio a los alimentos imponados es
de tal magnitnd, que rebasa en més de dos veces el monto calculado (gruesamente) por Figueroa
{1986) para financiar el costo de un prograrna de desarrollo campesine en la sierea, que permnita la
elevacidn del ingreso real campesino via el ammento en su productividad y que ascenderia a los
guinientos millones de délares,
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éste, con el fin de favorecer a los productos priorizados: arroz, azucar,
algodén, aceites-grasas, menestras, productos andinos {papa, trigo, mafz
amildceo, etc.), camote, yuca, 1dcteos, carnes de ovino y animales menores
andinos.

En esta perspectiva, en febrero de 1986 el gobiero cred el Fondo de
Reactivacién Agropecuaria y Seguridad Alimentaria (FRASA}, que com-
prende los subsidios a los fertilizantes, productos con precio de garantia,
compensacién a los productores y a la leche entera en polvo (nacional e
importada). Al mismo tiempo, el Banco Agrario continud otorgando
préstamos con tasas de interés subsidiadas a los productores agrarios,
mientras el Banco Central de Reserva (BCR) establecfa un tipo de cambio
diferenciado para 1a importacion de alimentos.

(Estuvieron realmente los subsidios orientados a promocionar la agricul-
tura nacional y, sobre todo, la agricultura campesina? ;Quiénes fueron
los beneficiarios?;Cudles fueron los montos involucrados? Finalmente,
{qué ensefianzas se pueden extraer de esta experiencia para elaborar una
propuesta de cardcter popular respecto al tema delos subsidios? Estos son
los principales interrogantes a los que tratard de responder ¢l presente
trabajo.

CONCEPTOS

Este acdpite se ocupard de precisar algunos conceptos referidos a lo que
se entiende por subsidios, sus objetivos, sv impacto en la economia y sus
fuentes de financiamiento,

Hablar de subsidios significa referirse a diversas transferencias de
recursos que realiza el Estado hacia los productores y consumidores. Los
subsidios se utilizan para alcanzar tres objetivos de politica econémica: a)
crecimiento y reestructuracién de ia produccién; b) redistribucién de
ingresos, y ¢) para evitar alzas excesivas de precios. Su existencia afecta la
estructura de precios relativos de la economfa y favorece 1a acumulacion de
recursos en determinados sectores, Debido a que constituyen tn costo para
1a economfa, su existencia debe justificarse de acuerdo a los objetivos de
la polftica econ6mica y del impacto que pueden tener sobre los grupos
involucrados.

El financiamiento de los subsidios puede hacerse a través de incrementos
en la presion tributaria, de créditos internos o extemos y via la colocacién
de bonos en el sector privado. En ¢l primer caso, el financiamiento de los
subsidios a través de impuestos con una tributacién progresiva establece
mecanismos de redistribucién de ingresos. Si se recurre a la emisién
inorgdnica como fuente de financiamiento, se pueden generar efectos nega-
tivos sobre el nivel de precios y el bienestar general, con la consiguiente
reduccion o supresién de los mismos.
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TIPOS DE SUBSIDIOS
Existen tres tipos de subsidios:

a. Loscontroles de precios pordebajo del nivel de mercado. Formade
subsidio que se ejecuta sobre bienes y servicios considerados prioritarios.
El Estado puede subsidiar al productor para que abarate los costos y pueda
vender a bajos precios en el mercado, o comercializar el bien a través de una
empresa estatal que 1o venda a precios inferiores a los costos reales. Este es
el caso de los subsidios a los productos agropecuarios sujetos al régimen de
precios de garantia, y, también, el del subsidio a los fertilizantes.

Una forma particular de este tipo de subsidio s ¢l cambiario, que se
produce cuando el Estado establece un sistema de tipos de cambio diferen-
ciados con la finalidad de favorecer determinadas transacciones de comer-
cio exterior, como son la compra de insumos y bienes de capital para apoyar
a sectores prioritarios. Este es el caso del subsidio a la importacién de
insumos alimenticios, fertilizantes y otros insumos y maquinarias de uso
agropecuario.

b.  Subsidios financicros. Existen dos formas de subsidios financieros:
1a primera estd definida como el diferencial entre 1a tasa anual de inflacién
(que sirve como indicador del nivel de 1a tasa de interés real) y las tasas
de interés efectivas en los préstamos que la Banca de Fomenio (Banco
Agrario, en el caso del sector agrario) concede a los prestatarios, y la
segunda se produce cuando los deudores de 1a Banca de Fomento incumplen
con la devolucién de 1os montos prestados, 1o que obliga a la institucién
financiera (Banco Agrario, por ejemplo) a asumir estos montos como
pérdidas.

¢.  Subsidios tributarios. Se dan cuando el Estado otorga exoneracio-
nes tributarias de cardcter promocional, con el fin de reducir los costos
operativos de los sectores que considere prioritarios. El subsidio, en este
caso, se calcula sobre la base de los tributos (derechos arancelarios,
impuesto general a las ventas, impuesto selectivo al consumo, eic.) que el
Estado deja de percibir por las facilidades concedidas a las empresas
favorecidas.

En este documento se analizardn los dos primeros tipos de subsidios; esto
es: a) los controles de precios por debajo del nivel del mercado, entre los
que se incluyen los subsidios comprendidos dentro del FRASA y los
subsidios cambiarios a los alimentos importados, y b) los subsidios finan-
cieros que se producen con los préstamos a tasas de interés reales negativas
concedidos por ¢l Banco Agrarsio a los productores agrarios.

S6lo se estudiardn estos dos tipos de subsidios en razén de su impor-
tancia y de ladisponibilidad de informacién. Estas dosrazones determinan
que el énfasis del trabajo se dé en el perfodo 1986-1987. Las modificaciones
sustanciales que s¢ vienen produciendo desde el mes de setiembre de 1988
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debido al nuevo programa econdmico adoptado por el gobiemo, no serdn
analizadas de manera profunda en este trabajo.

TIPOS DE SUBSIDIOS EN EL AGRO
Los controles de precios por debajo del nivel del mercado

El Fondo de Reactivacion Agropecuaria y Seguridad Alimentaria
(FRASA)

El diagndstico oficial sobre el estancamiento de 1a agricultura sostiene
que éste se debe auna falta de rentabilidad dela actividad agropecuaria. Para
revertir esta situacién, el gobiemo se planteé la necesidad de incrementar
la produccién agropecuaria nacional, con precios que aseguren la rentabi-
lidad del productor, pero sin afectar 1la capacidad de consumo de la
poblaciénurbana. Con este fin se creé el FRASA, bajo 1a administracién de
ENCI. El FRASA estaba compuesto por cuatro cuentas:

1) Reestructuracién de costos, orientada a financiar el diferencial
entre el costo de los fertilizantes y su precio de venta al productor.

2) Capital de trabajo, destinada a financiar la adquisicién de los
volimenes de produccién comercializados por ENCI de productos como
papa, menestras, mafz duro, mafz amildceo, {rigo, cebada, habas, etc,

3) Cuenta de almacenamiento y transporte, dirigida a financiar el
costo de almacenamiento y transpotte de los productos comercializados por
ENCI y ECASA (a excepcion del mafz duro).

4) Estabilizacién de precios, destinada a financiar el diferencial entre
el precio de compra y el precio de venta de los productos comercializados
por ENCI y ECASA. Esta cuenta incluye los subsidios al arroz, los precios
de garantfa, la compesacion a los produciores y a la leche entera en polvo,
nacional e importada (Ministerio de Agricultura, 1986).

En el FRASA todas las cuentas ——excepto la segunda-— constituyen
subsidios. La cuenta 1 tiene por objeto subsidiar a los fertilizantes; las
cuentas 3 y 4 son, en términos operativos, una sola cuenta, puesto que
mientras 1os recursos de 1a cuenta de estabilizacién de precios se destinan
al pago de los productos sujetos al régimen de precios de garanifa en los
centros de acopio, los de la cuenta 3 sirven para cubrir los gasios de
almacenamiento y transporte en 10s que se incurre para hacer llegar estos
productos al mercado. Por su parte, la cuenta 2 sirve para adquirir los
productos subsidiados, recuperindosele al término de cada operaci6n de
compra-venta, con dinero de la cuenia cuatro.

En 1986 y 1987 el monto de los subsidios a la produccién agropecuaria
nacional a través del FRASA fue, respectivamente, de 1,618 y 3,501
millones de intis corrientes, que equivaliana 111 y 161 millones de ddlares
corrientes (ver cuadro 1), El andlisis por cuentas muestra que los subsidios
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se han orientado principalmente a la cuenta de estabilizacion de precios
{cuentas 3 y 4), 1a misma que recibié el 100% de los subsidios en 1986 (afio
en que no se subsidi6 a los fertilizantes), y el 88.6% en 1987. El resto fue
destinado a los fertilizantes (11.4%).
Cuadro1
Fondo de Reactivacién y Seguridad Alimentaria (FRASA), 1986-1987
(millones de intis corrientes)

1986 % 1987 %o Var. % real

Cuenta 1: Reestructuracién de

costos (subsidio a fertilizantes)  --- - 3999 114 -
Cuentas 3 y 4: Estabilizacién
de precios 1617.8 1000 3,101 88.6 31
A. Precios de garantfa 1,254.1 775 29524 843 26.7
Aroz 1,1245 695 24527 701 174
Cercales 1257 78 4030 115 72.5
Maiz duro! 1237 76 1818 52 =209
Otros? 20 01 1212 35 3,160.8
Otros? 28 02 120 03 130.6
Menestras 1.1 01 847 24 40432
B. Leche entera en polvo 197.7 122 303 09 -91.8
Nacional 9.7 56 30.3 0.9 -820
Importada 1070 66 e -——-
C. Compensacién a
productores® 1660 103 1183 34 -66.8
Total millones de
intis corrientes 1,617.8 1000 3,500.9 1000 16.4
Millones de délares
corrientes 110.90 160.80
% PBI global 0.42 0.46
% PBI agropecuario KL 462

1. En 1987 incluye sorgo selva.

2. Comprende maiz amilfceo y cebada, y en 1987 incluye trigo.

3. En 1986 se refiere a papa. En 1987 incluye: papa, cebolla, productos de introduccidn (quinua,
kiwicha, papa seca), semillas y otros.

