
 
 

política agraria y  

estancamiento de la agricultura  

1969 - 1977  



 

  

 

 
 

política agraria y 

estancamiento de la 

agricultura  

1969-1977  
 

 
 

Elena  Alvarez  
 

 

 

 

 

 

 

 

 

INSTITUTO  DE  ESTUDIOS  PERUANOS 



 
  

 

 

 

COLECCION MINIMA  / 7  

Colección dirigida por  

JOSE MATOS MAR  

Director del Instituto de Estudios. Peruanos 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

© IEP ediciones  

Horacio Urteaga 694, Lima 11  

Telf. 32-3070 / 24-4856  

 

Impreso en el Perú  

1ra. edición, junio 1980 

A Hilda que me enseñó a respetar a          

la mujer, y a Ezequiel que me mostró  

las ventajas de perseverar.  



 
  

 

 
CONTENIDO  

 

 

 

 

 

 

 

 

 

Presentación  11 

  

1. ESTANCAMIENTO AGRARIO VS. DESARROLLO 

DESIGUAL  15 

 

2. POLÍTICA AGRARIA DEL GOBIERNO MILITAR  

 1969-1977: OBJETIVOS.  31  
  
 Objetivos de la política agraria  32  
  
 Visión del sector agrario del gobierno militar 35  

 

3. POLÍTICAS ECONÓMICAS QUE AFECTAN EL FLUJO 

PRODUCTIVO AGROPECUARIO  41  

 Precios moderados para el consumo  

 urbano  41  

 Precios relativos y política de precios  45  



 

  

 

 

 

Subsidios: agroindustria, transnacionales y 

estratos superiores de Lima metropolitana  59 

Subsidios: posibles efectos en la producción 

interna  66 

Crédito: unidades asociativas y productos de 

consumo urbano  69  

Impuestos: disminución de los precios relati-  

vos de los principales productos de  

exportación  75 

  

4. A  MANERA  DE  CONCLUSIÓN  81  

 

BIBLIOGRAFÍA  85 

  

 

PRESENTACION  
 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

En los últimos años se observa una proliferación de 

artículos destinados a reseñar, caracterizar, discutir y 

evaluar la reforma agraria peruana de 1969. Sin em-

bargo, se ha avanzado bastante menos en lo que se re- 

 

  
El presente trabajo es una versión revisada de la po- 

nencia presentada al Seminario sobre Agricultura y Alimen-

tación en el Perú, Chaclacayo, 10-13 de octubre de 1979.   

Este documento forma parte de un trabajo mayor sobre re-

forma y política agraria, realizado como parte de la investi-

gación "Reforma y transformaciones agrarias en el Perú: un 

análisis económico", dirigido por José María Caballero, en el 

Instituto de Estudios Peruanos. En este sentido se ha enri-

quecido mucho de la discusión con los compañeros del gru- 

po. Tengo, sin embargo, que destacar de manera especial          

el apoyo de José María Caballero, Raúl Hopkins y Luis Te- 

llo. Asimismo, Efraín Gonzales de Olarte leyó y comentó cui-

dadosamente este estudio y Liliana Panizo colaboró en el me-

canografiado del mismo. No obstante, debo hacer mía la res-

ponsabilidad por los vacíos y posibles errores.  
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fiere al "estancamiento agrario" y la política agraria.
1
 

Cuando se analiza la producción agropecuaria se to-

ma casi como un dato la idea del agro estancado:         

los investigadores se dedican simplemente a señalar           

la situación y no a analizarla. No se distinguen pro-

ductos, regiones, ni períodos; tampoco se dan las razo-

nes que estarían detrás del estancamiento. El presen- 

te trabajo investiga estas cuestiones.  

Es importante señalar desde el inicio que la políti-

ca agraria en el período 69-77 tiene que enfrentar dos 

situaciones fundamentales: primero, un patrón de a-

signación de tierras en el que predominan los cultivos 

para consumo rural (maíz, trigo, cebada y papa). Se-

gundo, una estructura de consumo urbano con predo-

minio de alimentos procesados ("ensamblados") por  

la agroindustria, con fuerte incidencia de insumos 

importados. Cabe preguntarse: ¿hasta qué punto las 

políticas económicas pueden adecuar la estructura de 

consumo urbano a la estructura de asignación de tie-

rras o viceversa? En este mismo sentido ¿puede man-

tenerse la estructura de consumo urbano con la es-

tructura de recursos existente? ¿Salir del estanca-

miento agrario quiere decir adecuar la base producto-

va a la estructura del consumo urbano? ¿Existen li-

mitaciones socio-económicas y ecológicas que impidan 

tal adecuación?  

 
1. Son una excepción los trabajos que se compilan en 

Pease et al. (1977) sobre política agraria reciente, y el ar-

tículo de Alberts (1978) sobre estancamiento agropecuario. 
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Por otro lado, dada la situación esbozada en el 

párrafo anterior, ¿puede la "política" actuar como va-

riable independiente y adecuar la realidad a los "ob-

jetivos" que pretende alcanzar? o, por el contrario, ¿es 

más bien una variable dependiente que se adecua y/o 

integra al "desarrollo normal" de los acontecimientos? 

Evidentemente, no es posible responder todas las in-

terrogantes planteadas. Nos limitaremos a establecer 

una serie de argumentos que permitan discutir hasta 

qué punto el desarrollo del capitalismo en el Perú y 

las políticas económicas efectivamente implementa-

das, permiten aumentar el abastecimiento alimenticio 

urbano y, a la vez, elevar el nivel de vida del cam-

pesinado. 

Con tal propósito se estudian los posibles impac-

tos de las principales políticas económicas que influ-

yen sobre el flujo productivo agropecuario (precios, 

subsidios, impuestos y créditos), durante 1969-1977. 

El trabajo está dividido en cuatro partes. En la pri-

mera se hace una presentación esquemática de la evo-

lución de la producción agropecuaria desde 1969 has-

ta 1976, desagregando la producción para el merca-      

do interno de la destinada a la exportación, con refe-

rencia al crecimiento previo. En la segunda parte se 

discute en qué ha consistido la política económica del 

gobierno militar en lo que se refiere al flujo produc-

tivo agropecuario. En la tercera, se hace un análisis  

de las políticas de precios, subsidios, impuestos y cré-

ditos.  Finalmente,  se  extraen  algunas  conclusiones,  



 
   

 

1  
 

ESTANCAMIENTO AGRARIO  

vs. DESARROLLO DESIGUAL  
 

 

 

 

 

 

 

Al comparar el crecimiento anual de los sectores eco-

nómicos se nota que el del sector agropecuario es 

menor al del producto bruto total y al de la mayo-        

ría de los otros sectores. En consecuencia, hay un es-

tancamiento relativo de la producción agropecuaria 

respecto a los otros sectores. Si se compara con el 

crecimiento poblacional el crecimiento también es me-

nor. Hay, pues, un estancamiento relativo de la 

producción agropecuaria doméstica en relación al rit-

mo de crecimiento de la población. El consumo de 

alimentos per cápita estará decreciendo salvo que las 

importaciones aumenten lo suficiente como para com-

pensar la caída de la producción interna. Sin embar-

go, todo análisis de la evolución del flujo productivo 

debe considerar un análisis desagregado del creci-

miento de los distintos productos. Se ha considerado 

una clasificación del flujo productivo agropecuario se- 
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gún los distintos mercados que abastece. Esta clasifi-

cación trata de mantener la distinción entre mercado 

externo y mercado interno, a la vez que distingue va-

rios mercados dentro de la categoría "interna", dife-

renciando la producción para el consumo urbano de 

los insumos para la agroindustria. Asimismo, se dis-

tingue la producción de otros productos aquí denomi-

nados de "consumo restringido", referidos al consumo 

local y al auto consumo, es decir, producción agrope-

cuaria destinada a las mismas zonas productoras y 

centros poblados pequeños, es decir, orientada básica-

mente al consumo rural o campesino.  

Los datos consignados en los cuadros 1 al 4 son 

bastantes reveladores. Los cuadros 1 y 2 muestran  

tres perfiles del sector agropecuario, que indican los 

cambios acontecidos a partir de 1950.
2
 Así, en la dé-

cada de 1950 se observa predominio de la agricultu-   

ra de exportación y de consumo urbano directo (arroz, 

frijol, carnes de vacuno, porcino y aves, leche y pa-    

pa costeña, en este orden). La categoría de produc-    

tos agroindustriales está básicamente constituida por 

algodón y azúcar y algo de café para el consumo do-

méstico.  

¿Qué estructura encuentra el gobierno militar en 

1969?  En  primer  lugar, un predominio de la produc-  

 

2. Los cálculos se basan en aproximadamente 70% del        

VBP agropecuario. Se han excluido frutas, hortalizas y pas-            

tos cultivados. 

  

 
CUADRO 1  

Composición del valor bruto de la producción (VBP) 

agropecuaria  
 

 

 1950 1969 1976 

 % % % 

Mercado interno     

    Consumo urbano directo 
a
  21.7  39.6  47.2  

    Agroindustriales 
b
  6.2  12.8  17.9  

    Mercado restringido 
c
 50.1  32.7  27.0  

Mercado externo  

    Exportación 
d 

 22.0  14.9  7.9  
 

Fuente:  Elaborado en base a Hopkins (1979) y otras fuentes. Es im-

portante destacar que se trata de cálculos provisionales, que 
deberán refinarse en un trabajo posterior. Así en "agroindus-
triales" no se han incluido el sorgo y la soya, insumos para       
la industria avícola, cuyo crecimiento es muy fuerte entre 
1970-76. El crecimiento anual de estos productos fue de 69%  
y 53.5%, respectivamente, durante el periodo en cuestión. 
Ministerio de Alimentación (1977b). En "exportaciones" no      

se han incluido las que corresponden a las lanas de camélidos, 
más importantes en valor que las de ovino. Sin embargo, 
creemos que el cuadro refleja adecuadamente la reestructu-
ración que se ha venido produciendo en el VBP del sector.  

a. Incluye arroz, frijol, carnes de vacuno, porcino y aves, leche y  
papa costeña.  

b. Algodón, azúcar, café, .leche industrial, maíz duro y cebada 
cervecera.  

c. Maíz amiláceo, papa serrana, trigo, cebada, yuca, carne y lana        
de ovino. 

d. Algodón, azúcar, café, lana de ovino (cantidades exportadas). 
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ción de consumo urbano directo y agroindustrial. En-

tonces a la producción agroindustrial: algodón, azúcar 

y café, se añadía la de leche industrial, maíz duro pa-

ra alimentos balanceados y algo de cebada cervece- 

ra. Por otro lado, se aprecia una importante pérdida  

de significación relativa de la producción denomina-

da de consumo restringido (maíz amiláceo, papa se-

rrana, trigo, cebada, yuca, carne y lana de ovino no 

exportada) y de la producción para la exportación.  

¿Qué encontramos en 1976? Después de ocho años 

de política agraria del régimen militar, tiende a con-

solidarse el tipo de estructura que ya se insinuaba     

en 1969. Es decir, una marcada importancia de la 

producción para el consumo urbano y agroindustrial 

(dentro del VBP del sector), donde la significación  

del consumo nacional de los llamados productos de 

exportación es impresionante, especialmente en los ca-

sos del algodón y azúcar, pues más de la mitad de     

la producción se consume internamente, siendo tam-

bién importantes la leche industrial y el maíz duro.  

