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PROLOGO

En el presente libro se escudrifia en areas del conocimiento
en las que parece existir reducido acuerdo; y por lo tanto, las
posiciones no son siempre convergentes. Como ejemplo a este
respecto puede ser Gtil mencionar aspectos de tipo semantico,
conceptual y operacional.

Estd bastante lejos un acuerdo sobre el significado de pala-
bras como agrario, agricola, politica, estrategia y similares. Si bien
en el texto se acude al auxilio de la Academia de la Lengua, no es
mucho lo que se aclara. La misma palabra ‘‘politica” en espafiol,
da pie para interpretaciones diferentes. Si se usa en el contexto de
“politics’’ podria crear expectativas de un tratado sobre el pensa-
miento de la contribucidon de la agricultura al desarrollo; o un
recuento de cOmo la politica partidista y la ideologia influyen en
las acciones del Estado en el sector agrario y rural. En realidad, la
palabra politica se emplea en el texto para significar lo que en
idioma inglés se define como “‘policy’” o “policies”’. O sea: medios
o instrumentos para cumplir ciertos objetivos.

La discusion y analisis de aspectos conceptuales constituye
cada vez una tarea de mayor complejidad, donde las posibilidades
de consenso son reducidas. Por un lado, existe un enriquecimien-
to progresivo del conocimiento sobre el desarrolio, y sobre sus
elementos como objetivos, medios, causas que lo inhiben o lo
favorecen, que es dificil de acompaiiar; por otro lado, la toma de
una posicion ideologica sobre causas y medios del desarrollo redu-
ce a ambitos cada vez mas estrechos la consideracion de esos
fenomenos sociales.

Véase el caso de las causas que inhiben el desarrollo. Sobre
este aspecto hay posiciones de varios tipos. Unos afirman, por
ejemplo, que la raiz del subdesarrollo estd en la posicion de eco-
nomias dependientes de nuestros paises. Para otros, la falta de
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desarrollo es un “‘problema’’ de falta de inversion. Algunas voces
se levantan para recordar, timidamente, que todos los paises o
regiones nacionales de poco desarrollo estan asentados sobre una
fragil ecologia tropical. Pero este es un ejemplo sencillo. La pro-
pia nocion del desarrollo esta abierta a varias interpretaciones,
tanto analiticas como descriptivas; y por ello, casi cualquier defi-
nicidon que se intente ha de dejar insatisfechos a muchos analistas.

En el campo operacional, a nivel de lo que pasa actualmente
en cada pais, las clasificaciones y las posiciones sobre aspectos de
desarrollo agrario y rural tienen una triple limitacion. Una son las
restricciones politico-ideolégicas dentro de las cuales se enmarca
el desarrollo nacional. Esto hace, por ejemplo, que sean acepta-
bles unos objetivos y unas medidas de politica, pero no otras. La
otra restriccion nace de las distintas condiciones objetivas (los
diferentes puntos de partida, por decirlo asi) en que se encuentra
cada pais y cada region. Dependiendo de esta situacion, pueden
ser distintas las estrategias y politicas del desarrollo. Una restric-
cion adicional nace de la aparente ‘‘globalizacion” del proceso de
desarrollo que lleva a que éste no se segmente, necesariamente,
por sectores urbanos y rurales.

Notese entonces que se estd en un campo donde coexisten
varias escuelas y opiniones. Y como este libro esta lejos de conso-
lidarlas, dificilmente puede considerarse como una expresion de
la posicién de un organismo intergubernamental como el {ICA.

Quizéas sea oportuno destacar que ‘‘Politica agraria y rural’
es mas que todo un esfuerzo de ordenacion de algunos elementos
conceptuales sobre el desarrollo agrario y rural. En ello puede
estribar su mayor valor. De alli, también, que deba concebirse
como uno de los eslabones en la larga cadena de llegar a entender
y operacionalizar el desarrollo de un sector de la sociedad.

José Emilio G. Araujo




PRESENTACION

En este libro se describen politicas alternativas para alcan-
zar los objetivos del desarrollo del sector agrario y rural. Para ello
se postulan inicialmente los que pudieran concebirse como los
objetivos del desarrollo de ese sector.

Con este trabajo se intenta:

- dar una guia a estudiantes universitarios que adelan-
tan cursos en las dreas del desarrollo y la politica
agraria rural;

- dar elementos de juicio adicionales a aquellos técnicos
que por su especialidad se ven concentrados en areas
muy especificas del conocimiento en el campo de la
agricultura;

- contribuir al ordenamiento conceptual sobre politicas
y objetivos del desarrollo, en lo que respecta al sector
agrario y rural.

Dentro de estos propésitos se presenta en el texto una des-
cripcion de las que se definen como politicas alternativas para
cumplir cada uno de los objetivos planteados para el sector agra-
rio y rural. Esta descripcion lleva envuelta (a) un anélisis de la
naturaleza de la politica; (b) algunas notas sobre las formas de
implementacion de la politica y (c) un analisis de los posibles
efectos de la politica sobre otros objetivos del desarrollo agrario y
rural.

El drea geografica a la cual se refiere el libro es la region de
América Latina y el Caribe. Para esta region se dan variases-
tadisticasy de los paises que la integran se tratan de extraer varias
de las experiencias citadas en el texto.

v
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No se ha hecho ningin esfuerzo por sefialar la importancia
relativa de una politica con relacion a otra (o de un objetivo
vis-a-vis otros objetivos). Dadas las diferentes condiciones de los
paises de la region, las distintas estrategias o prioridades y las
restricciones politicas impuestas en cada pais, parece dificil llegar
a generalizaciones de alguna validez sobre cuales objetivos y poli-
ticas deberian adelantarse para cada situacion nacional o regional.

vi



PARTE A: INTRODUCCION

En esta obra se presentan y analizan politicas por objetivos
para el desarrollo agrario y rural. ldentificado cada objetivo se
establece una serie de politicas que podrian ser eficientes en su
implementacion.

Este enfoque de politicas por objetivos tiene la ventaja
que permite identificar con alguna claridad las medidas principa-
les que deben seguirse cuando se aplica una estrategia definida
(estrategia entendida como el énfasis o prioridad de un objetivo
sobre otros).

Sin embargo, el enfoque de politicas por objetivos puede
tener una severa limitacion. Si los objetivos no estdn bien escogi-
dos, las politicas pueden perder su relevancia, como que éstas son
instrumentales a aquéllos.

Para reducir esta limitacion se ha hecho un esfuerzo por
seleccionar objetivos que encuentren algiin amarre en la teoria y
en la practica. El resultado obtenido consolida buena parte de los
objetivos que normalmente se mencionan en la literatura asi co-
mo aquélios que pueden identificarse en la mayoria de los paises.

Varias politicas pueden servir varios objetivos. Esto queda
méas o menos evidente en el texto. Pero las politicas aplicadas
como instrumento de un objetivo deben cambiar o ajustarse a la
naturaleza del objetivo, a los propositos especificos y a los benefi-
ciarios que sirve.
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CAPITULO 1

OBJETIVOS DEL DESARROLLO
AGRARIO Y RURAL

1.1 Propositos del Capitulo

En este capitulo se intenta una identificacién de objetivos

del desarrollo agrario y rural®. Se analizan también la situacion
actual del sector agrario y las posibles causas de la situacion ac-
tual.

Para propdsitos de esta obra, los objetivos del desarrollo

agrario y rural constituyen la enunciacién de la situacién o estado
al cual desea llegar el gobierno de un pais. Se descarta que los
objetivos enunciados sean objetivos ‘‘finales’’ y se conciben mas

-*

En esta obra se usa la terminologia de la Academia Argentina de Letras
que define:

Urbano: perteneciente o relativo a los centros poblados.

Rural: perteneciente o relativo al campo (explotado o no) y por exten-
sion a todo lo no urbano.

Agrario: perteneciente o relativo a la produccion agropecuaria y a la
organizacién social de la misma.

Agropecuario o Agricolaganadero: referente a la produccion obtenida
mediante diversas combinaciones de los factores directos (tierra, trabajo
y capital).

Agricola: referente a la accion de producir plantas o aprovechar los
frutos o productos de ellas.

Ganadero o pecuario: referente a la accion de criar animales para su
aprovechamiento.

Organizacién social de la produccion: comprende los factores indirectos
o extrinsecos de la produccion agropecuaria (estados y sus institucio-
nes, organizacion de los productores, comereializacion y consumo de la
produccion).

No agrario: minero o pesquero.
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bien como partes de una secuencia de medios y fines. La situacion
de la cual se parte se denomina situacién actual y ella se establece
con referencia a los objetivos. La situacion actual es el resultado
de una serie de circunstancias histéricas, econémicas, ecologicas. . .
A estas circunstancias se les denomina causas posibles de la situa-
cion actual.

La politica o polfticas, son el conjunto de medidas disponi-
bles para promover o realizar el cambio de la situacién actual a la
situacion deseada. En teoria las politicas deben basarse en la mo-
dificaciébn o remocién de las causas de la situacion actual.

En forma gréfica los elementos principales del esquema an-
terior son los siguientes: (Grafico 1).

Grifico 1.
Elementos Principales en la Conceptualizacion de Politicas

-------1

ﬁr
]

W/
|

causas situacion
posibles actual politicas objetivos

El desarrollo agrario se logra cuando se alcanzan los objeti-

1.2 Objetivos del desarrollo agrario y rural

1.2.1 Naturaleza de los objetivos: los objetivos del desarro-
llo agrario y rural representan estados a los cuales se pretende
llegar, a partir de una situacion actual de desarrollo. Precisamente,
los objetivos nacen como alternativa a una situacion actual que se

4
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considera insatisfactoria. Como hay muchas situaciones que pue-
den considerarse insatisfactorias, las que finalmente se consideren
corresponden, generalmente, a necesidades ‘‘prioritarias’ de la po-
blaciéon. Otros objetivos pueden no constituir necesidades priori-
tarias de la poblacién sino de grupos especificos de la poblacion.

Los objetivos permiten, entre otros: (a) dar orientacién para
describir un futuro estado de cosas; (b) orientar la seleccion de
politicas para llegar a ese estado de cosas; (c) legitimar las organi-
zaciones o grupos que implementen esas politicas; (d) dar patro-
nes para medir el éxito de las acciones de implementacion.

1.2.2 Tipos de objetivos agrarios y rurales: los objetivos del
desarrollo agrario y rural son los mismos del desarrollo general de
un pais. Ellos pueden consistir, en teoria, en hacer maximo el
bienestar general. El bienestar general se representa por una fun-
cion colectiva de bienestar con componentes especificos que la
integran. En la practica, dadas las dificultades con que tropieza la
definicion del bienestar general (ya que no se considera posible,
por ejemplo, sumar el bienestar de un individuo con el de otro),
se toman como objetivos algunos de los componentes de la fun-
cion de bienestar. En nuestro caso se toma el consumo de bienes
y servicios (C) como uno de los componentes de la funcion colec-
tiva de bienestar (W) W=w (C, w;,w,,....wy).

A su vez, el consumo es una funcion del ingreso (Y), ya que
es el ingreso (disponible) el que determina el consumo: C = c(Y).

El ingreso es el valor de la cantidad de bienes y servicios
producidos en un periodo dado: Y = P x p, donde P es volumen
de produccion y p es precio. El ingreso se genera en el proceso
productivo y representa el costo (o el pago) a los factores de
producciéon: Y = Yy + Yk + Yl donde Y¢ es el ingreso por el uso
de la tierra (o sea la renta), Y es el ingreso por el uso del capital
(o sea el interés), Yl es el ingreso por el empleo de la mano de
obra (o sea de salario).

A su vez la produccion (de bienes y servicios) es una fun-
cion de los recursos usados en esa produccion: P = p (T,K,L).

5
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En forma gréfica, estos procesos pueden indicarse como
sigue:

T\ / Yt
K P Y —C —W
) \Y'

En linea con la secuencia anterior los objetivos del desarro-
llo podrian derivarse, en teor(a:

- de una determinacion del bienestar deseado a la po-
blacién

- de una determinacion del consumo deseado para la
poblacion

Dada la dificultad de sefialar los componentes de la funcion
de bienestar, puede partirse de un nivel deseado de consumo para
determinar los objetivos del desarrollo. Estos objetivos pasarian,
entonces, a ser los siguientes:

- Obtencion de un nivel deseado de consumo

—  Obtencion de los ingresos necesarios para lograr el
nivel de consumo ‘‘deseado’’

—  Obtencién de la produccion necesaria para lograr los
ingresos necesarios.

- Incorporar y/o crear y usar eficientemente los recur-
sos necesarios para lograr la produccion.

6
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En la practica, las politicas de los Gobiernos buscan general-
mente:

- Incrementar el consumo
- Incrementar el ingreso
- Incrementar la produccion de bienes y servicios

- Incrementar el empleo productivo y la acumulacion
de capital

En lugar de incrementos pueden buscarse tasas dadas de
cambio; 0o maximizar o minimizar magnitudes dadas, o ain la
estabilizacion (del consumo, o el ingreso, o la produccion o el uso
de los recursos).

Dado que, en general, la produccion y el consumo conllevan
costos de tipo social como la destruccion o el dafio al ambiente y
a los recursos naturales, se considera aqui que ambas funciones
deben operar dentro de la restriccion del uso racional de los recur-
sos naturales, ajustados estos ultimos a las necesidades de pobla-
cion. Aplicada, al sector agrario esta restriccion se torna en un
objetivo adicional del desarrollo agrario:

- usar racionalmente los recursos naturales.

1.2.3 En qué consiste cada uno de los objetivos de los
paises: El incremento del consumo se refiere basicamente a aspec-
tos tales como (1) la ingestion de calorias y proteinas; (2) la
vivienda; (3) la salud; (4) la educacioén y (5) la recreacion.

El incremento del ingreso obtenido se restringe, general-
mente, al aumento del ingreso por el pago del trabajo (propio o
asalariado) o del interés sobre el capital. En algunos paises el
objetivo del incremento del ingreso esta sujeto a la “'restriccion’’
de su distribucidn més equitativa entre la poblacion.

7
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El incremento de la produccién de bienes y servicios en el
caso del sector agrario, tiene que ver con la obtencién de: (1)
aumentos en el volumen fisico de cosechas y productos pecuarios
(2) aumentos en el valor agregado (servicios) a la produccion
fisica obtenida.

El incremento del empleo productivo se refiere al aumento
sostenido de la preparacidon y nimero de poblaciéon ocupada. La
acumulacion de capital tiene que ver con su aumento en términos
cuantitativos a través del tiempo.

El uso racional de los recursos naturales se define como la
utilizacién de los recursos para obtener productos que llenen ne-
cesidades de consumo humano; el ajuste de productos de esos
recursos a las demandas de la poblacién a precios relativamente
constantes y la conservacién de los recursos a un costo igual o
inferior a los beneficios de esa conservacion.

1.3 Situacion actual del desarrollo agrario y rural

La situacion actual del desarrollo agrario y rural, se analiza
aqui en términos de los objetivos que los paises de América Lati-
na y el Caribe han fijado para el sector agrario y rural.

1.3.1 Consumo de la poblacién rural: los niveles de consu-
mo en el sector agrario (y rural por extensidn) son, en general,
mads bajos que en el resto de la economia. El grueso de la pobla-
cion gasta la mayor parte de su ingreso en alimentos. El grupo de
altos ingresos muestra tasas reducidas de inversién en la agricultu-
ra.

En relacion al consumo de alimentos’ y especificamente de
proteinas y calorias, los datos existentes‘son contradictorios. Un
estudio realizado en Brasil, a nivel de hogares, sefiala que el habi-
tante rural promedio consume mas calorias que su contraparte

1 La discusion que sigue se basa en, USDA, Agriculture in the Americas,
Washington: Economic Research Service, April 1976, pp. 79-80.

8
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urbana. Como se supone que el habitante rural tiene acceso a la
tierra por ello estad en condiciones de obtener més alimentos que
el habitante urbano. Un estudio de CEPAL indica que, como regla
general, la ingestién de calorias de las familias rurales es al menos
un quinto mayor que la de las familias urbanas de niveles similares
de ingreso.