4. Comnprende aziicar, Ieche evaporada y pepita de algodén, en 1986; vy azicar, armoz, mafz duro y
pepita de algoddn, en 1987.

Tipo Cambio Promedio Exportacidn (I/. por USS): 1986= 14.59; 1987=21.77

Fuente: Para 1986, Ministerio de Agricultura.

Para 1987, ENCI.
Elaboracién propia.
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Enla cuenta de estabilizacion de precios los subsidios se concentraronen
los precios de garantfa, que captaron el 77.5 y 84.3%, respectivamente, del
monto total del FRASA en 1986 y 1987. El arroz fue €l producto que capté
el mayor porcentaje del subsidio total anual (70%). Esto determiné que los
demds productos bajo el régimen de precios de garantfa recibieran apenas
el 7.5 y 14.3%. Luego se ubican los subsidios a la leche entera en polvo
—tanto nacional como importada—, y, por 1ltimo, 1a compensacion a los
productores de algodSn, azicar, mafz duro, arroz y leche evaporada.,

A continuacién se analizaré lo relacionado con los precios de garantfa y
con ¢l subsidio a los fertilizantes.

Los precios de garantfa y/o de refugio

Los precios de garantia y/o de refugio son un mecanismo por ¢l cual el
Estado fija un precio mfnimo de compra para determinados productos,
comprometiéndose a adquirirlos de los productores a dicho precio. Por su
parte, &stos pueden venderlos al Estado o en el mercado, La diferencia entre
ambos es que 1os primeros se establecen antes de la cosecha, mientras que
los segundos se fijan en 1a €poca de cosecha o luego de elia, para contrarres-
tar posibles cafdas en los precios al productor.

Los precios de garantfa comprenden, ademds del arroz y maiz duro,
productos andinos (mafz amildceo, quinua, trigo, cebada, kiwicha, haba
seca, papa seca), menestras y otros. Los precios de refugio, por su parte,
incluyen a la papa y semilla de trigo.

La importancia de este sistema de precios de garantfa para reestructurar
1a produccién agropecuaria obliga a realizar algunos comentarios sobre su
aplicacion:

1. Se ha advertido que, enmuchos casos, los precios de garantfa estan por
debajo de los costos de produccidn, debido a que son fijados tomando como
base supuestos de rendimientos muy elevados, con la consiguiente determi-
nacién de precios unitarios bajos. Este procedimiento no tiene en cuenta que
¢l grueso de los productores agrarios cpera con una tecnologfa tradicional,
con recursos de baja calidad, obteniendo bajos rendimientos y costos
unitarios alwos (ver Sur, N?96, 1986, y Actualidad Econémica, N* 80, 1986).
También se ha llamado la atencidn sobre el hecho referido a que los precios
de garantfa sean vinicos a nivel nacional, sin tener en cuenta las particula-
ridades regionales en que se desenvuelve 1a agricultura, como el estado de
1as carreteras, 1a distancia de las chacras a los centros de acopio o mercados,
la calidad de las tierras, 1a dotacién de capital (Actualidad Econémica, N®
81, 1986). Frente a estos problemas, es necesario que los precios de garantia
se determinen a partir de las condiciones de produccién: no deben servinicos
anivel nacional, sino diferenciales, favoreciendo mids a aquellos producto-
res y zonas que se encuentrenen las peores condiciones de produccién{mala
calidad de tierras, tecnologfa tradicional, ausencia de infraestructura de
comercializacién, lejanfa de los centros de acopio o mercados, mal estado
de las carreteras, €(c.).
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2. Los reajustes en los precios de garantia son insuficientes para evitar
una caida de los precios reales al productor por efecto de 1a inflacién. En
junio de 1988 se¢ observé una cafda generalizada en los precios de garantia
en términos reales, con excepcién de algunos como la quinua, kiwicha y
ciertas menestras como los frijoles (ver cuadro 2). En ¢l segundo semestre
de 1988 1a caida real de los precios de garantfa es mucho mayor en todos los
productos, excepto en los casos del arroz y del mafz duro (insumo de la
industria avicola), hecho sin duda explicable por la capacidad de presién
frente al Estado que tienen los productores de estos bienes.

3. La permanencia de los incentivos econémicos en la agricultura para
modificar sustancialmente el patrén de cultivos, conociendo la lenta res-
puesta de los productores agrarios, es de vital importancia. En este punto,
la politica de precios de garanifa no tiene probabilidad de continuar en
el mediano plazo. Ello ocurre porque dicha politica carece de una fuente
de financiamiento sélida, ya que €l FRASA se financia con transferencias
del tesoro piblico y con recursos provenientes de 1a tasa CIF (40%) a
los insumos alimenticios importados (trigo, mafz, soya), operando con un
tipo de cambio subvaluado y presionando, en ambos casos, sobreel dé-
ficit fiscal. Asf, se tiene que en 1987 los aportes directos del tesoro
piblico constituyeron el 39.4% de los ingresos del FRASA, y que otro
26.7% se originé en 1a tasa CIF a los insumos importados. El 33.9%
restante estuvo constituido por el saldo del afio anterior, transferencias a
ECASA y utilidades del arroz importado (INE: Informe econémico, mayo
de 1988).

Desde setiembre de 1988, con las dréisticas medidas econémicas adop-
tadas por el gobiemo, el FRASA ha quedado descapitalizado, pues se han
reducido fuertemente las transferencias del tesoro piiblico y las sucesivas
devaluaciones del tipo de cambio han eliminado el margen de ganancia que
tenfa ENCI al acceder a un tipo de cambio preferencial.

4. Otro aspecto que le resta eficacia al sistema de precios de garantfa es
1a concentracién de sus recursos en el arroz y el mafz duro, marginando de
este modo a los demds productos (andinos, menestras, etc.). Esto revela la
falta de coherencia entre el discurso aprista y 1a reatidad, puesto que enlos
hechos, y como en el gobiemo anterior, el Estado ha continuado destinando
fuertes cantidades de dinero para favorecer a la agricultura comercial de
costa y selva, En 1986 ¢l subsidio al arroz y almafz duro fue 8.9 veces mayor
al asignado a los productos andinos y menestras; en 1987 esta relacion fue
casi igual: 8.3.

5. Por ultimo, la escasa infraestructura de comercializacién que tiene
ENCI, sobre todo en la sierra, es una seria limitacion para que 1a politica de
precios de garantfa beneficie masivamente a los productores agrarios. A
fines de 1987 ENCI tenfa, en todo el pafs, trece centros de acopio perma-
nentes y setenta y tres temporales (Agronoticias, N® 99, enero de 1988); ob-
viamente, ¢stos son insuficientes frente a los 1,736 distritos que existen a
nivel nacional y a los 508 comprendidos en seis departamentos serranos:
Apurimac, Ayacucho, Huancavelica, Puno, Cusco y Cerro de Pasco. Otro
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Cuadro 2
Evolucién de los precios al productor agricola que paga el Estado: 1986-1988
(intis de mayo de 1988)!

Feb.86 Oct86 Feb87 Oct37 Feb88 Jun88 Oct.88

Precios de garantia

Arroz chscaracosta 20 18 19 14 13 18 8
Arroz ciscaraselva 21 18 21 15 15 21 9
Maiz duro sierra 21 15 15 12 10 17 7
Sorgo costa 19 14 11 11 9 18 9
Sorgo granifero 19 14 18 12 11 18 9
Maiz duro costa P3| 15 15 12 10 15 6
Maiz duro selva 21 15 20 13 12 17 8
Quinua 33 42 35 32 36 44 27
Trigo 28 23 19 16 17 20 19
Arveja seca 26 29 24 41 41 43 27
Cebada 20 20 16 14 14 19 16
Kiwicha N.E. 34 28 40 49 55 33
Maiz amiliceo 26 28 23 19 22 25 17
Maiz amildceo (Piura) 26 28 23 14 10 H 14
Maiz blanco

{Urubamba) N.E. 46 38 32 22 34 22
Haba seca 32 28 23 k1) 41 42 27
Papa seca NE. NE 68 51 39 40 26
Frijol bayo y blanco 39 46 38 37 39 39 *
Frijol caballero 38 27 22 37 39 39 *
Frijol canario 41 55 45 46 44 53 *
Frijol castilla 32 42 35 3 27 27 *
Frijol loctau 32 34 28 30 25 55 *
Frijol panamito 37 41 34 37 33 33 *
Frijolredkidney N.E. N.E. NE. NE. 31 35 *
Frijol soya 25 29 24 28 25 27 *
Frijol ucayalino N.E. 46 38 23 33 37 *
Frijol zarandaja NE. NE. N.E. 28 27 34 *
Garbanzo 51 56 46 41 42 45 *
Pallar 40 53 43 41 44 44 *
Hojuelade yuca  N.E. 9 12 1 7 16 2
Hojuelas de plitano N.E. N.E. 11 9 6 15 2
Precio de refugio

Papa N.E. NE. NE. NE 5 NE NE
Semilla de trigo (R) NE. N.E. 38 23 16 NE. NE

1. Cifras redondeadas para fines de presentacién.

Fuente: MACROCONSULT S.A.; “Reponie econémico mensual”, mayo 1988, y E! Peruano.
N.E.: No existe

* Desde setiembre de 1988 se rigen por oferta y demanda.
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aspecto sobre el que se carece de informacién y que merece estudiarse se
refiere a la capacidad, seguridad, mantenimiento y equipamiento de €stos
centros de acopio.