La tasa de crecimiento anual de este último produc-    

to entre 1969-76 fue de 7.2% (Alvarez 1978), ritmo 

de crecimiento mucho más alto que el promedio de 

toda, la actividad, como respuesta al estímulo del de-

sarrollo de la industria avícola, fenómeno de la dé-

cada de 1970 (Turne 1978). Otros insumos para la 

industria avícola de menor importancia, en cuanto al 

área que utilizan, son el sorgo y la soya, cuyo creci-

miento anual entre 1970-76 fue de 69% y  53%, respec- 

1 / Estancamiento vs. desarrollo 19  

 

tivamente (Alvarez, op. cit.). Estos dos últimos pro-

ductos no se incluyen en los cuadros, dada su poca 

importancia –todavía– en la asignación de tierras y   

en el VBP de esta rama; su exclusión no modifica los 

resultados del cuadro 1. Un aspecto destacable de la 

situación en 1976 es la caída en importancia de la pro-

ducción para el mercado externo, en relación a 1969. 

En su explicación se conjugan varios factores: política 

de precios internos bajos, especialmente para el azú-

car y café; problemas en la comercialización estatal 

del algodón; sustitución de la producción de algo-  

dón por maíz duro debido a su mayor rentabilidad,     

o por obligación de cultivar productos alimentación, 

entre otros factores (Ministerio de Agricultura y Ali-

mentación 1979a, Munaiz y Gonzales 1979).  

En el mismo cuadro se observa la caída de la agri-

cultura de mercado restringido, aunque en menor me-

dida que la agricultura de exportación, debido al pa-

recer a cierta rigidez ecológica y tal vez a la resis-

tencia campesina para producir alimentos de consumo 

urbano.  

¿Cómo han crecido los diferentes productos agro-

pecuarios para dar lugar a estos perfiles?  

El cuadro 2 ofrece la respuesta. Los productos pa-

ra el consumo urbano presentan un crecimiento sos-

tenido desde 1950. En esa década los productos de 

exportación eran el eje del "dinamismo" agropecuario, 

su tasa de crecimiento anual fue de 5.7%;  sin embar-  
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CUADRO 2 
 

Crecimiento de la producción agropecuaria según tipos 

de mercados 

(promedios anuales) 

 

 1950-59 1960 - 69 1970 - 76 

 % % % 

Consumo urbano 
a 

Mercado restringido 
b
 

Exportación 
c
  

3.2 

0.4 

5.7 

3.6 

1.1 

―0.1 

4.5 

―1.1 

―1.3 

Fuente: La del cuadro 1.  

a. Incluye arroz, frijol, carnes de vacuno, porcino y de aves, leche         
y maíz.  

b. Trigo, cebada, yuca, carne y lana de ovino, papa.  
c. Algodón, azúcar, café.  

 

go, no sólo no crecieron en las décadas de 1960 y 

1970 sino que incluso decrecieron sistemáticamente. 

Los productos de mercado restringido, que se encon-

traban prácticamente estancados en los años 50 y 60, 

empezaron a decrecer en la década de 1970.  

En el cuadro 3 se presenta un análisis algo más 

detallado para 1969-76 del crecimiento de los distin-

tos componentes de la actividad agropecuaria en rela-

ción con el crecimiento poblacíonal.
3
 Las principales 

conclusiones son:  

 
3. Se da por supuesto que la estructura de crecimiento 

demográfico para 1970-76 es la misma que proporciona la 

comparación intercensal 1961-1972.  
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a. En relación a la producción total, hay un decreci-

miento de la producción per cápita del orden de    

–1.1% anual (1.8-2.9).  

b. En relación a los productos de consumo urbano,  

se encuentra un crecimiento de la producción per 

cápita que puede calcularse en 0.0%, –0.5% ó –1.9%, 

según el estimado del ritmo de crecimiento de la 

población urbana que se tome.  

c. En relación a los productos de mercado restringi-

do, hay un decrecimiento de la producción, que  

va del –1.6% al –2.7%, de acuerdo al tipo de es-

timado del ritmo de crecimiento de la población 

rural que se adopte.  

¿Qué conclusiones pueden extraerse en relación a 

la producción agropecuaria y el crecimiento poblacio-

nal correspondiente al período 1969-76?  

En primer lugar, se nota un desarrollo desigual, 

diferencial, de la producción agropecuaria en función 

de los mercados a los que se dirige. La producción 

que abastece al mercado urbano crece a tasas supe-

riores al 4%, que es un crecimiento alto aunque infe-

rior al de la población urbana. Por otro lado, hay una 

marcada tendencia decreciente de la producción para 

el consumo campesino, aunque parcialmente compen-

sada por un ritmo bajo y decreciente de aumento en  

la población rural. El agro peruano no se ha mos-

trado capaz de mantener el crecimiento de la pro-

ducción agropecuaria al ritmo poblacional.  
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¿Qué ha sucedido con la asignación de tierras cul-

tivadas? 
4
  

Los cálculos de las áreas cultivadas con cultivos 

transitorios y permanentes señalan lo siguiente para 

1976
5
 (ver cuadro 4). Casi el 90% de la superficie 

cultivada se dedicó a la producción doméstica. De és-

ta, 48% se asignó a los cultivos de mercado restringi-

do y 41% a los de consumo urbano. Es decir, con      

el 41% de las tierras cultivadas (dedicadas a produc-

tos urbanos) se obtuvo algo más del 50% del valor 

bruto de la producción agrícola (VBP). Con el 48%  

de las tierras dedicadas al cultivo de mercado restrin-

gido se generó un 35.9% del VBP. En consecuencia, 

las tierras asignadas para el mercado restringido eran 

o resultaron menos productivas que las dedicadas al 

consumo urbano.  

Por otro lado, cerca del 11% de las tierras se dedi-

có a la producción de exportación, generando algo más 

  
4. Sin embargo, es importante anotar las diferencias cua-

litativas que existen entre los diversos tipos de tierras, lo que 

en cierta manera limita esta discusión. Para un tratamiento  

más detallado del tema ver Caballero y Chávez 1978.  

5. En 1976 el total de la superficie cultivada fue de 

253.0000 hectáreas, de éstas 384 mil se dedicaron a pastos 

cultivados y forestales. Se han excluido estas últimas, para 

referirnos exclusivamente a la superficie agrícola, lo que da 

una superficie cultivada de 2'146,500 hectáreas, Los cálcu-       

los de asignación de tierras para los cultivos considerados en  

el cuadro 4 se basan en esta última cifra y constituyen apro-

ximadamente 70% de la misma. Ministerio de Agricultura y 

Alimentación (1978c).  



 

  

 
CUADRO   4 

 
Asignación de la superficie cultivada e importancia de  

los productos en el VBP agrícola, 1976 
  

(miles de hectáreas) 
 

   %       % VBP  

Mercado interno  1,336.2  89.1  87.2  

   Consumo urbano directo 
a
 310.1  20.6  27.6  

   Agroindustriales 
b
  306.9  20.5  23.7  

   Mercado restringido 
c
  719.2  48.0  35.9  

Mercado externo  

   Exportación 
d
  

163.4  10.9  12.8  

                         Total  1,499.6  100.0  100.0  

Porcentaje con relación a  
la superficie cultivada con  

cultivos permanentes y  

transitorios (2,146.5 miles  

de hectáreas).  

 
 

 

 

70%  

  

  

  

  

  

Fuente: Elaborado en base a Ministerio de Agricultura y Alimenta-

ción (1978a y c). 
 N  

a. Incluye papa de riego, arroz frijol y plátano. 

b. Incluye algodón, azúcar, café, maíz. duro cebada cervecera. No               

se incluyen 685 hectáreas de sorgo ni las 2'020 hectáreas dedicadas         

a soya. Sin. embargo, esto no cambia las proporciones asignadas,         

dada la insignificante asignación de tierras para estos cultivos.  

c. Incluye papa de secano maíz amiláceo, cebada trigo y yuca.  

d. Azúcar, algodón y café (cantidades exportadas).  
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del 12% del VBP agrícola. ¿Habría acaso que reasig-

nar estos cultivos para la producción doméstica urba-

na o campesina? ¿Convendría, por el contrario, inten-

sificar la especialización en estos cultivos e importar 

los alimentos de consumo doméstico deficitarios?  

En todo caso, el 11% de las tierras estaría propor-

cionando a la economía peruana los alimentos de-

ficitarios en el supuesto que –directamente o me-

diante el comercio exterior– la agricultura nacional 

debiera abastecer por sí sola la demanda nacional de 

alimentos y fibras. El problema se presentaría si las 

divisas generadas por el sector agropecuario no se uti-

lizaran para importar dicha producción deficitaria, si-

no para importar bienes de capital e intermedios pa-    

ra la industria o tuvieran que asignarse al pago de la 

deuda externa.  

Es importante subrayar, por otro lado, que el dé-

ficit alimenticio está relacionado con algunos produc-

tos específicos, como: trigo, maíz duro, sorgo, oleagi-

nosas, productos lácteos, cebada cervecera. Sin em-

bargo, el problema más serio se encuentra en el tri-     

go (más del 80% de la oferta interna es importada) y 

el maíz-sorgo (más del 50% de la oferta doméstica      

es importada) (véase cuadro 5).  

Para ilustrar cuantitativamente el problema de la 

autosuficiencia alimenticia vale hacer un ejercicio hi-

potético que indique cómo podrían reestructurarse los 

cultivos domésticos para el autoabastecimiento de los  
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mencionados productos. La reestructuración, como se 

mostrará más adelante, afectaría esencialmente las 

tierras destinadas a la producción "campesina"; es de-

cir, afectaría el consumo campesino. De otro lado, el 

ejercicio tiene el valor de señalar que el problema      

de la autosuficiencia alimenticia va más allá de los 

buenos deseos de ser autosuficientes.  

Se trataría hipotéticamente de producir en el Pe-     

rú 800,000 Tm. adicionales de trigo y 200,000 Tm.  

de maíz-sorgo. Si se suponen los mismos rendimien-

tos que en el año 1976 (aproximadamente 0.95 Tm/ 

Ha, para el trigo y 3.15 Tm/Ha para maíz-sorgo) se 

necesitaría asignar aproximadamente 842,000 Has. (de 

secano) para el trigo y 63,500 Has. (con riego) para      

el cultivo de maíz-sorgo. La suma total significaría, 

ceteris paribus, que debería asignarse 905,500 Has. pa-

ra estos cultivos. Los requerimientos podrían dismi-

nuir en el supuesto de que se puedan aumentar los 

rendimientos por hectárea. Si se mantienen los ren-

dimientos en maíz, que son relativamente altos, y su-

poniendo que se doblaran los de trigo, se necesitaría 

asignar algo más de 484,500 Has. para la producción 

de dichos productos. ¿Cómo se conseguirían estas hec-

táreas, si se parte del supuesto que no se puede in-

crementar sustancialmente la frontera agrícola actual?  

Pueden plantearse algunas alternativas. Podrían 

sustituirse todas las hectáreas dedicadas a los produc-

tos de exportación (163,400 Has., cuadro 4). En es- 

tas tierras, podría producirse todo el maíz-sorgo y par-  
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CUADRO  5 

 
Proporción importada de la oferta interna de algunos 

alimentos  
 

 1943  1960  1965  1970  1975  

 %  %  %  %  %  

Trigo  49  70  76  84  86  

Maíz-sorgo  n.d.  n.d.       0 1  52  

Oleaginosas  4  35  34      100*  100*  

Lácteos  3  22  22  35          41 

Carnes rojas  2  4  12  28  11  

Arroz  10  10  32  0  12  

Cebada  2  6  10  10  32  

 
Fuente: Lajo (1978), Citado en Figueroa (1979).  
 
 Al parecer esta proporción es inferior, ya que no se considera la 

producción de oleaginosas derivadas de la pepita de algodón 

nacional  

 

te del trigo. Faltarían aún 321,100 Has. por asignar 

para la producción de trigo. A partir del supuesto de 

que no se desea importar más alimentos, sería difícil 

afectar las tierras destinadas a la producción agroin-

dustrial o al consumo urbano directo. Solamente que-

darían las tierras dedicadas a la producción de culti-

vos para el "consumo restringido". Es decir, las 321,100 

Has. para el trigo tendrían que tomarse de las  

719,200 Has. dedicadas a la producción campesina       

–asumiendo que el trigo pueda producirse en dichas 

tierras–  (cuadro 4).  Habría  pues  que  sustituir  parte  
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de las tierras bajo producción de maíz amiláceo, ce-

bada y papa.  

