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Resenas o
de libros y revistas

PETER S. CLEAVES Y MARTIN
J. SCURRAH AGRICULTURE,
BUREAUCRACY, AND MILITARY
GOVERNMENT IN PERU (New
York, Cornell University Press,
1980, 329 pégs.) :

El interés por conocer nuestro
agro fue estimulado desde la dé-
cada del cincuenta por la eviden-
cia del impacto del problema
agrario en economia y politica
nacionales, por el flujo migrato-
rio masivo de los campesinos a
las ciudades, en particular Lima,
y por los movimientos campesi-
nos de recuperacién de tierras.
En la década de los setenta este
interés fue atin mayor debido a
la aplicacién de la reforma agra-
ria (a partir de mediados de
1969) vy a los procesos sociales
que contribuyd a’ desencadenar.
Los estudios agrarios durante ese
periodo se centraron en la re-
forma agraria: su significado po-
litico, los procesos mismos de
expropiacién y adjudicacién, las

caracteristicas de las empresas
asociativas creadas, y en las movi-
lizaciones campesinas ocurridas
en este contexto de cambios. Ha-
cia finales de la década se suma-
ron otros estudios que analizaron
problemas que trascendian la co-
yuntura marcada por la reforma
agraria para indagar sobre las
tendencias mds estructurales y de
largo plazo de la agricultura del
pais.

El tema de la reforma agraria
atn esti lejos, sin embargo, de
estar agotado, Existe no sélo un
material abundante no procesado
y complejos procesos apenas vis-
lumbrados —las cooperativas de
produccién, por ejemplo, atin no
terminan de ser analizadas y mu-
chas ya comienzan a descompo-
nerse para dar lugar a parcelacio-
nes— sino perspectivas de anali-
sis que no han sido asumidas.
Cualquier proceso de cambios
puede ser estudiado desde dife-

rentes puntos de vista, y esta di<;

versidad contribuye a una mejor

aprehension del proceso como
fenémeno integral. Y es precisa-
mente la perspectiva de andlisis
adoptada por Cleaves y Scurrah
lo que da un especial interés al
libro que resefiamos.

Ambos, en efecto, no estudian el
proceso de transformaciones del
sector agrario en si sino el proce-
so de toma de decisiones y el
comportamiento de la burocra-
cia que lo hizo posible.

La preocupacién central de los
autores cuando iniciaron la inves-
tigacién en 1973 fue la de com-
prender cémo la burocracia con-
cibié, modificé y aplicé la refor-
ma agraria. La complejidad del
tema los condujo a ampliar el
espectro de interrogantes en los
términos siguientes: ¢Cémo pue-
de un grupo reducido de mili-
tares impulsar un programa re-
volucionaric con pocas bases
objetivas de apoyo? ¢Por qué
perdieron la iniciativa? ¢Pudo
existir alguna manera de trans-
formar un programa experimen-



us

tal en una reforma estructural
de largo plazo? ¢Cémo se relacio-
na el comportamiento burocrati-
co a la ideologia nacional y a las
instituciones politicas peruanas?
¢Son suficientes las actuales teo-
rias sobre la administraciéon pa-

ra comprender el papel de la bu- -

rocracia -en la ejecucién: de’ una
reforma esiructural en periodos
de movilizacién social?

Con el estudio del caso perua-
no los autores declaran querer
contribuir al reavivamiento del
interés de los académicos por los
estudios comparativos y a la su-
peracién de la teoria convencio-
nal de la administracién, cons-
truida sobre la experiencia histé-
rica de los paises industrializados
e inadecuada para explicar el
comportamiento de la burocracia
de los paises del Tercer Mundo.
En especial pretenden ir mas all4
de los esquemas formales e his-
téricos de la teoria de la admi-
nistracién existente, acentuando
su atencién en dos variables in-
terrelacionadas: ideologia y sis-
tema politico.

En el primero de los ocho ca-
pitulos que conforman el libro
—Sistemas politicos y ciencias ad-
ministrativas— se da una visién
global de.los sistemas politicos
que, a juicio de los .autores, han
representado alternativas para la
organizacién de las sociedades
nacionales en América Latina: el
liberalismo, el corporatismo y el
centralismo. Asi como hay estos
tres tipos de “sistemas politicos”
o “Estados” (los autores son bas-
tante flexibles en el uso de cier-
tos conceptos), existen también
ideologias liberales, corporatistas
y centralistas, y comportamientos
burocriticos liberales, corporatis-
tas y centralistas,

La extremada fluidez de los con-
ceptos utilizados entrafia a nues-
tro juicio el riesgo de tener una
cuestionable utilidad analitica y
descriptiva, Asi, segiin los auto-
res, ‘“las normas para el com-
portamiento burocratico estan re-
lacionadas a tipos de sistemas
politicos y a ideologias prevale-
cientes, Es muy infrecuente, sin
embargo, la existencia de una co-
rrespondencia clara entre buro-
cracia, tipo de sistema politico

e ideologia” (p. 67). De donde
surge la pregunta nuestra, no.res-
pondida, acerca de la naturaleza
de estas relaciones. A la lectura
da la impresién que ideologia,
sistema politico y comportamien-

--to burocrético no son sino varia-

bles- sin sustancia, que pueden

.ser puestas en contacto la tna
‘oon 14 otra como tres.objetos, sin

permitir el descubrimiento de la
naturaleza y jerarquizacién de sus
relaciones reciprocas