El subsidio a los fertilizantes

La baja productividad de la agricultura peruana tiene una de sus razones
en la reducida utilizacién de insumos modernos como semillas mejoradas,
abonos quimicos, pesticidas, etc. Esta realidad es mucho més dramética en
1a sierra, donde la actividad agricola se realiza en buena medida con una
tecnologfa tradicional. En el caso especifico de los fertilizantes, algunas
cifras ilustran mejor este asunto: seginlaENAHR, en 1984 s6lo el 25% de
las explotaciones agricolas familiares de la sierra utilizaban fertilizantes, a
diferencia de lo que ocurria en 1a costa, donde més de 1a mitad (58%) de la
explotaciones agrarias familiares empleaban estos insumos.

Frente a esta sitvacion, el gobierno aprista redujo €l precio de 1a drea.
Luego se estableci6 un subsidio a estos insumos dentro del FRASA, enla
cuenia de Reestructuracion de costos, destinado a financiar €l diferencial
entre ¢l costo de Ios fertilizantes y ¢l precio de venta al productor,

El monto total del subsidio via FRASA a los fertilizantes alcanz6, en
1987, los 456 millones de intis corrientes (18.3 millones de d6lares
corrientes). Segiin estimaciones propias, en el primer semestre de 1988
—por el recrudecimiento de! proceso inflacionaric, y al no incrementarse
significativamente los precios de los fertilizantes— los subsidios (expresa-
dos en délares) son casi de la misma magnitud de los registrados en todo el
affo anterior. Esto se refleja enun monto estimado —so6lo paralos fertilizan-
tes importados (y no al total)— de 938 millones de intis (15.9 millones de
délares corrientes).

Respecto al subsidio cambiario, se ha realizado una estimaci6n cuanti-
tativa para 1987, afio en el que la brecha cambiaria se hizo significativa,
toméndose como valor “real” del délar el tipo de cambio de exportacién
global, La mitad del subsidio —que asciende, en total, a 276 millones de
intis (12.7 millones de délares corrientes)— ha sido captada por la drea; el
resto fue destinado a los otros fertilizantes: superfosfato de calcio triple,
fosfato diaménico, nitrato de amonio, cloruro de potasio y sulfato de
amonio {ver cuadro 3).

En el primer semestre de 1988, como resultado de 1a profundizacion del
diferencial cambiario, €l subsidio a los fertilizantes ¢s cuantitativamente
mayor: 1,231 millones de intis corrientes (20.8 millones de délares), lo que,
en términos reales, significa que s610 en la primera mitad de 1988, los sub-
sidios cambiarios fueron més de 1.6 veces superiores a los del afio pasado.

En comparacién al subsidio otorgado a los fertilizantes mediante €l
FRASA, éste es mayor en 1987, pero menor en 1988 (primer semestre), En
términos globales, considerando ambos ailos, los montos son semejantes, 10
que evidencialaimportancia detsubsidio cambiario a los fertilizantes como
unmecanismo de trasferencia de recursos alos productores agrarios, alapar
del subsidio vfa FRASA.
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Cuadro 3
Subsidios cambiarios a los fertilizantes importados, 1987

(en millones de intis )

Producto Monto %
Urea 138.14 499
Superfosfato calcio triple 36.97 13.3
Fosfato di-aménico 36.89 13.3
Nitrato de amonio 41.29 14.9
Cloruro de potasio 12.81 4.6
Sulfato de amonio 10.84 3.9
Total subsidios
Millones de intis corrientes 276.94 100.0
Millones de dolages corrientes 12.712
% PBI global 0.07
% PBI agropecuario 0.65

Nota metodolégica: Cada monio se ha calculado del modo siguiente:
Subsidio x : Px {TCexp - TCpref) Q, donde:

Px ¢ Precio CIF del producto x.

TCexp  : Tipo de cambio promedio anual de exportacitn.

TCpref  : Tipo de cambio preferencial promedio anual de imponacién.

Q : Volumen anual de ventas del producto x.
Fuentes 1 ENCI, INE y El Peruano.
Elaboracién propia

En 1987 y 1988 (primer semestre), considerando ambos subsidios
(FRASA vy tipo de cambio), el Estado habrfa otorgado 67.8 millones de
dblares.

. Unamanera indirecta de identificar a los beneficiarios de estos subsidios
consiste en establecer el destino de las ventas de fertilizantes por regiones
naturales, En el perfodo 1980-85 1a costa concentrd la mayor parte de las
ventas (74.1%), seguida por la sierra, con el 28.8%; el resto (1.1%) se
destiné a la selva (ver cuadro 4).

A partir de 1986, eralégico suponerque esta estructura regional de ventas
se modificaria en favor de la sierra, puesto que el gobierno estaba interesado
en estimular 12 agricultura de ¢sa regién. Esto no ocurrié asf, puesto que
entre 1986 y 1988 la distribucion regional de las ventas de fertilizantes se
mantuvo sin variacién alguna, lo que significaria que os subsidios a los
fertilizantes habrian beneficiado mayormente a los agricultores de costa y
selva, y no a los campesinos serranos. Esto le resta significacién al
importante incremento en ¢l volumen de ventas observado entre 1986 y
1988 respecto a 1980-85, que fue de 51.5% enlas ventas totales, y de 88.9%
y 86.7% en la costa y sierra, respectivamente.
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Cuadro 4
ENCI: Venta de fertilizantes por regiones, 1980-1988
(miles de toneladas y porcentaje)

Promedio Promedio
1980-85 1986 1987 1988 1986-88

Costa

Miles TM. 1818 276.5 3852 3689 3435

Porcentaje 74.1 714 722 754 73.1
Sierra

Miles T.M. 60.9 999 1328 1084 113.7

Porcentaje 24.8 25.8 249 22.1 24.2
Selva

Miles T M. 2.8 11.0 156 12.1 12.9

Porcentaje 1.1 28 29 25 27
Total ventas

Miles TM, 2455 387.4 5336 4894 470.1

Porcentaje  100.0 100.0 1000 1000 100.0
Fuente; ENCL
Elaboracién propia.

Lo anterior permite sostener que no se han dado los pasos necesarios para
incrementar el uso de fertilizantes en la sierra con el fin de aumentar la
productividad. Para esto es necesario que la polftica de subsidios no sea
indiscriminada, como ocurre en la actualidad, sino mds bien selectiva y
favorable a la agricultura serrana, estableciendoe precios diferenciados en
favor de este subsector agticola, Debe reforzarse, asimismo, la infraestruc-
tura de comercializacién de ENCI, para que los fertilizantes se oferten enlos
lugares més alejados de 1a sierra (en 1986, ENCI tenfa s6lo cuarenta y tres
oficinas de venta de fenilizantes en todo ¢l pafs, de las cuales alrededor de
trece se encontraban ubicadas en la sierra. Fuente: ENCIT). Ademds, para que
los subsidios efectivamente contribuyan a un incremento de 1a productivi-
dad, no deben ser una medida aislada sino estar acompafiados de otras
(crédito, asistencia técnica, precios). Todos estos aspecios no han sido
considerados adecuadamente por el gobiemo actual (Figueroa y Hopkins,
1987).

Los subsidios cambiarios a los alimentos importados
La problemdtica alimentaria ha sido ampliamente estudiada por Manuel

Lajo, quien en un recienie estudio (1986) sostiene que las polfticas de
precios, importaciones, subsidios y aranceles han sido, en general, desfavo-
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rables a la produccidn agraria nacional, pues se ha fomentado las importa-
ciones de alimentos, marginando notoriamente la produccién de alimentos
bésicos. La polftica de subsidios, al modificar los precios relativos de los
alimentos en favor de aquellos con alto contenido importado, hace que €stos
sean m4s baratos que los nacionales, con 1o que su consumo se ampliaenlos
centros urbanos, desplazando a la produccién nacional. Como consecuen-
cia de esta situacion se tiene una esiructura de consumo urbana muy depen-
diente de insumos importados y divorciada del patrén de produccién agro-
pecuario nacional. Segiin el citado autor, los beneficiarios de los subsidios
no han sido sélo los consumidores urbanos, pues el integro de ios subsidios
no se traslada hacia ellos, sino que una parte se queda en poder de las
empresas agroindustriales, que en su mayoria son de capitales extranjeros,

En el gobiemo del arquitecto Belainde (1980-1985) los subsidios
consistieron en la venta por ENCI de los insumos alimenticios (aceite de
soya, trigo, mafz duro, Hcteos, etc.) a las empresas agroindustriales a un
precio menor al costo de importacién, y se reflejaban en los resultados de
operacion (pérdida) de dicha empresa. Durante el gobierno aprista, enel que
se da una coyuntura intemacional de baja de precios de los alimentos
—hasta 1987, sobre todo—, el subsidio se produce cuando ENCl realiza sus
importaciones de alimentos con un tipo de cambio preferencial (subvalua-
do), siendo cubierto el diferencial entre este tipo de cambio y el tipo de
cambio promedio de exportacién por €l BCR.