Otra evidencia sugiere, que debido a los menores niveles de
ingreso de la gente rural y al hecho de que muchos no tienen
acceso a la tierra, su consumo nutricional es inferior a aquél en las
areas urbanas. Los resultados de un estudio del Instituto de Nutri-
cion para Centroamérica y Panamd indican que la ingestion media
de calorias y proteinas de los habitantes rurales en Centroamérica
en 1965-1967 era consistentemente menor que aquella de los
habitantes urbanos de la region. Una explicacion parcial dada por
algunos autores es la de que los més altos ingresos en las ciudades
atrae a este medio los alimentos mas nutritivos producidos en el
campo.

La leche, los huevos y la carne se consumen més frecuente-
mente en las ciudades que en las areas rurales. Por ejemplo, se
estimé que en Guatemala el consumo de leche y azlcar era dos
veces mas alto en las ciudades que en las areas rurales. Ademds,
los habitantes urbanos consumian més carne, frutas y hortalizas
que los campesinos.

Una mayor infraestructura de comercializacion probable-
mente contribuye a que se tengan mejores dietas en las ciudades.
Los puertos, las facilidades de almacenamiento, Jas industrias de
transformacién, los transportes y las ventas al por menor, se con-
centran en las dreas urbanas.

En cuanto a la vivienda, en las dreas rurales se encuentra el
menor porcentaje de construcciones habitacionales permanentes,
indicando con ello las edificaciones a las cuales puede atribuirse

9
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una estabilidad minima de 10 afios o més. La situacién por
paises' es como sigue: (Cuadro 1.1)

Cuadro 1.1  Paises de América Latina: condiciones de la vivien-
da en éreas urbanas y rurales

Paises % de vivienda de tipo permanente
érea urbana érea rural
Argentina 95,1 57,2
Colombia 705 259
Chile 88,8 84,2
Ecuador 77,0 274
El Salvador 94,8 65,9
Guatemala 78,0 43,3
Nicaragua 95,7 59,2
Paraguay 65,9 15,3
Per 94,2 75,4
Uruguay 92,3 63,9
Venezuela 76,5 38,3

La necesidad de viviendas en las areas rurales llega aproxi-
madamente al 80% de las existentes, cifra que se refiere en su
totalidad a viviendas por reemplazar?.

En lo que hace relacion a la salud segin los indicadores
disponibles, es bien menor la poblacién de éreas rurales que recibe
servicios publicos como el agua potable de cafieria, el alcantarilla-
do y las camas de hospital®. (Cuadro 1.2).

1 Instituto Interamericano de Estadistica, América en Cifras, 1972, Situa-
cién Social, Washington, D.C.: Secretaria General de la OEA, 1973, pp.
18-21.

2 DESAL, Marginalidad en América Latina, Santiago de Chile 1969, p.
168

3 OEA, Lineamientos para alcanzar el mayor Empleo y Crecimiento en
América Latina, Washington, D.C. CIES, 1973, pp. 208-209.

10
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Cuadro 1.2  Paises de América Latina: condiciones de salud en

éreas urbanas y rurales
Agua potable Camas de hospital por
de caferia Alcantarifiado  cada 1000 habitantes
Urbsna  Rural Urbana  Rural Urbana Rural
Argentina 71,0 150 349 - 32 5,0
Bolivia 91,0 10 298 - 24 26
Colombia 97,5 476 71,7 209 29 2,2
Ef Salvador 70,0 270 737 02 56 13
Jamaica 98,0 260 203 05 107 18
México 84,0 280 504 - - -
Nicaragua 95,0 108 436 - ag 16
Perd 72,0 120 635 01 - -
Rep. Dominicana 76,8 10 161 - 18 -

En lo que respecta a educacion, a pesar del progreso logrado
en América Latina en la década de 1960 a 1970, los niveles de
alfabetismo siguen siendo menores en las areas rurales'. (Cuadro
1.3)

1 /bid, pp. 208-209.

11
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Cuadro 1.3  Paises de América Latina: niveles de educacion se-
gun éreas urbanas y rurales

% de alfabetismo de la poblacion

Pais Urbana Rural
Colombia 83,9 61,0
Chile 91,9 739
El Salvador 80,0 44,4
Nicaragua 81,3 34,0
Repulblica Dominicana 68,8 76

No existe informacion sobre aspectos de recreacién, lo que
imposibilita un andlisis al respecto.

Como es de esperarse, los bajos ingresos que recibe la ma-
yoria de la poblacién rural determinan que una alta proporcion se
use en el consumo de alimentos. Asi, en Brasil los trabajadores
asalariados gastan el 91,5 por ciento de sus ingresos en alimenta-
cion, el 4,8 por ciento en vestuario y el 2,2 por ciento en salud®.

Aparentemente las inversiones privadas en el sector agrario
constituyen una proporcion reducida del ingreso, aunque sobre
este aspecto hace falta mayor investigacion. En un estudio realiza-
do en Chile con propietarios de grandes explotaciones, se encontrd
que del ingreso personal bruto se dedicaba el 12% a inversiones
personales y cerca del 84% a gastos de consumo?.

1 Molina, Filho, J., Codigoes Sociais Inadequadas na Agricultura Brasi-
leira, Pdrto Alegre: IBRA-IICA, 1965, p. 11.

2 Citado por CIDA, Tenencia de la Tierra y Desarrollo Socioeconémico
del Sector Agricola en Siete Pafses Latinoamericanos, Washington, D.C.
U.P., 1966, p. 32

12




Objetivos del Desarrollo Agrario y Rural

1.3.2 Ingreso Agrario: De acuerdo con la informacion dis-
ponible, la magnitud del ingreso agrario en América Latina y el
Caribe (medido en términos de valor agregado por el sector agro-
pecuario) fue de US$ 30.723 millones en 1974 (Cuadro 1.4). Esto
representa una parte reducida (13%) del valor total de la produc-
cion de bienes y servicios de la region que se estim6 en US$
231.209 millones en el mismo afio.

Cuadro 1.4  Valor agregado por el Sector Agropecuario, por
paises, 1960, 1970-74

(Millones de dolares)
PAIS 1960 1970 1971 1972 1973 1974
Argentina 32410 4.0039 38865 3580.8 4.183.7 44378
Barbados 33.7 26.6 4.1 219 22,2 200
Bolivia 161.8 193.0 200.7 206.2 210.5 2188
Brasil 6.504.7 8.443.7 94060 9.791.6 10.257.7 11.163.3
Colombia 1.677.0 21006 2.139.1 23249 24011 25215
Costa Rica 166.6 252.3 24 2533 270.2 265.5
Chile 7221 905.2 966.0 926.0 764.7 861.6
Ecuador 4271 543.0 553.5 663.9 599.9 623.6
E! Salvador 248.6 365.9 379.6 385.2 392.0 4233
Guatemala 490.8 755.6 809.0 886.9 933.8 974.7
Haiti 258.4 273.8 2845 2825 274.3 276.3
Honduras 193.9 322.2 341.0 350.7 366.7 357.0
Jamaica 1185 137.3 155.8 148.8 137.6 155.1
México 28643 4.1268 42106 4.2308 4.3233 43628
Nicaragua 144.8 258.2 283.7 280.1 297.2 3144
Panamé 142.9 240.6 249.6 266.9 265.7 263.6
Paraguay 1738 265.7 269.4 279.8 304.2 332.2
Peru 790.8 1.037.4 1.031.0 980.3 9865 1.026.6
Rep. Dominicana 371.2 457.8 482.8 499.9 532.8 650.1
Trinidad y Tobago 49.8 51.8 51.1 56.1 46.2 46.1
Uruguay 3195 428.4 423.5 381.7 396.4 399.6
Venezuela 6579.4 978.4 969.4 9859 1.050.4 1.129.7

América Latina 18.680.8 26.257.8 27.358.3 27.674.3 29.016.0 30.723.9

Fuente: BID, Progreso Econdmico y Social en América Latina,
1975, Washington, D.C. p. 432.
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Laforma en que se distribuye el ingreso agrario como remu-
neracion a los factores de produccién, no se conoce. Por otra
parte, estimaciones para 1965 dan luz sobre su distribucién segin
proporciones del total de la poblacion econémicamente activa
{cuadro 1.5). Es de notar que el ingreso esta desigualmente distri-
buido, ya que una alta proporcion es recibida por un porcentaje
reducido de la poblacion. En total, un grupo que podria denomi-
narse de subsistencia abarca el 65 por ciento de la poblacién
econdmicamente activa en agricultura y recibe el 28% del ingreso.
En este grupo, el ingreso anual promedio por trabajador era (en
1965) de US$ 287. En el otro extremo, el grupo de altos ingresos
comprende menos del 2% de la poblacién econémicamente acti-
va y recibe cerca del 20% del ingreso. El ingreso promedio anual
por persona era en este grupo, de US$ 7.195 en 1965.

1.3.3 Situacion de la produccion’: De acuerdo a las esta-
disticas disponibles, la produccion agropecuaria habria crecido en
el periodo 1960-1974 a una tasa de 2,8% al afio. Esta ultima cifra
encubre variaciones entre paises, variaciones en el volumen fisico
y en los tipos de rubros y variaciones en los precios. Los incre-
mentos de producciéon se deben mayormente a incorporacion de
nuevas areas a la produccion. Se ha logrado también mayor pro-
duccion por area en la agricultura de tipo comercial.

Entre 1960 y 1974 Guatemala ha sido el pais con una
mayor tasa de crecimiento de la produccion agropecuaria: 4,8 por
ciento al afio. Los otros paises centroamericanos, con la excep-
cion de El Salvador, tuvieron tasas de crecimiento que excedieron
el 4 por ciento anual. También en Venezuela la produccién agro-
pecuaria aumentd a razén de 4,4 por ciento por afio durante el
periodo 1960-1974.

El Caribe fue la regién de menor crecimiento ya que la
produccion decliné en Guyana, Jamaica y Trinidad-Tobago. En
Republica Dominicana el aumento en produccién fue de 2,2 por
ciento.

1 U.S.D.A,, Agriculture in the Americas, Washington: Economic Research
Service, April 1976.
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Cuadro 1.5  América Latina (10 Paises): Distribucion del Ingre-
so Agrario por Grupos de la Poblacion economica-
mente activa 1965

Poblacién en Agricultura Ingreso Agrario
Total
Por
Miles de Millones T
Pais Poroentaje Persones Porcentaje de Dblares (Dblares)
Grupo de Subsistencia

Argentina 10.0 142.0 19 59.9 421.8
Brasil 70.0 9.030.0 394 28297 3134
Colombia 40.0 1.080.0 21.2 409.8 3794
Costa Rica 50.0 119.0 235 a8.7 409.2
Ecuador 80.0 752.0 29.6 140.6 187.0
El Salvador 80.0 4240 39.7 109.2 257.5
México 70.0 4.886.0 31.0 1.250.9 256.0
Peru 85.0 1.606.5 40.0 361.2 2186
Uruguay 200 38.0 6.0 19.3 507.9
Venezuela 70.0 595.0 30.5 147.0 2471

Total 65.0 18.672.5 28.2 5.366.3 2874

Grupo Intermedio

Argentina 89.0 1.263.8 79.6 25114 1.987.2
Brasil 200 3.741.0 4.6 2.987.7 798.6°
Colombia 57.4 1.549.8 635 1.227.5 792.0
Costa Rica 484 115.2 44.4 919 797.7
Ecuador 17.7 166.4 35.7 169.6 1.019.2
El Salvador 18.4 97.5 30.7 844 865.6
México 27.0 1.884.6 495 1.997.3 1.059.8
Peri 13.0 245.7 30.0 263.4 1.072.0
Uruguay 76.7 145.7 81.3 313.0 2.148.2
Venezuela 28.1 238.8 56.9 2743 1.148.7

Total 33.0 9.448.5 52.2 9.920.5 1.050.0

Grupo de Altos Ingresos

Argentina 1.0 14.2 185 583.7 41.105.6
Brasil 1.0 129.0 19.0 1.364.6 10.579.1
Colombia 26 70.2 153 205.7 42122
Costa Rica 1.6 38 321 66.4 17.473.7
Ecuador 23 216 34.7 1648 7.629.6
El Salvador 1.6 85 29.6 81.4 9.576.5
México 3.0 209.4 19.5 786.8 3.757.4
Peru 20 378 30.0 263.4 6.968.3
Uruguay 33 6.3 137 52.7 8.365.1
Venezuela 19 16.2 12.6 60.7 3.746.9

Total 18 517.0 19.6 3.720.2 7.195.7

Fuente: ECLA, Agricultural Development in Latin America, Lima,
April, 1969 p. 19.
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Los paises del Cono Sur muestran una tasa de aumento de la
produccién agropecuaria por debajo del promedio de la region:
1,9% en el Paraguay; 1,7 en Argentina, y una disminucién de 0,6
por ciento en Uruguay.

En el 4rea andina, las tasas de aumento de la produccién
fueron més altasen Colombia (3,6% por afio) y més bajas en Chile
(0,7% por afio).

Asi como los cambios en produccién fueron diferentes en-
tre paises, también ha habido considerable variabilidad en las tasas
de crecimiento entre distintos rubros de produccién. La produc-
cion de rubros alimenticios crecié 3,3 por ciento por afio entre
1960-1974. Entre los productos alimenticios se incluye el aziicar
y el banano que son bienes de exportacion, principalmente.

Excluyendo a Argentinay Uruguay que son los paises con
mayor disponibilidad alimenticia por persona, la produccién per
capita de cultivos de subsistencia para el resto de la region aumen-
t6 cerca de 20 por ciento entre 1960 y 1965, pero desde entonces
ha declinado al punto de que el nivel en 1974 era ligeramente
inferior al de 1960.

La produccion agregada de cultivos de exportaciéon aumen-
t6 a una tasa anual de 2,7 por ciento, solo ligeramente menor que
la produccién total agropecuaria.

Al dividir el periodo 1960-1974 en dos etapas: 1960-67 y
1967-74, se encuentra lo siguiente:

— el sorgo, los tomates, las naranjas, los bananos y el cacao
tuvieron altas tasas de crecimiento en las dos etapas;

— el trigo, el arroz, el maiz, el frijol, layuca, la papa, crecie-
ron en la primera etapa entre 4,4 y 6,1 por ciento por afio; pero
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decrecieron entre 1967-74 a tasas inferiores de 2,4% (o alin nega-
tivas en el caso de yuca y papas).

— los cultivos de plantacion (azicar, tabaco, naranjas y ca-
cao) tuvieron tasas mayores de crecimiento en la segunda que en
la primera etapa.

Globalmente los incrementos en el drea cosechada ‘“‘expli-
can’’ el aumento de la produccidn total en mayor medida que los
cambios en productividad. Pero aqui también existe considerable
variacion entre paises y entre rubros, lo mismo que entre etapas
en el tiempo.

En los granos, la expansién del 4rea seria responsable de la
mitad del crecimiento en produccion entre 1952 y 1972. Los més
altos rendimientos contribuyeron con cerca de un 30 por ciento y
el efecto combinado del aumento en érea y en productividad en el
20 por ciento restante.

El incremento del area ha sido fuente mayor del aumento
de produccion (ver cuadro 1.6). La excepcion fue el algodon, el
café y los cultivos que producen aceite (menos la soya) que mos-
traron una reduccion en el drea plantada entre 1970-1974.
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Cuadro 1.6  Origen del crecimiento de la producciéon agricola
de la América Latina' por grupos de cultivos,
como porcentaje de la variacion total entre los
periodos 1961-1965 y 1970-1974.

Cambio en ol )
valordela Cambiode Cambiode* Efecto
Cuitivos produccion’ superficie®  rendimiento residuel®
Cereales 453 26,7 15,5 31
Tubérculos y raices 7.7 6,1 1.3 03
Legumbres 31 18 1,2 0,1
Oleaginosas 124 123 0,1 0,0
Hortalizas 52 1,7 30 0,5
Fibras 1.4 0.5 0,9 0.0
Industriales y varios 249 0,8 269 0,2
Total 100,0 63,7 31,0 52

Fuente: FAO, Anuario de la Produccion 1974, Vol. 28-1, citedo por

BID, op. cit., p. 16.

América Latina segin definicién de FAO.

