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LA AGRICULTURA PERUANA:
PROBLEMAS,
POTENCIALIDADES Y
POLITICAS

El presente trabajo tiene por objeto presentar, primero, los problemas
estructurales de la agricultura peruana, luego sus potencialidades y, finalmen-
te, los elementos para el disefio de politicas econdmicas. Debo admitir que
este objetivo es muy ambicioso para ser desarrollado en un articulo y por un
investigador individual. Por ello espero que el articulo logre, més bien, orde-
nar los elementos bdsicos para la discusion de Ia politica economica dirigida
al desarrollo agricola del Pert.

1. ESTR UCTURA AGRARIA DE POST-REFORMA

A partir del afio 1969 y aproximadamente hasta 1975 se llevo a cabo en
¢l Per un importante proceso de reforma agraria. Este programa liquidé el
antiguo sistema de haciendas y transfirié alrededor del 400/0 del total de la
tierra de uso agropecuario a cerca del 200/o de la poblacion rural. Como re-
sultado de esta reforma el sector agrario quedd conformado por tres tipos ba-
sicos de unidades productivas: (a) las empresas asociativas, compuestas de
cooperativas agrarias de produccién, sociedades agricolas de interés social
y grupos campesinos; (b) la mediana propiedad, definida usualmente como la
actual “‘burguesia rural”, compuesta de unidades agropecuarias que no fueron
afectadas por el proceso de reforma agraria; y (c) la agricultura campesina
conformada por unidades agricolas de tipo familiar que conducen pequefios
predios. -

El criterio usual para definir la agricultura campesina en el Peri es to-
mar como tamafio limite las cinco hectdreas de tierra cultivable. La mediana

* Profesor del Departamento de Economia de la Pontificia Universidad Catolica detl
Perd.
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propiedad opera, de manera capitalista, en predios que en la mayoria de los
casos no superan las 50 hectdreas. Estas cifra corresponde al “limite inafecta-
ble” para la propiedad individual que establece la Ley de Reforma Agraria.

“En los Cuadros 1 y 2 se muestra un estimado de la estructura agraria pe-
ruana hacia 1980. En el Cuadro 1 se puede ver que las familias campesinas
constituyen el grupo social mds importante, cerca de las dos terceras partes
de la poblacidén rural en el Pert. El tercio restante lo conforman los coopera-
tivistas y la burguesia rural. El proletariado rural es de escasa significacion
en términos de familias o jefes de familia. Lo que usualmente se denomina
““proletario rural” consiste principalmente de miembros de familias rurales;
y también de familias urbanas, usualmente los jovenes. Sélo en la costa se
puede encontrar alguna¥$ familias rurales donde el jefe es asalariado, sin acceso
alguno a la tierra. Familias rurales sin tierras son casi inexistentes en la sierra
y en la selva.

CUADRON©® 1
PERU: GRUPOS SOCIALES POR REGIONES
EN EL MEDIO RURAL, 1980

(Cientos de familias)

REGIONES
Grupo Social Sierra Costa Selva Total
Cooperativistas 103 86 11 200
Burguesia Rural 237 30 71 340
Campesinado 860 130 60 1,050
Proletariado *) 10 *) 10
Total 1,200 256 144 1,600

(*) Nomeros pequefios.

FUENTE: Figueroa (1983) Cuadro 1.

El cilculo mas serio de la contribucion relativa de los diferentes tipos de
unidades productivas al producto agropecuario total se debe a los trabajos de
Caballero y Alvarez (1980), cuyos principales resultados se muestran en el
Cuadro 2. De acuerdo a dichos calculos, 1a mediana propiedad es el principal
tipo de unidad agricola en cuanto a produccibn, pues su aporte representa al-
rededor del 500/o del producto agricola. De otro lado, las unidades campesi-
nas tienen, en relacion a su significacién poblacional, una baja contribucién
al producto, de s6lo 280/o. La contribucidn de las cooperativas y otros tipos
de empresas asociativas surgidas del proceso de Reforma Agraria es de, apro-
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ximadamente, el 2290/o.

El Cuadro 2 muestra, ademas, la importancia relativa de los diferentes

tipos de empresas en la estructura de la produccién agricola. Esta estructura

_ ha sido definida tomando en cuenta el destino de la produccién: productos
orientados principalmente al mercado urbano; a la exportacidn y a la agroin-
dustria; y al auto-consumo y a los “mercados restringidos”, es decir a los cen-
tros urbanos medianos y pequefios. Los dos primeros tipos de bienes son pro-
ducidos fundamentalmente por las unidades agricolas asociativas y la mediana
agricultura, mientras que el Gltimo proviene esencialmente de la agricultura
campesina. Los datos del Cuadro indican que la mediana propiedad desempe-
fia el rol crucial en la oferta de bienes agricolas de consumo urbano directo,
en tanto que las cooperativas son particularmente importantes en la oferta
de productos exportables y de insumos para la agroindustria.

Es importante sefialar, sin embargo, que los cdlculos mostrados en los
Cuadros 1 y 2 se refieren al periodo inmediatamente posterior al proceso de
reforma agraria. En los dltimos afios se han dado importantes cambios en la
estructura agraria. De una parte la produccion por sub-sectores ha tenido di-
namicas distintas, como se mostrara en la seccidn siguiente; y de otra parte
se ha dado, y todavia continiia, un proceso muy importante de reestructura-
cién y parcelacion en las empresas asociativas. Estos cambios estdn modifi-
cando ciertamente la estructura agraria mostrada aqui.

2. DESEMPENO DE LA AGRICULTURA 1950-1984

La historia econémica reciente del Perti puede dividirse en tres perio-
dos: el periodo de crecimiento en un contexto de economia liberal, de 1950
a 1968; el periodo de crecimiento pero con mayor intervencion estatal, en el
cual se aplicé el programa de reforma agraria, de 1969 a 1975, y, finalmente,
el periodo de crisis econémica, que corresponde a la Gltima década. Tal como
lo indican las tasas de crecimiento del PBI per céipita que se muestran en el
Cuadro 3, la economia peruana experimentd un crecimiento econdmico sig-
nificativo en los dos primeros periodos. Este logro econémico ha sido perdido
en buena medida con la crisis que se inicia hacia mediados de los afios 70.
Hoy dia el nivel del ingreso per cdpita del Pert es equivalente al que ya se te-
nia en 1964. Son casi veinte afios de retroceso econdémico.
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CUADRON© 2

PERU: PARTICIPACION PORCENTUAL EN EL VALOR BRUTO
DE LA PRODUCCION AGROPECUARIA POR TIPO DE UNIDADES
Y DE PRODUCTOS 1977

Tipos de Sector Mediana Economia
Productos - Asociativo (a) Propiedad (b) Campesina (c) Total
Consumo Urbano V
Directo (d) 54 315 13.0 499
Agroindustriales
de Exportacion (e) 16.0 10.0 6.0 320
Mercado
Restringido (f) 0.5 8.6 9.0 18.1
Total 219 50.1 28.0 100.0

(a) Incluye todas las formas de produccién asociativa surgidas del proceso

de la Reforma Agraria.