Es evidente que este tipo de subsidio cobr6 importancia cuantitativa a
partir de 1987 y continué hasta ¢l primer semestre del presente afio, al
ensancharse 1a distancia entre el d6lar para importar alimentos y ¢l d6lar de
exportacién promedio, como consecuencia del incremento de la inflacién
y de la escasez de divisas en la economfa nacional,

En 1987 los subsididos cambiarios a los alimentos importados (irigo,
maiz, duro, 1icteos y soya) llegaron alos 1,379 millones de intis corrientes
(US$ 63.35 millones), monto estimado siguiendo el criterio adoptado para
el cdlculo de los subsidios cambiarios a los fertilizantes. Este monto no es
nada desdefiable, pues equivale al 44.5% de las transferencias a la produc-
cién agropecuaria nacional, via FRASA (excluyendo los festilizantes), en
¢l mencionado afio. Esto quiere decir que los subsidios a producios
competitivos con 1a produccién agropecuaria nacional fueron, en 1987, casi
la mitad de los orientados a los precios de garantfa. Cerca del 50% de este
subsidio fue destinado al trigo; algo m4ds de la cuarta parte (27%) a los
insumos 14cteos (LEP, LPD, GAL) y el resto (27.3%) fue captado por el
mafz duro (17%) y el aceite de soya (10.3%).

La politica de importaciones de alimentos adoptada a partir de 1987
pemitié a ENCI, en un principio, tener un margen de comercializacién
considerable vendiendo et mafz duro, trigo, etc. por encima de sus costos
internacionales, por lo que pudo obtener ganancias que se trasladaron al
financiamiento (parciat) del FRASA. En junio de 1986, por e¢jemplo, los
aranceles implicitos al mafz, trigo y leche descremada en polvo (la diferen-
cia entre ei precio de compra y venta por ENCI a la agroindustria) eran 80,
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Cuadro 5
Subsidios cambiarios a los alimentos importados, 1987

(en millones de intis )

Producto Monto %
Trigo 633.32 459
Aceite soya 140,39 10,2
Maiz duro 235.03 17.0
Leche en polvo descremada 142.51 10.3
Grasa anhidra de leche 58.79 43
Leche entera en polvo 169.03 123
Total subsidios
Millones de intis corrientes 1,379.07 100.0
Millones de délares corrientes 63.35
% PBI global 0.36
% PBI agropecuario 3.23

Nota metodolbgica: Cada monto se ha calculado del modo siguiente:
Subsidio x : Px (TCexp - TCpref} Q, donde:

Px : Precio CIF del producto x.

TCexp  : Tipo de cambio promedio anual de exportacién.

TCpref  : Tipo de cambio preferencial promedio anual de importacién.

Q ¢ Volumen anual de ventas del producto x.
Fuentes : ENCI, INE y El Peruanc.
Elaboracién propis

171 y 194%, respectivamente (Norton, 1988). Para esc afio (1986) esta
medida fue positiva, pero posteriormente, al mantener la fasa de cambio fija,
se fue generando un subsidio asumido por el BCR. El tipo de cambio
subvaluado hace que, por ¢l 1ado del consumo, 1os precios relativos hayan
evolucionado en favor de los alimentos procesados {que tienen un alto
contenido importado), en perjuicio de los nacionales. Asf, enel perfodo que
va de julic de 1985 a diciembre de 1987, mientras que la inflacién de los
precios agricolas y pecuarios fue de 426 y 384%, respectivamente, los
precios de los productos agroindustriales (fideos, aceites, 14cteos) s6lo se
incrementaron en 180%. Esto hace que los productos procesados —al ser,
en términos relativos, m4s baratos— desplacen a los productos nacionales,

LA quiénes beneficiaron estos subsidios? En un pafs como el nuestro, en
el que un alto porcentaje de la poblacion se encuentra en estado de extrema
pobreza y con problemas de desnutricién, la determinacién de los precios
de los alimentos influye decididamente en los niveles de consumo de estos
sectores sociales, y, en general, de toda la poblacion nacional. Por tanto,
para lograr que los sectores sociales més pobres eleven su consumo de
alimentos, el subsidio directo se constituye en un importante mecanisno,
cumpliéndose de este modo uno de los objetivos de 1a politica de subsidios:
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la redistribucién delos ingresos. En el actual gobierno, ;se ha cumplido este
objetivo? La evidencia empfrica existente, que se refiere a situaciones
registradas en los dos gobiemos anteriores, muestra que 10s subsidios a los
alimentos no han sido selectivos sino m4s bien generalizados, conlo que Ios
principales beneficiarios fueron los sectores urbanos de mayores ingresos,
puesto que consumen més cantidades de alimentos subsidiados que los
sectores de bajos ingresos (Alvarez, 1983 y BCR, 1981). En este dltimo
trabajo citado se establece claramente que, en 1980, cerca de Jamitad delos
subsidios a Ios alimentos (47.3%) fue a manos de los estratos econdmicos
medios y altos del pafs; en tanio que ¢l 52.7% restante beneficié efectiva-
mente a los estratos bajos: urbano, 36.6%; rural, 16.1% (ver cuadro 6).

Cuadro 6
Impacto de los subsidios generalizados en los sectores sociales, 1980
(en miles de intis )

Esfratos Familias Subsidies SubJ/familia
Miles %  Miles de intis % Miles de intis
Alto 238 70 12,000 12.9 504
Medio 889 26.3 32,000 344 36.0
Bajo utbano 691 204 34,000 36.6 49.2
Bajorural 1,562 46.2 15,000 16.1 9.6
Total 3,380 100.0 93,000 100.0 215

Fuente: Tomado de GAPA-PADI: “Subsidios dirigidos y Programa de Asigtencia Alimentaria”, julio
de 1988,
Elaboracién propia.

Nada ha ocurrido en el actvual gobiemo que permita afirmar que esta
situacién se haya modificado. Esta aseveracién se refuerza con un estudio
reciente del Ministerio de Agricultura (julio de 1988), que tiene en cuenta
1a informacién del cuadro anterior, en el que se manifiesta que los subsidios
generalizados han sido un elemento regresivo enla distribucién del ingreso,
generan distorsiones en el nivel general de precios y estimulan el coniraban-
do, por lo que se plantea la necesidad de establecer subsidios dirigidos a
beneficiar a los grupos més pobres de Ia poblacién, subsidiando una canasta
reducida de productos (pan, azicar, aceite, etc.).

Enresumen, 1a politica de subsidios alos alimentos importados perjudica
a la produccién nacional, Ademds, el hecho de que sean generalizados no
contribuye a redistribuir los ingresos. Por esto, se deben establecer subsi-
dios directos que beneficien sélo a los consumidores urbanos y ruraies de
bajos recursos.

Loy subsidios financieros en el agro

Lapolftica crediticia de los dos primeros afios del gobiemo apristaha re-
gistrado un significativo avmento de los montos prestados con tasas de
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interés reales negativas y dedicado una mayor atencidn a la sierra. Sin
embargo, no existe un plan de desarrollo agrario que priorice la agricultura
alimenticia y que posibilite una modificacién sustancial de la tradicionat
asignacion de los recursos crediticios (reducida cobertura del BAP, que en
1984 prest6 dinero sélo al 7.8% de las explotaciones agrarias del pafs, y
concentracién de los préstamos en pocos cultivos comerciales). Esta
situacién ha determinado que los préstamos con finalidad agricola contin-
uen concentrados en un pequefio mimero de cultivos: arroz, algoddon, mafz
duro y papa, que en las campafias 85-86 y 86-87 absorbieron la mitad del
monto total de estos préstamos (Arias, 1988). Este mismo autor sostiene que
1a politica crediticia ha beneficiado principalmente a los medianos (que
tienen de 10 a 49.99 His.,) y grandes propietarios (con tierras de 50 a mis
His.). Ambos tipos de productores, que constituyen apenas el 15.3% del
total de explotaciones agrarias, captaron el 45.8% del monto total del
crédito agricola, cubriendo el 47.6% de la superficie aviada por el BAP. En
el otro extremo, el minifundio (con tierras inferiores a dos Hés.), que
constituye e145.6% de 1as explotaciones agrarias y el 55.6% de 1a superficie
aviada, s6lo recibi6 ¢l 7.5% de los préstamos.

Los subsidios financieros, segtin un estudio del GAPA-PADI (1988),
habrfan alcanzado los 143.56 y 531.94 millones de délares en 1986 y 1987,
expresados en términos del PBI correspondiente, estos montos alcanzan el
0.55 y 1.52%. En 1987 fueron 3.7 veces imds elevados que los del afio ante-
rior, debido a que la brecha entre la inflacién y las tasas de interés efectivas
fue mayor (ver cuadro 7).

Una caracteristica bdsica de los subsidios financieros es su concentracién
en cinco cultivos: arroz, algodén, mafz duro, café y papa, los que, en
conjunto, captaron el 69.2% y 67.0% del total en el periodo en estudio. Esto,
evidentemente, estd en estrecha relacién con la asignacién de los recursos
crediticios con finalidad agricola a un reducido grupo de cultivos. Ademads
de la papa, otros cultivos propios de 1a agricultura campesina -—comgo el
trigo, la quinua y 1a cebada no cervecera— se beneficiaron apenas con ¢l
8.2 y 5.3% de los subsidios en los afios mencionados.

La distribuci6n regionat de los subsidios favorecié ala costay alaselva,
y en menor medida a 1a sierra, pues en promedio, en los dos afios conside-
rados, 1a primera recibi6 ¢l 35.4% de los subsidios; 1a segunda un porcentaje
similar (35.1%), y 1a tercera el 29.5% restante,

Los beneficiarios de los subsidios financieros han sido, en primer lugar,
los medianos y grandes propietarios, tanto en la costa como en la selva, ya
que son €stos los que controlan un alto porcentaje de 1a producciénde arroz,
mafz duro y algodén. En segundo lugar, también se han visto beneficiados
los productores serranos que cultivan papa con apoyo del BAF y los produc-
tores de café. El grueso de campesinos serranos, una vez inds, ha sido
postergado.