El cambio en el valor de la produccién se calcul6 como la diferencia
entre valor de produccién del periodo 1970-74 y valor de produccién
del perfodo 1961-65, expresado como porcentaje de la variacién total.
Valor de la produccién expresado en equivalente en precio del trigo
(precio del trigo = 1). Perfodo 1961-65 segin coeficienta, elsborado
para la América Latina por FAO.

El cambio de superficie por grupo de cultivos se calculé como la suma-
toria de las diferencias de rendimiento por cultivo entre ambos perfodos
ponderada por la superficie en el perfodo 1961-65 expresada en porcen-
taje de la variacién total.

El cambio de rendimientos expresados en equivalente precio trigo por
grupo de cultivo se calcul6 como la sumatoria de las diferencias de
rendimiento por cultivo entre ambos periodos, ponderadas por la super-
ficie del periodo 1961-65, expresadas en porcentaje de la variacién
total. -

El efecto residual se calculé6 como el cambio de la suparficie multiplica-

do por el cambio de rendimientos expresados en porcentaje de la varia-
cién total.
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La produccién por unidad de superficie es diferente, segin
se trate de la agricultura comercial o la agricultura tradicional o
de subsistencia. En la primera, los rendimientos por hectérea son
més altos, el cociente capital/trabajo es més elevado, la receptibili-
dad al cambio tecnoldgico es mayor, asi como es mas alta la
respuesta a los incentivos de mercado.

En Colombia, la produccién por hectdrea segun los dos ti-
pos de agricultura han sido los siguientes' : (Cuadro 1.7)

Cuadro 1.7  Colombia: niveles de productividad segiin tipos de

agricultura
Agricultura Agricultura
Cultivo tradicional Comercial
Kgms/Ha.
Arroz 1494 5244
frijol 533 1115
mafz 950 4512
papa 7782 23756
trigo 945 2299
yuca 6000 16000
plétano 7462 12000

Los rendimientos de los cultivos en condiciones de agricul-
tura tradicional son apenas 1/2 6 1/5 de la productividad obteni-
da en condiciones comerciales.

En México, de acuerdo con el anélisis de datos censales, 3,3
por ciento de los predios aportaron en 1960 el 54 por ciento del
valor de la produccion. En el otro extremo, 50 por ciento de los
predios aportaron el 4 por ciento del valor de la produccién. Los
predios en la primera categorfa poseian el 70 por ciento de la
maquinaria agricola. La otra clase de predios no contaban con
riego y tenia el 1,3 por ciento de la maquinaria.

1 OEA, Documentos bésicos de Trabajo, VIl Conferencia Interamericana
de Agricultura, Tegucigalpa: 1ICA, Junio 1977, p. 11.
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1.3.4 Situacibn actual con relacién a los recursos producti-
vos: la situaci6n actual de los recursos se analiza aquf para la
tierra, el capital y el trabajo. Se dan datos de su cantidad, uso,
calidad y posesion en el caso deiatierra, y cantidad y “’calidad”
en referencia al capital y al trabajo. Por deficiencias de informa-
cién para la region del Caribe, la discusién se refiere a América
Latina Gnicamente.

1.3.4.1 Cantidad, uso calidad’ y posesion de la tierrs: La
cantidad de tierra se calcula en 1976 millones de Has. En el afio
de 1974, el uso actual se estimé6 como sigue:

—  tierra bajo cultivo: 120.9 millones de Has. (6%-del
érea total).

—  tierra en pastos: 460 millones de Has. (23% del 4rea
total).

—  é&rea en bosques: 905 millones de Has. (43% del érea
total).

- tierras no arables: 490 millones de Has. (25% del &rea
total).

Estos datos deben tomarse con reservas, ya que es dificil
hacer comparaciones sobre uso de la tierra entre los paises de
América Latina, debido a que las definiciones y conceptos usados
para clasificar la tierra varian ampliamente entre los paises.

Segun la informacion disponible, México tiene la mayor
proporcién de tierra bajo cultivo (14%), seguido por Uruguay
(10%). La menor proporcidon se encuentra en Paraguay (3%). Con

1 La discusibn sobre cantidad, uso y calidad estd basada en USDA.,
op.cit. paginas 31-34 (y cuadros correspondientes).
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respecto a las tierras no arables (que incluyen tierras con restric-
ciones casi insuperables para su uso como tierra agricola, desier-
tos, montafias, tundra, areas urbanas, dreas para deshechos) su
proporcion es mayor (36%) en los paises de la region andina
—Bolivia, Colombia, Chile, Ecuador, Peri—, en México (33%) y
en Venezuela (29%); y es menor en Uruguay (7%), Paraguay
(14%) y Argentina (15%).

La calidad de los recursos de tierra puede medirse, parcial-
mente, estimando el grado de restricciones en su uso. Esas restric-
ciones pueden ser las condiciones fisicas de los suelos, las condi-
ciones de clima, la pendiente, la lluvia, la temperatura, la localiza-
cién y la longitud de la estacion de crecimiento. Sobre esta base
se han establecido ocho clases de capacidad de uso de la tierra.
Las dreas que mejor se adaptan a los cultivos son las clases | a IV;
las &reas para pastoreo y uso forestal son las clases V a Vil; y las
tierras no arables se incluyen en la clase Viil. El uso potencial de
la tierra en América Latina, de acuerdo con esta clasificacion
serfa:

- Area potencial de tierra para cultivos: 700.8 millones
de Has. (35% del érea total)

—  Area potencial para pastos y usos forestales: 785.2
millones de Has. (40% del area total)

A nivel de pais, la mas alta proporcién de tierras potencial-
mente arables se encuentra en Uruguay (75% del area total), en
Venezuela (51%), en Argentina (24%), en México (22%).

La informacion disponible en 1965' sefialaba que la pose-
sidbn de losrecursos de tierra en América Latina (exceptuando a
Argentina y Cuba), segin grupos de poblacion, era la siguiente:
Cuadro 1.8).

1 United Nations, Agricultural Development in Latin America, Lima;
ECLA, April 1969, p. 63.
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Cuadro 1.8  América Latina: posesion de la tierra por grupos

de tenencia
% fle la poblacion % del &rea total

Grupos econdmicamente activa  de tierra
Con acceso a la tierra 51,3 100,0
— Minifundistas 21,4 2,4
— Grupo intermedio 26,0 45,2
— Grupo “Alto”’ 1,9 52,4
Jornaleros 48,7 _0
— Sin habilidad 46,2

— Con habilidades especiales 25

Auln haciendo abstraccién del error que envuelve comparar
tierras de distintas capacidades de produccion, es evidente la con-
centracion de recursos de tierra y mayormente la importancia del
grupo que carece de ella.

1.3.4.2 Recursos de capital: Los recursos de capital usados
en el proceso productivo se refieren tanto a inversiones privadas
como a inversiones publicas. Entre las primeras estan el valor de la
tierra; los gastos en ganados y en mejoras permanentes como
canales de riego, pozos, alambrados; los gastos en insumos tecno-
légicos como semillas, fertilizantes, fungicidas, pesticidas, ma-
quinaria y herramientas. En la segunda se incluyen los gastos del
gobierno en caminos, bodegas, silos, electrificacion, grandes obras
de riego, investigacion y otros rubros. La informacion disponible
sobre recursos de capital en la agricuitura se refiere aqui a Méxi-
co, Colombia y Brasil.
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En la agricultura mexicana’, la tierra es el insumo de capital
més importante, ya que representa més de la mitad del valor del
capital ffsico. Un poco menos de la tercera parte de la tierra bajo
cultivo se trabaja en forma mecanizada. En 1960, los animales de
trabajo se usaban en tres cuartas partes de la tierra bajo cultivo.

El uso de insumos tecnoldgicos crecié a una tasa anual de
8,4 por ciento entre 1940 y 1965. Este aumento esta ligado al
desarrollo de obras de riego, financiadas con fondos publicos. La
produccion bajo condiciones de riego exige un uso més intenso de
insumos tecnol6gicos. A medida que se incorporaron las tierras
bajo riego, crecio la demanda por fertilizantes, semillas mejoradas,
insecticidas y, en algiin grado, maquinaria e implementos.

Por muchos afios, la inversién pablica se ha concentrado en
un numero limitado de programas, principaimente el riego. Asi,
mientras que entre 1953 y 1968 la inversion publica total en
agricultura constituyé un 13 por ciento de la inversion publica
total, la inversion en riego llegd a 12,2 por ciento de la inversion
publica total.

En el caso de Colombia, la informacién disponible? sobre
recursos de capital solo se refiere a uso de insumos tecnologicos.
En 1967, alrededor de un sexto del area total bajo cultivo estaba
plantada con semilla mejorada. Cerca de un cuarto del area total
en cultivos fue tratada con pesticida.

El uso de fertilizantes crecio a una tasa promedio de 6 por
ciento anual entre 1950 y 1964. Para ese aflo se emplearon fertili-
zantes en un 15 por ciento del area bajo cultivo. La densidad de
aplicacion es de 20-25 Kg/Ha., ligeramente superior al promedio
para América Latina y cerca de la mitad del promedio usado en
los paises desarrollados.

1 Ladiscusiébn que sigue se basa en USDA, Economic Progress of Agricul-
ture in Developing Nations, 1950-1968, Washington, DC: Economic
Research Service. FAER No. 59, May 1970, pp. 91-103.

2 USDA, Economic Progress, op.cit. pp. 111-114,
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En El Salvador, en 1975, un poco més del 70 por ciento del
capital de la agricultura estaba representado por mejoras fiducia-
rias y el resto por ““medios de explotacion’ (Cuadro 1.9).

Cuadro 1.9  El Salvador, 1975 cuantia y composicion porcen-
tual del capital agropecuario, sin depreciar.

Formas Cuantiay Cuantia Composicion
de Composicion  (Millones de colones) Porcentual

Capital Porcentual de 1975)

Mejoras Fundiarias 2,226.7 70.7

1. Plantaciones 1,798.8 57.1
—Pastos mejorados (192.0) (6.1)
—Frutales y otros (147.1) (4.7)
—Café (1,273.6) (40.4)
—Semipermanentes (186.1) (5.9)

2. Riego y drenaje 38.5 1.2

3. Otras mejoras 389.4 124
—construcciones (326.0) (10.4)
—cercos (63.4) (2.0)

Medios de explotacion 921.3 29.3

1. Existencias ganaderas 462.7 14.7

2. Maquinaria y equipo 150.5 48

3. Material rodante 298.3 95

4, Envases 9.8 0.3
TOTAL 3,148.0 100.0

Fuente: Ministerio de Agricultura y Ganaderia, Diagnéstico del
Sistema Agropecuario, 1960-1975, Tomo |, San Salva-
dor: OSPA, Julio de 1976, p. 195
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En Brasil! el recurso que més ha contribufdo al incremento
de la produccion es la tierra y la cantidad de ganado. Los fertili-
zantes, la maquinaria y otros insumos ‘‘comprados’’ constitufan
un cuarto del valor de todos los insumos usados en agricultura en
1962-63. Hasta mediados de la década de los afios 60, la agricultu-
ra estaba poco mecanizada. Cerca de tres cuartas partes de pro-
ductores afirmaron no usar maquinaria en la produccion.

La inversion total en la agricultura de Brasil se duplico entre
1950 y 1965. Esto equivale a una tasa de crecimiento ligeramente
superior a la de la produccion agropecuaria. La formacion de
capital provino de buen grado de ahorros de los propios agriculto-
res, o de inversiones de fuente no institucional. Los préstamos
para agricultura del Banco de Brasil cubrieron cerca del 10 por
ciento del valor de la produccioén.

1.3.4.3 Trabajo: en 1971, la poblacién de América Latina
continental se estim6 en 262.1 millones de habitantes. La pobla-
cion de la regidn del Caribe (incluyendo Guyana) se estimd en
20.9 millones de habitantes>. En 1974, la poblacién agricola
constituia en promedio, cerca del 40% de la poblacion total (Cua-
dro 1.10). Los niveles aparentes de subempleo son altos para la
region.

1 U.S.D.A., Economic Progress. . . op. cit pp. 132-137

2 International Bank for Reconstruction and Development, World Atlas,
Washington, D.C., 1974, pp. 12-13.
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Cuadro 1.10 América Latina y el Caribe Poblacién total (1971),
Poblacion Agricola como porcentaje de la pobla-

cién total (1974)

Region/ Poblacién Total Poblacion Agricola
Pais (Miles) % Poblacién Total
América Latina
Argentina 23.569 13,7
Bolivia 5.063 57,2
Brasil 95.435 40,9
Colombia 22.324 430
Costa Rica 1.775 42,2
Chile 9.995 23,7
Ecuador 6.300 60,1
El Salvador 3.679 55,0
Guatemala 5.438 61,1
Honduras 2.610 65,4
México 52.422 43,7
Nicaragua 2.085 53,7
Panama 1.478 40,4
Paraguay 2.458 52,3
Per( 14.010 43,2
Uruguay 2924 15,4
Venezuela 10.617 234
E! Caribe
Barbados 244 216
Cuba , 8.575 30,7
Guyana 732 30,7
Haiti 4315 75,0
Jamaica 1.901 25,6
Republica Dominicana 4119 58,7
Trinidad-Tobago 1.030 15,7

Total/por ciento 283.098 40,0

Fuente: Poblacién total: International Bank for Reconstruction
and Development, op. cit., pp. 12-13; poblacién agrico-
la: Naciones Unidas, La evolucidn econdmica de Améri-
ca Latina en 1975, CEPAL, Junio 1976, p. 115.
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Buena parte de la poblacion agricola esta subempleada. Las
dificultades de tipo metodolégico hacen dificil establecer las mag-
nitudes de las varias formas de subempleo. Si esto es cierto a nivel
urbano lo es més a nivel rural, en el que el ciclo biolégico de la
produccion establece periodos de cesantia obligada o de fuerte
demanda de mano de obra.

A miés de estas dificultades metodologicas, es preciso reco-
nocer diferencias entre la pobreza extrema y el desempleo. En
primer término, muchos de los més pobres laboran muchas horas
pero con habilidades y recursos inadecuados para lograr un ingre-
so minimo. Por otra parte, algunos de los que estan desempleados
pueden, en efecto, estar recibiendo ingresos a través del sistema
de familia extendida, lo que puede colocarlos por encima del nivel
de pobreza.

Aln descontando estas situaciones como especiales, persiste
la creencia de que el subempleo y el desempleo en las dreas rurales
es importante. La razén para esta afirmacion es que el grueso de
los agricultores o no tienen tierra, o tienen tan poca tierra que no
hay oportunidad de “absorber’’ productivamente la fuerza de tra-
bajo existente.

La informacion disponible sobre subempleo en el sector
rural se refiere al excedente te6rico de la mano de obra agricola,
en 1960. El excedente teérico se calcula sobre la hipbtesis de que
es posible definir una cierta cantidad de dias/hombre necesarios
por hectarea de cultivo o cabeza de ganado (dados un nivel de
mecanizacion y forma de explotacion). De ahi, por comparacion
con la fuerza de trabajo efectiva se deduce una evaluacion de la
subutilizacion del recurso humano expresado en el equivalente de
personas. De acuerdo con este método, el excedente teérico de la
mano de obra agricola en los paises latinoamericanos y del Caribe
era en 1960 el siguiente’ : (Cuadro 1.11)

1 PREALC, La Subutilizacion de los Recursos Humanos en el Sector
Agricola, Santiago 1969, Documento Preliminar (en mimedgrafo).
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Cuadro 1.11 América Latina y el Caribe: excedente tedrico de
mano de obra agricola (en porcentaje)

América Central y Caribe 41,4%
Bolivia 50,7%
Brasil 37,6%
Colombia 44,3%
Chile 34,1%
Ecuador 50,0%
México 34,7%
Paraguay 24,9%
Per( 54,3%
Venezuela 26,4%

Estos datos sobre desempleo son superiores a los calculados
(aunque por métodos diferentes) en distintas areas, en afios mas
recientes, para la poblacién urbana mayor de 15 afios' (Cuadro
1.12)

1 Edwards, E.O., Employment in Developing Nations, New York, Colum-
bia University Press, 1974, p. 13.
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Cuadro 1.12 América Latina y el Caribe: desempleo en areas

urbanas seleccionadas

Ciudad Tasa de desempleo
Bogota 13,6
Buenos Aires 42
Chile, areas urbanas 6,0
Caracas ) 18,8
Guyana (mayormente zonas

urbanas) 21,0
Panamé 10,4

Uruguay (mayormente zonas
urbanas) 118

Con todo, debido a dificultades de tipo metodoldgico, noes
posible conocer si es en la ciudad o en el campo donde se dan los
mayores niveles de subutilizacién de mano de obra.