(b) Unidades Agropecuarias mayores de 5 has., no afectadas por el proceso

de Reforma Agraria.

(¢) Unidades Agropecuarias menores de 5 Has.

(d) Incluye arroz, frijol, limén, naranja, platano, tomate, cebolla, ajo, ca-
mote, pallar grano seco, garbanzo, papa (riego), leche (consumo direc-
to), carne de vacuno, porcino, ave y huevos.

(¢) Cafia de aziicar, algodén, café maiz duro, vid, mani para aceite, sorgo,

soya y leche (uso 1ndustr1al)

(f) Trigo, yuca, cebada, maiz amiliceo, papa (secano) y carne de ovino.

FUENTE: Caballero y Alvarez (1980: Cuadro 13).
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CUADRO N©O 3

PERU: DESEMPENO DE LA AGRICULTURA, 1950-1984
(Tasas medias de crecimiento anual)

1950-68  1969-75 1976-84

Desempefio global
1. PBI - per cédpita 27 2.6 -2.0
2. Poblacién 2.3 29 2.6
3. PBI 50 55 0.6
4. PBlagricola 24 1.8 1.7
5. PBl agricola per cépita - =041 -1.1 -09
6. Efecto ingresol/ 1.9 1.8 -14
7. Demanda total (2 + 6) 1.2 4.7 42
Desempefio sectorial
8. Produccion campesina 0.5 -1.3 -1.1
9. Produccion para exportaciones 3.2 -1.1 -1.1
10. Produccién para consumo urbano 4.0 45 34
11. Demanda urbana (12 + 13) 6.0 72 -04
12. Poblacién urbana _ 3.6 5.1 3.6
13. Efecto ingreso 1/ 24 2.1 —-40
14. Ingreso urbano medio 34 3.0 -58

1/ Resultado de aplicar a la tasa de crecimiento del ingreso per cépita el
coeficiente de elasticidad-ingreso de 0.7, estimado en Figueroa (1984).

FUENTE: Elaboraci6n del autor en base a Alvarez (1980), Banco Central de
Reserva (1984), Figueroa (1982), Hopkins (1981).

Frente a esta evolucion de la economia peruana,revisemos el desempe-
fio global del sector agricola. En los dos primeros periodos la agricultura
también experiment6 un crecimiento ripido, pero a tasas menores compara-
do al PBI. Este resultado, sin-embargo, no deberia sorprender pues es un pa-
tron que se observa en toda economia que experimenta crecimiento econd-
mico y estd asociada a 1a Ley de Engel. La pérdida de importancia relativa
de la agricultura en el PBI es una.caracteristica del proceso de desarrollo.
A este hecho no podria calificarse de “crisis agraria”.

Para muchos analistas hay un fracaso en el desempefio de la agricul-
tura, es decir hay “crisis agraria”, cuando la produccioén agricola, especial-
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mente en alimentos, crece a una tasa menor a la del crecimiento demogri-

fico. Por lo tanto, una caida en el PBI —agricola per cépita, indicaria “cri-

sis agraria”. Con este criterio, ciertamente, hay una “crisis agraria” perma-

nente en el Perdi, tal como lo indican los datos del Cuadro 3. Pero, ;Cudl

es la justificacion para utilizar este criterio? Si lo que se busca es un crite-

rio que mida el desbalance entre la tasa de crecimiento de la produccion
y la de la demanda, el PBl-agricola per cipita es inadecuado como indicador
de la “crisis agraria”. La demanda de ‘alimentos depende no sélo del creci-
miento de la poblacion sino, entre otras cosas, del poder de compra de la po-
blacion.

Se podria proponer entonces un criterio que sea econdmico, tal como
éste: ;A qué tasxdebe crecer la produccién agricola para que no se alteren
ni los precios ni las cantidades importadas? Con este criterio esa tasa tendria
que ser igual a la tasa de expansion de la demanda. La suma de las tasas de
crecimiento de la poblacion y del crecimiento de la demanda per cépita da-
rian una estimacioén del ritmo de expansion de esa demanda, donde el creci-
miento de la demanda per cdpita resulta de aphcar al crecimiento del ingreso
per cépita un coeficiente de elasticidad-ingreso’.

Ambos componentes de la demanda, el “efecto poblacion”™ y el “efec-
to ingreso”, han sido estimados empiricamente y aparecen en el Cuadro 3.
Notese la discrepancia entre la suma de ambos componentes con el dato so-
bre PBl-agricola en los dos periodos analizados: la agricultura no produce
alimentos al ritmo de la demanda que genera el crecimiento econémico
y demogréﬁco Claramente con este criterio la “‘crisis agraria” es seria y es
mucho mds dramdtica que aquella que resulta del criterio que utiliza el creci-
miento demografico solamente?.

En cuanto a cambios en la estructura de la produccion agricola, en los
dos periodos bajo andlisis se ha dado cambios importantes, tal como lo sefia-
la el Cuadro 3. La produccién de la agricultura campesina muestra casi es-
tancamiento en el primer periodo, mientras que en el segundo su produc-
cién cae en términos absolutos. Una conclusién que emerge de estos datos
es clara: la agricultura campesina ha perdido importancia relativa como pro-
ductora de bienes agricolas. Luego, la produccién que proviene de la agricul-
tura grande y mediana ha mostrado mayor dinamismo relativo, especialmen-

1. Para una funcién de demanda muy simple Q= AyaPBN donde Q es la cantidad
que se demanda de alimentos, y es el ingreso per capita, P es el vector de precios
y N es el tamaifio de la poblacxon, se puede derivar una ecuacion en términos de
tasas de crecimiento igual a Q oy + N bajo la condicibn de que los precios, el
vector P, no se modifique.

2. Aunque la Ley de Engel se refiere sdlo a la demanda de alimentos, la conclusién se -
puede extender a toda la produccion agricola. Esto por dos razones empiricas: la
produccién de alimentos es ¢l componente mds importante de la produccion agri-
cola y, luego, porque la exportacidn de bienes agricolas se compensa en cierta me-
dida con la importacion de alimentos en el largo plazo.

154



LA AGRICULTURA PERUANA

te en la produccién para el consumo urbano. Las tasas de crecimiento en la
produccion para el mercado urbano han estado, sin embargo, por debajo del
crecimiento de la demanda urbana. El Cuadro 3 asi lo muestra.

En el periodo actual, de la crisis econdémica, el desempefio de la agri-
cultura muestra ciertas peculiaridades. La caida absoluta en el PBI per cipita
y el descenso en la tasa de crecimiento demogrifico han tenido ¢l efecto de
reducir la expansién de la demanda de bienes agricolas, especialmente ali-
mentos, con relacién a los periodos anteriores. Asi, y tal como se puede
apreciar en el Cuadro 3, las brechas entre expansién de la demanda y nivel
de la produccion agricola se han cerrado debido a la caida relativa en la de-
manda, La crisis -agraria se ha hecho asi menos dramética pero no por un ma-
yor dinamismo de la produccién sino por una baja en la demanda®.