De lo ya expresado se desprende que el crédito agrario subsidiado, tan
promovido por el actual gobierno en sus tres primeros afios, no ha sido un
mecanismo efectivo para estimular ala agricultura campesina y redistribuir
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Cuadro 7

Banco Agrario; Subsidios financieros agricolas, 1986-1987

(millones de intis)
1986 % 1987 %  Var. %real
Amoz 29322 140 208390 18.0 2824
Costa 185.29 88 1,320.63 114 283.5
Selva 107.93 52 76327 6.6 280.5
Papa 646.61 309 265724 229 121.1
Costa 5635 23 28046 24 167.8
Sierra 50026 282 2376718  20.5 116.7
Algodén rama 179.56 8.6 1,278.03 110 283.0
Costa 179.56 8.6 1,278.03 110 283.0
0.00 0.0 0.00 0.0
Maiz duro 233.05 11.1 1,065.03 92 1459
Costa 120.34 57 605.29 52 170.6
Selva 113.66 54 45974 40 117.6
Café 95.51 4.6 679.84 59 283.0
Costa 0.00 090 0.00 0.0
Selva 95.51 46 679.84 59 283.0
Otros agroindustriales® 71.63 34 365.66 32 174.7
Costa 14.33 0.7 99.40 09 2733
Selva 58.26 2.8 266.26 23 1459
Otros alimenticios® 170.97 82 617.72 53 944
Costa 5444 26 271.58 23 168.4
Siesra 115.57 25 346.53 30 61.2
Otros® 163,32 17.8 1,132.48 98 2731
Costa 76.41 3.6 543.16 4.7 2825
Selva 87.87 42 589.31 5.1 260.9
Owos* 238.78 114 1,698.72 14.7 2828
Costa 119.39 5.7 848.47 73 2824
Sierra 59.69 2.8 42424 3.7 2824
Selva 5922 2.8 424.24 37 285.5
Subtotal costa 806.12 385 524703 453 2502
Subtotal sierra 76552 365  3,147.15 272 1212
Subtotal selva 52292 250  3,18620 275 2279
Total subsidios
Millones de
intis corrientes  2,094.57 1000 11,580.37 1000 197.5
Millones de délares
cofrientes 143.56 531.94
% PBI global 0.55 1.52
% PBI agropecuaric 491 15.28

1. Incluye cafia de aziicar, cacso y cebada cervecers,

2. Comprende trigo, cebada no cervecers, quinus y frijol.

3. Incluye sjo, aji, frutales y otros.

4, Ajuste,

* Defistado con IPC de Lima Metropolitana

Fuente: Ministetio de Agricultara. Grupo de Andlisis de Polftice Agraria (GAPA).
Elaboracién propia.
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los ingresos rurales, Mejor hubiese sido trasladar una buena parte de estos
recursos para apoyar el régimen de precios de garantfa y desarrollar 1a
infraestructura de comercializacién de ENCL

Los subsidios a partir de setiembre de 1988

Con las medidas econémicas recesivas promulgadas por el actual go-
bierno a partir del mes de setiembre de 1988 para corregir los desequilibrios
de orden monetario —externo y fiscal—, los subsidios en el sector agrario
vienen sufriendo un fuerte e indiscriminado recorte, con un sesgo antipro-
ductivo, destinando ¢l gobierno los escasos recursos existentes para conti-
nuar subsidiando €l consumo de tos alimentos importados. Hay la carencia
de una politica de apoyo a la produccién nacional, enuna coyuntura en la
que los costos de produccién agricolas se han incrementado fuertemente,
por 1o que la retraccién de las siembras en 1a actual campafia es bastante
fuerte (127,000 H4s. en el perfodo agosto-diciembre), esperdndose paraeste
afio una cafda en la produccién agraria no menor del §%.

A continuacién veremos el efecto de Ias medidas econémicas en los
subsidios:

a. Desfinanciamiento del FRASA. Con el establecimiento de un tipo de
cambio 1inico para el comercio exterior, el FRASA ha quedado sin una de
sus fuentes de financiamiento, puesto que ¢l margen de comercializacién
que tenfa ENCI por la venta de insumos alimenticios, al operar conun délar
barato, ya no existe. La otra fuente de financiamiento, consistente ¢n las
trangferencias del tesoro piblico, también s¢ han recortado fuertemente
para reducir el déficit fiscal. Esta situacin ha originado serios retrasos en
los pagos por parte de ENCI y ECASA alos productores agrarios como los
arroceros, maiceros y trigueros,

Los precios de garantfa han sufrido una fuerte cafda en t€rminos reales
enel segundo semestre de 1988, a pesarde los reajustes hechos enlos meses
de octubre y diciembre. Es necesario precisar que varios productos —como
1as menestras— yano estdn bajo el régimen de precios de garantfa, sino que
se rigen por la oferta y demanda.

b. Contraccién del crédito agrario. Las tasas nominales de interés del
BAP sufrieron un incremento, llegando 1a 1asa efectiva anual a 255%; se
suspendieron, ademds, los préstamos de capitalizacion y se elimind la tasa
cero para el Trapecio Andino. Y a pariir de diciembre se ha establecido una
nueva tasa de interés que llega al 791.61%. Evidentemente, con los altos
fndices de inflacién registrados enlos dltimos meses, las tasas de interés del
BAP siguen siendo negativas en términos reales, pero, a diferencia de lo
ocurrido en 1986, los montos de préstamos han sufrido una fuerte contrac-
¢ién (entre agosto y noviembre de 1988 cayeron 66% conrespecto al mismo
perfodo del afio anterior),

¢. Eliminacion del subsidio cambiario. Con la unificacion del tipo de
cambio en 250 intis (en setiembre) y las sucesivas devaluaciones, el
subsidio cambiario ya no existe. Pero ENCI sigue trabajando a pérdida en

101



1a comercializacién de los alimentos importados, pues los vende a un délar
mds bajo (66 intis entre setiembre y noviembre),

Hay una constante en la politica de subsidios al agro durante el gobiemo
aprista: su marcada tendencia a la importacién y abaratamiento de alimen-
tos importados, lo que, por cierto, petjudica a la produccién nacional. Esto
ha ocurrido tanto en épocas de crecimiento econémico (1986-1988),
cuando habfa disponibilidad de divisas, como en perfodos de recesion
productiva (1988), cuando las divisas eran escasas,

REFLEXIONES FINALES

En relacién con lo manifestado sobre subsidios al sector agrario a través
del FRASA, tipo de cambio y crédito, es posible establecer que en el periodo
1986-1987 el subsidio total al sector agrario habrfa sido de 1,041.84
millones de dblares (ver cuadro 8). El grueso de éstos, que fue transferido
en 1987, alcanzé a 787.38 millones, siendo 3.1 veces mayor al subsidio total
de 1986.

Cuadro 8
Subsidios en el agro, 1986- 1988
(en millones de dolares corvientes )

Mecanismo 1986 1987 1988*

FRASA

Alimentos 110.90 160.81 N.D.

Fertilizantes _— 18.56 15.87+*
Tipo de cambio

Alimentos N.D. 63.35 N.D.

Fertilizantes N.D. 12,72 20.83
Crédito BAP 143.56 53194 N.D.
Total 254.46 787.38 36.70
Total acumulade 254.46 1,041.84 1,078.54
* Enero-junic.

*% Sélo fertilizantes imponados.
N.D.: No determinado.

Fuente : Coadros snietiores.
Elaboracién propia.

De acuerdo alo expuesto en este trabajo, este importante monto de dinero
no se destiné a redistribuir los ingresos. Tampoco ha contribuido a reestruc-
turar el patrén de produccidn agropecuario vigente, pues los productos de
consumo urbano y los insumos agroindustriales, que no son propios de la

agricultura serrana, son los que muestran ¢l mayor dinamismo en 1986 y
1987, con ciertas excepciones, como el caso del trigo, que ha tenido un
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importante crecimiento (ver cuadro 9). Los productos agroindustriales sf
crecieron fuertemente en 1986-87:; aceites (59.6%), fideos (42%), licteos
(61%), y los alimentos balanceados (49.2%). (Fuente: INE: Informe econd-
mico, mayo de 1588),

Esto no quiere decir que se pueda reestructurar el patrén de produccién
agropecuario con sélo orientarlos recursos haciala agricultura nacional. Es
necesario, ademds, tener claridad sobre Ios instrumentos de polftica que se
debenutilizar. A laluz delo establecidoen este trabajo, el crédito subsidiado
no serfa el mecanismo apropiado. Alternativamente, 1os precios de garantfa
podrian resultar m4s eficaces, pero serfa conveniente investigar aspectos
referidos a su determinacidn cuantitativa a nivel regional, a los criterios y
periodicidad de los reajustes. Igualmente, es necesario profundizar el
estudio sobre los subsidios a los fertilizantes, tratando de precisar cémo
deberfan ser por regiones y cultivos. Otro aspecto a estudiar se reficre a
cémo financiar los subsidios, puesto que la estabilidad de este instrumento
de politica en el mediano plazo est4 en estrecha relacién con una adecuada
y firme fuente de financiamiento.