1.3.5 Situacion actual en cuanto al uso racional de los re-
cursos naturales: Existen numerosos estudios sobre uso racional
de los recursos naturales en América Latina y el Caribe, dentro
del alcance dado aqui a ese objetivo.

Para la mayoria de las 4reas metropolitanas, se tienen estu-
dios de demanda actual y futura de agua. También existen nume-
rosos estudios sobre demanda de madera, tanto presente como
futura®.

1 Véase, por ejemplo: Mittak, W.L., "“Estimacién de la Deforestacion y de
la Reforestacion necesaria en Guatemala’’, Agronomia (Guatemala)
14(12), Set-Oct. 1976, p. 13
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Los costos y beneficios del uso del agua se estiman normal-
mente en los proyectos de provisidn de agua para centros urba-
nos.

Por el contrario, son relativamente escasos los estudios so-
bre la situacion de erosion del suelo en las cuencas hidrograficas
principales. Con todo, la observacién no sistematizada concuerda
en la existencia de un progresivo deterioro de los recursos del
suelo. También son escasos los estudios sobre costos de las practi-
cas de conservacion de suelos y aguas que recomiendan varios
servicios gubernamentales.

1.4 Causas de la situacion actual

De acuerdo con el andlisis anterior, la situacién actual del
sector agrario y rural en América Latina y el Caribe se caracteriza,
en términos globales por:

- Subempleo de recursos humanos

- Concentracion de recursos de tierra

- Produccion que crece a tasas ‘‘insuficientes’
- Niveles de consumo inferior al de las ciudades

- Destruccién de recursos naturales

Las causas de esta situacion (o de algunos elementos de esta
situacién) se encuentran segun algunas hipotesis, en las condicio-
nes historicas de desarrollo dependiente de América Latina y el
Caribe. Segin otras hipotesis, las condiciones causales pueden en-
contrarse por ejemplo, en los bajos niveles de inversion de capital
y de uso de tecnologias modernas y en el crecimiento de la pobla-
cion. Finalmente, otras hipotesis enfatizan la misma condicion de
areas predominantemente tropicales de varios de los paises para
“explicar’’ algunas de las situaciones actuales del sector rural y de
la economia como un todo.
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1.4.1 Teoria de la dependencia (en lo que toca al sector
agrario y rural).

Algunos de los puntos centrales de esta teoria' tratan de
identificarse a continuacién:

— La situacién de subdesarrollo se produjo histéricamente
cuando la expansion del capitalismo comercial y luego del capita-
lismo industrial, vincul6 las economias subdesarrolladas a un mis-
mo mercado econémico que, ademés de presentar diversos grados
de diferenciacion del sistema productivo, pasaron a ocupar posi-
ciones distintas en la estructura global del sistema capitalista. La
vinculacién de las economias subdesarrolladas al mercado mun-
dial, cre6 una situacion de dependencia, reforzada por grupos
sociales internos de los paises.

— La dependencia supone, en los casos extremos, que las
decisiones que afectan la produccion y el consumo de una econo-
miadada, se toman en funcion de la dindmica y de los intereses de
las economias desarrolladas. Las economias basadas en enclaves
coloniales constituyen un ejemplo tipico de esa situacion.

— Desde los centros metropolitanos se despliega una cade-
na descendente de constelaciones socioecondmicas, politicas y
culturales. A ella corresponde una participacion decreciente en el
reparto del excedente econdmico, del ingreso, de la inversién y el
consumo y del poder.

— EI predominio local corresponde al sector agroexporta-
dor, que abarca y enlaza a grupos terratenientes y mineros, comer-
ciantes y financistas urbanos, jefes politicos, militares y eclesiasti-
cos en estrecha alianza con las metr6polis y empresas extranjeras.

1 Cardoso, F.H. Faletto, E., Dependencia y Desarrollo en América Latina,
Meéxico: Siglo XX! Editores, 1971, pp. 28-62; Kaplan, M., Formacion
del Estado Nacional en América Latina, Santiago de Chile: Edit. Univer-
sitario. 1969, pp. 154-159.
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Ello se traduce en un alto grado de concentracion monopolista,
manifestada en: (1) la propiedad y el control de los recursos
naturales y productivos; (2) la superioridad comercial, tecnologica
y financiera; (3) el dominio de los sistemas de transporte y alma-
cenaje; (4) el goce de posiciones superiores en lo social, politico,
administrativo, militar, cultural e ideoldgico.

— La hegemonia se constituye y ejerce a través de una
alianza de grupos e intereses nacionales y extranjeros: terratenien-
tes (hacendados y duefios de plantaciones; modernos y tradicion-
ales; del litoral y del interior); comerciantes, exportadores e im-
portadores, financistas e intermediarios.

— Se produce entonces el control del aparato productivo,
de los recursos naturales y de la mano de obra y de la oferta de
bienes con demanda internacional; el control de las corrientes
comerciales (puertos, intermediacion, aduanas); la capacidad para
la formacién de capital y para la atraccion de recursos externos
(préstamos, inversiones).

— La hegemonia tiene, sin embargo, Iimites a la vez exter-
nos e internos. La oligarquia se halla limitada desde el exterior.
Los grupos extranjeros y sus Estados controlan el mercado mun-
dial y por lo tanto, la demanda y los precios de los productos
exportables, asi como el abastecimiento de las importaciones, ca-
pital (inversion y préstamos), tecnologia y mano de obra migrato-
ria.

— Dentro de este modelo de crecimiento, existe predomi-
nio de las actividades agropecuarias. El agro tiene una parte im-
portante de los totales de poblacion activa, produccion e ingresos.
La propiedad latifundista de la tierra, con su dominio monopolis-
ta de la mano de obra y de otros recursos materiales y financieros,
constituye la forma principal de organizacion. Los grupos terrate-
nientes, en enlace con otros grupos, se erigen en nicleo decisivo
de la economia, la sociedad, la politica y la cultura.

32



Objetivos del Desarrollo Agrario y Rural

— La gran propiedad latifundista se constituye y funciona
como unidad estructurante, con una amplia gama de funciones
econdmicas, sociales, politicas y militares. Los latitundistas con-
centran la propiedad y el uso de la tierra, las aguas, los capitales
acumulados y los créditos necesarios para la produccién en grande
escala. Controla también la oferta y demanda de mano de obra,
explotada de multiples maneras: baja remuneracion, trabajo gra-
tuito, participacion en el producto de tierras arrendadas, la venta
de bienes de consumo, la compra de propiedades, la usura. La
concentracion de la propiedad, la abundancia de tierras y de ma-
no de obra, la demanda de los mercados urbanos y de exporta-
cion, el crecimiento economico, el poder politico, posibilitan a
los terratenientes el logro y concentracion de altos ingresos.

— El mayor interés del latifundista se reduce al aprovecha-
miento de ventajas naturales y de otras, provenientes del creci-
miento espontaneo de la economia (valorizacién de las tierras y
exportacion). El sector latifundista hace uso ineficiente de la tie-
rra y de la fuerza de trabajo. Carece de incentivos para la inver-
sion y 1a mejora tecnoldgica. Su capacidad competitiva internacio-
nal se va reduciendo a medida que se agotan los recursos naturales
y que aparecen otros productores mas eficientes.

Una concepcion complementaria de la teoria de la depen-
dencia ha sido elaborada por Ravasani'. Con base en flujosy co-
nexiones hacia adelante y hacia atras presenta un modelo de de-
pendencia (e integracion) en paises en desarrollo. El modelo tiene
los siguientes elementos: (véase grafico).

1. Exportacién de recursos naturales a los paises metropoli-
tanos.

2. Exportacion de productos de la agricultura a los paises
metropolitanos.

1 Ravasani, S., “"The Basic Contradictions in Purposely Underdeveloped
Countries’’, Inter-Economics, 5, May 1975, pp. 139-141.
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3. Transferencia de productos de la agricultura a los terra-
tenientes.

4.y 5. Intercambio de productos de la agricultura por pro-
ductos industriales (bienes de consumo).

6.y 7. Intercambio de productos de la agricultura por pro-
ductos industriales (por las clases dirigentes).

8. Importaciones de maquinaria.

9. Importaciones de bienes de consumo.
10. Exportacion de manufacturas industriales.

11. Inversidon de capital externo en el sector doméstico de
produccion de bienes de consumo.

12. Inversion directa de capital externo en la agricultura,

13. Inversion directa de capital externo en minas y explota-
cion petrolifera.

14. Inversion conjunta de capital externo y capital domés-

tico en el sector doméstico de produccién de bienes de consumo,
produccion de bienes de capital y agricultura.

15. Ingresos para el Gobierno por las concesiones y/o con-
tratos.

16. Salida de capital a los paises metropolitanos.

17. Exportaciones directas de productos de la agricultura
de los paises inversionistas.
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Grifico 2. Modelo de dependencia e integracion segin Ravasani*
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El modelo integra los paises metropolitanos con los paises
en desarrollo. En ambos existe una seccion | de produccion de
bienes de capital y una seccion Il de produccién de bienes de
consumo. En los paises metropolitanos existe ademas un mercado
de capitales. En los paises en desarrollo se destacan la agricultura,
la clase dominante (Estado) y los recursos naturales. La importan-
cia de las relaciones se sefiala en el grafico por el grosor de las
lineas. Esa importancia varia de pais a pais.

mndmica en los paises
axportacion de bienes
aises metropolitanos.
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plo).

Tanto a nivel de un pais como a nivel internacional, la
dependencia de la agricultura puede entenderse, también, hacien-
do uso de la llamada teoria de la contribuci6n de la agricultura al
desarrollo economico. Esta teoria es, en buen grado, la racionali-
zacion de la concepcidon de “‘extraccién’’ del excedente econémi-
co de la agricultura hacia otros sectores de la economia nacional e
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internacional. En esta linea, el excedente econdmico se extrae de
la agricultura por medio de:

- precios para los productos agropecuarios por debajo
de los productos industriales

- mercado ‘‘cautivo’’ para la produccion industrial

- transferencia de capital de la agricultura a otros secto-
res

1.4.2 Teorias derivadas de la economia “convencional”’

Dentro de la economia convencional pueden encontrarse
“respuestas’’ a la situacion actual de la agricultura en América
Latina y el Caribe.

a. Subempleo de recursos humanos: en su visibn més
simple, existe subempleo de recursos humanos porque éstos no
tienen acceso a recursos complementarios (tierra, capital) ya exis-
tentes para producir el producto. Como es sabido, la produccion
es el resultado de combinar dos o més recursos.

Otra explicacion es que no existen recursos complementa-
rios, o que éstos crecen a una tasa inferior al aumento de los
recursos humanos.

En otros casos, aun existiendo los recursos y aunque éstos
aumenten a tasas mayores que los recursos humanos, la tecnolo-
gia que se emplea desplaza trabajo humano.

Una explicacién alternativa (o complementaria) seria que
“no existe’” demanda efectiva (ingresos) para la produccion. Sien-
do asf, no hay demanda de mano de obra, y por lo tanto una
parte de la poblacién permanece desempleada o subempleada.

Otra explicacion es que, a los precios institucionales del
trabajo, la oferta ““supera’ la demanda. Esto produce un exceden-
te de oferta de trabajo.
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Gréfico 3. Exceso de oferta de trabajo a precios institucionales
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b. Lento crecimiento de la produccién: en América Latina
y el Caribe, el “lento crecimiento de la producciéon’ (o sea el
“‘escaso’’ desplazamiento de la oferta) puede deberse a la escasez
o desconocimiento de recursos (tierra y capital —incluyendo tec-
nologia— por ejemplo); a la baja calidad de esos recursos o aspec-
tos relacionados con la estructura de precios. Bajos precios no
estimulan aumentos de produccion. También la incertidumbre so-
bre los precios afecta negativamente las decisiones privadas sobre
produccion. Los “lentos’’ desplazamientos de la demanda interna
o externa afectan también los precios.

Los bajos niveles de uso de tecnologia agropecuaria son
también una explicacion corriente para el lento crecimiento de la
produccion. En adicion a esta explicacion, se mencionala falta de
especializacion del trabajo.

En un plano mas abstracto, Irma Adelman' en un intento
de consolidacion de las teorias del crecimiento, sefiala que el
aumento del producto de la economia (Y) es funcién de las can-
tidades de los distintos insumos que realmente se utilizan en la

1 Adelman, |., Teorias del Desarrollo Econémico, México: RTAC, 1964,
pp. 20-31.
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produccién y de las principales fuerzas que condicionan la pro-
ductividad de los factores de produccién. Después de una revision
de las teorias més corrientes de desarrollo econémico, encuentra
como variables explicativas del crecimiento las siguientes:

KO: el empleo de capital

No: el empleo de los recursos naturales
LO: el empleo del trabajo

So: el empleo de las destrezas técnicas

UO: el marco socio-cultural (las “‘reglas del juego” instituciona-
les que se deben respetar en la asignaciéon y distribucion.
Dice, por ejemplo, si una economia es competitiva 0 mono-
polistica, capitalista o socialista).

A.: los parametros estructurales (la propension a invertir, a aho-
rrar, a importar; el efecto de las limitaciones tecnologicas y
naturales sobre el funcionamiento econdmico de la socie-
dad; la influencia de las economias del exterior sobre la
economia del pais).

En forma de funcién,

i)

Y = (KO' No, Lo, So, Uo, t, a1 ........ al

c. Bajos niveles y concentracion de ingresos: los bajos nive-
les predominantes en el medio rural y su alta concentracion pare-
cen tener su causa en condiciones como éstas:

(1) Bajos niveles de ingreso: sus causas se encuentran ma-
yormente en la carencia de cualquier clase de activos (tierra prin-
cipalmente). También se han encontrado! asociados con los bajos
ingresos:

1 Chenery, H., et. al. Redistribution with Growth, London, Oxford
University Press, 1974, pp. 16-26
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— el estatus ocupacional: en casi todos los casos los mas po-
bres del sector rural son los llamados trabajadores por cuen-
ta propia.

- el tamafio de la familia: familias numerosas estén asociadas
con mas bajos ingresos.

- falta de acceso al capital
—  disponibilidad limitada de capital humano calificado

Los grupos marginados, por su dispersion y condiciones cul-
turales, carecen generalmente de poder o capacidad de contrato.
Operan muchas veces en mercados imperfectos para el trabajo que
venden. No pueden influenciar el precio que reciben por su pro-
duccién. El precio de los bienes y servicios que adquieren es dado.

En los paises en desarrollo, los aumentos de produccién, o
su valor, se distribuyen asimétricamente entre la poblacion. Esto
se debe a que existe concentracidn en pocas manos de los factores
de produccion distintos al trabajo como la tierra, el agua, el crédi-
to y las inversiones. En el momento de remunerar los factores,
aquellas personas que los poseen en mayor cantidad obtienen
también el grueso del producto o de su valor, en forma de ingreso.

(2) Esta concentracion y desigualdad pueden deberse a:
- desigualdad en los ingresos provenientes del trabajo
- desigualdad en los ingresos producidos por la propiedad.

La desigualdad en los ingresos provenientes del trabajo se
debe a su veza: (1) las distintas condiciones de oferta y
demanda por el trabajo (los cirujanos son escasos y su trabajo
tiene alto precio; los barrenderos son abundantes y su trabajo
tiene poco precio); y (2) el grado en que el trabajo contribuya al
producto total de un pafs. Algunos trabajos o servicios, como el de
un productor de 1000 pacas de algodon, contribuye més al pro-
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ducto nacional que los servicios de alguien que carga maletas. A
su turno, el que una persona sea cirujano y otra barrendero se
debe,en buena medida, a la desigualdad de oportunidades para
educarse, que dependen en buena parte de los ingresos de las
personas.