El ejercicio muestra la necesidad de afectar fun-

damentalmente la estructura de consumo campesino  

y la asignación de tierras para productos de exporta-

ción si se quiere producir internamente tres de los 

principales cultivos deficitarios de abastecimiento de 

la masa urbana.  

Quedan algunos aspectos adicionales por conside-

rar: a. ¿de dónde saldrían las divisas para importar el 

resto de alimentos deficitarios para la población urba-

na: oleaginosos, lácteos, carnes; e insumos agrícolas: 

fertilizantes y pesticidas, entre otros?; b. ¿qué tipo de 

incentivos debería ofrecerse a los productores de ali-

mentos de consumo restringido para alentarlos a pro-

ducir los alimentos señalados?; c. ¿por qué no plantear 

el problema al revés? ¿por qué abastecer a las ciu-

dades con más trigo y no con más maíz amiláceo o 

cebada? Es decir, ¿por qué imponerle al campesina- 

do el patrón de consumo urbano y no el patrón cam-

pesino a las masas urbanas?  

En suma, el 41% de las tierras agrícolas se asigna 

a la producción agropecuaria urbana, un 11% a la 

producción de exportación, que a través del comercio 

internacional permite la adquisición de productos 

agropecuarios importados que se consumen en Lima 

metropolitana  y  otros  centros  urbanos.  Finalmente,  
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48% de las tierras se dedican a la producción de con-

sumo rural.  

Recapitulando, los perfiles numéricos del sector 

agropecuario en 1969 y 1976 muestran en el último 

año una profundización de la estructura de 1969. Se 

ha señalado una serie de factores que ayudan a expli-

car cómo se han constituido ambas estructuras. Sin 

embargo, no se ha hablado de la política económica 

del gobierno militar, y cómo ha influido en la evolu-

ción de la producción agropecuaria en dicho período. 

Planteado el conflicto entre el abastecimiento de los 

centros urbanos y el consumo campesino, en la siguien-

te sección se analiza la política agraria asumida por   

el gobierno militar para resolver esta contradicción.  



 
  

 

2  
 

POLITICA AGRARIA  
DEL GOBIERNO MILITAR 1969-1977:  

OBJETIVOS  
 

 

 

 

 

 

 

La política agraria abarca una diversidad de cam-

pos entre otros: a. recursos y técnicas; b. estructuras 

empresariales; c. incentivos económicos; d. moviliza-

ción social; y e. administración pública. Este capítulo 

está exclusivamente dedicado a la política económica 

puesta en marcha por el gobierno militar para afec-     

tar el flujo productivo agropecuario.  

Existen muchos criterios para evaluarla. Aquí se 

hará a partir de dos criterios. En primer lugar, ¿qué 

modelo agrario propugnaba el gobierno militar o, en 

otras palabras, ¿qué papel debía jugar la agricultura 

dentro del modelo económico que este gobierno pro-

ponía? Es decir, ¿qué objetivos se trazaron en rela-

ción a esta actividad, y en qué medida eran consisten-

tes y se adecuaban a la realidad agropecuaria del  

país?  



 

32  Alvarez  

 

En segundo lugar, evaluar lo que el Estado podía 

efectivamente controlar, es decir, los márgenes dentro 

de los que se movía realmente la política agraria, de-

claraciones aparte. Por ejemplo, en qué medida el 

gobierno podía afectar drásticamente la estructura de 

consumo urbano para adecuarla a la estructura nacio-

nal de producción de alimentos. Esto se tratará con 

más detalle en el tercer capítulo, en el análisis con-

creto de las políticas de precios, subsidios, créditos e 

impuestos. 

  

Objetivos de la política agraria  

El texto que sigue corresponde a la política ofi-

cial formulada por sus propugnadores:  

"La estrategia nacional a mediano plazo plantea 

la transformación del actual patrón de creci-

miento, dando énfasis a la materialización lo 

más rápidamente posible, del mercado potencial 

que constituye la población de seis millones de 

personas que están hoy excluidas del siste-     

ma. (…). Sin embargo, debe tenerse presente 

que la agricultura no solucionará integralmente 

los problemas que afectan al habitante rural. 

(…) Por ello, conviene precisar previamente el 

tipo de prioridad que se otorga al sector (…).  

Se trata de una prioridad temporal, es decir que 

sólo está referida al tiempo necesario que requie-

re el sector para salir del estado de estancamien- 
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to. Ello se explica básicamente, por el hecho de 

que dentro de un horizonte a más largo plazo, la 

imagen del desarrollo se vincula, necesariamente, 

a un proceso industrial y urbano (…). En última 

instancia lo que es prioritario no es propiamente 

el sector, sino un cierto tipo de desarrollo agrí-

cola que sea sustento de un proceso masivo de 

industrialización, y recíprocamente, un proceso 

de industrialización que utilice las materias pri-

mas agropecuarias y dote al sector de los insu-

mos que requiere, así como de los bienes y ser-

vicios que los mayores ingresos de la población 

rural le permitirían adquirir".  

(República Peruana, 1971: Plan 

del Perú 1971-1975, Tomo II, 23- 

24).  

La cita resume de manera precisa los objetivos   

de la política militar respecto al agro: a. dictar me-

didas temporales para reactivar la producción agro-

pecuaria; b. integrar la población rural a la economía 

nacional; y c. normar la política agraria en función  

del modelo de industrialización planteado por el go-

bierno.  

Es importante comentar estos objetivos, sobre to-

do en lo que respecta a los puntos a y c. Una pri-  

mera observación es que no son independientes. Así, 

el llamado estancamiento relativo de la agricultura 

durante  la década de 1960 parecería ser  resultado  de  
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las características del patrón de, crecimiento basado 

en una política de industrialización sustitutiva de im-

portaciones y de una serie de disposiciones agrarias 

adoptadas en función del modelo de industrialización 

de la época (Alvarez 1974). En este sentido, dar 

prioridad temporal a la agricultura strictu sensu ha-

bría significado plantearse un modelo global alterna-

tivo de "desarrollo rural" y en cierta medida poster-

gar el desarrollo industrial. .  

Por otro lado, con relación al punto b no se dis-

tinguió claramente entre una política de producción       

y otra de ingresos. En principio existe independencia 

entre ambas. Aumentar la producción agropecuaria  

no significa necesariamente aumentar los ingresos de 

los sectores rurales más deprimidos, a menos que se 

reestructure no sólo la tenencia de la tierra y las re-

laciones sociales, puntos que la reforma agraria inten-

tó abordar, sino también la composición de la pro-

ducción agropecuaria del país. Esto está muy estre-

chamente relacionado con la falta de una visión ob-

jetiva del control que sobre la producción agrícola ejer-

cían y ejercen los distintos grupos sociales.  

Como se destacará a lo largo de este trabajo, las 

incongruencias entre sí y con la propia realidad de   

los objetivos que debían guiar la política agraria, hi-

cieron que en la práctica ésta se redujese a cumplir 

solamente el objetivo c, es decir, el intento de ade- 

cuar la agricultura al modelo de industrialización. Es-

te último, a su vez se  identificó con una  política  de 
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abastecimiento a las ciudades. En la práctica el ob-

jetivo central fue satisfacer la demanda efectiva ur-

bana de alimentos, con producción nacional e impor-

tada o, en otras palabras, garantizar a través de         

las empresas públicas de comercialización externa 

(EPCHAP) e interna (EPSA), que Lima Metropoli-

tana y algunas otras ciudades estuviesen abastecidas 

de productos alimenticios a precios moderados.  

 

Visión del sector agrario del gobierno militar  

 

Para comprender por qué la política agraria mi-

litar se centró en la reforma agraria, de un lado, y     

en el abastecimiento a las ciudades, de otro, es im-

portante conocer la visión que el gobierno militar te-

nía del sector agrario. En general, el gobierno carac-

terizó al agro de acuerdo al esquema que el Minis-

terio de Agricultura tenía del sector. La pregunta es 

entonces, ¿con qué fidelidad el esquema del Minis-

terio reflejaba la realidad del sector? Esta era ine-

xacta. Así en el Plan Agropecuario 1971-75, se afir-

maba que:  

"El complejo hacienda-minifundio ocupa más 

del 50% del área utilizada en la sierra y tiene 

los niveles de tecnología de productividad y de 

inversión de capital más bajos de la agricultu- 

ra peruana (…) La agricultura de subsistencia 

se da también en la mayoría de las comunida-

des campesinas que representan el 10% del área 
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utilizada en la sierra, allí el minifundio indivi-

dual se sitúa en las tierras de la comunidad.  

Los minifundios se encuentran, pues, en las dos 

grandes estructuras típicas serranas, las 'Comuni-

dades Campesinas' y en el complejo 'hacienda-

minifundio'. Casi no se presenta el minifundio 

independiente".  

(Ibid: 11-12).  

 

Sin embargo, Caballero (1979) muestra, sobre la 

base de un análisis minucioso del II Censo Agrope-

cuario Nacional de 1972, que las grandes propiedades 

(unidades agrícolas superiores a las 50 Has.) en la 

sierra controlaban el 14% de las tierras de cultivo  

bajo riego, el 13.2% de las tierras de cultivo de se-

cano y el 52.3% de los pastos naturales. En cambio, 

las unidades agrícolas menores de 5 Has. controlaban 

el 50% de las tierras de cultivo bajo riego y el 42%  

de las tierras de cultivo de secano. Por otro lado, Ca-

ballero estandariza las tierras de riego, secano y pas-

tos naturales en términos de hectáreas de riego de la 

sierra y muestra que la economía campesina (unida-

des agrícolas menores de 5 Has.) controlaba 37% de 

las hectáreas estandarizadas, mientras que la hacien-

da controlaba solamente un 20.1% de las mismas.  

El mismo estudio muestra también que la econo-

mía campesina dominaba en lo que se refiere al ma-

nejo de la población ganadera de la sierra. Así los 

campesinos poseían el 58.2% de vacunos, 52.8% de ovi-  
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nos, 66.7% de equinos y 53.2% de camélidos. En cam-

bio, las grandes propiedades tenían 13.1% de vacunos, 

25.9% de ovinos, 5.7% de equinos y 30.5% de camé-

lidos.  

Finalmente, la importancia de la economía cam-

pesina independiente era bastante mayor de lo que    

se pensaba. Si bien una parte significativa del cam-

pesinado se concentraba en comunidades, otra parte, 

también muy importante, no estaba adscrita a ellas. 

Los trabajos de Montoya (1970), Figueroa (1975), 

Eguren (1978), Dancourt (1979) y Caballero (Op. 

Cit.), entre otros, reseñan bien esta situación.  

En suma, el sistema de hacienda señorial previo       

a la reforma agraria de 1969 se encontraba, salvo ex-

cepciones, en franca decadencia. El volumen de ma-

no de obra servil que absorbía era reducido y, por 

consiguiente, su capacidad para extraer rentas pre-ca-

pitalistas era también reducida.  

La imagen oficial sobre la distribución de las tie-

rras y el peso de minifundios y grandes propiedades 

no correspondía a la que se deriva del análisis de las 

cifras del Censo Agropecuario de 1972. Esta situación 

tiene fuertes implicancias no sólo en cuanto a la po-

lítica de reforma agraria sino también en la política  

de producción/ingresos y la de abastecimiento a las 

ciudades. Así, si la reforma agraria no estaba enca-

minada a solucionar el problema del minifundio y el 

minifundio  controlaba  buena  parte  de  las  tierras  y 
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también la producción que abastece a las ciudades, 

entonces .la política del Estado debería haberse en-

caminado a estimular a los productores independien-

tes, e incrementar y/o reorientar su producción.  