En términos de la estructura productiva, en el periodo de crisis econo-
mica la produccién campesina y el sector exportador siguieron mostrando una
caida absoluta a tasas similares a las del periodo anterior. En cuanto a la pro-
duccidn para el consumo urbano, la tasa respectiva descendié un poco pero
frente a la severa caida en la demanda urbana, la situacién de la década no
puede ser calificada como de “crisis agraria” en este sub-sector”.

3. PROBLEMAS ESTRUCTURALES DE LA AGRICULTURA

Los datos mostrados y discutidos en la seccién anterior indican que uno
de los problemas bésicos de la agricultura peruana es su escaso dinamismo glo-
bal. El crecimiento de la produccién agricola, en especial de alimentos, es in-
suficiente para enfrentar la expansién de la demanda que proviene tanto del
crecimiento demogréfico como del crecimiento econémico. Es en este senti-
do, de existencia de brechas en las tasas de crecimiento de produccion y de-
manda, que se puede hablar de una crisis, 0 de un estancamiento relativo, en
la agricultura peruana. Este es el primer problema.

3. Segiin datos de FAO el Peri fue, en el periodo 1973-1984, el pais con la menor
tasa de crecimiento en la produccién de alimentos per cdpita en América Latina,
superado solo por Trinidad y Tobago.

4. Hay dos anotaciones que hacer a los datos del Cuadro 3 referente al altimo perio-
do. Debido a la recesion, la caida del producto agricola debi6 ser mayor que la ob-
servada, si uno se guia por el coeficiente de elasticidad-ingreso de 0.7 mencionada
antes. Sin embargo, la mayor disponibilidad relativa de alimentos en el periodo de
recesion no parece haber modificado las importaciones de una manera significativa
ni contribuido a desacelerar la inflacién, que fue muy alta en el periodo. Una ra-
zon parece estar en las grandes fluctuaciones anuales en la produccién agricola, lo
cual generd efectos (shocks) sélo de muy corto plaze. Otra razén estd en la cali-
dad de los datos de la estadistica agraria. En todo caso, el anélisis tedrico y em-
pirico sobre la relacion entre crisis econdmica (recesion e inflacién) y el sector
agricola constituye una tarea todavia por hacer. La respuesta del sector agricola

a periodos de expansidn y contraccidn econdmica no es suficientemente comnoci-

do. :
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El estancamiento agrario sefialado es, por otra parte, consistente con la
mayor proporcidn de importaciones en alimentos en el Perd, tal como se
muestra en el Cuadro 4. Pero aqui hay dos anotaciones que hacer: primero,
hay muchas oscilaciones en el Cuadro, lo cual sugiere que la importacion es
para satisfacer excesos de demanda; segundo, a pesar que lo anterior indicaria
que la mayor importacién es una consecuencia de la crisis agraria, todavia
queda por descubrir si la causalidad no van en la otra direccién: que la politi-
ca de importaciones ha causado la crisis agraria.

CUADRONo© 4
PERU: IMPORTACIONES DE ALIMENTOS COMO
PROPORCION DE LA OFERTA
(Porcentajes)
1943 1960 1970 1980*
Trigo 49 70 84 90
Maiz-sorgo - — 1 47
Soya — — 100 95
Lacteos 3 22 35 27
Carnes rojas 2 4 28 7

*  Promedio simple de 1979-1980-1981.
FUENTE: Lajo (1983), Cuadro 4.

El segundo problema bdsico lo constituye el descenso absoluto en la
produccion campesina. Frente a estos datos de produccion,el efecto de los
términos de intercambio sobre la pobreza campesina ya resulta un factor de
segundo orden de importancia para explicarla. La persistencia de la pobreza
campesina tiene su origen en la tasa de crecimiento negativa mostrada en su
produccion.

El tercer problema se refiere a las marcadas oscilaciones en la produc-
cién y en los precios agricolas. Las tasas de crecimiento mencionadas en el
Cuadro 3 esconden una gran variabilidad en el producto anual. Asi, y sélo
como ilustracion, las tasas anulaes de crecimiento en los ultimos afios varia-
ron desde —8.39/0 en 1983 hasta 12.80/0 en 1981. Estas fluctuaciones tienen
como causa principal variaciones en las condiciones climdticas y no tanto
cambios drasticos en decisiones econdmicas de los agricultores; y tienen como
consecuencia que las oscilaciones en los precios sean igualmente marcadas.
En efecto, todos los estimados hechos sobre términos de intercambio campo-
ciudad en el Peri han mostrado grandes oscilaciones (Alvarez 1980; Hopkins
1981). Evidentemente, las oscilaciones en producto y precios tienen el doble
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efecto de aumentar el grado de incertidumbre y riesgo en la agricultura y de
generar inestabilidad en el ingreso agricola.

4. POTENCIALIDADES EN LA AGRICULTURA MEDIANA 'Y GRANDE

A pesar de los problemas sefialados en el apartado anterior se pueden
dar varios argumentos para apoyar la idea de que en la agricultura peruana
hay un potencial significativo para elevar su tasa de crecimiento en la produc-
cién. Este potencial existe aun en el corto plazo, es decir, aun considerando
como dados la cantidad de recursos (tierras, agua, maquinaria) y el conoci-
miento tecnolégico social al nivel actual®. El potencial existe en todos los
subsectores de la agricultura. Aqui se discute el caso de la mediana y gran
propiedad.

Un factor importante que contribuye a crear la potencialidad sefialada
es la existencia de importantes brechas de productividad entre unidades agri-
colas no sélo entre aquellas que producen en condiciones ecoldgicas y de mer-
cado similares, sino también entre éstas y las estaciones experimentales (Gri-
llo, 1986). Hay diferencias marcadas en la forma en que producen las unida-
des; asi, hay unidades que no han incorporado todavia técnica e insumos mo-
dernos disponibles. No es el caso que se haya ya agotado las posibilidades de
adopcién de innovaciones existentes. Hay unidades que no reciben asistencia
técnica ni capacitacion, ni crédito. Todo el apoyo estatal en extension y cré-
dito agricolas estd concentrado en este subsector pero dentro de’él en muy
pocas unidades agricolas y en pocos productos (Grillo, 1986; Haudry, 1981).

Otro factor es la sub-utilizacién actual en algunos rubros de capital.
Es conocido el hecho de que el stock de maquinaria agricola estd sub-utiliza-
da, en muchos casos por razones econémicas pero en otras simplemente por la
dificultad de conseguir los repuestos necesarios. De otro lado, el stock gana-
dero del pais parece haber disminuido de manera importante en los Gltimos
afios. La reforma agraria de los afios setenta y los afios de sequia que le suce-
dieron explicarian esta caida. La treduccién que estos cambios significan en
los coeficientes de stock ganadero/superficie de pastos significaria que hay es-
pacio para aumentar el stock ganadero. Considerando que esta sub-utilizacién
de los recursos es de importancia es que Gltimamente se ha venido a hablar de
politicas para la “‘reactivacion del agro™.