La propiedad es causa importante de la desigualdad de in-
gresos. La transmision de la propiedad por herencia tiende a per-
petuar las desigualdades en la distribucion de la renta (ingreso);
esto a su vez permite llegar a las posiciones de trabajo mejor
remuneradas. Dada la importancia de la propiedad como determi-
nante del ingreso, en las economias socialistas la propiedad (o
mejor, el capital y la tierra) pertenecen al estado o a la comuni-
dad.

En nuestros paises existen ademas otras condiciones que
hacen mayor la desigualdad de los ingresos:

- el mercado de trabajo es imperfecto y los duefios del capital
tienen poder para influenciar los precios del trabajo;

— la inflacidn deja atras a los salarios y perjudica a las clases
que no tienen rentas de propiedad;

— el predominio de la produccion agropecuaria sobre la indus-
trial hace més dificil la sindicalizacién de los trabajadores;

—  como los mercados son protegidos y cautivos, los empresa-
rios aplican mérgenes elevados de ganancia sobre los pro-
ductos.

d. Bajos niveles de consumo: estarian determinados, en
buena parte, por los bajos niveles de ingreso. También, en parte,
por la falta de inversion publica en el campo (falta de vias de
penetracion, de programas de vivienda, de servicios de educacion
y salud, de servicios de recreacion).
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e. Destruccion de recursos naturales: resultan de la incor-
poracion de areas geograficas antes dedicadas a bosques o a la
fauna. También del uso inadecuado del suelo por précticas tales
como el sobrepastoreo, la falta de rotaciones y de précticas de
conservacién.

1.4.3 Las causas de tipo ecolégico’

Los paises en desarrollo estdn concentrados en regiones tro-
picales o subtropicales. Estas regiones se caracterizan por una
accion més directa de los rayos solares, altas temperaturas, y, en
buena parte, por altas precipitaciones pluviales.

Las altas temperaturas aumentan la evapotranspiracion lo
que exige mas cantidad de agua a disposicién de las plantas. Las
altas temperaturas producen una cantidad elevada de humedad en
el aire. La lluvia y las nubes tienden a cubrir las areas costaneras y
las cercanas a lagos, lo que estimula el desarrollo de densas areas
forestales. Por el contrario, donde no existen masas de agua se
encuentran sabanas semi-aridas y desiertos.

No sélo la cantidad de lluvia es elevada en algunas regiones
Yy muy escasa en otras, sino que tiende a concentrarse en una o
dos estaciones de intensa precipitacion. Como el suelo no puede
retener tanta humedad, los excedentes escurren y producen ero-
sion. La accién de altas temperaturas y alta lluviosidad llevan a la
pérdida de la materia organica en los suelos tropicales, lo que
reduce no sblo sus niveles de nutrientes sino también la misma
capacidad para retener agua.

La mayor disponibilidad de luz solar y la ausencia de hela-
das crea la posibilidad de cosechas continuas. Pero estos mismos
factores hacen posible la continua reproduccion y crecimiento de
pestes y parasitos que atacan al hombre, los animales y las plan-
tas. Los efectos de estos predatores sobre el hombre, los animales

1 Véase: Johnston, B.F., Kilby, P., Agricultural and Structural Transfor-
mation, New York: Oxford University Press, 1975, pp. 19-22
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y las cosechas parecen importantes. Las enfermedades humanas mas
comunes en estas regiones son las lombrices intestinales, la mala-
ria, la filariasis, todas ellas debilitantes del organismo. En el caso
de losanimales, son comunes los parésitos intestinales, lo que
causa mortalidad, reduce los rendimientos de carne y leche. Se
estima, ademds, que buena parte de las cosechas se pierde por
malezas, insectos y pestes durante el almacenaje.

Todas estas condiciones hacen de los trépicos, especialmen-

te de los trépicos himedos, regiones donde las posibilidades de
produccion son més bajas que en otras regiones no tropicales.
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PARTE B: POLITICAS AGRARIAS Y RURALES

Los objetivos agrarios y las pol(ticas para llevarlos a efecto
se discuten en los capitulos siguientes. Los objetivos se han selec-
cionado en base al grado de “importancia’ que le dan los pafses
de América Latina, en donde predominan el sistema de economia
mixta. Las politicas, en su acepcion de medios para alcanzar los
objetivos, se presentan parcialmente, tomando en cuenta su utili-
zacion actual en los paises y parcialmente en base a consideracio-
nes tedricas. De esta manera se espera ofrecer, para el analisis, un
abanico mas amplio de medios para alcanzar los objetivos.

Esta parte comienza con la descripcién de las politicas de
empleo y de incremento de la produccién. El anélisis de la politi-
ca de formacion de capital se hard en funcidon de estos objetivos
de empleo y produccion. Luego, se continua con capitulos dedica-
dos especificamente al incremento (y redistribucion) de ingresos,
al incremento del consumo y al uso racional de los recursos natu-
rales.

A través del texto se mantiene la idea de que los logros de
los objetivos de empleo son instrumentales para alcanzar los obje-
tivos de produccién, que éstos a su vez son medios para lograr
objetivos de ingreso, y que los ingresos permiten alcanzar un ma-
yor nivel de consumo dentro de la restriccién del uso racional de
los recursos naturales.

El andlisis de las politicas agrarias y rurales se lleva a cabo
dentro del contexto de la teoria econ6mica convencional de occi-
dente. Ello se debe a la presuncién de que la mayoria de los
gobiernos de América Latina seguirdn usando ese marco de refe-
rencia tebrico e ideoldgico para tomar sus decisiones de polftica
econdmica y social.
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CAPITULO 2

POLITICAS DE EMPLEO PRODUCTIVO

2.1 Propdsitos del capitulo

Este capitulo describe, en algin detalle, varias de las politicas
que pueden aplicarse en el sector agrario y rural para incrementar
el empleo productivo. Como tal, hace referencia a paises que han
considerado necesario aumentar las tasas de ocupacion productiva
del trabajo en el campo.

2.2 Marco conceptual para el analisis

En forma sintética se presentan aqui los elementos méas
importantes de anélisis del capitulo:

Situacién actual: subutilizacion de la mano de obra
(en proporcion variable segln los pafses y las regiones
nacionales)

Situacion deseada: crecimiento de la ocupacion pro-
ductiva en las areas rurales a una tasa capaz de absor-
ber el crecimiento poblacional de las reas rurales

Causas de la situacién actual: (1) caso de la oferta de
trabajo: distorsiones en los costos de los recursos; fal-
ta de demanda agregada; uso inadecuado de la tecno-
logia; uso ineficiente de la capacidad instalada de pro-
duccién; (2) en el caso de la demanda de trabajo:
crecimiento de la poblacion; deficiencias en la capaci-
tacién de personal.

Politicas: la seleccion de politicas de empleo se esta-
blece aqui usando una simplificacion del ‘modelo de
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dos sectores’’. Se concibe la economia dividida en un
sector rural y un sector urbano. En cada sector se
identifica un subsector moderno y un subsector tradi-
cional. La diferencia entre estos dos subsectores esté
dada por la tecnologfa usada y por la intensidad de
capital que es mayor en el sector moderno.

En el sector rural-tradicional, se supone una oferta
completamente eléstica de mano de obra al nivel insti-
tucional (salario minimo, prestaciones sociales). Esto
refleja tanto una situacion de “exceso’” de mano de
obra como de importancia cuantitativa de la mano de
obra familiar que no recibe salarios monetarios en su
propia finca.

Grifico 4. Oferta y damanda de mano de obra en el sector rural

$
Unidad
de trabajo

/7

Cantidadde  Subsector O Subsector  Cantidad de
trabajo tradicional moderno trabajo
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Dada esta situacion, los desplazamientos en la demanda de
trabajo (de Dy a D,, por ejemplo), no producen alzas en los
salarios.

En el sector rural-subsector moderno, el nivel de salarios se
fija por la interaccion de la oferta y la demanda. Desplazamientos
de la oferta hacia la derecha (oferta 1 a oferta 2), reducen el nivel
de salarios.

2.2.1 La situacion actual con relacion al empleo productivo
en el campo

En grado variable, segin los paises y regiones nacionales,
existe subutilizacion del trabajo humano en las zonas rurales. Esta
situacion se refiere a personas en las condiciones siguientes:

— las que sufren de desempleo abierto involuntario

— las que estan subempleadas (aquellas que trabajan me-
nos al dia, la semana o estacionalmente de lo que
desearfan)

- las ocupadas visiblemente, pero que en realidad es-
tan subutilizadas

2.2.2 Objetivos sobre empleo productivo en zonas rurales

Aunque generalmente no se menciona en forma explicita, el
objetivo de muchos paises con relacion al empleo productivo en
zonas rurales, es que éste crezca a una tasa similar al aumento de
la poblacién rural econdmicamente activa. Si ésta se incrementa
en 1% por afio, el objetivo seria que el empleo creciera alrededor
de 1% por aflo.

Estos propésitos nacen de consideraciones como las siguien-

tes:
— en el campo los niveles de desempleo y subempleo
son “elevados’’; la falta de ocupacion constituye un
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desperdicio de recursos que pueden emplearse para
aumentar la produccion y el consumo;

en el resto de la economfa, la tasa de empleo crece a
un ritmo menor que la tasa de aumento de la pobla-
cion. Los sectores urbanos, por ejemplo, son incapa-
ces de absorber productivamente el propio incremen-
to de la mano de obra no rural. Menos alin estin en
condiciones de absorber excedentes que vienen de las
zonas rurales;

bajo ciertas condiciones, la ocupacion productiva en
el campo puede lograrse a menores costos que en
otros sectores de la economia.

2.2.3 Las causas posibles de la situacion actual

La subutilizacién del trabajo humano (el desempleo y el
subempleo) nacen de la diferencia entre las tasas de crecimiento
de la demanda y la oferta de trabajo. En economias mixtas o
privadas, la demanda de trabajo, en un momento dado, es bdsica-
mente funcion de los precios del trabajo y de la tecnologia usada.
A mediano y largo plazo, la demanda de trabajo es funcion de:
(1) el aumento de la produccion; (2) cambios en la composicion
de la produccion; (3) la existencia de capacidad ociosa en el uso
del capital y de la tierra; (4) la posibilidad de reemplazar tierra y
capital por trabajo para lo cual es requisito:

(a)

(b)

que el costo del trabajo crezca a una tasa menor que
el costo del capital y de la tierra (al usar el productor
més del insumo mas barato). Para esto es necesario a
suvez, que la tasa de acumulacién del capital sea ma-
yor que la dél trabajo.

que existan tecnologias que permitan el reemplazo de
un insumo por otro, al menos dentro de cierto rango.
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2.3 Las politicas para incrementar el empleo rural

Las politicas para incrementar el empleo productivo en las
zonas rurales, se basan en la promocién de un desplazamiento de
la demanda por trabajo, proporcionalmente mayor al desplaza-
miento de la oferta.

2.3.1 Politicas para promover el cambio y desplazamiento
de la demanda de trabajo

Entre las politicas que permiten que la demanda por trabajo
cambie o se desplace positivamente estan:

- la correccién de las distorsiones en el nivel de los
salarios y del costo de los otros factores de produc-
cion;

- el aumento de la produccién de bienes y servicios, o
los cambios en la composicion global de esa produc-
cidén; o los cambios en las formas de produccién;

— el incremento de la capacidad de produccién y provi-
sién de infraestructura social;

- la utilizacion de la capacidad ociosa existente.

Estas politicas son posibles de aplicar cuando existe deman-
da efectiva, a precios rentables, para la produccién actual o para
los incrementos de esa produccion. La demanda efectiva puede
ser de origen interno (del pais) o externo.

2.3.1.1 Nivel de salarios: en economias privadas y mixtas,
el nivel de salarios en el campo se fija, normalmente, en base a
estimaciones de los minimos necesarios para la subsistencia. En el
subsector tradicional se mantiene ese salario minimo. En el sub-
sector moderno de la agricultura, los salarios son generalmente
mayores al salario minimo.
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De acuerdo con la teoria econémica convencional, un au-
mento en los salarios reduce la cantidad de empleo que se deman-
da; una disminucion de los salarios tendria el efecto de aumentar
la cantidad de empleo que las firmas estén dispuestas a contratar.

Con todo, este incremento del empleo estard restringido
casi inicamente al sector comercial (“moderno’’) de la agricultura
que usa trabajo asalariado. En el sector tradicional que se suple
mayormente de trabajo familiar no remunerado, el efecto sobre el
empleo puede ser de escasa importancia.

Una reduccion en los salarios podria tener efectos adversos
sobre la cantidad producida en el sector comercial de la agricultura.
Muchos trabajadores tenderan a trabajar menos horas (el ocio se
vuelve més barato) y la producciéon podria eventualmente decre-

cer. El grado en que esta reduccién seria compensada por la pro-
duccion adicional del nGmero mayor de trabajadores ahora em-

pleados no es facil de anticipar.

Sea como fuere, la reduccidn de salarios no es factible poli-
tica ni éticamente. Por ello se descarta como politica manipulable
para determinar niveles de empleo.

2.3.1.2 Nivel de costos del capital: a veces los intereses
sobre algunos bienes de capital se mantienen u ofrecen a niveles
comparativamente bajos al productor. Tal es, por ejemplo, el caso
de los intereses para adquirir cierta clase de maquinaria agricola.

El efecto de esa medida sobre el empleo de trabajo es gene-
ralmente negativo. Al ser menor, comparativamente, el costo del
capital que el del trabajo, el productor tendera a reemplazar tra-
bajo por capital. Con esto se reduce la cantidad de trabajo. A este
costo social del desempleo se enfrenta el beneficio privado de una
mayor productividad por persona (de las que quedan empleadas).

El mayor desempleo para unos y la mayor productividad
para otros, estd asociada con una mayor concentracion de los
ingresos y del consumo.
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2.3.1.3 Aumento de la produccion: aumentos de produc-
cién (ceteris paribus) requieren aumentos de insumos, incluyendo
trabajo. La produccion adicional parece ser la mayor fuente de
empleo adicional. La produccion adicional resulta, en buen grado,
de un aumento o desplazamiento de la demanda global, tanto de
origen interno como externo.

El aumento o desplazamiento de la demanda global puede
tener origen en el sector externo, el sector urbano y el sector
rural. En el sector externo, una mayor demanda estd asociada
cominmente con periodos de auge econémico (la parte ascenden-
te del ciclo econémico). También una mayor demanda es el resul-
tado de menores precios por la produccién exportada o de la
accion concertada del sector piblico y privado por abrir nuevos
mercados.

En el sector urbano, la mayor demanda se originaen: (1)
menores precios por la produccién agraria e industrial; (2) en los
cambios habidos en la distribucion del ingreso que favorecen a la
gente de menores recursos; (3) en el aumento de la productividad
e ingresos por trabajador.

En el sector rural la mayor demanda tiene origenes similares
a los del sector urbano. Esel resultado de: (1) menores precios por
la produccion; (2) cambios en la distribuciéon del ingreso y (3)
cambios positivos en la productividad e ingresos por trabajador.

El aumento de la demanda genera un aumento de la produc-
cion (y a la inversa).

Para América Latina se estima que un 10% de aumento en
la produccién agropecuaria esta asociadg con un 4% de aumento
en el empleo (0 sea que la elasticidad-empleo con relacién al
producto es de 0,4). Para otros sectores, larelacion tasa de creci-
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miento anual del empleo/tasa de crecimiento anual del producto
es la siguiente:! (Cuadro 2.1)

Cuadro 2.1. América Latina: elasticidad-empleo de distintos

sectores
—  Mineria 0,5
—  Manufactura: 04
—  Construccion: 08-
—  Transporte: 0,6
- Comercio, finanzas: 0,8
—  Servicios misceldneos: 1,0
- Otros servicios: 11

Las medidas especificas para el aumento de la produccion
en el sector agrario se discuten en el capftulo 3. Ellas se refieren
mayormente al incremento de la frontera agricola, al uso mas
intensivo de la tierra actualmente en explotacién, a los precios
rentables para la produccion en conjunto con una mayor eficien-
cia en la comercializacion, al uso de insumos tecnologicos, a la
inversion pablica en servicios e infraestructura y a la existencia de
incentivos de produccion tales como sistemas adecuados de tenen-
cia.