En este sentido, las cifras consignadas en el cua-

dro 6, referidas a la producción agrícola de 1977, 

muestran que las empresas asociativas no controlan 

una fuerte proporción de la oferta agrícola interna. 

Esto es cierto en lo que respecta a la mayoría de      

los productos agrícolas importantes, salvo en los ca-

sos del azúcar, algodón, sorgo y vid. Desafortunada-

mente, la información disponible no permite discrimi-

nar qué tipo de productores independientes controlan 

la producción agrícola. Sin embargo, un punto que-    

da claro: la reforma agraria, tal como se diseñó, no 

podía resolver el problema de la producción.  

Antes de concluir este capítulo merece la pena 

destacar el espíritu castrense que tiñe la política agra-

ria peruana en la última década. Los militares pa-

recen asimilar el problema agrario peruano con la ló-

gica de funcionamiento de un cuartel: disciplina y 

acopio adecuado de víveres para el rancho.  

El régimen militar parece ver la cuestión agraria 

como un problema de "paz social en el campo" –dis-

ciplina de un lado, y logístico de otro– víveres pa-      

ra el rancho. Visto y planteado el problema de es-       

ta manera, puede entenderse el porqué de la refor-    

ma  agraria  de  1969,  y  la forma en que trató de im- 

CUADRO 6 

Producción nacional de las empresas asociativas y no  

asociativas de los cultivos programados a nivel  

nacional y zonal, 1977  

    EMPRESAS  

 Producción  Importa-   No  

 total (a)  clones (b)  Asocia-  asocia-  

Cultivos  (T. M.)  (T. M.)  tivas  tivas  

    %  %  
Arroz  587,084  ― 26.4  73.6  
Papa  1'580,000  ― 9.2  90.8  
Camote  165,000  ― 24.0  76.0  
Yuca  395,000  ― 0.7  99.3  
Maíz amiláceo  250,000  ― 1.3  98.7  
Trigo  120,000  767,505  6.7  93.3  
Frijol grano      
   seco  46,919  ― 9.7  90.3  
Soya  3,000  ― 9.4  90.6  
Maní  3,569  ― 0.2  99.8  
Algodón  175,176  ― 68.2  31.8  
Maíz duro  498,974  222,955  23.6  76.4  
Sorgo grano  51,354  ― 87.4  12.6  
Cebolla  155,000  ― 1.0  99.0  
Pallar grano      
   seco  5,004  ― 19.5  80.5  
Ajo  5,667  ―       ― 100.0  
Tomate  71,500  ― 2.4  97.6  
Naranjo  140,000  ― 24.3  75.7  
Limón  67,000  ― 8.8  91.2  
Manzano  78,000  ― 6.6  93.4  
Mango  70,000  ― 10.8  89.2  
Plátano  700,000  ― 2.9  97.1  
Vid  28,478  ― 77.0  23.0  
Garbanzo  2,642  ― 18.2  81.8  
Café  65,000  ―       ― 100.0* 
Caña de      
   azúcar   8'816,300  ― 100.0* ― 

Fuente:  

a. Ministerio de Agricultura y Alimentación, Oficina Sectorial de     

Estadística e Informática y CIUP (1978)  

b. EPCHAP (1978).  

*  Cálculo aproximado 
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plantarse, así como las distintas  medidas adoptadas 

para abastecer a las ciudades. Ambas medidas, re-

forma agraria y abastecimientos, encuentran cierta co-

herencia en la filiación castrense de sus implementa-

dores.  

 

 

 

3  
 

POLITICAS ECONOMICAS  

QUE AFECTAN EL FLUJO  

PRODUCTIVO AGROPECUARIO  
 

 

 

 

 

 

Resulta difícil sintetizar en pocas páginas los di-

ferentes aspectos que engloba la puesta en práctica   

de las principales políticas agropecuarias. Esto se ha 

hecho en otro trabajo (Alvarez 1979). Aquí se pre-

senta, por un lado, el propósito que tenía el gobierno 

al dictar determinados tipos de medidas y, de otro,    

el análisis de sus posibles efectos en el flujo produc-

tivo agropecuario.  

 

Precios moderados para el consumo urbano  

 

Cuando la Fuerza Armada toma el poder en 1968 

la mayoría de los productos alimenticios estaban su-

jetos a alguna forma de regulación de precios. Las 

diferencias en la política de precios entre este go-

bierno y los anteriores se refieren esencialmente a:    

1.  el  nuevo marco  institucional creado para poner en 
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marcha dicha política, lo que se relaciona directa-

mente con la participación más activa del Estado en 

toda la economía. Esto se expresa en la creación de 

diversas empresas públicas que inciden sobre la pro-

ducción, precios y comercialización del sector; 2. los 

tipos de productos que se trata de alentar y contro-       

lar. Por ejemplo, se lleva a cabo una política muy 

dinámica para promover la producción de oleagino-

sas, maíz duro y sorgo. Estos dos últimos son insu-

mos para la industria avícola, que el gobierno quería 

desarrollar para sustituir la carne de vacuno en los 

mercados urbanos.  

En estos dos aspectos se destaca una característi-

ca del gobierno militar que está detrás de toda su 

política económica: se intenta dominar la realidad 

mediante una profusión de dispositivos legales y ac-

ciones administrativas. Había poca conciencia de que 

existe un límite para una política de precios destina- 

da a subsidiar el consumo urbano, como la que se 

pretendía poner en práctica. El mercado tiene sus 

propias leyes y exigencias. Si la producción interna  

no crece a un ritmo suficiente o no se puede impor- 

tar alimentos en la proporción necesaria, el exceso de 

demanda hará aumentar los precios, a menos que se 

esté dispuesto a ir (abierta o veladamente) a una po-

lítica de racionamiento y a imponer castigos muy du-

ros a los infractores de los controles de precios. Con 

tal finalidad, se expide el decreto-ley 21411, contra la 

adulteración y acaparamiento. 
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Los precios agropecuarios y el abastecimiento se 

pretenden controlar mediante la creación de EPSA 

(1969), que regula la comercialización de algunos in-

sumos y productos agrícolas, con el propósito de ase-

gurar su disponibilidad en los centros de consumo y 

estabilizar su precio en el mercado interno.
6
 Su ac-

ción beneficia fundamentalmente a Lima metropoli-

tana. En 1970 se creó la Junta Reguladora de Pre-  

cios de Productos Alimenticios de Lima metropolita-

na (JURPAL) destinada a proteger al consumidor li-

meño. JURPAL se encarga de calcular "márgenes de 

utilidad razonables" (MUR) para mayoristas y mino-  

 
6. EPSA comercializó desde 1969 una serie de produc- 

tos básicos como: papa, trigo nacional, oleaginosas, maíz du-

ro y menestras entre otros. Tenía, además, el monopolio de 

toda la comercialización de arroz y la importación y comer-

cialización interna de los productos e insumos agropecuarios 

deficitarios. A partir de 1974, la Empresa Pública de 

Comercialización de Harina y Aceite de Pescado (EPCHAP) 

realizó el comercio externo de 'los productos agropecuarios: 

importación de higo, carnes, lácteos, etc.; exportación de ca-      

fé, comercialización interna y externa de algodón, La Em- 

presa Nacional de Comercialización de Insumos (ENCI) se 

encarga, desde 1974, de comercializar los fertilizantes con ca-

rácter de exclusividad. Las tareas iniciales de EPSA se com-

partieron así con varias empresas públicas. En 1978 EPCHAP, 

al ser fusionada a PescaPerú, transfirió todas sus actividades 

relacionadas con los productos agropecuarios a ENCI. En 

1979 EPSA es liquidada; se trasladaron todas las activida-    

des de EPSA matriz a ENCI, constituyéndose las empresas 

filiales de EPSA en Sociedades Mercantiles. Desde entonces 

ENCI es la Empresa Pública del Sector Agricultura y Ali-

mentación que comercializa interna y externamente produc- 

tos agropecuarios.  



 

44  Alvarez  

 

ristas. La vigilancia de las listas de precios que pre-

para JURPAL está a cargo de las municipalidades.  

El análisis de los dispositivos legales emitidos con 

el propósito de afectar los precios permite ver la de-

sesperación del régimen por regular el sistema nacio-

nal de precios. Una revisión rápida del Indice crono-

lógico de dispositivos legales sobre precios (INP, 

1977b) y de los dos tomos de la Política de precios 

del sector alimentación (Ministerio de Alimentación 

1976) ilustra lo afirmado. Inclusive, se jerarquiza la 

importancia de los productos, según el interés del Es-

tado en su control, de acuerdo al rango del disposi-

tivo legal que permite regular los precios. Así, se 

distingue entre aquellos que pueden ser reajustados 

mediante: a. resolución suprema, con el voto del Con-

sejo de Ministros; b. resolución suprema, sin dicho 

voto; c. con resolución ministerial; y d. con resolu-

ción directoral zonal.  

En 1976 se crearon las Juntas Reguladoras de Pre-

cios (Jurpales) –R.S. 0151-76 PM 10 MAJ, 12 de agos-

to de 1976– destinadas a fijar periódicamente los pre-

cios de los productos alimenticios regulados por el 

Sector Alimentación a nivel nacional. La idea cen- 

tral para la creación de estas juntas era la de con- 

ciliar intereses de consumidores, productores y comer-

ciantes, lo que en la práctica resulta muy difícil tan-  

to por el conflicto de intereses como por otras ra-

zones. Entre ellas: a. no hay tradición en el país de 

organizaciones de productores, consumidores y comer- 
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ciantes; b. existen problemas de orden administrativo 

y financiero para difundir las listas de precios; c. no 

existe información de la procedencia y volúmenes de 

la producción; y d. no existe un eficiente sistema de 

información de mercado, que proporcione los precios 

vigentes a distintos niveles (productor, mayorista y 

minorista, entre otros). Esto, como es evidente, en-

torpece el proceso de fijación de márgenes de utili-

dad o hace que las estimaciones de precios sean ex-

cesivamente gruesas. En la actualidad la acción de       

las Jurpales es prácticamente nominal después de las 

últimas medidas para eliminar los controles, como 

consecuencia de la política general de estabilización 

económica.  

 

En suma, se pretendió regular el funcionamiento 

del sistema nacional de precios a partir de la fuer-     

za del aparato estatal.  

 

 

Precios relativos y política de precios  

Con los antecedentes antes esbozados, todo pare-

cía indicar que durante el período en estudio se ha 

producido un fuerte deterioro de los precios relativos 

agropecuarios/industriales. Es más, dicho deterioro se 

da generalmente por sentado. Se menciona en los 

discursos de los distintos ministros de Agricultura, así 

como en algunos trabajos académicos. Casi no se en-

cuentran, sin embargo, estimaciones de esta relación. 
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Parece importante señalar algunas ideas centrales 

que deben tomarse en cuenta al tratar de calcular el 

comportamiento del precio relativo de los productos 

agrícolas o la relación precios agrícolas/precios de ma-

nufacturas, o la relación de intercambio campo-ciudad, 

según como decida abordarse el tema.  

En primer lugar, no se trata de buscar un precio 

de equilibrio, o un "precio justo" entre productos agrí-

colas y productos industriales o manufacturados. No 

se intenta determinar cuál debería ser la paridad ideal 

entre ambos tipos de precios, ya que esto es suponer 

implícitamente que el sistema de precios debe asegu-

rar "retribuciones justas" para los distintos agentes de 

producción. De hecho, ésta parece ser la concepción 

detrás de la política de precios del período analiza-     

do. Santo Tomás de Aquino, en su perenne búsque-   

da de la equidad, se hubiera sentido feliz de haber 

podido participar en la fijación de márgenes de uti-

lidad razonable por las Juntas Reguladoras de Precios.  