Todo esto, evidentemente, no deja de 1ado la necesidad de un contexio
macroecondémico favorable para la agricultura,
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Cuadro 9
Volumen y crecimiento de Ia produccion agropecuaria, 1985-1988

Productos 1985 1986 1987 1988  Varlacién porcentual Var, ac,
TM. TM. TM. TM. 86/85 8786 88/37 86/88°

Total 38 51 43 133
(sin came de ave y huevos) 21 35 3.8 9.7
Total programacién agricola 26 30 34 9.3
Consumo hwmnano 46 230 48 248
Amoz 8783 7259 1,192 10762 - 174 611 80 225
Mafz amiléceo 2123 2318 2100 2571 92 94 224 211
Frijol 462 539 58.5 569 167 85 27 232
Papa 1,556.8 16575 17089 20000 65 31 170 285
Trigo 922 1210 1332 1443 312 101 83 565
Consumo industrial 58 -85 5.6 22
Algodén 2006 3037 2024 28C0 45 334 3IB3I 36
Maiz duro 490.1 6446 T046 6214 3135 93 118 268
Soya 2.1 4.2 6.2 53 1000 476 -145 1524
Sorgo 231 388 239 322 680 384 347 394
Cafia de aziicar 73293 62727 60988 60502 -144 283 08 -175
Café 9206 959 982 $1.6 58 24 06 17
Total programacion pecuaria 69 106 60 253
Ganaderia campesina 24 64 43 8.8
Came de ovino 17.2 16.9 186 195 17 104 48 134
Came de vacuno 1014 903 1073 1162 -109 138 83 146
Leche fresca 808.8 3193 800 B46.5 13 13 2.0 47
Pecuaria intensiva 158 151 15 433
Carme de eve yhuevos 2789 3248 3782 4069 165 165 76 459
Came de porcino 53.5 59.2 65.0 .5 107 98 100 336

1. Variaciones del valor bruto de producci6n agropecuaria a precios constantes de 1979,
2, Variaci6n porcentual acumulada 1986-87-88,
Fuentes: Para 1985-87, INE: Compendio estadistico 1987, mayo de 1988,
Para 1988, BCR.
Elaboraci6n propia.
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POLEMICA

Orlando Plaza
EL PLAN SIERRA: COMENTARIOS
DESDE LAS CIENCIAS SOCIALES

En mar o de 1988, siendo mamstro de Agricultura el diputado Rermgio
Morales Bermiiderz, se expidio el DS 028-AG, creando el Proyecto
Especial Plan Sterra

Amphamente publicitado, el Plan Sierra supoma la inversién, en cinco
anos, de 640 milltones de dolares en programas de produccidén, moder-
mzaci6n, tecnologia, fomento ganadero y desarroilo agroindustrial, en
beneficio de 2,100 comumdades campesinas y cerca de 2.5 millones de
pobladores de la sierra Pocos meses después, el nuevo mimstro de
Agricultura, Juan Coronado Balmaceda, declaraba a Alerta Agrario
que planes como el mencionado “no se llevaban a la pracfica porque
estan divoraiados de 1a realidad, son de inspiracién centralista, estin
contra la hustoria . > El Plan Sierra ha temdo, pues, una corta historia.
Sin embargo, ha sido uno de los pocos intentos de Agricultura de pensar
Ia sierra en su globahdad Puesto que en el futuro y en otros contexios
politicos y econémicos es posible que haya imciafivas similares, es
nmportante una reflexién sobre esta propuesta Esto es lo que hace
Orlando Plasa, profesor prinaipal de la Ponfificia Umiversidad Catéhi-
¢a del Peru (Debate Agrarwo )

C1a para preguntamos sobre las formas de terpretar el problema
agrano, la conceptuahizacién y correspondiente soporte empirico
para anahizar la sitwacién del campesinado, la formulacidn de polfticas
agranas y la creacién de instrumentos de planificacién por parte del Estado,
el aporie de las ciencias sociales para ¢l andlisis del campesinado, la
evaluacion de polfticas, y la formulacién de altemativas para el desarrollo
rural
El cspacio que demandan las respuestas ¢s amplio, y supone, entre otras
cosas, orgamzar las disuntas formulaciones, enfoques teérncos y marcos
interpretativos Supone, ademds, vincular teorfa con politica, y ambas con
los modelos de desarrollo rural que s¢ han implementado

L a discusi6n sobre cl Plan Sicrra conshiluye una oportumdad propi-
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Exige una sistematizacion de las cxperiencias de desarrolio rural y de los
supuestos que las soportan, ademds de analizar los instrumentos de plani-
ficaci6n, modos de ejecucién y formas de relacién con los campesinos

La tarea que se abre es muluple, y exige poner a prueba tanto la
pertinencia de las politicas y de los programas, como la de la teoria En
dltimanstancia, significa cucstionar 1os supuestos que sustentanla practica
y 1a teorfa del desarrollo rural, descntrafiar sus conexiones, exphicitar las
consecuencias que {ienen para los campesinos, € mterrogarse por su
relacidn con la dindmica social

Pensar sobre ¢c6mo pensamos y sobre c6mo actuamos €s un ejercicio
necesario cada cierto tiempo, en la medida que ciertas propuestas mterpre-
tativas y de accién ne han solucionado 1o que pretendian

Es obv10 que, al cabo dc una década, el andlisis del problema agrano ha
evolucionado, que 1a cuestién campesina ha cobrado, en algunos pafses,
gran importancta, y que las teorfas del desarrollo en el Perdi y en Aménca
Latina mcorporan de manera mds mtida diagndsticos ¢ interpretaciones
sobre la agricultura

Pero 1o obvio no siempre cs claro ,Qué es lo nuevo? (Cudles son los
marcos mnterpretativos que han surgido? Cudl es el peso social que tienen
las lecturas tedncas? (Cudl es el impacto del pensamiento agrarno para la
acci6n y para la formulacién de polinicas?

Este ensayo €s un mtento por acercarnos a dar algunas respuestas al
respecto

El 4mbuto de reflexiones escogido estd refendo al andlisis concepiual de
los objetivos del Plan de Desarrollo Agrano de la Sierra, elaborado en
febrero de este afio por el Ministerio de Agricultura

Unlizaremos ¢l Plan Sierra porgue, ademds de consutuir 1a propuesta
mas elaborada del gobierno actual para enfrentar la pobreza campesina,
resume los postulados y presupuestos clasicos sobre el agro y las medidas
que se dervan al respecto

El andlisis conceptual, en una pnimera parte, se refenrd a los objetivos y
acciones del Plan, en un segundo momento verd s1 recoge los hallazgos
empincos y conceptuales de la inveshgacion agrana (fundamentalmente
sobre el campesinado) hecha desde la ciencias sociales en el pafs

Estos dos momentos nos permutirdn, finalmente, hacer un breve balance
de los avances y vacfos que ¢n maicna de andlisis y propuestas para el
desarrollo rural tienen las ciencias sociales

I EL PLAN DE DESARROLLO AGRARIO DE LA SIERRA
DIAGNOSTICO, OBJETIVQOS Y PROGRAMAS

Como indica el Plan, cnla sicira “se ubican 2°431,900 personas' en edad
econdmicamente achiva (se1s aiios y mis} De estas 2°431,900 personas, el

1 Como forma de exposicion, y para ofrecer una referencia lo mas aproxuwnada a las propuestas del
Pian, cn este acapate se ha oplado por glosar mediante cias texwales, los pontos mas importantes
en referencia a los ebpevos, metas vy diagnostico
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46% (es dectr, 17124,800 personas) corresponden ala PEA andina del drea
urbana y del 4rca rural no agropccuana, mientras que el 54% restante
(1°307,100 personas) corresponde a la PEA rural andina dedicada priorita-
riamente a actividades agropecuanas”

De 1o antenor se desprende que “los departamentos andinos son, en lo
que a espectalizacitn de la PEA se refiere, emunentemente agropecuarios
Todo ello mdica ¢l impacto, tanto econdmico como social, de programas de
desarrollo que s¢ onenten al incremento de a productividad y el ingreso en
el drea”

“En relacién a la tierra, principal recurso natural, en la sierra se dispone
de 16°300,000 hectércas, de las cuales el 86% (14°300,000) son pastos
naturales y el 14% restante (2°300,000) tierras agrfcolas Deltotal de tierras
agricolas (2'300,000 hectdreas), €1 78% (1°800,000) son de secano y el 22%
restante (490,000) bajo rego ™

“Adicionalmente, y a los efectos de corroborar 1a escasa nerra con que
cuentan 1a mayorfa de los productores, debe tenerse en cuenta que el 76%
de lasumidades de produccion (es decir, 1as que cuentan con menos de cinco
hectdreas 648,400 unidades) se reparten el 49% de la tierra bajo rego
(245,000 hectéreas), lo que hace una dispombitidad de 0 38 hectdreas por
umdad productiva” (Plan Sierra, p 10)

Como sefiala el Plan Sicrra, la reforma agranano revertié el problema del
mmfundio “Asi, de las 7°265,490 hectireas adjudicadas por reforma
agranaen la sierra, las terras m4s productivas corresponden a 207 grandes
cooperativas y 53 SAIS, que ticnen como soc1os trabajadores aunos 58,000
campesinos”™

“Las comunidadcs campesinas, en cambio, responden a un patrén de
organizacién tradicional con base en la propiedad comdn del territono y en
arraigados vinculos de parcniesco y sohidandad social En laregion serrana
existen 3,529 comumdades campesimas reconocidas, un 98% del total
nacional Esumados de la Direccién General de Reforma Agrana
indican que el terntornto en poder de 1as comumdades campesinas alcanza
19°500,000 hectdreas y abarca una poblacién de 4'500,000 habitantes