La importancia de estas variables en la produccion agraria se
revela en el caso de México. Al incremento en el capital por
trabajador ha estado asociado un aumento del ingreso por perso-

2
na“:

1 Fuente: ECLA, Economic Survey of Latin America, 1968, New York,
1970, tables 1-22, 1-23

2 Reynolds, C., the Structure and Growth of the Mexican Economy,
1900-1960. Yale University, 1970, pp. 34-36.
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Capital/ Ingreso/
Afio trabajador persona
pesos de 1950
1940 376 243
1950 487 405
1960 609 533

Ademas: entre 1942 y 1964, la produccién agricola creci6 a
una tasa de 5,1%. Asociado con este aumento, el capital privado
se incrementd a una tasa de 3,6% y el drea bajo riego a una tasa de
3,4%, debido en buen grado a la inversion pﬂbliea‘ .

2.3.1.4 Empleo en agroindustrias: Una manera de incre-
mentar el empleo en las zonas rurales es transformando los pro-
ductos agropecuarios en bruto. Los productos agropecuarios
transformados, pueden ser “‘nuevos’’ productos (ejemplo: tomate
que se transforma en salsa de tomate) o productos més elaborados
(leche natural que se transforma en leche pasteurizada).

La transformacion de los productos agropecuarios se realiza
mediante tecnologias especiales aplicadas a cada proceso. Tam-
bién se requieren capital privado, capital publico en forma de
infraestructura (caminos, luz, agua y otros) y trabajo adicional.

El impacto de la transformacién agroindustrial sobre el em-
pleo no se conoce en América Latina. Un estudio realizado en
Venezuela sefiala que la agroindustria absorbe el 1,7 por ciento de
la fuerza de trabajo del pais®. Debe anotarse que entre las agroin-
dustrias se considera en el estudio el hilado, tejido y acabado de
textiles cuando las fabricas estan en el medio rural.

1 Centro de Investigaciones Agrarias, Estructura Agraria y Desarrollo
Agricola en México, Tomo |, p. 122

2 Pando, J. L., La Agroindustria en Venézuela y su Potencial Desarrollista
del Medio Rural, |ICA; Caracas, oct. 1975, p. 28 (en mimeégrafo)
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En general los productos agropecuarios poseen un margen
limitado de transformacion, cuando se les compara con productos
industriales. Las hortalizas, por ejemplo, pueden transformarse en
unos pocos productos nuevos. Lo mismo el mafz, la cafa de
azucar, el café, el cacao, el trigo y la cebada. En cambio produc-
tos minerales como el acero y el petréleo constituyen la base de
una gama muy amplia de nuevos productos.’

Tampoco se conoce el efecto de la agroindustria sobre los
ingresos rurales. En teoria, al menos, la agroindustria provee una
fuente adicional de empleo e ingreso, pero no se sabe en qué
cantidad.

Debe recordarse que =l desarrollo de la agroindustria esté
intimamente ligado al desarrollo general del pais. En un pais
pobre, la falta de demanda por productos agropecuarios transfor-
mados (que en general son més caros que el producto en bruto);
la falta de capital y de infraestructura limitan la posibilidad de
establecer agroindustrias. A medida que el pais se desarrolla, crece
la demanda por productos agropecuarios més elaborados, se acu-
mula capital privado y social y ya se establecen las agroindustrias.

El desarrollo de la agroindustria en el campo puede enten-
derse como parte de un proceso de diversificacion geogréfica del
parque industrial de un pafs. Esta diversificacion reduce la conta-
minacién de los centros urbanos, pero la aumenta en las zonas
rurales. Puede servir también propositos de ayudar a reducir los
desequilibrios regionales, pero puede hacer més ineficiente la pro-
duccién (por ejemplo: es posible que parte se obtenga a mayores
costos). Aumenta el empleo en el campo, pero reduce las alternati-
vas de empleo en la ciudad.

2.3.1.5 Cambios en la composicion global de la produccion
y en las técnicas para obtenerla: Se trata, en el caso del sector
rural, de fomentar la produccién de bienes que absorben mucha

1 Véase a este respecto Hirschman, S. O., The Strategy of Economic
Development, New Haven: Yale University Press, 1961, p. 109
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mano de obra y de obtener esos bienes a través de técnicas inten-
sivas en el uso de trabajo. Por ejemplo: la produccién de frijol y
maiz absorbe més trabajo/ha. que la explotacién extensiva de la
ganaderia. El uso de fertilizantes requiere el uso de cantidades
adicionales de trabajo.

Las politicas para promover el cambio en la composicién de
la produccion y en las técnicas para obtenerla se implementaran a
través de medidas como precios, crédito, investigacion y asistencia
técnica. Estas medidas deben favorecer a los agricultores que se
dedican a la produccion de bienes intensivos en el uso de mano de
obra.

El efecto sobre el empleo de un cambio en la composicién
de la produccién no se conoce adecuadamente para el sector agra-
rio. Para el Brasil se ha encontrado’ que, un aumento en el consu-
mo de productos intensivos en el uso de mano de obra podria
aumentar el empleo en el sector agropecuario.

El efecto de modificaciones en las técnicas de produccion
sobre el empleo parece relativamente claro. La mayoria de los
estudios empiricos ha mostrado que la adopcién de insumos alta-
mente divisibles como los fertilizantes y las semillas mejoradas ha
incrementado la demanda por trabajo. La adopcion de tecnologia
intermedia (bombas, motores) tiene un efecto ambiguo sobre el
empleo. La introduccién (en paises en desarrollo) de insumos
altamente indivisibles (tractores, combinadas) ha mostrado efec-
tos negativos sobre el empleo?.

1 Cline, W., The Pottencial Effect of Income Distribution on Economics
Growth in Six Latin American Countries, Princeton University, 1969
(mimeografiado)

2 Gotsch, C., “Economics, Institutions and Employment Generation in
Rural Areas”, Eduards, E. O., (ed.), Employment in Developing
Nations, New York: The Ford Foundation, 1974, p. 151
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Para este Gltimo caso, la evidencia disponible en paises de
América Latina sefiala reducciones importantes en los requisitos
de trabajo, debido a la mecanizacion. Esta reduccién es variable
de acuerdo a diferentes cultivos®. (Cuadro 2.2).

Cuadro 2.2 América Latina: efectos de la mecanizacion en las

necesidades de mano de obra

Maiz Arroz Frijoles Papas Trigo

Chile

No mecanizado 60
Mecanizado 35
Colombia

Tradicional 49
Moderno mecanizado 30
Guatemala

Energia humana solamente 56
Energia mecanica y humana 44

Paraguay
No mecanizado 48
Semi-mecanizado 8

(dias hombre por hectarea)
48 70 75 26
33 50 65 10
7" 62 125 32
36 18 156 7
103 57 162 103
54 44 1563 47
85 - - 16
26 - - 6

1 Merril, W. C., The Impact of Agricultural Mechanization on Em-
ployment and Food Production, Washington: Economics and Sector
Planning Division, U.S.A. Agency for International Development, Sept.

1975, p. 20
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Los cambios en la composicién de la produccion pueden
tener distintos efectos sobre la demanda vy el valor de fa produc-
cionglobal. Un incremento en la produccion de bienes alimenti-
cios agricolas puede reducir los precios para el consumidor y
aumentar su demanda. Por otra parte: dentro de los bienes agra-
rios intensivos en uso de mano de obra, estan productos de alto
valor unitario como las hortalizas y de bajo valor unitario como
los cereales. El sesgo que se dé a la produccion (mas cereales y
menos hortalizas, por ejemplo) determinara el valor total de la
produccion agricola. En otras palabras: puede bien ocurrir que un
mayor empleo equivalga a un menor valor de la produccién glo-
bal, si se fomentan productos de bajo valor por unidad. Esto a su
vez repercutira en menores niveles de consumo para los habitantes
de las areas rurales.

2.3.1.6 Incremento de la capacidad de produccion y provi-
sion de infraestructura social: Se trata de la utilizacién productiva
de la mano de obra subutilizada para la formacién de capital en
las areas rurales. Entre las formas de capital pueden mencionarse,
la infraestructura econémica (caminos, sistemas de riego, electrifi-
cacion, conservacion de suelos, reforestacion) y la infraestructura
social (escuelas, viviendas, centros de salud y recreacion).

La mano de obra local que participa en la construccion de
estas obras recibe salarios en efectivo o en especie. Ademds, re-
quiere algln grado de direccion y supervisidn técnica, a mas de
algunos materiales o insumos complementarios de los cuales care-
ce la comunidad. Por ejemplo: la construccion de una escuela
exigira el apoyo externo para la elaboracion de los planos; reque-
rird la permanencia de peritos en construccion para colaborar en
la direccion de la obra y seguramente necesitard de materiales
como cemento, vidrio, equipos sanitarios que no tiene disponibles
la comunidad. La presencia de todos estos elementos, la disposi-
cién para el trabajo de la comunidad, y los recursos financieros y
técnicos del sector publico son necesarios para ejecutar las obras
de infraestructura.
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Con todo, la formacion de capital que es cuantitativamente
més importante ocurre al nivel de la finca. Se trata de acumula-
cion paulatina de mejoras en la tierra, cercos, pozos, educacion
del productor y la familia y mejoras en la propia vivienda. Esto
requiere asuvez, la presencia de algunos excedentes (ahorros) en
efectivo o en especie y la seguridad de que el beneficio de esas
mejoras sera para quien las ejecuta (o sea que se requiere un
adecuado sistema de tenencia de la tierra).

Los efectos del uso del trabajo y la formacién de capital en
la produccion e ingresos puede documentarse con experiencias de
construccion de una via de comunicacion en El Manacal, México.

En El Manacal un poco menos de la mitad de la poblacion
participd en la construcciéon de la via. Los que trabajaron lo hicie-
ron por menos de seis meses. En 60 por ciento de los casos, el
ingreso adicional recibido fue de unos 200 dblares (el ingreso
anual por persona en El Manacal se estimd en cerca de 600 déla-
res). El ingreso recibido por los trabajadores de la via se gasto asi:
7.4% para compra de tierra, animales de trabajo y herramientas
que pueden eventualmente aumentar el ingreso. El resto se gasto
en alimentos, ropa y otros articulos de consumo. La demanda
generada por los salarios fue aprovechada en un 73% por los
comerciantes locales.

La situacion de la comunidad después de dos afios de cons-
truida la via muestra algunos cambios. Las familias con mds
recursos fueron las mas beneficiadas. Al menos un tercio de las
familias adoptaron una nueva préctica tecnoldgica. Se incrementd
la venta de productos agropecuariosl .

1 Secretaria de Obras Publicas, *’El Impacto Socio-Econémico de Carrete-
ras Rurales en México”, Boletin de la Secretaria de Obras Piblicas,
México, octubre 1975, pp. 22-37
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2.3.1.7 Utilizacion de la capacidad ociosa de tierra existen-
te: Otra manera de incrementar la demanda por trabajo es utili-
zando la capacidad ociosa existente. Esta capacidad ociosa se re-
fiere, mayormente, a las tierras no incorporadas a la produccién.
Buena parte de estas tierras estd en manos de terratenientes y se
mantiene con fines de resguardo contra la inflacion y valoriza-
cién.

Para utilizar la capacidad ociosa existente es generaimente
necesario promover reformas a la estructura de tenencia (pose-
siébn) de la tierra y en la estructura de servicios de apoyo. Los
aspectos especificos de esta clase de politicas se describen en el
capitulo 4. Los beneficiarios de la reforma deben ser aquellos
agricultores que estadn subutilizados por falta absoluta o relativa
de tierra.

Los efectos sobre la produccién de las reformas en la tenen-
cia pueden analizarse a dos niveles: el nivel microeconémico y el
nivel macroecondmico. Al primer nivel, el efecto es generalmente
positivo cuando se incorporan recursos de tierra antes no utiliza-
dos. Pero en las unidades no afectadas inicialmente, por lo general
disminuye la inversion por temor a la reforma. Al nivel macroeco-
nomico, el resultado final es la diferencia entre la suma de los
efectos positivos y la suma de los efectos negativos.

Al dar posesion o permitir el uso de tierra adicional, el
agricultor recibe un bien de produccién cuya explotacion puede
generar una corriente permanente de ingresos en el futuro. En
este sentido, el efecto positivo sobre los ingresos es de naturaleza
mas permanente que el que se derive de cualquier otro tipo de
polftica.

Una corriente permanente de ingresos genera a su vez una
corriente de bienes de consumo. Entre ellos, la educacion y la
salud tienen aita elasticidad de ingreso, indicando con ello que
incrementos en el ingreso repercuten mds que proporcionalmente
en la adquisicion de esos bienes.
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2.3.2 Politicas para promover el cambio y desplazamiento
de la oferta de trabajo

Ya se ha mencionado que las politicas de empleo producti-
vo deben buscar que el desplazamiento de la demanda sea ‘‘ma-
yor’’ que el desplazamiento de la oferta de trabajo. Para lograr
esta clase de ajuste parece necesario, por el lado de la oferta;

— influenciar el tamafio de la poblacion;

—  mejorar la capacitacion de la mano de obra, ajustan-
dola a las demandas del proceso productivo.

2.3.2.1 Crecimiento de la poblacion: El crecimiento de la
poblacion ha sido, en las zonas rurales, el factor més impor-
tante del crecimiento de la oferta de trabajo. Algunos juzgan que
en las primeras etapas del desarrollo, la oferta de trabajo es infini-
tamente elastica, a los precios institucionales. Con ello se da a
entender que siempre existe gente dispuesta a trabajar con salarios
a niveles fijados administrativamente (salarios minimos por ejem-
plo) y que la demanda es la que determina la cantidad total de
trabajo. Por ello se aboga por una politica de poblacién que per-
mita ajustar la oferta de trabajo al crecimiento de la demanda.

Con respecto a politicas de poblacion, parece ir emergiendo
un consenso' cuyos elementos sustantivos vale la pena destacar.
En primer lugar, se reconoce que la poblacién no puede seguir
creciendo infinitamente en un mundo finito. En segundo lugar, se
reconoce que el crecimiento demogréfico no es uniforme en todo
el mundo y que no se puede aplicar una caracterizacién Unica a
todos los paises, ni siquiera a todos los paises en desarrollo. En
algunas zonas, resulta evidente que la poblacién ya es demasiado
grande para los recursos locales, mientras que en otras se dispone

1 Teitelbaum, M. S., Poblacién y Desarrollo: Es Posible Llegar a un Con-
senso? Reproducciébn autorizada por Foreign Affairs, Julio 1974 (en
mimedgrafo), pp. 14-16
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de recursos en abundancia y el desarrolio podria beneficiarse de
aumentos sustanciales del volumen de poblacién. En tercer lugar,
se reconoce que muchos de los problemas que surgen de las con-
centraciones de poblacion derivan de modalidades de distribucion
y de migracion rural-urbana, asi como de las tasas globales de
aumento de la poblacién. En cuarto lugar, se reconoce explicita-
mente que, salvo una catastrofe, la poblacién del mundo —parti-
cularmente la de los paises en desarrollo— aumentaré espectacu-
larmente cualesquiera que sean las polfticas en materia de pobla-
cidbn que se adopten; por lo tanto, los recursos tecnoldgicos y
economicos del mundo deben ser movilizados a fin de asegurar
que se pueda dar cabida a esas cantidades mucho mayores de
habitantes y se les puedan proporcionar oportunidades de llevar
vidas dignas. En quinto lugar, existe consenso sobre la convergen-
cia de la mayoria de los programas voluntarios de poblacién en su
objetivo de elevar al maximo el derecho de cada individuo a deter-
minar su propia fecundidad.