Hay también un proceso de pérdida en la calidad de los suelos que ha
sido destacado en varios estudios®. Hay problemas de erosion en la sierra, sa-
linidad en la costa y depredacion en la selva. Estos mismos trabajos sefialan

5. Es importante aclarar que a nivel de productores individuales habri que inducir
cambios tecnologicos. Aqui la condicion de conocimiento teenoldgico dado se re-
fiere a que hay innovaciones disponibles que los agricultores podrian adoptar.

6. Véase por ejemplo los diversos trabajos presentados en el volumen editado por Fi-
gueroa y Portocarrero (1986).
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que seria relativamente facil contener ese proceso a través de la introduccién
de nuevas pricticas en el manejo de suelos y agua. Este hecho constituye otro
factor favorable al desarrollo agricola.

Finalmente, un reordenamiento en la actual estructura agraria también
ayudaria a dinamizar la agricultura. El actual proceso de reestructuraciéon en
las empresas asociativas deberia crear un marco de tenencia mucho més favo-
rable al desarrollo de la produccitén agricola. No hay que olvidar el resultado
estadistico presentado arriba que muestra la caida absoluta en la produccién
de bienes para la exportacion, los cuales se producen principalmente en las
empresas asociativas. Esta caida puede estar asociada, al menos en parte, a los
problemas de inestabilidad que generan los procesos de reestructuracion
y parcelacion.

En suma, en la agncultura mediana y grande hay fodavia innovaciones
tecnolégicas por difundir; hay investigaciones sobre manejo de recursos natu-
rales que ya pueden ponerse en practica; existe la infraestructura del Estado
que estd orientada a prestar servicios a este sub-sector y que podria hacerse
mas extensivo de lo que es actualmente. Todo este potencial, que llevaria
a un mayor crecimiento de la produccién y productividad, exige resolver la
incertidumbre que crea el proceso actual de parcelaciones y reestructuracio-
nes. Exige, ademds, la aplicacion de politicas econémicas apropiadas. Pero el
potencial tecnolégico estd alli.

5. POTENCIALIDADES EN LA AGRICULTURA CAMPESINA

El desarrollo rural peruano enfrenta un gran desafio: ;Como hacer para
elevar los ingresos de la poblacion campesina? La experiencia historica del cre-
cimiento del capitalismo en el Perii nos sugiere que esta expansién no tiéne el
vigor necesario para eliminar la pobreza campesina. El desarrollo capitalista
tiene limitaciones serias para resolver el problema campesino’. Una alternati-
va es clara; desarrollar directamente la economia campesina. Hay una via cam-
pesina al desarrollo rural (Figueroa, 1984). La existencia de la parcela como
base productiva ayuda a argumentar en favor de esta alternativa®. Se trataria
de revitalizarlos como productores, hacerlos mas campesinos y menos campe-
sino-proletarios, que es la forma histérica que tiene la agricultura campesina
de hoy. '

Las condiciones de vida del campesinado dependen de sus ingresos rea-
les y de la infraestructura social a la que tengan acceso (escuelas, hospitales,
agua, desagiie, electricidad). Los componentes del ingreso familiar pueden di-

7. Esta argumentacion es desarrollada para el caso peruano en Figueroa (1984). Para
casos mds generales véase de Janvry (1982) y Tendler (1982).

8. Algunos autores han sugerido la alternativa ‘‘desarrollo desde la base popular™
(grass-roots development) como opuesto a desarrollo via el nicleo capitalista.
(Hirschman, 1984). La propuesta desarrollada aqui coincide con esta alternativa.
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vidirse en dos: el ingreso que obtiene de la “‘parcela” (de su unidad econémi-
ca) y el ingreso por la venta de fuerza laboral. Para simpliﬁcar llamaremos Q
a toda la produccién anual de la parcela y P_ a su precio de mercado; w sera
la tasa salarial de mercado y el namero de Jornadas vendidas en el merca-
do de trabajo. La produccién en la parcela utiliza “insumos importados”,
comprados por la unidad, cuyo gasto denominaremos p, D . Por otro lado,
la familia campesina destina su ingreso a su autoconsumo que valorado a los
precios de mercado, seria igual a P,D, 'y a la compra de bienes finales del
mercado (p,D,).

Luego la ecuacion del presupuesto para la familia campesina tipica se-
ria:

(PxQx - mem) + wLx = prx + puDu ) M

y en términos del ingreso solamente monetario 1a ecuacién del presupuesto
seria:

Px (QX - DX) + WLVV = mem + puDu (2)

Dada la cantidad de recursos y dado el conocimiento tecnologico que
posee la unidad campesina, se puede expresar sus condiciones de produccion
por:

= f(D,; T) 3

donde D__ son insumos materiales, Lp es la cantidad de jornadas en la parcela
y T la cantidad de tierra. '

A la luz de las estructuras de ingresos y gastos de la familia campesina,
tal como se encuentran expresadas en las ecuaciones (1) - (3), se puede ahora
analizar los elementos centrales que explican la persistencia de la pobreza
campesina, y las politicas a seguir, por medio de un examen de los cambios
ocurridos en los tres componentes basicos del ingreso campesino: precios de
mercado, cantidad de tierra y productividad.

La primera cuestion es saber si los precios de mercado se han movido en
la direccion de empobrecer al campesinado, es decir, si los términos de inter-
cambio les han sido desfavorables. La evidencia empirica sobre esto no es
muy abundante. Un cilculo que toma en cuenta los componentes de precios
de la ecuacién (2), para 1973-1982 (Figueroa y Ruiz, 1984), indica que no
hay tendencia clara al respecto; se observa, mds bien, variaciones ciclicas
y pronunciadas. (Véase Cuadro 5).
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CUADRO NO 5

TERMINOS DE INTERCAMBIO EN LA ECONOMIA CAMPESINA
DE LA SIERRA PERUANA (1973 = 100)

Precios de Precios de Términos de

Exportacién Importacion Intercambio

&y @ ()2)x 100
1973 100.0 100.0 1000
1974 112.7 1274 88.4
1975 166.0 1514 109.6
1976 195.2 187.0 104.4
1977 267.0 269.0 99.2
1978 3712 4558 : 814
1979 688.6 822.6 83.7
1980 1,5459 1,1989 1290
1981 - 24796 2,274.8 1090
1982 3,876.9 3,761.0 103.0

FUENTE: Figueroa y Ruiz (1984).

El problema que generan los precios de mercado no parece estar en que
siempre se mueven en contra del campesinado, como a veces se argumenta; el
problema parece estar, mas bien, en la gran variabilidad de los precios relati-
vos, lo cual implica ingresos reales muy inestables para el campesinado. Esta
inestabilidad afiade mas elementos de riesgo al contexto de incertidumbre en
que opera la produccion campesina.