Este uso laxo de conceptos apa-

‘rece nuevamente cuando los au-

tores se refieren a liberalismo,
corporatismo y centralismo, como
se muestra en la siguiente afir-
macién: “En el caso del Gobier-
no Revolucionario de las Fuerzas
Armadas del Peri, el presidente
Juan Velasco Alvarado siguié ini-
cialmente un modo  centralista
basado en la autoridad jerdrquica
de un gobierno militar, coque-
teando luego con el corporatismo
(*). Irénicamente, el principal le-
gado de su gobierno ha sido el
de un poder distribuido mas igua-
litariamente especialmente en a-
reas rurales, y condiciones més
favorables para el liberalismo,
una filosofia que él despreciaba”
(Ibid.) En este parrafo se utiliza
“modo . centralista” en evidente
relacién a una forma excluyente
y jerarquica de toma de decisio-
nes; “corporatismo’” con las for-
mas de organizacién y articula-
cién de la poblacién con el Esta-
do; y “liberalismo” tanto como
sinénimo de democratizacién po-
litica y de filosofia politica.
Los capitulos siguientes son estu-
dios especificos de varios aspec-
tos de las relaciones entre es-
tructura politica, comportamien-
to de la administracién e ideolo-
gia en el sector agrario, A través
de ellos los autores tratan de
mostrar cémo el Gobierno Mili-
tar fue pasando entre 1968 y 1978
a través de etapas centralistas,
corporatistas y liberales, en par-
ticular al nivel de la estructura
politica y de la ideologia del Go-
bierno y, con menor evidencia ~—
salvo en el caso del Fuero Agra-
rio— al nivel de la préactica ad-
ministrativa de los organismos
publicos.

El capitulo segundo analiza el

proceso de gestacién de la politi-
ca agraria,  descubriendo a los
" autores' ¥ los hechos que condu-
jeron a la promulgacién del De-
creto ey 17716 de reforma agra- -
ria y los primeros afios de su
aplicacién. .

El ‘tercer- capftulo intenta mos-
_trar el amplio margen de autono-

.-mfa -~—caracterfstica ‘“‘corporatis-

ta” segin los autores— del Go-
bierno Militar respecto a las pre-
siones de grupos de interés en la
realizaciéon del Proyecto de Irri-
gacién Chira-Piura, contrastando
con los estrechos limites dentro
de los que pudieron actuar los
gobiernos de Odria y Prado en el
Proyecto de Irrigacién de San
Lorenzo.

El cuarto capitulo analiza el com-
portamiento ‘“‘centralista’” del
Fuero Agrario: cémo se gesté co-
mo Fuero privativo, las formas
de reclutamiento de los jueces y
los criterios adoptados para san-
cionarlos y promoverlos.

Las tendencias corporatistas del
Gobierno son mostradas en el
quinto capitulo, que trata sobre
la formacién de organismos gre-
miales a iniciativa y en apoyo a
la politica oficial y de la resis-
tencia que estas instancias de
mediacién suscitaron en diferen-
tes sectores de la poblacién.
Pero el desarrollo de intereses
particulares al interior de la ad-
ministracién ptblica fue socavan-.
do tanto los rasgos centralistas
como corporatistas del Gobierno
Militar, El sexto capitulo analiza
dos casos concretos: el conflicto
surgido entre los Ministerios de
Agricultura y de Vivienda sobre
la politica de uso de la tierra, y
entre EPSA y el resto del sector
publico alrededor de la politica
de subsidios a los alimentos.
Esta tendencia a la fragmentacién
del Estado peruano —en las pa-
labras de los autores— que fue
acelerdndose con el tiempo, divi-
dié a las agencias estatales en-
cargadas de aplicar la reforma
agraria. Las diferencias se expre-
saron en las politicas relativas a
las empresas agrarias asociativas
y son estudiadas en el capitulo
séptimo. Los autores tratan de
ubicarlas en referencia a su ca-
racter centralista —que ponia el
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acento en una intervencién deci-
dida del Estado en las empresas
ante un campesinado ‘supuesta-
mente ignoramte y ocioso—; cor-
poratista —que insistia mis bien

en una critica a la rigidez de la ~

burocracia y propiciabala crea-
cién de empresas de propiedad
social—; o liberal partidaria de
que las cooperativas agrarias de
produccién se desenvolviesen por
sf solas. La actitud centralista
era representada por el Ministe-
rio de Alimentacién y el Banco
Agrario; la corporatista por SI-
NAMOS y CONAPS, y la liberal
por CENCIRA vy la Direccién de
Apoyo a las Empresas Campe-
sinas.

Cierra el-libro el capitulo octavo
con un resumen de los puntos

principales tratados y trata de
responder a la pregunta: ¢cémo
pudo mantener el régimen de Ve-
lasco su excepcional calidad por
un periodo tan prolongado, y si
hubo alguna posibilidad que el
movimiento politico que inicid

- pudiese -haber -continuade? Los

autores respondern analizando los
factores que fueron favorables a
un régimen radical en 1968 pero
que fueron modificindose hasta
hacer posible, hacia mediados de
1975, el cambio de direccién y
de gobierno.

El libro de Cleaves y Scurrah- es
un estimulo a la realizacién de
investigaciones desde perspecti-
vas muy poco desarrolladas en el
pais, como son las de las teorias
de la orgamizacién, de la toma de

decisiones y de la burocracia. Es-
te primer interto. es .mas exito:
so, ‘en nuestra opinién; en ¢l es-
tudio de los casos concretos que
en el planteamiento de un juego-
de -conceptos e instrumentos de
andlisis —no suficientemente . ri-
gurosos como hemos visto— que

_'sirva de derrotero a futuros tra-

bajos. Al mérito de ser un trabajo
pionero en nuestro medio, se su-
ma una rica y util informacién
desplegada a Ilo largo del libro
que es producto de la laboriosa
realizacién de mas de 130 entre-
vistas hechas a funcionarios de
la administracién ptblica, a mi-
litares, terratenientes expropiados
y campesinos,

Fernando Eguren
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