En segundo lugar, en el caso de una economía 

muy integrada, regida por los principios e incentivos 

del mercado, donde la agricultura nacional, a través  

de éste, provee una elevada proporción del consumo 

nacional de alimentos –tanto a nivel de insumos co-

mo de productos de consumo final– los ingresos de 

los productores agropecuarios que intervienen en la 

producción doméstica no pueden deteriorarse duran- 

te un período muy largo, ya que a la larga eso sig-

nificaría una disminución  de  la  oferta  doméstica de 
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dichos productos, lo que finalmente redundaría en un 

cambio de los precios relativos a favor de la agricul-

tura. Esto, en el supuesto de que el Estado no inter-

viniese subsidiando las importaciones de los bienes 

deficitarios.  

En tercer lugar, para el caso de productos de con-

sumo restringido o de consumo local-campesino, los 

ingresos de estos productores sí podrían deteriorarse 

durante un período relativamente largo –aunque no 

indefinidamente– ya que esto no redundaría en una 

disminución importante del abastecimiento de alimen-

tos al sector urbano. Sin embargo, aquí entran en jue-

go otros elementos: ¿cuál podría ser el interés del 

gobierno al controlar los precios de productos agrope-  

. cuarios de consumo poco significativo para la masa 

urbana? Cabe explicar que se está suponiendo, pues 

parece razonable que el objetivo de la política de 

precios es mantener "precios moderados" para los pro-

ductos alimenticios de consumo urbano.  

Es importante destacar que si el productor agro-

pecuario nacional abasteciera casi totalmente –con 

poca incidencia de importaciones– el consumo ali-

menticio urbano, se presentaría un conflicto ineludi-

ble en la política de precios: ¿se mantendrían los ali-

mentos de consumo urbano a "precios razonables" o 

se elevarían los ingresos del productor agropecuario? 

¿Pueden alcanzarse ambos objetivos a la vez? Proba-

blemente decidirá la presión política de los grupos so-

ciales  interesados, –que presionarán al gobierno para 
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que incline la balanza a su favor. En definitiva, no 

será tanto la contradicción consumidor vs. productor 

agropecuario, sino la contradicción productor indus-

trial-urbano vs. productor agropecuario, la que defina 

el rumbo de la política. Si para el gobierno es "anti-

popular" permitir el alza de los alimentos urbanos,    

al industrial urbano no le conviene, enfrentar crecien-

tes presiones salariales debidas al aumento de los pre-

cios. Si el sistema de planificación nacional se deci- 

de por un modelo de crecimiento industrial, sea del 

tipo de sustitución de importaciones u otro, el obje-

tivo de la política de precios probablemente se incli-

nará en favor del consumidor urbano –léase también 

productor industrial.  
 

Para el caso peruano tiene plena vigencia la dis-

yuntiva mencionada respecto al objetivo de la políti-

ca de precios. Hay, sin embargó, algunos ingredien-

tes adicionales; una proporción significativa de las tie-

rras está asignada a productos que no son de consu-

mo urbano –si bien la calidad de estas tierras pue-     

de ser inferior a las asignadas a otros cultivos. Par-     

te importante de la producción de alimentos para el 

consumo urbano se genera en la agroindustria nacio-

nal, que procesa productos importados. Los produc-

tores nacionales podrían sustituir parte de estas im-

portaciones ‒fundamentalmente trigo y maíz‒ si la 

política económica los favoreciese. Pero dicha políti-

ca contrariaría el objetivo de "alimentos baratos" pa-

ra  las  ciudades.  Las  importaciones, al  ser más bara- 
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tas, hacen poco competitiva la producción nacional. 

En realidad se usan como mecanismos de control de 

precios. Sin embargo, las devaluaciones –al aumentar 

el precio de las importaciones– pueden cambiar es-     

ta situación.  

Durante nuestro período de estudio, la política de 

precios se definió por el control del precio de los ali-

mentos, tanto de los producidos por el productor agro-

pecuario nacional corno por la agroindustria nacional. 

En el caso de los alimentos "ensamblados" por la 

agroindustria esto significó utilizar las importaciones 

de modo que los precios de estos productos permane-

cieran a "niveles moderados". Cuando las tensiones  

en la balanza de pagos se hicieron demasiado fuer-       

tes y en 1976 la política de estabilización empezó a 

"reajustar" el tipo de cambio, resultó muy cara esta 

manera de aprovisionamiento urbano de alimentos. El 

alza' de los precios de alimentos procesados se trató 

de justificar como un "incentivo" para los producto-

res domésticos de los insumos para la producción de 

dichos alimentos. La paradoja, sin embargo, es que   

el constante aumento en los precios de los productos 

alimenticios ocasionó una contracción de la deman-

da, con lo que al final el productor agropecuario do-

méstico no tenía quién le comprara a los nuevos pre-

cios.  

Se examina ahora la evolución de la relación de 

intercambio campo-ciudad y qué efectos tuvo en ella 

la política de precios. 
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Cabe destacar que la relación de intercambio cam-

po-ciudad tiene distintos significados según las varia-

bles consideradas en el numerador y denominador de 

la fracción. En otro trabajo se ha realizado una se-    

rie de cálculos distintos para estimar esta relación 

(Alvarez 1979). Aquí se presentan dos tipos diferen-

tes de precios relativos (sector agropecuario/manufac-

turas).  

La primera relación compara la evolución de los 

precios agropecuarios al por mayor (PAP) con los ín-

dices de precios destinados al consumidor de Lima 

metropolitana (PM) para el período 1961-76. El Ins-

tituto Nacional de Estadística (actual Oficina Nacio-

nal de Estadística) incluye los siguientes productos 

dentro de su índice de precios agrícolas al por ma-

yor: tuberosas, algodón, azúcar, cereales, frutales, ca-

fé, coca, tabaco, hortalizas y menestras. Aquí se con-

sideran también los índices de precios al por mayor  

de carne de vacuno y ovino, y leche. En realidad,   

ésta es la estimación más gruesa que puede tomarse  

al calcular "términos de intercambio campo-ciudad", 

debido al nivel de agregación, por un lado, y a la 

inclusión de los márgenes de comercialización mayo-

rista. Los resultados se muestran en el cuadro 7. Pa-    

ra el período estudiado, lo primero que se observa es 

que no puede hablarse propiamente de "deterioro de 

los términos de intercambio", como se define en la for-

ma anterior. Inclusive se aprecia a partir de 1972         

una mejora en  la  relación PAP/PM.  Por  lo demás,  se 

 

 

 
CUADRO 7 

Relación entre el índice de precios al por mayor de 

productos agropecuarios (Pap) y el índice del costo 

de vida en Lima metropolitana (Pm), 1961-76 

(1961 = 100) 
 

Años  Pap  Pm  Pap/Pm 

1961  100.0  100.0  100.0  

1962  101.9  106.5  95.7  

1963  109.5  113.0  96.9  

1964  114.0  124.2  91.8  

1965  126.5  144.4  87.6  

1966  142.7  163.6  87.2  

1967  147.3  172.6  85.3  

1968  180.3  205.6  87.8  

1969  200.7  218.5  91.9  

1970  196.0  229.4  85.4  

1971  196.9  245.0  80.4  

1972  230.7  262.6  87.9  

1973  264.4  287.6  91.9  

1974  311.9  336.1  92.8  

1975  410.4  415.7  98.7  

1976  550.7  554.8  99.3  

Fuente: INE (1977 a y b) para P ap; INP (1977 a) para P m. 
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encuentran fluctuaciones cíclicas, Sin embargo, estos 

resultados deben considerarse como una primera apro-

ximación a la evolución de los precios relativos "cam-

po-ciudad" (gráfico 1),  

 

La segunda relación aquí presentada trata de me-

dir la evolución de los precios para el productor de 

algunos productos agropecuarios campesinos, en tér-

minos de una canasta de consumo de la sierra rural. 

Se incluyen precios para el productor de algunos de 

los productos de "consumo restringido": papa, maíz, 

cebada, trigo, carne de vacuno, carne y lana de ovi-     

no y leche (PAP).
7
  

  
7. Para la elaboración de la canasta de consumo rural se 

usa la estructura que presenta la Encuesta Nacional de Con-

sumo de Alimentos (ENCA) para el año 1972. La metodo-

logía seguida en la elaboración y modificación de dicha ca-

nasta resulta algo larga de explicar. Esta se describe minu-

ciosamente en Alvarez (1979). La canasta incluye los siguien-

tes productos: arroz, aceites y grasas (manteca y aceite a gra-

nel), fideos, galletas, azúcar rubia, cerveza, aguardiente, ga-

seosas, algunos productos textiles, cuadernos y otros útiles es-

colares, detergentes, jabones en barra, velas de cera, kerose- 

ne, productos plásticos (calzado), sal. No se pudo incluir un 

índice de precios de "diversos" –con productos tales como 

pilas secas, radio transistor, discos fonográficos, entre otros    

–porque la información disponible no permitía realizar su se-

guimiento para todo el periodo considerado, 1961-1976, Asi-

mismo, la falta de datos impidió incluir "costos de transpor-

te". Se valoró la canasta a precios para el consumidor de       

Lima metropolitana. Los resultados encontrados no mostra- 

ron variaciones sustantivas cuando se valoró a precios para       

el consumidor de otras ciudades, por ejemplo Huancayo. 
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¿Qué evolución se observa en la relación precios 

agropecuarios (en chacra) / canasta de consumo de la 

sierra rural?  

Nuevamente se encuentran fluctuaciones cíclicas, 

con una cierta tendencia a mejorar entre 1972 y 1975 

y una caída a partir de 1976. Dada la política de es-

tabilización económica vigente, es probable que en la 

actualidad se esté en una fase decreciente de esta re-

lación (véase cuadro 8 y gráfico 2).  

Los resultados ofrecidos para ambos tipos de rela-

ciones merecen algunos comentarios adicionales: 1. 

Una limitación fundamental de estos estimados se re-

fiere al tipo de información utilizada y al grado de 

agregación de las estimaciones. Parece evidente que 

un cálculo confiable de la relación precios agropecua-

rios/canasta de consumo rural debería considerar el 

uso de datos a nivel de valles, zonas, regiones específi-

cas, al estilo –por ejemplo– de las canastas obteni-  

das por Figueroa (1978) y Gonzales de Olarte (1979). 

2. Es necesario destacar también que estos cálculos se 

refieren a un período relativamente reciente, precedi-

dos por un largo y drástico deterioro en los térmi-   

nos de intercambio (Thorp y Bertram 1978, Hopkins 

1980). Esta situación parece llegar a un límite en la 

década de 1960, cuando distintas fuerzas contrapues-

tas revierten la tendencia general. 3. En otro traba-      

jo, al comparar la evolución de precios en chacra con 

los costos de producción, se encuentra cierta tenden-

cia decreciente. Los cultivos con tecnología más avan- 

 

 
CUADRO  8 

 
Evolución de los términos de intercambio del  

campesinado serrano, en base a precios de productos 

agropecuarios (Pap) seleccionados, y una canasta de 

consumo de la sierra rural (Pcsr), 1961 - 1976  

(1961 = 100) 
 

Años  P ap  P csr  Pap/Pcsr 

1961  100.0  100.0  100.0  

1963  106.6  120.3  88.6  

1965  119.7  139.4  85.9  

1968  188.2  20l.8  93.3  

1969  195.8  216.1  90.6  

1970  193.7  229.6  84.4  

1971  20l.2  242.0  83.1  

1972  228.6  269.7  84.8  

1973  266.9  287.1  92.9  

1974  327.4  335.1  97.7  

1975  417.2  403.1  103.5  

1976  509.3  547.7  92.9  
 
Fuente:  Elaborado en base a Estadísticas Agrarias (varios años), Es-

tadística Industrial (varios años), y Ministerio de Industria                  

y Turismo (1978).  