La tierra es claramente un factor muy escaso en la economia campesina.
Una posible fuente de la persistencia en la pobreza puede provenir de la re-
duccidn (o estancamiento) en el tamafio de la tierra con que opera la familia
campesina. En efecto, el crecimiento de la poblacién rural en el Pert es mayor
que la expansion de tierras agricolas. Por ello la proporcion de poblacién cam-
pesina dentro de la poblacién rural va en aumento y las unidades campesinas
son cada vez mds pequefias. Asi entre 1961 y 1982 las unidades campesinas
aumentaron en 39¢/o, segin los datos censales. Aqui tenemos claramente un
factor de empobrecimiento.

La reduccién en el tamafio del predio de la familia campesina tipica no
seria una fuente de estancamiento econémico si el mercado de trabajo tempo-
ral fuera lo suficientemente dindmico para permitirle al campesino comple-
mentar su, cada vez mds reducido, ingreso proveniente de la parcela. La evi-
dencia empirica muestra que esos mercados no son muy dindmicos y que
los empleos temporales se cierran cada vez mds a los campesinos (Figueroa,
1983).
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Una politica para aumentar la cantidad de tierra a los campesinos su-
pondria, en la situacion actual peruana, un programa muy particular de refor-
ma o re-estructuracion agraria. El Programa de reforma agraria que se inicié
en 1969 modifico sustancialmente la estructura de la gran propiedad agraria.
Las haciendas fueron transformadas en cooperativas. Los principales benefi-
ciarios fueron los trabajadores de las ex-haciendas; mientras que sélo el 140/o
de las familias campesinas fue alcanzado por el Programa de reforma agraria.
Después de la reforma agraria, hay todavia en la sierra una importante con-
centracion de tierra, tal como lo muestra el Cuadro 6. Hoy dia es todavia po-
sible avanzar algo mds en la desconcentracion de la tenencia, pero un Progra-
ma de reestructuracion agraria enfrentaria pfincipalmente a cooperativistas
contra campesinos (Figueroa, 1982a). ’

CUADRO No 6

SIERRA: DISTRIBUCION DE FAMILIAS Y SUPERFICIE
AGROPECUARIA POR FORMAS DE PRODUCCION, 1980

Tierra Agricola Tierra con
Familias Riego Secano Pastos
(miles) - (miles Ha.) (miles Ha.) (Miles Ha.)
Campesina 860 245 752 6,088
_ 0.3) 0.9) 7.1
Capitalista 237 178 802 763
0.7 (3.4 3.2)
Asociativa 103 69 235 7,449
: 0.7 (23) (72.3)
1,200 492 1,789 14,300
04) (1.5) (11.9)

Nota: Las cifras en paréntesis indican las medias de superficie por familia, me-
dida ent hectdreas.

FUENTE: Figueroa (1982a), Cuadro 1.

Finalmente, queda el elemento de productividad. Se podria proponer la
hipétesis que la persistencia de la pobreza campesina se debe también al estan-
camiento en su productividad fisica. Los datos estadisticos sugieren que, en
efecto, éste parece ser el caso. Los cuatro productos agricolas mds importan-
tes de la agricultura campesina serrana (papa, maiz, cebada, trigo) no han ex-
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‘perimentado cambios importantes en el rendimiento por hectirea en el perio-
do 1966-1979, a excepcion de la papa, donde hubo un aumento leve desde
1975-1976. (Maletta, et. al.,, 1984).

¢Cuiles son las posibilidades de elevar la productividad en la agricultura
campesina? Un estudio reciente (Cotlear, 1984) ha llegado a resultados inte-
resantes sobre la productividad de la papa en la agricultura campesina. Tal co-
mo se muestra en el Cuadro 7 hay diferencias importantes en el rendimiento
por hectdrea al interior de la agricultura campesina de la sierra del Perd, tanto
entre regiones como dentro de cada region.

CUADRONo 7

SIERRA: PRODUCTIVIDAD, INNOVACIONES TECNOLOGICAS Y
- EDUCACION EN TRES REGIONES CAMPESINAS

Moderna Intermedia  Tradicional
(Jauja) (Anta) (Acomayo)

Productividad de papa ‘(TM/Ha) 8.3 4.0 3.7
(Ratio entre deciles extremos) 4.9) 3.1) 4.7)

Proporcién de campesinos que
han adoptado (°/o):

Fertilizante 98 99 35
Pesticidas . 97 99 53
Semillas hibridas de papa 92 36 3
Uso de tractor 38 19 1
Educacion X

Formal del jefe, media (afios) 6.1 43 37
Extension en los altimos 3 afios

(©/o de campesinos) 10 29 7

FUENTE: Cotlear (1984), Cuadros 1.1 y IILS5.

Para condiciones ecologicas similares, las diferencias en productividad
entre familias campesinas estdn asociadas al uso de insumos modernos, tal co-
mo lo sugiere también el Cuadro 7. Hay paquetes tecnoldgicos que han sido
adoptados por un grupo de campesinos, con lo cual su productividad relativa
ha aumentado. Se puede decir que, en general, hay retraso y no rechazo en la
adopcion de ciertos insumos modernos. El rechazo ocurrirfa si los nuevos insu-
mos no constituyeran alternativas tecnoldgicas superiores para la gran mayo-
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ria de campesinos. Claramente el Cuadro 7 indica que este no es el caso. El re-
traso puede provenir de dos limitaciones en la unidad campesina: (a) conoci-
miento tecnoldgico acerca de las innovaciones existentes; (b) restricciones
econdmicas para aplicar esas innovaciones. Lo mds probable es que existan
ambas limitaciones.

Aparte del caso de la papa hay algunas evidencias, aunque menos siste-
mdticas, sobre brechas de productividad en otros cultivos y productos ganade-
ros (Franco, 1986). Claramente la existencia de estas diferenciales en produc-
tividad en varios productos le otorga una gran potencialidad tecnologlca ala
via campesina de desarrollo rural.

6. LIMITACIONES PRINCIPALES AL DESARROLLO CAMPESINO
Y POLITICAS ESPECIFICAS

(Por qué existen diferencias en el uso de la tecnologia agricola entre fa-
milias campesinas? Hay varios factores explicativos, como ha sido desarrolla-
do en Cotlear (1984) y Figueroa (1986). Aqui se resumen los argumentos. En
primer lugar, el proceso de aprendizaje tecnoldgico del campesino es muy len-
to. Como las innovaciones tecnoldgicas le vienen desde fuera, de los centros
de investigacion, publicos y privados, nacionales e internacionales, el campesi-
no debe hacer mucha experimentacién para adaptar esa innovacion a sus con-
diciones especificas. La superioridad de la innovacion debe mostrarse, ade-
mas, bajo diferentes condiciones climdticas como son: afios muy secos y afios
muy lluviosos, afios con mucha helada, granizada, etc. Observar todos estos
casos exige-varias campafias agricolas y varios afios. Un buen programa de ex-
tension agricola ayudaria a reducir el tiempo que toma hacer las adopciones
y haria menos lento el aprendizaje tecnoldgico.