“S6l0 una tercera parte de las comunidades campesinas resultaron
benefictanas directas del proceso de reforma agrana, y cuando lo fueron se
traté de extensiones que de alguna forma ya controlaban préviamente a
cambio de algin npo de pago de venta (en producto 0 servicios), por 1o cual
no pucde hablarse de mingin aporte sustanuvo de nerras nuevas™ (Plan
Sierra, p 18)

Finalmente, segtin el Plan Sicrra “La realidad agropecuana de la sierra
expuesta en este capfiulo, se resume cn las caracter{sticas basicas siguien-
tes

“1 Escasa dotacion de tierra por famiha y por umdad productiva

“2 Progresiva reduccién del 4rea sembrada y de los hatos ganaderos
como conscctiencia de una polftica de precios relanvos que desalent6 al
productor, asf como de un deficientc sistema de comercializacién

*3 Como consecuencia de 1o antenor, y a pesardel higero aumento enlos
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rendimientos, se viene generando una reduccién de 1a produccién total,
principaimente de alimentos

“4 Los rendimientos, s1 bien han aumentado ligeramente durante los
dltimos quince afios, son realmente muy bajos, como consecuencia de una
tecnologfa tradicional que no ha adoptado suficientes elementos tecnologl-
cos modemos gue permutan incrementar la productividad de la tierra
(semilla mejorada, fertilizantes, pesticidas, herrammentas agricolas), asi
como de una msuficiente calificacién técmca de 1a mano de obra

“S Bajo mvel de ingreso, personal y famihar, y, en consecuencia,
inadecuadas condiciones de vida de la familia campesina

“6 A pesar de todo ello, subsiste un importante potencial productivo que
es posible dinamizar mediante el cambio tecnolégico y el umpulso a las
orgamzaciones sociales de los productores” (Plan Sierra, p 20)

Frente a esto, el Plan “enfoca a la sicrra como una regién con un gran
potencial para su propio desarrollo, y, por extension, para el desarrollo del
pafs en su conjunto”

“Este enfoque supone abandonar oiros marcadamente pesmmistas que
consideran

“a Que no existen tecnologfas modernas apropiadas parala sierra, 1o que
condenaria a esta regién a mantener muy bajos mveles de producuvidad e
mgresos

“b Que la (supuesta) falta de preparacion de los agncultores serranos
mhibe por largo nempo ¢l desarrollo de la regién

“¢ Que el mercade no funciona cuando se trata de transmutir, por esta via,
meentivos a la regién

“Frente a estos enfoques pesimistas, el enfoque en el que se basa el Plan
considera que la siefra cuenta con una gran capacidad productiva que es
posible activar mediantc cambios tecnoldgicos apropiados, en €l contexto
de una politica econémica, global y sectoral, que garantice, por una parie,
una demanda mmterna en expansion, y, por otra, precios favorables al agro
serrano

A partir de este diagnéstico, el Plan se propone “cl logro de los dos
objetivos generales siguienies

“1 Aumento de la productividad de los culivos y crnanzas pnornzadas,
a partir de cambios apropiados en el patrén tecnolégico actual, de genera-
ci6n de nueva nfraestructura productiva y social y de mejoras en el
mantenimienio de la exisiente Estos cambios deberdn llevar a un uso mds
mtensivo de la aerra agricola y pastos culivados y a la obtencidn de
mayores rendimicntos por hectérea y por ammal

“2 Aumento de los mgresos de los productores andinos y reduccién o
estabilizacién de los {lujos migratorios” (p 21)

“Para cumplir con estos objetivos, el Plan se propone reahizar los
siguientes programas

1 Manejo de suelos y agua

2 Investigacién, produccién y distribucin de semillas

3 Control fitosanitario
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4 Fomento ganadero
5 Producci6n y distnbucién de medicamentos bdsicos velennarios
6 Investigaci6n y produccidn de herramientas agricolas
7 Investhigacién y asistencia técnica
8 Desarrollo de centros de distribucién de insumos y acopio de pro-
ductos
9 Desarrollo agromndustnal
10 Precios relauvos ”

Hasta aquf, en iérminos generales, 1as lfneas maestras del Plan Sierra No
detallaremos uno por uno los programas y politicas contenidas en el
documento, pues nuestro propésito es ¢l andhsis de los objetivos, de los
presupuestos sobre los cuales se apoyan, y de 1a relacién con la interpreta-
ci6n tednca de las ciencias sociales

II LOS SUPUESTOS DEL PLAN SIERRA

Las propuestas del Pian se denvan de 1os objetivos, y estdnenlazadas con
una onentacion general, todo lo cual, a su vez, reposa sobre un diagnéstico
agro-ecoldgico y econémico de la sierra Aparentemente, este es un
procedimiento adecuado y metodolégicamente consistente

Sin embargo, las bases de la nterpretacién —y la mterpretacion
misma— se encuentran ausentcs, 0, en todo caso, quedan implicitas Para
la formulaci6n de polfticas, como para el acercamiento te6rco, €s crucial
no sélo el diagnésuco de la situacién, smo ia defimicién del problema, 1a
conceptualizacién del mismo y la explicitacién de los procedimientos y del
alcance de los propdsitos y de las respuestas

Para la formulacién de politicas tan importantes como los objenvos, es
necesano saber con clandad desde dénde se parte, en qué medio se actiia,
y cudl es la 16gca o racionahdad productiva y reproductiva de los grupos
con los cuales se busca trabajar

Igualmente importante resulia tomar en cuenta las ensefianzas de las
expernencias acumuladas, st no fuera, al menos en el propio pafs (no hay que
olvidar que el Perd cuenta por 10 menos con cuarenta afios de expenencia
en ¢l campo del desarrollo rural en la sierra), asf como el bagaje conceptual
y teérico que permute asunur la complepndad especifica del problema a
resolver, ubicdndolo en la complepdad de la sociedad

Diffcilmente se¢ puede discrepar, en sus aspectos generales, con los
programas sefialados por el Plan, pues ellos ordenan, en forma de histado,
las discusiones y propuestas mas comunes scbre aspectos de la realidad
campesina

Pero el punto no es la consisiencia general de las propuestas, Sino sg
coherencia con respecto a la realidad que buscan transformar, y, por ende,
su capacidad para asumur la dindmica social a 1a cual van dingidas

Nuestra hip6lesis es que el Plan, s1 bien exphcita hacia dénde quiere
llegar (1o cual estd expresado en sus objetivos), adolece de un acercanuento
a la realidad campesing, y se apoya en supuestos no validos sobre su
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funcionamiento Estose debe, en parte, a que deja de lado los conocimientos
adquindos en los dlumos afios y las expenencias y fracasos acumulados

Nuestra intencién, al presentar la hipétesss de trabajo, no es sélo concen-
tramos en las bondades y defectos det Plan, sino, fundamentalmente, re-
flexionar sobre la necesidad de buscar formas altemauvas para elaborar
politicas consistentes con la realidad social, y, ala vez, reflexionar sobre el
papel y el reto que las Ciencias sociales iencn para ayuddr a encontrar estas
nuevas formas

Para proseguir con el desarrollo de 1a hipdtesis, expondré, a modo de
ejemplo, algunos de los supucstos sobre los que reposan las propuestas del
Plan

1 Como el iftulo lo sugiere —y las propuestas alcanzadas lo
confirman—, del Plan se deduce que es posible alcanzar un desarrollo
agrario de la sierra sin tener, swnultincamente, una propuesta de desarrollo
rural, que supone planteamicntos que ubiquen la producciénen su dindmica
social, polftica, étnica y cultural

Distinguir y vincular ¢l desarrolio agrario y el desarrollo rural es una
necesidad urgente a la luz de las expeniencias y de los conocimientos
acumulados

2 La propuesta de un desarrollo agrario, quc no se plantea a su vez el
desarrollo rural, descansa sobre el supucsio de que los campesinos (que,
como el Plan lo sefiala, son la mayoria de la PEA de la sierra) son
productores especializados en acuvidades agropecuanas tpo farmer, y
cuyas condiciones y légica de produccién y reproduccién permuten
responder a los estfmulos del mercado y de los paquetes tecnolégicos
puestos a su disposicion

3 Alignorarlaldgica de produccidn y reproduccién campesinas, el Plan
tiende a identificar los problemas exclustvamente por el lado del manejo
familar de los factores de produccion

4 Elsupuesto antenor descansa en aquél mds general que considera que
sea cual fuere 1a forma de organizacién social de la produccion de que se
trate, se pueden emplear similares medidas para aumentar la productividad,
y estas medidas se reficren principalmente a los factores de produccién
vistos desde una 16gica empresanal

5 ElPlan ticne como objetivo —y, ala vez, como supuesio— el aumento
de 1a productividad a través de la innovacién tecnolégica, Jo cual conducird
al aumento del ingreso Esto conllevard el mejoramento del bienestar
personal y famihar, y, porende, la dismimucion de la migracién (Dicho sea
de paso, éste es un objetivo-supuesto de todas las politicas dingidas a los
sectores populares, scan o no Campesinos )

6 Implicitamente se considera que las famibas campesinas, sus
organizaciones y su vinculacton con organismos estatales y ONG, seran las
umdades de acci6n y plamficacién claves para Hevar adelante el desarrollo
agrario No se considera ¢l coniexto sowio-econdmice y politico de la
regién, ni 10s procesos gencrales del pafs

7 ElPlan presupone, ademds de una polilica econémica macro dada, que
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ésta tendrd 1mpacto casi inmedialo en las reacciones de 10s campesinos a
nivel micro

8 ElPlan supone que los instrumentos de plamficacién habitales, a los
que se les incorpora la orgamzacion de los campesinos para ejecutar ciertas
etapas, tendrén la utthdad 1equenida para alcanzar el desarrollo agrario