Nota:  

El Pap  incluye los productos agropecuarios: trigo, cebada, maíz y           

papa, leche, carnes de vacuno y ovino.  

Los productos pecuarios se ponderaron usando como base su impor-

tancia en la estructura del valor bruto de producción (VBP) de la 

ganadería en la sierra: 0.35 para vacunos, 0.10 para ovinos y 0.55        

para leche. La ponderación para agrícolas y pecuarios también se       

hizo en base a su importancia en el VBP agropecuario de la sierra:         

0.6 para agricultura y 0.4 para ganadería (1972).  
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zada serían los productos más afectados. Sin embargo, 

es posible que aquí se compense el efecto del de-

terioro en los precios con aumentos en la productivi-

dad por hectárea. Tal sería, por ejemplo, la explica-

ción del incremento de la producción de papa coste-

ña; (Cañete).  

En conjunto, la consistencia obtenida –en todos 

los cálculos de "términos de intercambio" realizados, 

como quiera que se definan, presentan fluctuaciones 

cíclicas– permite afirmar con cierta confianza que las 

fluctuaciones cíclicas más que una tendencia secular 

decreciente, son el patrón de evolución de los "térmi-

nos de intercambio" durante el período estudiado.  

¿Cómo explicar este resultado?  

Una posibilidad sería: un estrangulamiento soste-

nido de los precios agrícolas tarde o temprano se ma-

nifiesta en una menor oferta nacional, en relación a   

la demanda efectiva, salvo que se use el comercio 

exterior para cubrir la brecha. Al mismo tiempo, el 

deterioro continuo de los precios incide en la estruc-

tura de gastos en insumos agrícolas; por ejemplo, me-

nor uso de fertilizantes, lo que afecta la productivi-

dad por hectárea. Todo esto bien puede acontecer en 

la fase descendente de los ciclos de precios, pero tie-

ne sus límites. Los precios relativos mejorarán como 

respuesta precisamente a ese estrangulamiento, me-

diante el proceso antes descrito.  
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Es verdad que este razonamiento es aún demasia-

do simplista. De un lado, la formación de los pre-  

cios no es estrictamente "nacional", pues en una serie 

de productos influye el nivel de precios en el merca-

do mundial, mediado por la política cambiaria, de sub-

sidios o tarifas del gobierno. Buena parte de la deman-

da alimenticia urbana se cubre con productos impor-

tados. Por otro lado, una serie de rigideces estructu-

rales impiden hablar propiamente de un mercado de 

competencia "perfecta": la intervención estatal, el mo-

nopsonio en la comercialización de numerosos pro-

ductos, la diversidad geográfica, las características es-

pecíficas de los medios de producción agrícola y del 

mismo proceso productivo son algunos ejemplos. Fi-

nalmente, a buen número de productores agrícolas no 

es posible atribuirles mecánicamente una plena racio-

nalidad mercantil y capitalista.  

El desarrollo del capitalismo –significativo en es-

tas dos últimas décadas– está desplazando o subordi-

nando una serie de estos aspectos. La expansión de 

los medios de comunicación y transporte, el mayor 

intercambio comercial y, en fin, la ampliación y pro-

gresiva integración del mercado interno, hacen más 

difícil un deterioro permanente en los precios del 

conjunto de los productos agropecuarios. Los resulta-

dos obtenidos –una reversión en la, tendencia decre-

ciente de los precios agropecuarios (sobre todo en la 

década de 1970) y ciertas oscilaciones cíclicas– son 

coherentes con esta explicación.  En  suma, pese  a  la  
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intención declarada del gobierno de mantener los pre-

cios agropecuarios a "niveles razonables" se habrían 

impuesto las leyes del mercado. Sin embargo, siem-

pre 'quedará la duda: ¿cuánto podrían haber aumen-

tado los precios de los productos alimenticios sin la 

intervención estatal?  

 

Subsidios: agroindustria, transnacionales y estratos 

superiores de Lima metropolitana  

Los subsidios empiezan a otorgarse en 1973 ante el 

alza inesperada de los precios internacionales de los 

granos. Se distribuyeron especialmente entre alimen-

tos importados y de consumo urbano. Solamente el 

12.8% de los subsidios se asignó á. la producción na-

cional durante el período 1973-76 (cuadro 9).  

El trigo fue el producto más subsidiado, pues se 

benefició con más de la mitad (58.75%) del monto 

total de subsidios.  

Por otro lado, la mayor proporción del consumo 

de alimentos subsidiados se concentraba en Lima me-

tropolitana. Tal como se muestra en el cuadro 10,    

del total del consumo nacional Lima absorbió el   

50% de los aceites y grasas, 49% de los fideos, 86% 

de la leche evaporada, 50% de la mantequilla, 52% 

del pan, 45% de la carne de ave, 47.5% de la carne   

de res, 18.6% de la leche fluida, 55.3% de la harina  

de trigo, 75% del trigo y 93% del aceite crudo vege-

tal.  Estos cálculos  se basan en  la Encuesta Nacional  



 

  

 
CUADRO  9 

 
Distribución porcentual de los subsidios a los alimentos 

importados y nacionales 1973 - 1976 

 

 
 

1973  

 

1974  

 

1975  

 

1976 

Promedio 

1973-76  

      

Trigo  80  77 34  44  58.75  

Arroz  ― ― 36 15  12.75 

Aceite  1  1  26      13  10.25  

Soya y granos 

   oleaginosos  

 

―  

 

―  

 

―  

 

5  

         

1.25 

Carnes  3  ―  1  ―  1.00  

Lácteos ― ―  ― 13  3.25  

Prod. Nacional 
   alimenticia

a
  

 

16 

 

22 

 

3  

 

10  

 

12.75  

    T O T A L 100 100 100 100 100.00 

 
Fuente: Ministerio de Alimentación  (1977 a). 

a. Incluye papa, maíz duro y maní.  

 

 
CUADRO  10 

 
Estimados del porcentaje del consumo alimenticio de 

Lima metropolitana en relación al consumo alimenticio 

total, 1975 
 

 

Agrícolas 

  

Pecuarias 

 

 
Arroz 

Camote 

Cebolla 

Frijol 

Maíz amilaceo 

Papa 

Tomate 

Yuca 
Choclo 

 

Industriales 
 

Aceite y grasas 
b
 

Azúcar 

Fideos 

Leche evaporada 

Mantequilla 

Pan 
c
 

 

44 

33 

41 
31.5 

22.5 

14.0 

95.0 
  5.0 

51.0 

 

 
 

50 

32.5 

49.0 

86.0 
50.0 

52.0 

 
Carne de ave 

Carne de cuy 

Carne de ovino 

Carne de porcino 

Carne de vacuno 

Huevos 

Leche fluida 
a
 

Menudencia 

 

 

Insumos 

Alimentos 
balancedos 

Maíz duro – sorgo 

Harina de trigo 

Trigo 

Aceite crudo vegetal 
Aceite de pescado 

 

45.0 

  4.4 

57.0 
33.0 

47.5 

54.0 

18.6 
30.0 

 

 

 
 

70.0 

77.5 

55.3 

75.0 
93.0 

88.0 

 

 
Fuente: Elaborado en base a Ministerio de Alimentación  (1975). 

a. Incluye leche fresca. 

b. Incluye manteca y margarina. 

c. Estimados de harina para dichos usos.  
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del Consumo de Alimentos (ENCA) para el año  

1975.  

El Estudio MEF-ENCA (1975) calcula la distri-

bución porcentual de los subsidios por regiones y es-

tratos de ingresos. Sus resultados muestran que en 

Lima metropolitana se concentraba el 56.3% de los 

subsidios, lo que beneficiaba al 20% de la población 

del país. Sin embargo, en los estratos alto y medio, 

definidos según ENCA, se concentraba un 40.5% del 

monto total de los subsidios (más de las dos terceras 

partes del monto absorbido por Lima), beneficiando 

solamente al 10% de la población total del país (cua-

dro 11).  

En un estudio realizado por el Ministerio de Ali-

mentación (1977a) se muestra que los subsidios, es-

pecíficamente en el caso del trigo, aunque favorecen 

al consumidor urbano, benefician aún más a la agro-

industria (molineras) y a las comercializadoras esta-

tales (EPCHAP y EPSA). Sin embargo, es obvio que 

sin dichos subsidios los precios habrían sido mayores.  

El caso de los subsidios a los productos lácteos ha 

sido detalladamente analizado en un estudio del Mi-

nisterio de Agricultura y Alimentación (1978b). Los 

subsidios para estos productos se iniciaron a media-

dos de 1976, los recibieron las empresas productoras 

de leche evaporada, pues se asignaron a la importa-

ción de insumos usados principalmente por dichas 

empresas.  Estos  insumos –leche en polvo descrema-  
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CUADRO  11 

Incidencia de los subsidios por regiones, 1975 

 
  

Subsidio 

por familia 

(soles) 

1975 

Ingreso 

por 

familia 

(soles) 

1972 

 
 Distribución  
  

subsidio  

total (%)  

pobla- 

ción 

(%) 

Areas de residencia  
 

Lima metropolitana  6,500  118,000  56.3  20.0  

    Estrato alto  14,400  219,500  20.8  3.0  

    Estrato medio  6,900  119,900  19.8  7.0  

    Estrato bajo  3,700  56,400  15.7  10.0  

Otras ciudades  2,400  60,000  25.9  25.5  

    Rural  900  22,000  17.8  54.5  

Total Perú  2,600  51,000  100.0  100.0  

Fuente: MEF - ENCA, (1975). 

 

da (LPD) y grasa anhidra de leche (GAL)– son 

importados por el Estado y vendidos a la agroindus-

tria lechera a precios inferiores a los de importación.  

La producción nacional de leche para el consumo 

urbano se concentra en la agroindustria, controlada  

en su mayor parte por dos empresas filiales de ex-

tranjeras: Perulac S. A. (Nestlé Suiza) y Leche Glo- 

ria (Carnation Milks Farms, USA). En 1973, la con-

centración de capital foráneo en el capital social de 

estas empresas era del 90.2% y 48.7%, respectivamen-

te  (MIT 1977).  Estos  dos  establecimientos  genera- 
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ron, durante el período 1972-1974, el 60% del valor 

bruto de la producción de la industria láctea. El sub-

sidio a los insumas lácteos se justificó ante la opi- 

nión pública en función a la importancia del consu-

mo de leche evaporada en las áreas urbanas y estra- 

tos de menores ingresos, y. por el efecto de la polí-

tica cambiaria sobre el precio de estos productos. La 

devaluación del sol hizo que el precio doméstico de 

estos insumos fuese cada vez mayor, pese a que los 

precios de las GAL y LPD vienen disminuyendo en el 

mercado mundial desde 1975. El abaratamiento 

artificial de los insumos lácteos para la agroindustria 

lechera, por efecto de los subsidios, hizo poco com-

petitiva la producción de leche doméstica por la ga-

nadería nacional.  

Las principales conclusiones que se extraen del 

estudio mencionado son las siguientes: a. el subsidio 

otorgado no ha contribuido a un incremento significa-

tivo de la producción lechera, ni detenido el aumen- 

to del precio al consumidor. En este sentido, el pre- 

cio al consumidor de la leche evaporada (leche sub-

sidiada) ha tenido un mayor crecimiento relativo que 

el de la leche fresca recombinada; un litro de leche 

fluida, obtenido a partir de la leche evaporada, de 

calidad equivalente, es más caro que un litro de le- 

che fresca pasteurizada. b. El tratamiento del subsi-

dio a este producto es cualitativamente diferente al   

de los otros productos subsidiados. La diferencia ra-

dica  en  que  la  subvención  se  ha  orientado  hacia 
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aquellos elementos del coste de producción (principa-

les insumos importados) con menor incidencia en el 

aumento del costo total. c. El apoyo del Estado al 

sector lechero, mediante el desarrollo de los servicios 

de importación por parte del Estado, y el subsidio a 

los insumas lácteos importados se orienta a satisfacer 

los requerimientos de la industria de productos lác-

teos y no se refleja en un proceso de integración y 

desarrollo del sector pecuario nacional. En este sen-

tido, la producción de leche fresca viene decrecien-    

do desde 1965 y ha aumentado la proporción de pro-

ductos lácteos importados respecto a la producción in-

terna de leche. En suma, la intervención del Estado 

para subsidiar los alimentos, en este caso la leche, po-

lariza la contradicción industria-agricultura.  