En segundo lugar, las diferencias entre regiones se explica, al menos en
parte, por las diferencias en rentabilidad en la adopcién de innovaciones. Este
hecho estd asociado a las condiciones del mercado. Claramente donde hay un
mercado urbano muy dindmico habrin elementos de induccién a adoptar in-
novaciones, especialmente por la rentabilidad que generan.

En tercer lugar,la educacion es un factor importante en explicar el retraso
en las adopciones. El estudio de Cotlear mostré que familias con mayor edu-
cacion formal (educacion escolarizada), mayor educacién no-formal (cursos
de capacitacién o acceso a extensién agricola) o ambos, eran los que hacian
las adopciones mds tempranas y tenian las mayores niveles de productividad.
Este hecho lo sugieren los datos del Cuadro 7. La razén bdsica parece estar
en que la mayor educacion aumenta la capacidad del agricultor para buscar
y sistematizar las innovaciones y también para hacer un manejo eficiente.
La nueva tecnologia agricola es muy intensiva en manejo numérico, por ejem-
plo, y eso requiere mayor educacion.

Finalmente, otro factor explicativo es la limitacion que tiene la familiaen
recursos para adoptar las innovaciones. Aqui un factor clave es el crédito agri-
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cola. Pero el crédito por si solo no puede hacer milagros, sino como factor
que haga factible adoptar innovaciones que la farhilia campesina desee. La de-
manda por crédito es, en realidad, una demanda derivada de la aplicacion de
insumos modernos. _

En suma, los factores que limitan el uso mas generalizado de insumos mo-
dernos y una elevacion también generalizada de productividades en la agri-
cultura campesina son: falta de una mayor difusion de las caracteristicas de
las nuevas técnicas o insumos modernos (falta de un buen programa de exten-
sién-agricola), falta de educacion formal de los campesinos, falta de rentabi-
lidad en la agricultura (falta de una politica de precios) y falta de un progra-
ma complementario de crédito.

De los factores limitantes sefialados aqui la extension agricola aparece co-
mo un factor que puede manejarse como instrumento de politica para hacer
que la mayorfa de campesinos operen con la tecnologia que utilizan actual-
mente los campesinos lideres. Sobre la educacion formal no hay nada que se
pueda hacer en el corto plazo a través de la escuela. Pero la extension podria
tomar esa tarea para los campesinos adultos de ahora. Ademads hay que pensar
en generar innovaciones de manera continua.

Para cumplir con estas tareas se necesita disefiar un Programa de Investi-
gacion y Extension Agricola muy especial, destinado a dar respuesta a los pro-
blemas campesinos. Un programa que responda a la logica de la economia
campesina. Este programa se denominara aqui Investigacién-Extension Cam-
pesina (IEC). Sus particularidades serian las siguientes:

(a) La extension agricola debe ser masiva. El programa debe estar dise-
flado para llegar a la mayoria de las familias campesinas, y no como ahora
donde el alcance del Programa de Extension del Estado apenas llega al 109/o.

(b) La extension agricola debe diseminar innovaciones realmente apro-
piadas a las condiciones bajo las cuales operan las familias campesinas. Una in-
novacion ‘es apropiada a la agricultura campesina (Figueroa, 1986) cuando:

(i) es neutra con respecto a la escala de produccion, para que pueda ser
aplicada a pequefios predios; '
(ii) es ahorradora de los recursos mas escasos de la agricultura campesina

(tierra con riego, crédito);

(iii) es reducidora de riesgo;
(iv) es consistente con la diversificacion de la agricultura campesina.

(c) La extension agricola debe ser educativa. Los programas convencio-
nales ofrecen principalmente asistencia técnica, cuando lo que se debe buscar
es el aprendizaje tecnoldgico en los campesinos. La extension agricola debe,
ademds, complementar su trabajo de dar educacién no formal con elementos
de educacion formal. En particular, debe elevar la capacidad de los campesi-
nos adultos en el manejo numérico y en lectura-escritura que son capacidades
requeridas para la adopcion y el manejo eficiente de innovaciones tecnologi-
cas. Los métodos educativos deberian basarse no tanto en la pedagogia sino
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en la andragogia, es decir en la ciencia de la educacién de adultos.

(d) La extensién agricola debe incorporar a toda la familia campesina,
en especial a la mujer campesina. Actualmente los programas de extensidén son
pensados esencialmente para hombres. .

(e) Como el campesino hace mucha experimentacion tecnoldgica en su
parcela, el programa de extension agricola debe capacitar a la familia campe-
sina en las técnicas de la experimentacion agricola.

(f) La investigacion tecnoldgica debe estar orientada en gran medida
a la generacion de innovaciones apropiadas, tal como éstas fueron definidas
en el apartado (b). Esta investigacion no puede orientarse solo a la generacién
de insumos modernos sino también al rescate de técnicas tradicionales, y aun
de las técnicas pre~hispéﬁicas que se han perdido en el curso de la historia,
y a su integracion con la tecnologia moderna,

(g) El programa de investigacion-extension debe ser participativo. Los
programas convencionales son usualmente ‘“verticales”, pues buscan que
“transferir” conocimientos generados en los centros de investigacion a la par-
cela de la familia campesina a través del extensionista. Este método habria
que cambiarlo hacia un sistema de “doble via” donde el agricultor proponga
a su vez los problemas a investigar y esto constituya parte de la agenda de los
centros de investigacion. Asi el método vertical serfa reemplazado por otro
método que sea horizontal; el método de una sola via por otro de doble via.
Este método seria mucho mds eficiente para la generacién de innovaciones
apropiadas, con lo cual su adopcién seria menos lenta.

(h) El programa de investigacion-extensién debe estar apoyada por po-
liticas de precios y politicas de crédito y seguro agricolas que sean coherentes
con el desarrollo tecnologico de la agricultura campesina.

. Para el logro del Programa IEC hay necesidades de asignar recursos para
la organizacioén de los factores fisicos, humanos e institucionales que puedan
hacer el disefio especifico del programa y, luego, ponerlo en préictica. Los ob-
jetivos del Programa podrian ser definidos en términos de plazos. Asi, en el
corto plazo, donde el stock de nuevos conocimientos tecnoldgicos se conside-
re dado, y donde las condiciones de educacién formal y de recursos fisicos de
las familias campesinas estén también dadas, el Programa IEC estaria orien-
tado a disefiar y aplicar un programa de extension agricola de una forma ma-
siva con el fin de difundir las innovaciones tecnolégicas en uso por los campe-
sinos lideres a los campesinos tecnolégicamente rezagados, que son la gran
mayoria. En el largo plazo, el objetivo del Programa seria la generacion y apli-
cacion de nuevos métodos de extension-investigacion que tengan las caracte-
risticas (a) - (g) sefialadas arriba.
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7. POLITICAS ECONOMICAS

a) Sobre los objetivos y prioridades

Frente a los problemas estructurales y a las potencialidades tecnologi-
cas sefialadas arriba, es evidente que 1n objetivo de la politica agraria tiene
que ser elevar la tasa de crecimiento de la produccidn agricola. Se trataria de
salir del estancamiento relativo, de la crisis agraria. Este objetivo debe incluir
de manera explicita a la agricultura campesina.