O Finalmente, el Plan supone que los campesinos, aun cuando no se
considera su légica de produccién y reproduccién, responderdn a los
estimulos que desde el Estado se les propone

Estos supuestos no toman en cuenta los avances empiricos y teéricos
sobre el campesinado yla saciedad rural que se han desarrollado enlaltima
década en el pafs Valdria la pena preguntarse por la causa de este olvido

En la sigwicnte parte mencionaremos algunos avances de las ciencias
sociales que forman hoy parte del sentido comiin de los académicos, pero
que al parecer no han logrado ain formar parie del bagaje analitico y
operativo de los politicos, y que no han sido recogidos en el Plan

NI CIENCIAS SOCIALES, CAMPESINADO Y DESARROLLO
RURAL

Es sélo a partir de 1a segunda mutad dc 1a década del 70 que las ciencias
sociales en el Peni empiczan a anahzar de forma sistemdnica, y con base
empf{rica, la orgamzacion social de la produccién campesina

A partr de 1975 se multiplican, pnmero, las discusiones scbre la
naturaleza, funcionamiento y papel de 1a economia campesina; y, luego, 1as
wivestgaciones empincas al respecto El estudio sobre 1a economia cam-
pesina inaugura un campo de encuentro entre mnvestigadores provenientes
de la antropologfa, de la cconomia, de la sociologfa y de las ciencias
naturales

La preocupdacién por acercarse académicamente al fenémeno de la
economfa campesina se cngarza, poco tiempo después, con los ntereses e
tnquietudes de los centros de promocidn rural, Jo cual conduce a que el tema
se vincule a los problemas del desarrollo rural

De esta forma, a partir de 1a economfa campesina se van gestando ciertos
myveles de arttculacién entre investigacién y promocion, y se va generando
un lenguage y “sentido comun™ al respecto Lo anterior no significa que el
proceso se haya conducido, ni que se hayan terminado de construir fos
puentes entre experiencia y conoctmiento para actuar en consecuencia
Interesa, si, resallar que cxisle un campo comuin que permite concordar en
clertos aspectos sobie la economfa campesina, y discrepar, de manera
sistematica, en olros

Sin embargo, este lenguaje y senttdo comin —y los hallazgos que
suponen, desarrollados en los dliimos guince afios— no han sido asimilados
entoda su complegidad porlos encargados de formularlas polfticas agranas
Habrfa que agregar también que 1a capacidad de las ciencias sociales para
llevar 2 la practica sus conocimicntos, extraer las implicancias practicas y
generar marcos de relercncia m4s amphos que permitan vincular los co-
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nocimtentos especificos con 10s procesos generales, estd adn en sus 1mc10s

En el marco de este desarrollo del pensamiento y practicas agranas, y en
referencia alos vacfos del Plan Sicrra, a continuacién presentaré algunos de
los temas y propuestas de interpretacién que forman hoy parte del bagaje
comun de las ciencias sociales en el pais con respecto al campesinado y €l
desarrollo rural?

1 Aunque suene obvio deculo, todos los investigadores agranos estdnen
la necesidad de disunguir y vincular €1 desarrollo rural del desarrollo
agrario Es claro que el pnmero se refiere al tejido y a la dindmica sociales
(en sentido amplio) que caracterizan a la sociedad rural, y cuyas bases es
necesario modificar, sin limitarse exclusivamente a los consatndos
indicadores denomnados soclales La sociedad rural no es postulada como
equivalente al hunterland rural, sino que incluye también a los centros
poblados y a las ciudades miermedias

El desarrollo agrano se refiere no sélo a las actividades productivas
agropecuarias, a mvel de las parcelas, smo también al manejo del espacio
agroecolégico en que se ubican

S1 bien esta distincién es aceptada, aun queda camino por recorrer para
conceplualizar ambos procesos con mayor precisién, y para establecer
adecuadamente su vinculacion, a partir de 1a complejidad sociat

Enire otras tarcas, esto supone, para las ciencias sociales en el pafs,
desarrollar adecuadamente una aproximacién a la relacién crudad-campo
tal como se da actualmente, y un enfoque sobre el proceso de urbanizacion
y suimpacto enla actividad agropecuania y la didmca de la soctedad rural

2 La aceptacién general de que la economfa campesing; tal como
postulaba Chayanov, no puede scr anahzada con el mismo enfoque
conceptual e instrumental metodol6gico que la economia capitalista

Esto llevé a incidir en el andlisis de los aspectos técnico-productivos de
1a econom{a campesina, pero en ocasiones condujo a desvincularia de los
procesos socio-econémicos de la “sociedad mayor”

El enfoque para anahizar la economia campesina, por tanto, requeriria, de
un lado, considerar simulidneamente los aspectos productivos ¥y
reproductivos de lamisma y, de otro, establecer las 1elaciones entre el hecho
econémico vy el hecho cultural, cn una situacion de relaciones sociales
primarias caraclenzadas por su gran densidad

3 La accptacidn de que la ccononila campesina posce una racionalidad
0 16g1ca propias, tan legiiima como diferente de la racionalidad capitahista

Esta alirmacién, sin embargo, ha conilevado, para el caso del desarrollo
rural, la toma de distintas posiciones Para ejemplificarlas, puniualizaremos
Ias extremas

2 Nunca est demas advertir que no estoy postulando que este bagaje comun sea un descubnmuento
de los cienuficos sociales peruanos, pues para cuslquier estudiose de la cuesudn agrana s claro que
ésta se inscube en tradiciones ¥ poswilados umversales Lo que gumero expreser es el hecho de que
€5108 lemas ¥ propaesias s¢ ncorporan en la comumdad academica peruana como parte de su forma
de razonar, y, por lante al menos en este arcuio, adquieren existencia social
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a De un lado se encuentra la tendencia que afirma que 1a economfa
campesina, al poseer su propia ractonalidad, encierra en sf misma las
potenciahidades para su propio desarrollo Esta afirmacion se complementa
con la absolutizacién del conocimiento campesing, per se

b De otro, 1a posicién que sostiene que la racronalidad campesina €s tan
compleja y encerrada en sf misma que la nica forma de lograr el desarrollo
de los campesinos es destruyendo esta 16gica, y reemplazandola por otra
cuya dindmica provenga del mercado

En ambas posiciones encontramos una nusma base la ausencia de
ligaz6n entre la economfa campesina y el contexto global, y €l sesgo de
tomar como umidades de andlisis y de accién, cast exclusivamente, 2 1as
farmlias campesmas Ambos errores son comparativos con los del Plan
Sierra

4 Laconceptualizacidn de lalégica de la economfa campesina no como
una dimension que se mucve exclusivamente en la esfera volitiva del actor,
smo como la resultante de la micraccion cntre las condiciones de
produccién y la respucsta de los actores

Dado que las respuestas de los aciores no pucden asumr €l conjunto de
vanables que envuelven a sus condiciones y situacién de produccién, sino
alas que estdn mds cercanas a su esfera de accién, esta definicién de 16gica
precave de cualquier idcahizacién sobre el conocimiento campesino

5 El “descubnmiento” dc los sistemas de produccién campesinos, su
grado de complepidad, la combinacién de achvidades agropecuarnias con
extragropecuarnas, los muluciclos agricolas, las prestaciones no monetanas
de servicios y bienes, los pluniculuivos, etc , 10s que, a su vez, se sustentan
y son exphcados por la I6gica campesina

6 Lacomprobacién y rcafirmacidn de que la economfa campesina no es
una economfa autdrquica y encapsulada, sino que esid aruculada a la
economia y “sociedad mayor” a través de distntas actividades y
mecamsmos

7 Laevidencia de que, para sus acuvidades agropecuarias, 1a mayoria
de umdades productivas campesinas utihizan muy poco dinero, pero sf una
compleja red de contraprestaciones de bienes y servicios Lo cual no quiere
decir que no busquen m utilicen diero en otras actividades o adquisicién
de bienes o servicios

De ahf que programas de desarrollo agrario para campesinos que
supongan monetanzacion de estas actividades o monoculuvo, estén
condenados, en 1as actuales circunstancias, al fracaso

8 Laconviccion de la importancia de 1as comumdades campesinas para
el desarrollo rural, aun cuando persisicn posiciones que sostienen su
autarquia, y otras que pretenden asimilar su funcionamiento al de las
empresas o al de las cooperativas

9 El acuerdo cada vez mayor de que tecnologia no es sinémmo de
paquete tecnoldgico, sino que involucra tambrén las dimensiones de
prcticas, CONOCIMNICNIOS, orgamzacion y soporte inshiucionat

En este aspecto, s1 bien persisten posiciones que defienden a uliranza en
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un caso la tecnologfa tradicional, y en otro la moderna, las posiciones son
cada vez mas comncidentes en la necesidad de buscar tecnologfas que
permitan responder a las condiciones sociales y ffsicas del medio andino

Este conjunto de postulados, presentados a modo de ejemplo, forman
parte, como ya fue dicho, del senuide comin de las ciencias soctales
Suponen, ciertamente, una elaboracion ieérica y una base empinca que los
sustenta, lo cual resultarfa largo detallar

Lo que importa sefialar aqui es que estas afirmaciones, aun en su
formulacién m4s general, no han sido tomadas en cuenta por ¢l Plan Sierra

De otro lado, Interesa remarcar que es necesano, ademas de relactonarlos
entre sf, extraer las 1mplicancias de cada uno para la prictica, lo cual
supondrfa examunar §1 contamos con una teorfa actual sobre el
campesmado, y s ésta pernmte mejores bases para la formulacién de
polinhcas y una interpretacidn del problema campesino que vayamés all4 del
chagndstico
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