Sin embargo, cuando a partir de 1977 disminuye-

ron los subsidios a estos productos el alza progresiva 

del precio de la leche ha sido fuerte. Tal como se 

observa en el cuadro 12, el precio de los distintos ti-

pos de leche ha aumentado en más de 100% entre 

abril de 1977 y junio de 1979; sin embargo, no pue- 

de atribuirse exclusivamente a la reducción de los sub-

sidios, ya que en el mismo lapso aumentaron los pre-

cios de todos los componentes del costo. El alza ha 

sido mayor para el caso de la leche evaporada (185%). 

Obsérvese, sin embargo, que para el mismo periodo  

el aumento del índice de precios para el consumidor 

de Lima metropolitana (163.09%) es inferior al del 

precio de la leche evaporada. 
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CUADRO  12  

 

Variación de los precios al consumidor de los diferentes 

tipos de leche en Lima metropolitana 

(soles) 
 
Precio al: (1) 

21/IV/77 

(2) 

4/VI/79 

Variación en-

tre (1) y (2) 

 
Leche evaporada 

(lata) 

Leche fresca* 

Pasteurizada (lt.) 

Leche recombinada 

(lt.) 

Indices de precios 

del consumidor de 
Lima metropolitana 
 

 
 

20.70 

 

28.00 

 

15.90 

 

 
100 

 
 

59.0 

 

65.0 

 

40.0 

 

 
263.09 

 
 

185.0 

 

132.0 

 

151.6 

 

 
     163.09 

 
*  Incluye leche Mantaro y La Molina.  
Fuente: Merino, V. (1978); El Peruano y ONE (1979a).  

 
Subsidios: posibles efectos en la producción interna  

Como indica Figueroa (1975 y 1979), los subsi-

dios funcionan como una especie de tarifa negativa  

en contra del productor nacional que compite con el 

producto importado. La tarifa negativa ha recaído 

fundamentalmente sobre la economía campesina de  

la sierra –productora de trigo y que maneja la ma-     

yor proporción de ganado vacuno de dicha región.   

De sus resultados se  infiere que  si parte del  subsidio 
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se hubiese canalizado al productor nacional probable-

mente la oferta doméstica habría sido mayor.  

Otro indicador de la tarifa negativa para el pro-

ductor nacional que produce el producto competitivo 

es la campaña sostenida por los medianos ganaderos 

nacionales para llamar la atención del gobierno. El 

pedido es el mismo en todos los casos: "apoyo a la 

ganadería nacional". En este sentido, el libro de Je-

licic (1978), La reforma agraria y la ganadería leche-

ra en el Perú, es la solicitud de apoyo mejor funda-

mentada que hayan hecho los ganaderos en fechas 

recientes. Asimismo, artículos como "Productores: la 

leche en polvo atenta contra la leche fresca", o "Le-

che: dramática retracción del consumo", en la revis-      

ta de reciente aparición Agronoticias, son muestras  

de lo que se viene diciendo.
8
  

La contradicción entre ganaderos nacionales y agro-

industrial transnacional la resume bien Jelicic al afir-

mar:  

"Un problema que se suscitaría en el supuesto y 

esperado caso de que la producción de leche 

vuelva a incrementarse en la cuenca de Lima    

es la de la disposición y capacidad de las plan-

tas para recepcionarla. A pesar de que las plan-

tas están obligadas a recibir la leche fresca, lo 

cierto es que,  en virtud del  precio político im-  

 
8. Véase Agronoticías 2 (Lima) (diciembre 25, 1978) y 

Agronoticias 3 (febrero 8, 1979), respectivamente. 
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puesto en la leche, la mayor proporción de su 

producción es, como hemos visto, a base de le-

che recombinada. Esta circunstancia merma la 

capacidad de las plantas para absorber un ma-

yor volumen de leche fresca. Y, por otro lado, 

dado que el precio que el productor recibe de 

la planta es por lo general proporcionalmente 

más alto que el de los insumas lácteos que las 

plantas abonan a EPSA, no tienen ellas, como 

hemos dicho, ningún interés ni disposición para 

recepcionar mayor cantidad de leche fresca".  

(Jelicic, 1978: 242, subrayado 

nuestro).  

 

En suma, en el período analizado los subsidios se 

deciden en la política agraria peruana, para defender 

al consumidor urbano de las alzas de precios coyun-

turales en el comercio internacional. Los alimentos 

subsidiados son, a su vez, bienes intermedios de la 

agroindustria nacional, dominada en gran parte por 

transnacionales, que produce alimentos para las zonas 

urbanas, básicamente en Lima metropolitana. Es de-

cir, el gobierno, para evitar el encarecimiento de los 

alimentos consumidos por las masas urbanas, final-

mente favorece a las transnacionales, que están de-

trás de la industria alimenticia, deprimiendo los ingre-

sos de los productores domésticos que podrían produ-

cir algo más de los mismos productos, si bien a pre-

cios mayores. 
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Sin embargo, cuando en 1978, a instancias del FMI, 

se eliminaron los subsidios –no para estimular al pro-

ductor nacional, sino para poner en orden la hacien- 

da pública– los precios de los productos hasta enton-

ces subsidiados casi se duplicaron siguiendo los pro-

ductores nacionales con ingresos deprimidos. No hay 

duda que los beneficios derivados de la política de 

subsidios han sido recibidos por alguien. Ese alguien 

es hasta cierto punto el consumidor urbano, especial-

mente el de ingresos elevados. En mayor medida los 

beneficios han recaído en el sector agroindustrial y,  

en definitiva, en las transnacionales que lo controlan  

y en el productor agropecuario extranjero, cuya com-

petitividad en el mercado peruano se veía aumenta-  

da por el subsidio. Estos sectores se beneficiaron a 

expensas de la desprotección del productor agrope-

cuario nacional y de los fondos aportados por todos 

los peruanos al erario público, de donde obviamente 

salía el pago de los subsidios.  

 

Crédito: unidades asociativas y productos de consumo 

urbano  

Es usual considerar el crédito agrícola como pana-

cea para el aumento de la producción e ingresos, es-

pecie de instrumento neutral para alcanzar estos obje-

tivos. Lejos de esta posición, coincidimos con los plan-

teamientos de Haudry (1978), en su tesis sobre el 

Crédito Agropecuario en el Perú, 1966-1976: 
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"(...) el crédito es ante todo capital y por su 

origen, sus fines y su orientación sirve al capi-

tal y su sistema. El desarrollo que induce es     

el desarrollo del capitalismo en la agricultura, 

de allí que no se orienta hacia los pequeños pro-

ductores minifundistas sino hacia las empresas. 

Su objetivo es la producción para el mercado y 

su presencia impone una racionalidad mercantil, 

una forma de organización de la producción, una 

ligazón con el resto del sistema, por tanto una 

transformación de la agricultura (...) Esto no lo 

hace ser bueno o malo en términos morales, si-

no que lo define como lo que es: parte del ca-

pital e instrumento de su desarrollo".  

(Ibid: 139-140)  

 

Al analizar la política crediticia aplicada en el 

sector agropecuario no se tendrán en cuenta conside-

raciones ideales ni declaraciones bienintencionadas 

sobre lo que la banca estatal debería haber hecho,  

sino que se mostrará lo que efectivamente ha hecho.  

En el período estudiado ha habido un cambio fun-

damental en la orientación del crédito en cuanto al 

ca'ácter jurídico del usuario. Antes la mayor parte se 

orientaba a los grandes propietarios privados, ahora se 

orienta hacia las unidades asociativas. En 1970, el 

27% de los créditos otorgados por el Banco Agrario 

del Perú –institución exclusivamente encargada de fi-

nanciar  la actividad  agropecuaria  nacional– se cana- 
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lizaron a las unidades asociativas; mientras que en 

1975 la cifra ascendió a 66% y en 1978 fue de 61% 

(Banco Agrario). Es decir, actualmente esta entidad 

orienta alrededor de dos terceras partes de sus recur-

sos hacia las unidades reformadas. Esto no quiere de-

cir, sin embargo, que hayan ocurrido cambios signi-

ficativos en lo que se refiere a la actitud frente a la 

extensión y tipo de las explotaciones agrícolas que los 

reciben (las grandes y las modernas siguen lleván-

dose la parte del león), o a las regiones a las que       

se dirige: costa (las dos terceras partes); selva (algo 

más de una quinta parte); y sierra (algo más de una 

décima parte).  

Los cambios producidos se insinuaban ya en la 

década de 1960 y se acentuaron durante el período 

estudiado, siguiendo las tendencias generales del de-

sarrollo del mercado interno más que una política de-

liberada del Banco Agrario. Se destaca entre ellos la 

creciente orientación del crédito estatal a financiar 

productos agrícolas de consumo urbano. Tal como se 

muestra en el cuadro 13, del total de crédito agríco-     

la en el período 1976-1977, el 56% se canalizó hacia 

productos de abastecimiento urbano (arroz, maíz y 

papa), frente a 29.9% destinado a los llamados culti-

vos de exportación. En el período 1966-1969 estas pro-

porciones eran casi inversas: 36.7% y 51.1%, respecti-

vamente. Sin embargo, la importancia de los culti-  

vos de exportación es algo mayor que la señalada en 

el  cuadro 13,  donde  no  se  incluyen los créditos de 
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CUADRO  13 

 
Estructura porcentual del crédito agrario por cultivos 

 

 1966/69  1970/73 1976/77  

Productos de consumo urbano     

      arroz, maíz y papa  36.7  47.8  56.0  

Productos de exportación     

      algodón, caña de azúcar     

      y café  51.1  40.9  29.9  

Fuente: Elaborado en base a Haudry (1978). Cuadro 23. Las propor-
ciones corresponden al crédito por producto sobre el total 
agrícola. 

 

comercialización, sobre todo para 1977-78, años en 

que el financiamiento para la comercialización del ca-

fé tuvieron una proporción significativa de los cré- 

ditos totales del Banco Agrario –más del 15% del total 

de los fondos. No obstante, es evidente que el finan-

ciamiento del Banco Agrario a los cultivos alimenti-

cios de consumo urbano es cada vez más importan-     

te (cuadro 14).  

Otro cambio notable se refiere a la significación 

cada vez mayor de los créditos de comercialización 

dentro de la estructura de préstamos del Banco Agra-

rio. Entre 1970-1977, como promedio, el 71% de los 

fondos se canalizó para el avío agrícola, 15% a la co-

mercialización, 9% al avío pecuario y 5% hacia cré-

ditos para capitalización (Banco Agrario). 