Junto a este objetivo, la politica estatal también busca lograr otro: el
aumento de la oferta de alimentos a las ciudades. En realidad se espera que la
agricultura contribuya al crecimiento econémico con una oferta significativa
de alimentos a fin de reducir el costo de reproduccién de los trabajadores ur-
banos. Este objetivo se puede expresar como una politica de alimentos bara-
tos. En el Perti de hoy este objetivo tiene una prioridad evidente pues con la
crisis econdmica el ingreso real urbano ha caido dristicamente. Los salarios
reales de 1985 son apenas la mitad de los niveles que se tenian en 1975. Cual-
- quier linea de pobreza que se trazara hoy dia tendria, por debajo de ella, una
proporcion de poblacién urbana mucho mayor que diez afios atris. Una con-
secuencia de la caida en el ingreso real urbano es que la proporcion del ingre-
so familiar que se gasta en alimentos debe haber aumentado, por efecto de la
Ley de Engel. Claramente una forma de proteger los ingresos reales de los gru-
pos urbanos es mediante una politica de alimentos baratos.

Como quiera que la importacidén de alimentos ha crecido en el Peru de
manera muy rapida y la cantidad de divisas que anualmente se destina a la im-
portacion de alimentos es también creciente, y sus niveles dentro del total de
importaciones en el Perlt es de gran significacion, un objetivo claro para la
politica econdmica es reducir las importaciones de alimerntos. Se buscaria
asi la disminucién de la inseguridad alimentaria y el ahorro de un factor tan
escaso en el Perii como son las divisas. La sustitucion de importaciones en ali-
mentos es asi un objetivo coincidente con el de ahorrar divisas®.

_En el manejo de la cuestion agroalimentaria, hay entonces tres objetivos
que cualquier disefio de politica econdmica buscaria lograr: precios de ali-
mentos bajos para la poblacion urbana, ingresos altos para la poblacion rural
y reduccién en el monto de divisas que gasta el pais en importaciones de ali-
mentos. La pregunta es si los tres objetivos son alcanzables a la vez, o si hay
conflictos entre ellos.

9. También el aumento de exportaciones agricolas tendria la misma prioridad que
sustituir importaciones. Ambos objetivos deberfan ser priorizados. Sin embargo,
aqui pondré el acento en el objetivo de sustituir 1mportauones por considerar que
este objetivo es mds manejable con la politica econdmica.
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b)  Sobre las disyuntivas entre los objetivos

Para establecer las relaciones de conflicto o de complementaridad en-
tre los objetivos mencionados parece ser esencial distinguir dos casos: cuan-
do los bienes agricolas son transables y cuando no son transables en el merca-
do internacional. Cuando los bienes no son transables, se podria asumir la
hipétesis que su precio se farma por oferta y demanda en el mercado interno.
Una disminucién en el precio del bien agricola, a fin de elevar el ingreso real
urbano, serfa resultado de un aumento en la oferta; pero dada la baja elastici-
dad-precio de los alimentos el ingreso agricola tofal disminuiria. Como la ma-
yor produccién agricola requiere de insumos, entre ellos los de origen impor-
tado, la cantidad de divisas requeridas también aumentaria.

En el caso de bienes agricolas transables el precio se determina, exdge-
namente, por los precios internacionales y la tasa de cambio o aranceles. Una
baja en el precio del bien agricola, originada por cambios en aranceles o tasa
de cambio, llevaria a una caida en el ingreso agricola total y a un aumento en
la importaciéon de bienes y en la utilizacion de divisas para satisfacer la mayor
cantidad demandada.

En ambos casos, sin embargo, los resultados son los mismos: (1) en el
mercado de bienes alimenticios hay un conflicto entre el ingreso urbano y el
rural; (2) la caida en el ingreso rural va acompafiada de una elevacién en el
uso de divisas para importar bienes agricolas. Por lo tanto, elevar el ingreso
rural y ahorrar divisas son objetivos complementarios, mientras que elevar el
ingreso rural y el ingreso urbano son objetivos conflictivos. Todo ello inde-
pendientemente de que los bienes sean transables o no. '

8. ESTRATEGIAS E INSTRUMENTOS EN LA POLITICA ECONOMICA

Frente a las disyuntivas planteadas entre los objetivos, el disefio de poli-
ticas economicas tiene dos lineas de accion: (a) elegir entre las alternativas al-
canzables que ofrecen las condiciones existentes; (b) modificar las condicio-
nes mismas. En realidad las dos opciones no son excluyentes sino, por el con-
trario, son muy complementarias. Sin embargo, hay que reconocer que las
disyuntivas basicas son inescapables a cada conjunto de alternativas que se
tengan.

La eleccion entre las combinaciones de objetivos, la opcidn (a), es fun-
damentalmente una cuestién politica. Es un problema de redistribucién de in-
gresos. Esta disyuntiva se puede expresar en la cuestion ;Coémo hacer para
comprar los alimentos caro a los productores y vendérselos barato a los con-
sumidores? En este trabajo nos centraremos en discutir la opcién (b). Se po-
dria ofrecer un mayor aporte al disefio de politicas si se lograra identificar los
factores que subyacen en la determinacion de las disyuntivas.

Un factor claro que determina los términos en que se ofrecen las alter-
nativas es el costo de produccién de los bienes agricolas. Si se lograra reducir
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este costo los ingresos agricolas caerian mucho menos que lo que deberian
-por el efecto de oferta sobre el precio; eventualmente hasta podrian aumentar
en términos nefos si la caida en los costos ma que compensa la caida en el gas-
to de los consumidores urbanos. Hay varias vias para reducir los costos de
produccién. Cambios en la tecnologia, disminucién en los precios de insumos,
escalas mds eficientes en la produccién y cambios en la organizacion social de
1a produccion pueden lograr tales reducciones.

Otro factor determinante de la disyuntiva en cuestién es el costo y mar-
gen de ganancias en la comercializacion. Si la diferencia entre el precio al pro-
ductor y el precio al consumidor pudiera ser reducida, las alternativas para
elevar el ingreso de la poblacion urbana y rural serian mejores. Esta reduccion
puede lograrse por dos vias: (a) reduccion en los costos de comercializacion;
(b) reduccibén en los margenes de ganancia. Para lograr lo primero se aplican
los mismos factores que mencionamos en el caso de los costos de produc-
cion: cambios en tecnologia, precio de insumos, escalas optimas. En cuanto
a los mdrgenes de ganancia, una eliminacién de los factores que generen oligo-
polios, o formas imperfectas en la estructura del mercado, lograrian reducir
los mdrgenes a loestrictamente necesario para que el mercado funcione.