Si bien las reducciones de las tasas de crecimiento de la
poblacion no representan de ninguna manera un medio suficiente
de producir el desarrollo, las tasas de crecimiento muy rapido de
algunos paises constituyen impedimentos graves para ese progre-
so. Esto se aplica a las zonas en que el volumen de la poblacion ya
estd utilizando al maximo los recursos disponibles y a las zonas
que podrian obtener provecho de incrementos de poblacion muy
apreciables. En el primer caso, tanto el volumen absoluto de la
poblacion como su tasa de aumento son importantes; en el segun-
do caso, cabe sefalar los beneficios de las tasas moderadas de
aumento, en oposicion a las tasas rapidas. Por lo tanto, los progra-
mas de poblacién se consideran componentes necesarios, pero no
suficientes, de todos los programas de desarrollo. En ningln caso
la meta a corto plazo es la cesacion del crecimiento de la pobla-
cion, pues el aumento de la poblacion como base de un mayor
crecimiento se reconoce ampliamente. En realidad, es la fuerzay
la duracion de este impetu lo que proporciona un argumento
poderoso para que se preste pronta atencion a la politica en mate-
ria de poblacién, incluso en los paises para los cuales un mayor
crecimiento puede constituir un acontecimiento positivo.
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El mecanismo por el que ha de moderarse la fecundidad
combina esfuerzos por acelerar el desarrollo social y econémico
con programas vigorosos dirigidos expresamente a asuntos de po-
blaciébn. Se reconoce que el nivel global de desarrollo social y
econdmico tiene consecuencia sobre los niveles de fecundidad que
en gran medida son independientes y se diferencian de los efectos
de los programas de poblacién. Sin embargo, se reconoce también
que la proposicidon contraria es verdadera: que los programas de
poblacién que proporcionan métodos modernos de control de la
fecundidad surten efecto sobre los niveles de fecundidad que son
independientes y distintos de los efectos del nivel global de! desa-
rrollo econémico y social.

Después de mas de un decenio de experiencia con progra-
mas de poblacion en diversos marcos de desarrolio, actualmente
hay pruebas empiricas convincentes acerca de la validez de ambas
propuestas. Si se clasifica simultaneamente a todos los paises para
los que se dispone de datos en cuanto se refiere a la intensidad de
sus programas de planificacion de la familia y a sus niveles relati-
vos de desarrollo social y econémico, se observa que los datos
demuestran que ambos factores son importantes para explicar la
disminucién de los coeficientes de natalidad y las diferencias en la
utilizacion de contraceptivos. En un estudio del Consejo de Pobla-
cién, 26 paises en desarrollo fueron clasificados simultdneamente
teniendo en cuenta su grado de desarrollo y la intensidad de sus
programas de planificacion de la familia. Cada pafis fue clasificado
luego segin dos indicadores del control de la fecundidad: la pro-
porcion de mujeres casadas en edad de procrear que eran usuarias
de la planificacion de la familia y el cambio de la tasa bruta de
natalidad en el decenio de 1960. En el estudio se demuestra la
importancia del grado de desarrollo y de la intensiddad del pro-
grama. Por ejemplo, en paises que presentan un grado elevado de
desarrollo, los que mantienen programas solidos (tales como
Corea del Sur, Taiwan, Singapur y Hong Kong) muestran un em-
pleo mucho mayor de contraceptivos y disminuciones mucho mas
bruscas de la tasa de natalidad que las que muestran los paises que
mantienen programas moderados y débiles, (tales como Chile,
Jamaica y Filipinas). Del mismo modo, entre los paises con pro-
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gramas de intensidad moderada, los que tienen un grado elevado
de desarrollo (tales como Chile y Jamaica) muestran una utiliza-
¢ion mucho mayor de contraceptivos y disminuciones mucho maés
bruscas de las tasas de natalidad que las que muestran los paises
que tienen un grado de mediano a bajo de desarrollo (tales como
Colombia, Pakistén y la India). Por lo tanto, se dispone de méas de
un decenio de experiencia para documentar la proposicion de que
los programas encaminados a lograr el desarrollo econémico y los
encaminados a lograr el crecimiento de la poblacion se apoyan
mutuamente; no hay una justificacion empirica para el tipo de
argumento ‘0 una cosa o la otra”.

2.3.2.2 Capacitacion de la poblacion: La capacitacion de la
poblacién rural es un proceso que envuelve: (1) la creacion de una
conciencia critica sobre el ambiente econdémico, social, politico,
cultural que rodea al individuo; (2) la adquisicién de habilidades y
destrezas para: (a) promover la formacion de capital, (b) ejecutar
més eficientemente las labores de produccion, (c) aprovechar me-
jor las opciones de consumo; (3) el mejoramiento del estatus
social de la persona y la comunidad.

La capacitacion se brinda de manera formal o informal a la
poblacién rural. De manera formal se realiza a través del sistema
educativo (escuelas, colegios, talleres y otros). La capacitacion
informal se otorga a través de grupos (cooperativas, sindicatos) o
de personas (agente de extension, promotor de salud; agente de
desarrollo de la comunidad).

La capacitacion (adecuada) permite ejecutar mas eficiente-
mente las labores correspondientes a un empleo. También permite
ascender en la escala de trabajo, llenando, por ejemplo, empleos
més especializados. En ambos sentidos, la capacitacién mejora la
calidad del trabajo ejecutado, o que se puede ejecutar; pero no
mejora las disponibilidades de trabajo. La evidencia disponible!
seflala que el niUmero de gente que estd siendo educada en la

1 Edwards, E. O., Todaro, M. P., “Education and Employment in Devel-
oping Nations”, in Edwards, E. O. (ed.), op. cit. pp. 313-317
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mayoria de los pafses excede las oportunidades de empleo dispo-
nibles.

La capacitacion debe tener efectos positivos sobre la pro-
duccion, ya que se mejora la calidad de uno de los recursos de
produccién y se incrementa la posibilidad de conseguir mejores
combinaciones de esos recursos. Por ello el efecto sobre los ingre-
sos también puede ser favorable.

La capacitacion brinda la oportunidad de discernir en mejor
forma sobre las alternativas de consumo abiertas a la poblacion.
Esas alternativas de consumo son, entre otras, el consumo alimen-
ticio versus otros consumos, o el consumo productivo versus otras
formas de consumo.

Finalmente, la capacitacién tiene efectos favorables sobre la
participacion de la poblacién en el proceso de toma de decisiones
individuales y colectivas. La capacitacién puede producir incon-
formidad (conducente eventualmente a agitacion y subversion) si
las expectativas de trabajo no se satisfacen.

2.4 Los costos sociales de las politicas de empleo

La creacién de empleos en el sector rural, en economias
privadas y mixtas, tiene el Iimite impuesto por la demanda de
bienes y servicios agropecuarios. La mayoria de los productos
agropecuarios tienen una elasticidad de ingreso baja. Elio implica
que, a medida que creceel ingreso en el resto de la economia, la
demanda por productos agropecuarios aumenta menos que pro-
porcionalmente. Si esto es asi, la demanda por trabajo en el cam-
po crecera a tasas menores que en el resto de la economia.

Los esfuerzos para crear mayor empleo en el campo, pue-
den tener el costo social de la asignacion inadecuada de recursos.
Estos recursos podrian usarse en otros sectores de la economia
para producir un volumen mayor de empieo.
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Pero quizés esos esfuerzos hacia la obtencién del pleno em-
pleo (o casi el pleno empleo) sean parte de una lucha que dificil-
mente tendra éxito.

En las naciones altamente industrializadas' la tecnologia
moderna se muestra capaz de producir cada vez mas bienes con
cada vez menos mano de obra. Los niveles de empleo se mantie-
nen alli precariamente mediante una expansién forzada de las
necesidades y una infinidad de ocupaciones superfiuas. Entre ellas
deben contarse, por ejemplo, un porcentaje alto de empleos en
empresas militares y burocracia estatal. Sin embargo, ya no existe
la seguridad de que atin tales usos cuestionables del trabajo huma-
no seran capaces de asegurar el “‘empleo total’’ en el futuro proéxi-
mo. Aln las aproximaciones al empleo total tienen el costo social
de una aceleracion del proceso inflacionario con su secuela de
desestimulo al ahorro.

En los paises en vias de desarrollo, el ideal del trabajo para
todos se presenta ain mds utdpico que en una economia en répi-
do proceso de automatizacion. No s6lo son excesivas las necesida-
des de recursos para crear mas empleos sino que la tendencia al
reemplazo del trabajo por el capital parece mantenerse.

A veces se sostiene que prescindiendo de la maquinaria mo-
derna y apelando a un sistema mas simple de organizacién econé-
mica, podria todavia asegurarse el empleo para todos. En varios
paises se estan llevando a cabo algunas obras publicas de gran
envergadura (represas, canales de riego) utilizando en gran aparte
el agobiador (para quien lo ejecuta) trabajo manual. Pero median-
te este sistema no es factible obtener buena parte de los bienes de
capital que necesita un pais. Evitando el uso de maquinaria y
métodos modernos sblo se retrasa la ejecucion de obras vitales.
Ademds, la produccién puede resultar tan costosa que sera dificil
competir en el mercado internacional.

1 La discusion sigue aqui a Nedelconic, B., Hacia un Nuevo Contrato
Social, Washington: SID, s.f., pp. 1-9
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Quizés la emergencia de nuevas formas de organizacién so-
cial y la reduccion de las expectativas con relacién al “pleno
empleo’’ hagan posible una accion realista con relacion al “‘objeti-
vo’’ del empleo.
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CAPITULO 3

POLITICAS PARA EL AUMENTO
DE LA PRODUCCION AGRARIA

3.1 Propbsitos del capitulo

En el presente capitulo se discuten las politicas principales
que el Estado tiene a su disposicion para promover el aumento de
la produccién agraria. Inicialmente se presenta un marco teérico
que da base a |3 inclusidn de esas politicas. Al fin del capitulo se
presenta una discusion sobre los beneficios y los costos sociales de
las polfticas de aumento de la produccion agraria.

3.2 Beneficiarios principales

Los beneficiarios del aumento de la produccion agropecua-
ria pueden ser tanto el consumidor (urbano y rural) como el
productor (propietario o asalariado) o la nacién como un todo (el
consumidor, el productor urbano y rural, el sector publico). Las
modalidades o formas de estos beneficiarios se sefialan en el texto
y més concretamente al final del capitulo.

3.3 Marco conceptual para el anilisis

El objetivo que se busca es incrementar la produccion a
tasas que permitan cierta estabilidad en los precios internos y a su
vez atender la demanda externa.

La situacién actual de la cual se parte varia segin los paises
y regiones. En general la zona del Caribe es deficitaria en produc-
cidn para la alimentacion, en tanto que la zona templada del conti-
nente es proveedora de alimentos para los mercados mundiales.
La zona tropical y subtropical sufre continuas altas y bajas en su
produccién alimenticia.
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Las causas posibles del déficit de produccién en algunas

regiones y paises puede encontrarse en:

la baja rentabilidad en la agricultura comparada con la ren-
tabilidad en otros sectores de la economia; o en el uso de
un rubro de produccion especifico, su baja rentabilidad eco-
ndémica comparada con la de otros rubros de produccién;

el riesgo en los precios a los cuales se vendera el producto,
lo cual a su vez afecta la rentabilidad;

“‘escasos’’ recursos de tierra, o tierra de mala calidad, dedi-
cados a la produccién;

“‘escasa’’ inversion privada y pablica en la agricultura;

deficiencias en la calidad de la administracién de los recur-
sos productivos;

baja productividad.

Si estas son causas posibles del déficit en la produccion agro-

pecuaria, las politicas para el incremento de la produccion deben
centrarse en la correccion de esas causas. Esas politicas seran
entonces (ver grafico 5)

el aumento de los precios de los productos;

la reduccion de los costos de produccion;
la reduccion del riesgo con relacion a los precios;

la incorporacién de nuevas tierras; el mejoramiento de las
tierras actualmente en produccion;

el incremento de la inversion privada y pablica;
el mejoramiento de la administracion;

el incremento de la productividad.
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3.4 Politicas agrarias para el aumento de la produccién
3.4.1 Aumento de los precios del producto

Incluye la fijacidbn de precios de sustentacion (precios mini-
mos o de soporte); el establecimiento o utilizacién de una red de
almacenamiento y la creacion de la capacidad financiera para la
adquisicion del producto.

3.4.1.1 Precios de sustentacion: se refiere a precios mini-
mos que el Gobierno esta dispuesto a cubrir a los agricultores por
cada unidad de producto ofrecido. Estos precios se anuncian ge-
neralmente por adelantado a las siembras y son efectivos en los
puestos de compra establecidos para adquirir las cosechas o pro-
ductos pecuarios. Los precios de sustentacién se establecen a nive-
les que permitan: (1) cubrir los costos de la produccién de fincas
“tipo”; (2) obtener la produccion requerida, de acuerdo con las
cantidades que los productores estan dispuestos a ofrecer a distin-
tos precios.

El calculo de los costos de produccion a nivel de la unidad
de explotacion toma en cuenta el costo de cada uno de los facto-
res de produccion, asi como la producciéon. Algunos costos son
relativamente sencillos de estimar (ejemplo: costos del trabajo
alquilado o del capital), pero no asi los costos de la tierra y de la
administracion en el caso de operadores que son duefios. La pro-
duccion varia entre fincas no sélo debido a la cantidad de los
factores de produccién usados, sino a su calidad (ejemplo: calidad
de la tierra).Un ejemplo de los costos de produccion en varias unida-
des de produccién aparece en el cuadro 3.1. En él se puede apre-
ciar la variabilid®d de los costos entre unidades, asi como las
grandes diferencias en rendimientos.

La estimacion de las cantidades que los productores estan
dispuestos a ‘‘ofrecer’’, a distintos precios, se basa en andlisis de
series temporales (precios a través del tiempo, segun distintas can-
tidades disponibles en el mercado). Un ejemplo de este tipo de
presentacion aparece en el cuadro 3.2. Alli se supone que otros
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factores que afectan los precios (ejemplo: nivel de ingresos, pre-
cios de productos complentarios o sustitutos) permanecen cons-
tantes a través del periodo de anilisis.

Cuadro 3.1  Costos directos unitarios de produccion de frijoles
y garbanzos segiin una muestra estadistica de agri-
cultores en valles seleccionados de la costa norte

del Perd
Costo por Tamatfio de uni- Area sem- Rendimien-
Kilogramo dad agricola brada to promedio
(has.) (Kg./Ha.)

2,10 35 30 900

2,30 96 60 2.000

384 28,5 4 1.350

4,01 9 45 1.686

4,18 15 3 750

4,46 220 18 1.300

5,00 30 3 1.600

5,02 16 35 428

5,20 4 2 690

5,78 5 5 795

7,53 7 6 425

8,28 3 2 600

8,36 5,5 5,5 350

8,92 5 5 420
11,72 8,75 4 345
12,96 15 1 255

X = 6,23

Fuente: Calculado a base de los datos que aparecen en los Cua-
dros 1y 2 del “Informe sobre el Andlisis Econémico del
Frijol y Garbanzo en los valles de los Rios VirG, Chicama
y La Leche”, por el Ing. Efrain Palti y el Dr. Gordon S.
Sanford. La Molina, Junio de 1968, inédito.
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Cuadro 3.2 Peri: Estimado de la produccion anual y de los
precios al productor del frijol canario.

ARo Produccion  Precio al produc-  Precio al pro-
(TM) tor en época de ductor en Soles

cosecha constantes

(S/. x Kg.) (1964 = 100)
1964 10.062 5,28 5,28
1965 11.467 7,40 5,97
1966 9.400 7,73 5,52
1967 12.135 7,83 5,18
1968 7.600 10,02 5,92

Fuente: Shepherd, G. y otros, Politica de Comercializacion y Pre-
cios para las Menestras en el Perd, Lima: Oficina Nacio-
nal de Comercializacion Agricola — Misi6én lowa-AlD,
Junio 1969, p. 123.

Mediante el establecimiento de precios de sustentacién se
incrementa la produccion de los rubros beneficiados y se cambia
la composicion global de la produccién agropecuaria en direccio-
nes pre-establecidas.