 

 
CUADRO  14 

 
Crecimiento del área financiada por el Banco Agrario  

a nivel de productos, 1971/76 

 

%  

Algodón  5.5  

Arroz  30.0  

Café  ―22.0  

Caña de azúcar  ―36.0  

Maíz  90.0  

Papa  105.4  

Cebolla  164.8  

Ajo  15.5  

Tomate  33.9  

Otras hortalizas  146.2  

Frutales  2.8  

Otros tubérculos
a
  124.5  

Maní  100.3  

Sorgo  295.2  

Frijol  28.2  

Otras menestras  ―1.3  

Otros productos 
b
  29.6  

 

Fuente: Haudry (1978: 118).  

a. Camote y yuca.  
b. Pastos, jebe, pimienta, tabaco, té, eucalipto, soya, entre otros. 
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El cuadro 15 resume para el año 1977 muchos   

de los aspectos reseñados líneas arriba, En él se re-

lacionan la producción agrícola nacional, la superficie 

cultivada global, el crédito agropecuario y la super-

ficie financiada por el Banco Agrario para dicho año, 

con la distinción entre productores asociativos y no 

asociativos. Las cifras son interesantes, muestran que 

las unidades asociativas controlan la producción de 

cultivos muy específicos, tales como: algodón, azúcar, 

sorgo, vid y no el grueso de la producción alimen-

ticia, Sin embargo, estas unidades concentran casi dos 

tercios de los recursos del Banco Agrario, De otro la-

do, los agricultores independientes, que están pro-

duciendo para el mercado doméstico urbano, se están 

integrando gradualmente a esta institución, De esto 

dan cuenta las tasas de crecimiento de las hectáreas 

financiadas y el ritmo de crecimiento de los presta-

tarios de esta entidad, 7.4% y 14%, respectivamente, 

durante 1969-1978.  El cuadro muestra también que  

la mayor proporción de productores de papa, maíz 

amiláceo, trigo y cebada –cultivos que acaparan la 

mayor parte de la superficie de la sierra– práctica- 

mente no reciben financiamiento,  

En suma, son básicamente los mismos subsectores 

agrarios –el capitalista y el comercial moderno, y den-

tro de éste las grandes empresas costeñas, orientadas  

a la producción para el mercado urbano y, en me-    

nor medida, a los productos de exportación– las que 

continúan recibiendo crédito bajo condiciones simila- 
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res de garantía de retorno y costo (en términos rea- 

les) a las que prevalecen antes.  Es decir la lógica    

del crédito como capital continúa imponiéndose. 

 

Impuestos: disminución de los precios relativos de los 

principales productos de exportación  

El análisis de la política tributaria aplicada duran-

te el periodo se ha centrado especialmente en las 

empresas reformadas debido a la mayor disponibili-

dad de información. Casi no existen datos accesibles 

sobre los montos tributados por las unidades no refor-

madas del agro. 

El examen de la legislación tributaria vigente 

muestra la intención del gobierno de extraer progre-

sivamente más recursos de la agricultura. Sin embar-

go, la legislación se refiere fundamentalmente al sec-

tor agrario reformado (Arana 1976; Caycho 1979), 

que no es el subsector agropecuario más importante 

en relación al control de la oferta alimenticia inter-   

na –cuadro 6–, pese a que las empresas reformadas        

sí controlan los llamados cultivos de exportación más 

importantes (azúcar, algodón). 

En base a un trabajo de Tom Alberts (1978) y        

a datos del Banco Central de Reserva y del Minis- 

terio de Economía y Finanzas, se ha intentado re- 

construir la carga impositiva directa e indirecta que 

recae sobre la actividad que como porcentaje del  

PNB  del  sector.  Los  resultados  se  muestran  en  el 
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cuadro 16 y deben ser tomados sólo como una pri-

mera aproximación, debido a las limitaciones de la 

información, que han obligado a introducir varios su-

puestos para su confección.  

La proporción del PNB sectorial destinada al pa-

go de impuestos parece constituir una fracción relati-

vamente constante a lo largo de los años, que oscila 

alrededor del 5.5%. El cálculo para el año 1975 

muestra, sin embargo, una proporción más alta: 10.5%. 

Esto se debe parcialmente a la notable elevación del 

precio del azúcar en el mercado internacional, en que 

se vendió a 29 centavos de dólar la libra. Debido a 

que la carga impositiva que recae sobre la actividad 

azucarera es una proporción alta del total de la carga 

impositiva a la agricultura, el incremento en el pa-     

go de impuestos de las empresas azucareras (tanto 

indirectos: a la exportación, como directos: a las uti-

lidades), en 1975, explica parte importante del alto 

porcentaje percibido ese año. En general, por esta cir-

cunstancia y porque 1975 fue un año en que hubo    

un aumento excepcional en los precios de los produc-

tos agropecuarios (gráfico 2), el porcentaje elevado  

de impuestos de ese año parece deberse a una situa-

ción puramente coyuntural.  

Las principales conclusiones que se obtienen del 

cuadro 16 son dos. Primero, la agricultura está pro-

porcionalmente menos gravada que otras actividades; 

la carga impositiva directa e indirecta del sector agra-

rio  oscila  alrededor  del  5.5%,  mientras que el pro- 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 



 

78 Alvarez  

 

medio para toda la economía en los años 1970-78, 

según los datos de las Cuentas Nacionales, es 13.4%. 

Segundo, no parece haberse cumplido el propósito im-

plícito en la legislación de aumentar la extracción de 

recursos del sector agrario mediante el sistema tribu-

tario. Si se excluye el año 1975 por excepcional, los 

porcentajes de 1970 y 1974 no difieren mayormente a 

los de los años anteriores a la reforma agraria. Lo   

que el cuadro 16 no señala, aunque debe anotarse,     

es que: a. la agricultura y en general el sector rural    

se benefician comparativamente poco del gasto pú-

blico; y b. que si la carga impositiva se midiese, no  

en proporción al PNB, sino al ingreso per cápita o     

al monto de excedente generado por la actividad, la 

cuota aportada por la agricultura sería mayor, quizá 

superior a la de los demás sectores.  

Por otra parte, la política impositiva ha tenido un 

carácter diferencial. Su impacto es distinto según  

que: a. la producción se destine al mercado interno    

o externo; y b. la ubicación de la empresa asociativa, 

es decir, si se encuentra en la costa o en la sierra, y 

por tanto genera mayores o menores excedentes.  

La información recogida en la visita a 199 em-

presas asociativas, durante agosto y setiembre de 

1978, por los miembros del equipo "Reforma y trans-

formaciones agrarias en el Perú: un análisis económi-

co" del Instituto de Estudios Peruanos, muestra que 

las empresas de la costa, durante 1976-77, han contri- 
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buido con algo más de seis veces que las empresas   

de sierra y ceja de selva (Alvarez 1979).  

Los productos agropecuarios de exportación tienen 

que pagar, por otro lado, más de 20% sobre el valor 

FOB exportado, lo que determina que los precios re-

cibidos por los productores en lo que corresponde a  

la parte exportada del algodón, azúcar, café y lanas   

se reduzca proporcionalmente.  

En suma, si bien la legislación tributaria muestra 

la voluntad del gobierno de extraer gradualmente   

más recursos de la agricultura, las cifras analizadas      

a nivel global no lo ratifica. Sin embargo, dadas las 

limitaciones de la información procesada, esta conclu-

sión debe tomarse con reservas. Por otro lado, la 

conclusión obvia del estudio de la política tributaria 

referida a la agricultura es la disminución de los pre-

cios obtenidos por la venta de los productos agrope-

cuarios de exportación. Esto completa el cuadro de  

las diversas formas en que el gobierno militar ha tra-

tado de alterar los precios de los distintos productos 

agropecuarios. Además, forma parte de la explicación 

del decrecimiento de la producción de exportación 

durante el período analizado.  



 
 

 

 

4  
A MANERA DE CONCLUSION  

 

 

 

 

 

 

 

 

 

El análisis desagregado del llamado "estancamien-

to agropecuario" en el Perú muestra que esta situa-

ción se debe, principalmente, durante el período de 

1970-76, al decrecimiento absoluto de la producción 

agrícola de exportación y consumo campesino. La 

producción agropecuaria destinada al mercado urba-

no (consumo urbano directo y agroindustrial) creció 

significativamente. Sin embargo, el ritmo de creci-

miento de la producción para el consumo urbano     

fue inferior al ritmo de crecimiento poblacional ur-

bano. En este sentido, subsiste el estancamiento re-

lativo. El agro peruano (y las políticas aplicadas) no 

han sido capaces de mantener el crecimiento agrope-

cuario al ritmo poblacional. Sin embargo, el "estan-

camiento" es diferente según los mercados a los que 

se destinan los productos. 
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En cuanto a las principales medidas económicas 

que afectan el flujo productivo agropecuario, se ha 

visto que, como consecuencia del divorcio entre la 

estructura de consumo urbano y el patrón de asigna-

ción de tierras agrícolas, la política agraria del perío-

do se limitó a ser una política de abastecimiento de 

alimentos a las principales ciudades. Esto significó 

que se dejase de lado un objetivo que debería ser 

fundamental para la política agraria: la elevación     

del nivel de vida del campesinado rural. Se impor-

taron los artículos que aparentemente no podían pro-

ducirse en el país. Se trataba fundamentalmente de 

insumos agropecuarios para la agroindustria, la que 

asumió un papel fundamental en la producción de 

alimentos procesados para el consumo urbano. El ob-

jetivo de mantener los bienes salariales a precios re-

lativamente "razonables" se impuso durante todo el 

período. Esto significó el subsidio de la agroindustria 

y que se buscara controlar el alza del precio de los 

alimentos mediante la importación de alimentos ba-

ratos", con lo que la agroindustria y los productores 

extranjeros recibieron los incentivos que deberían ha-

berse dirigido al productor agropecuario doméstico.  

Los subsidios operaron como una tarifa negativa 

en contra de los productores nacionales agropecuarios. 

Cuando la crisis económica se hizo evidente en 1976, 

y el tipo de cambio se modificó como parte de las 

medidas de estabilización, la política de abasteci-

miento  a  las ciudades mediante importaciones se hi- 
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zo excesivamente cara. Se intentó entonces justificar 

la elevación de los precios de alimentos producidos  

en el país en función al aliento que debía darse al 

productor nacional. Pero en la situación de crisis, aun 

cuando los productores agropecuarios hubieran podi-

do aumentar la producción a los nuevos precios, la 

demanda efectiva se contrajo, ocasionando efectos re-

cesivos en la agricultura.  

La política crediticia durante el período se carac-

terizó por su orientación prioritaria hacia las unida-

des asociativas, cuyo peso en la producción alimenti-

cia no es sin embargo grande. El sector exportador  

vio reducida su participación en los montos prestados 

por el Banco Agrario, aumentando en cambio el cré-

dito destinado a la producción de alimentos de con-

sumo urbano. La distribución de los préstamos por 

regiones no se modificó en forma importante. Se pro-

dujo, sí, durante el período una incorporación crecien-

te a la utilización del crédito de productores comer-

ciales dedicados principalmente a cultivos de consu-

mo urbano, mientras que los campesinos, orientados 

sobre todo a la producción de cultivos de mercado 

restringido, continuaron viéndose marginados de las 

fuentes formales de crédito. Gran parte de la produc-

ción alimenticia continuó manteniéndose al margen 

de los préstamos del Banco Agrario.  

En suma, el crédito agropecuario mostró su carác-

ter de instrumento del desarrollo capitalista, encami-

nándose sistemáticamente  a  los grandes productores 
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(ahora unidades asociativas) y a los medianos y pe-

queños agricultores comerciales dedicados a cultivos 

comparativamente rentables y con mercado asegura-

do, y favoreciendo marcadamente a las regiones más 

prósperas y con una mayor dinámica de desarrollo ca-

pitalista. Pese a ciertas declaraciones de intenciones 

sobre la democratización del crédito agrario y su pues-

ta al servicio de las grandes mayorías de productores, 

hechas en los años iniciales de la reforma agraria, las 

realidades inexorables del mercado y la ganancia im-

pusieron a la postre su propio camino.  

La política impositiva se orientó, por un lado, a 

integrar gradualmente el sector de empresas reforma-

das al régimen tributario común y, por otro, afectó 

diferencialmente los productos para el mercado inter-

no o externo. En el caso de los productos de expor-

tación el efecto parece obvio: influyó en la caída de 

los precios relativos de esos productos, al gravar el 

valor FOB exportado con un impuesto ad-valorem su-

perior al 20%. 
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