En el caso de bienes agricolas no transables existe una relacion directa
entre la demanda efectiva a nivel macroecondmico y el ingreso agricola. Ma-
yores niveles de salarios reales en el drea urbana, por ejemplo, tendrian el
efecto de elevar precios agricolas. Asi, si un programa de aumento en la ofer-
ta agricola pudiera estar acompafiado de un mayor ingreso urbano, no se da-
ria el efecto depresivo de los precios sobre el ingreso agricola. En un contexto
de *“equilibrio keynesiano”, el nivel de demanda efectiva es, claramente,
otro factor determinante del nivel de disyuntiva entre ingresos urbanos y ru-
rales. (Dancourt, 1986).

También se puede mencionar la sustitucion de importaciones en el pro-
ceso productivo nacional. Si se pudieran reducir los coeficientes técnicos de
insumos importados en el PBI se podria ahorrar divisas aunque no hayan va-
riaciones directas en los ingresos rurales y urbanos. Indirectamente habria un
efecto positivo pues las divisas ahorradas podrian utilizarse en un programa de
desarrollo de la misma agricultura o para reactivar la economia urbana.

Pero el factor mds importante parece ser la productividad agricola. Los
aumentos en productividad pueden ser continuos y por ello pueden empujar
también continuamente la frontera de posibilidades entre ingreso rural y ur-
bano. Los demis factores podrian tener, en cambio, efectos de una sola vez
solamente. Es este incremento en productividad lo que haria posible un pro-
ceso de mayor crecimiento con mayor igualdad en ingresos rurales y urbanos.
Los argumentos presentados en las secciones anteriores dicen, precisamente,

“que las potencialidades tecnolégicas de la agricultura peruana para elevar la
productividad son grandes. Entonces ¢l asunto es tener un buen disefio en las
politicas econdmicas.

En cuanto a los instrumentos de politica econémica no creo que es
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cuestion de buscar o inventar, nuevos instrumentos. La politica de precios,
de crédito, de extension agricola, de generacién tecnoldgica serin siempre
los componentes centrales. Tal vez el Uinico instrumento nuevo que se podria
incluir a la lista es el seguro agricola como instrumento dirigido al objetivo de
reducir el grado de incertidumbre en que operan los agricultores peruanos
debido a desastres que originan las variaciones drdsticas en el clima. Por lo
demas, es asunto de un buen disefio en el uso de instrumentos y un aparato
estatal eficiente.

Por ejemplo, el disefio de politica econdmica exige una clara definicion
de objetivos e instrumentos. Exige, ademds, una coherencia entre ellos. Exige
que el nimero de instrumentos debe ser igual al nimero de objetivos indepen-
dientes, como nos ensefié Tinbergen. Se pueden tener objetivos e instrumen-
tos a nivel macroeconémico, a nivel del sector agricola 'y también dirigidos
de manera selectiva a alglin subsector de la agricultura. Obviamente esta selec-
tividad expande el nimero de objetivos e instrumentos que se debe manejar.

Hay también una distincidn que hacer en cuanto a plazos. Hay instru-
mentos para el corto plazo, para una situacién de recursos y tecnologia da-
dos, tales como politicas de precios, crédito, seguro agricola, asistencia técni-
ca y extension agricola que podrian generar los incentivos econdmicos ne-
cesarios para un mayor dinamismo en la agricultura. Para el largo plazo hay
que afiadir a los instrumentos anteriores, la politica de generacion tecnoldgica
y, en particular, la politica de educacidon global que lleve a una elevacién
sustantiva en'la calidad de los recursos humanos en el campo. La elevacion
de 1a productividad, y con ello el desarrollo de las fuerzas productivas en el
campo, no -se puede lograr inundando de insumos modernos y crédito sola-
mente. La capacidad humana de la agricultura en el manejo de esos insumos
tiene que ser desarrollada.

Independientemente de la mezcla de instrumentos que se utilice, la po-
litica agraria debe satisfacer ciertas condiciones, que usualmente no se cum-
plen. La politica debe ser coherente. Muchas veces con un instrumento se
crea un incentivo para producir mds pero con otro se genera un desincentivo.
En muchos casos no hay coherencia entre medittas macro-econdmicas y sec-
toriales. Con frecuencia se disefian politicas donde implicitamente se razona
como si la agricultura fuera un sector aislado en el conjunto de la economia.

La otra caracteristica es que la politica tiene que ser permanente. Las
reacciones que generan los incentivos econoémicos en la agricultura son gene-
ralmente muy viscosas. Esto por dos razones: (a) para poner en evidencia ante
el agricultor la rentabilidad del incentivo tienen que pasar varios ciclos agrico-
las; (b) en la agricultura hay una marcada aversion al riesgo, por lo cual las se-
fiales que recibe el productor tendrdn que ser claras para que decida hacer
cambios en el proceso productivo. Notese como las politicas aplicadas al me-
dio rural son, por contraste, usualmente muy cambiantes.

En el Perd, asi como en muchos paises subdesarrollados, se ha puesto
mucho énfasis a politicas dirigidas al desarrollo de microregiones. Estos pro-
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gramas de Desarrollo Rural Integrado (DRI) han dominado Ia politica agraria.
Sin embargo, para una respuesta significativa del sector agrario el alcance de la
politica tiene que involucrar a todo (o casi todo) el sector. Por ello, la politica
agraria tiene que ser masiva en su alcance rural. En este sentido los programas
DRI serian ttiles pero por otra razoén: servir de experimentacioén de un paque-
te de politicas que luego serian evaluadas y aplicadas a un universo mayor del
sector agrario.

Finalmente, la politica agraria debe ser selectiva. En una agricultura tan
heterogénea como la peruana, con diferentes unidades productivas, regiones
naturales, tipos de producto, la politica tiene que tener elementos de diferen-
ciacion para llegar con eficacia a los diferentes sectores. Pero una vez defini-
do un “sector homogéneo”, la politica debe buscar un alcance masivo dentro
de ese sector.

La agricultura no ha sido hasta ahora un sector prioritario en la politica
economica. En general, las politicas han tratado de favorecer al nicleo capi-
talista de la economia urbana. La priorizacion en el desarrollo industrial, en
las exportaciones de recursos naturales, y posteriormente de manufacturas,
han estado usualmente en el centro del disefio de las politicas. No es el caso,
entonces que se hayan agotado los esfuerzos dirigidos al desarrollo rural; por
el contrario, no se lo ha intentado seriamente hasta ahora. Las potencialidades
para el desarrollo agricola estan sefialadas, los instrumentos de politica eco-
némica apropiados también existen con claridad. Es sélo una cuestion de vo-
luntad y poder politicos para ponerlas en préctica.
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