El aumento de la produccion se origina en la respuesta posi-
tiva de muchos agricultores a la reduccion en la incertidumbre
sobre los precios a obtener. A corto plazo, la respuesta del pro-
ductor al incremento de precios no parece ser muy notable. Los
estudios realizados en varios paises y bajo distintas condiciones
sefialan que la elasticidad precio de la oferta es del orden de 0,15
a 0,40'. Tomando como ejemplo este Gltimo valor, seria necesa-

1 Reca, L. G., Politica Agricola: un Factor Limitante en el Proceso de
Desarrollo, BID: Washington, Marzo 1975, pp. 2-3
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rio aumentar los precios en 10 por ciento para lograr un aumento
del 4 por ciento en la producciéon (dejando otras condiciones
constantes). A mediano plazo, los precios altos implican niveles
de rentabilidad més altos, que pueden inducir mayores inversiones
en capacidad instalada y mayor producciéon. Los cambios en la
composicion global de la produccién se obtienen al modificar las
relaciones de precios entre un producto y otro. Otras cosas siendo
iguales, el agricultor tenderd a producir el articulo al cual se le
eleva el precio de sustentacion. Esto hace que se obtengan més de
unos productos y menos de otros, con lo cual se cambia la com-
posicién de la produccion total.

La disposicion de! Estado de adquirir productos agropecua-
rios implica una serie de costos que muchos paises en desarrolio
no pueden atender. Entre estos costos estan los de construccion
de infraestructura de almacenamiento (bodegas, silos, cAmaras de
frio) cuyo costo sblo seria recuperable a largo plazo si se adicio-
nan, proporcionalmente, al precio de venta del producto (lo cual
reduce su demanda). También estadn los costos de adquisicion del
producto, sobre los cuales el organismo que tenga a su cargo la
implementacion de estas politicas debera, por lo menos, cubrir los
intereses. Otros costos se originan en las posibles pérdidas de
productos, bien sea por reduccion de su volumen, peso o calidad
y por dafios de insectos y roedores. A todos estos costos deben
agregarse los de tipo administrativo y similares (seguros, repara-
ciones).

En el caso de que el Estado adquiera una mayor produccion
aun mayor precio, que los queresultan de las condiciones de
equilibrio, y venda el producto al precio de equilibrio, el ‘‘costo
social” de estas operaciones estara dado por la cantidad adquirida
“en exceso’’ multiplicada por el precio “‘en exceso” (véase Grafi-
co 6).

Todo ello lleva, generalmente, a una situacién en que el
Estado termina subsidiando, en mayor o menor grado, el estableci-
miento y operacién de las politicas de precios de sustentacion. De
allf que el namero de articulos cubiertos por el sistema de precios
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Gréfico 6. Costos sociales del establecimiento de precios de

sustentacion
P 'y
P \
° _» oferta
Py
\q.. demanda
0 a2 a aQ
En Donde:

— (1) Cantidad extra que debe adquirir el Estado: a—4q,

— (2) Valor de (1) o aq —q2) x (py —Pq)
Costo social de vender q, a py)

Siendo,

P _: precio de sustentacion

P1: precio de equilibrio

ay: cantidad de equilibrio

qq: cantidad que los productores estan dispuestos a ofrecer al
precio de sustentacion
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de sustentacion debe mantenerse tan pequefio como sea posible.
Si se cubre un nimero grande de articulos, se reduce la posibili-
dad de que los efectos de incentivo sean positivos (porque lo que
se hace es subir los precios para casi todos los productos). Ade-
mas, los precios de sustentacion deben limitarse a articulos de
produccion deficitaria. De otra manera, 'se incrementaria ain mas
la produccion de rubros de los cuales existe superavit. Esto seria
adecuado sdlo en el caso de ciertos productos de exportacion
cuyos precios internacionales son altamente rentables.

3.4.1.2 Almacenamiento para la produccion adquirida: El
almacenamiento es complemento de la politica de precios de sus-
tentacion. Al establecer estos precios a un nivel superior al precio
de equilibrio, el Estado debe estar en disposicién de adquirir y
almacenar la produccién ofrecida.

El almacenamiento tiene efecto directo sobre los precios, ya
que es una manera de evitar las pérdidas y reducciones de precios
que ocurren cuando una gran cosecha de productos perecederos
no es absorbida en el momento por los consumidores e interme-
diarios. A través del almacenamiento se forman existencias regula-
doras, lo que permite ordenar las ventas en el mercado internacio-
nal y aprovechar las mejores oportunidades para la realizacion de
las exportaciones.

El almacenamiento se efectiia en bodegas vy silos o en plan-
tas de frio, segin el tipo de producto. Los productos durables
(arroz, maiz, frijol, trigo) pueden almacenarse en bodegas o silos
durante periodos relativamente largos. Las bodegas en las fincas y
centros de acopio son instalaciones relativamente rasticas que
protegen el producto de la lluvia y del contacto con la tierra. Las
bodegas de los centros de consumo son generalmente de concreto
o laminas de acero y estan acondicionadas con esclusas y ventila-
dores automaticos para la movilizacion del aire. Los silos también
se construyen de hormigon, con capacidades que llegan corriente-
mente a 2.000 toneladas. Cuando los granos se secan adecuada-
mente pueden almacenarse hasta por un aiio.
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Para los productos semi-perecederos (papa, cebolla, zanaho-
ria) se usan silos semi-subterrdneos o aéreos. Para una adecuada
conservacion es necesario ventilar el espacio, fumigar contra hon-
gos y controlar insectos y, en el caso de la papa, usar productos
que impidan o retarden su germinacion. Asi pueden conservarse
los productos hasta un mdximo de 6 meses.

Los mayores problemas técnicos ocurren con el almacena-
miento de productos perecederos como frutas, hortalizas, carne o
pescado. El alto contenido de agua puede causar pudricién. Para
conservar estos productos se usan plantas de frio que permiten
controlar la temperatura y la humedad.

Las necesidades de capacidad de almacenamiento se esti-
man, cominmente, sobre la base de la produccion y flujos de
comercializacion, las cantidades y periodos de entrada, las canti-
dades y periodos de salida’ y las disponibilidades privadas de
almacenamiento.

3.4.1.3 Capacidad financiera para adquirir la produccion:

La adquisicion de la produccién a precios de sustentacion exige la

. disponibilidad de recursos financieros para adquirir los productos.

Estos recursos financieros pueden provenir de fondos rotatorios

de los organismos encargados de aplicar las politicas de precios o

de fuentes bancarias. En este Gltimo caso, los bancos oficiales

abren lineas de crédito a los organismos de comercializacion que
son canceladas cuando se vende el producto al consumidor.

3.4.2 El aumento del érea bajo cultivo
Se refiere a los incrementos cuantitativos y cualitativos en

los recursos de tierra que se dedican a la produccion. A diferencia
de la politica de aumento de precios, aqui es factible el aumento

1 Companhia Brasileira de Armazenamento, Pesquisa Bésica para un Pro-
grama Global de Armazenagem Intermedidria, Rio de Janeiro: Ministe-
rio da Agricultura, S. F. pp. 478-479
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de la produccién sin que necesariamente exista sustitucion de
unos rubros por otros.

3.4.2.1 Incorporacion de nuevas tierras: Tiene que ver con
el aprovechamiento de tierras que no han sido explotadas ante-
riormente. Mediante la incorporacién de nuevas tierras se adiciona
capacidad de produccion a la ya existente, Esta incorporaciéon
lleva consigo la posibilidad de aumentar la produccién de bienes
agropecuarios y forestales y de absorber excedentes de mano de
obra y de incrementar su productividad. En América Latina el
aumento del volumen de produccién se debe, en cerca de las dos
terceras partes, a la expansion de la superficie cultivada. Un tercio
se debe a mejoras en los rendimientos’ .

La incorporacién de nuevas tierras es posible cuando exis-
ten tierras adecuadas para la produccién y cuando se estd en
condiciones de obtener y dedicar recursos generalmente cuantio-
sos para establecer la infraestructura que ellas necesitan. En teo-
ria, al menos, la incorporacion de nuevas tierras no debe ser susti-
tuto de un uso més eficiente del 4rea actual bajo explotacion.

En general, la incorporacion de nuevas tierras exige la cons-
truccion —en un perfodo de pocos afios— de la infraestructura
economica y social que en otras areas ha sido establecida en varias
decenas de afios. Construir carreteras, casas, cercas, pozos, centros
de educacion y de salud, facilidades de comercializacion, bancos,
almacenes de provision de alimentos, drogas e insumos es labor
que exige fuertes desembolsos de recursos financieros. Para estos
fines los paises deben depender de su ahorro interno y/o de inver-
siones extranijeras. Estas inversiones pueden provenir de bancos de
desarrollo o de compafiias privadas transnacionales. La FAO ha
estimado? que serfan necesarios 3.260 millones de dolares (a pre-

1 Yudelman, M. E/ Desarrollo Agricola en América Latina, BID-CEMLA,
1976, p. 61

2 FAO, Indicative World Plan for Agricultural Development to 1975 and
1985, South America, Rome, Vol. 1, 1968, p. 60
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cios de 1962) para despejar 39 millones de Ha de bosque y con-
vertir siete millones de Ha de pasto en tierra de cultivo. Los
costos de provision de infraestructura varian ampliamente, de
acuerdo con el tipo de infraestructura y el nivel de costos del
pais. En Colombia, en dos proyectos de colonizacién dirigida, los
gastos en vias de penetracion, desmonte, concesion de crédito y
asistencia técnica, creacion de internados rurales y otros servicios
se elevaron a 3.700 ddlares por Ha'. A este nivel de costos, en la
incorporacion de 35 millones de Ha se gastar{an cerca de 130.000
millones de dolares. El Producto Interno Bruto de los paises de
América Latina en que se incorporarfan esas tierras fue en 1972
de 76.858 millones de dolares (a precios de 1970)2,

Un andlisis de 37 proyectos de colonizacion esparcidos en
11 paises de América Latinasefiala como factores asociados con el
““éxito” del proceso los siguientes: (1) seleccion del area; (2) ca-
rreteras; (3) urbanizacion y (4) servicios gubernamentales de so-
porte. Aparentemente, el factor mas importante es el de la exis-
tencia de carreteras. AlUn si los colonos en areas aisladas tienen
acceso a la comunicacibén aérea o por rio, las carreteras constituyen
condicion primordial para el asentamiento. Ello atrae a los com-
paradores de las cosechas y permite la llegada de los servicios del
estado.

El otro factor ligado al éxito es la urbanizacion o creacion
de una masa critica (o cantidad minima) de inversiones y servi-
cios, concentrada en un punto, en vez de dispersada sobre una
amplia zona de frontera agricola.

1 INCORA, Colonizaciones, Bogots, S.F., p. 3 (mimeografiado)

2 BID, Estadisticas Bésicas de los Paises de América Latina y el Caribe,
Washington, D.C., S.F., p. 4

3 Nelson, M., The Development of Tropical Lands, The John Hopkins
Un. Press, 1973, pp. 269-274
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La eficiencia en la disponibilidad del crédito aparece rela-
cionada con la posibilidad de tener excedentes para el mercado.

Aunque deberia esperarse que los recursos naturales adecua-
dos sea un factor de importancia, existen ejemplos de asentamien-
tos (Filadelfia en Paraguay y Caranavi en Bolivia) que se estable-
cieron sobre tierras no muy adecuadas y sin embargo han mostra-
do gran “éxito’’. Por el contrario, la incorporacion del Bajo
Agudan en Honduras, sobre suelos aluviales, ha sido abanadonada

parcialmente.

La incorporacion de nuevas tierras a la produccion tiene un
alto ingrediente de riesgo, al menos en &reas tropicales. Ello es
debido, en parte, al poco conocimiento de la ecologia de las areas
disponibles (en general, no existen registros pluviométricos ni se
conoce adecuadamente el comportamiento de los suelos). Otras
veces ha sido la aparicion de enfermedades y la imposibilidad de
controlarlas lo que ha dado al traste con las experiencias de colo-
nizacion. En México, Guatemala, Costa Rica y Panama las planta-
ciones bananeras establecidas mayormente en tierras del tropico
hamedo, fueron atacadas por la sigatoka y el mal de Panama, lo
que redujo la produccioén en forma drastica’ .

En los primeros intentos de colonizacion promovidos por la
Corporacion Boliviana de Fomento en Yapacani y Cocota y en el
Bajo Aguan en Honduras, quedaron muy pocos agricultores des-
pués de varios afios de iniciado el proceso’. A comienzos de
1950, la Ford Motor Company establecid una plantacion de
1.600.000 arboles de caucho a lo largo del Rio Amazonas en
Braasil. La plantacion fue aniquilada por una enfermedad fungo-
sa”.

1 Consejo Interamericano Econémico y Social, Informe de la Comision
del Banano, Washington, D.C., 1957, pp. 3-8

2 Nelson, M., op. cit., p. 265

3 Foland, F.M., ““A Profile of Amazonia”, Journal of Inter-Americen
Studies and World Affairs, 13(1), Jan. 1971, p. 69
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Dados los altos costos economicos de la incoporacion de
nuevas tierras y el riesgo envuelto en el proceso, la alternativa
para el aumento de la produccién estaria en un uso més eficiente
de los recursos de tierra actualmente en explotacion. Parte de
estos recursos pueden estar ‘‘subutilizados’’ entendiendo por ello:
(1) que es posible elevar su productividad fisica y econémica; (2)
que existe demanda por la produccion a precios rentables para el
productor.

La cantidad de tierras ‘‘subutilizadas”” en América Latina no
se conoce. Para ello serfa necesario haber realizado, por lo menos,
reconocimientos sobre uso actual y uso potencial del suelo y
pocos paises poseen esta informacion. En Chile, donde el Gobier-
no en colaboracion con la OEA, llevo a cabo el catastro y recono-
cimiento del suelo, seencontré que casi dos tercios de las tierras
arables estaban dedicados a pastos naturales no mejorados o a
barbecho. Ademis de 1.400.000 Ha regadas, mas de un tercio
estan ocupadas por pastos no mejorados. Algunas tierras del Valle
Central de Chile que son adecuadas para obtener productos lac-
teos de gran valor, estan dedicadas al cultivo del trigo. Chile im-
porta anualmente grandes cantidades de productos lacteos de ele-
vado costo.

Los obsticulos mayores a la seleccion de politicas orienta-
das a utilizar en mejor forma los recursos actuales parecen ser los
sistemas de tenencia de la tierra. Su modificacién tiene costos
politicos que muchos gobiernos no desean afrontar.

3.4.2.2 Mejoramiento de la calidad de tierras en uso: En
general se refiere a las modificaciones en las condiciones fisicas y
quimicas de los suelos, asi como a la adecuada disponibilidad de
agua. Mediante el mejoramiento de la calidad de las tierras puede
aumentarse la produccién agropecuaria. Las politicas instrumen-
tales aplicables en este caso son, principalmente, el abonamiento
organico y la rotacién de cultivos, la conservacion del suelo, el
riego y el avenamiento.
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El abonamiento orgénico tiene especial importancia en una
época en que las disponibilidades de fertilizantes se ven reducidas
y en que sus precios se han elevado considerablemente. El hecho
de que el grueso del abono orgédnico se produzca en fincas mixtas
(ganaderia y cultivos), y lo voluminoso del abono limita su pro-
duccién y envuelve costos extras de distribucion y aplicacién, lo
que puede hacer que en muchas areas su empleo resulte antieco-
némico.

La rotacién de cultivos puede enriquecer el suelo e incre-
mentar su capacidad de produccion. Con todo, las rotaciones re-
sultarfan econdmicas cuando se aplican en periodos muertos, en
que no hay cosechas sobre el terreno. Ademds, debe tenerse en
cuenta que cuando se usan abonos verdes, pueden diseminarse
plagas o enfermedades que luego pueden atacar el cultivo princi-
pal. En regiones secas los abonos verdes tienen muy escasa utiliza-
cién en razdn de las cantidades de agua que remueven del suelo y
de la competencia que ejercen al cultivo principal.

La conservacion del suelo puede mantener por muchos afios
niveles satisfactorios de capacidad de produccion. Para ello es
necesario aplicar pricticas culturales y agronémicas como las
siembras en contorno, el cultivo en fajas, las barreras vivas, la
rotacién de cultivos, las plantas de cobertura y abonos verdes o
pricticas mecanicas como los canales de desviacion, terrazas y
acequias. El costo de estas labores, bien sea por la cantidad de
suelo que se deja inutilizado como por su misma construccién
debe estudiarse al nivel de predio para ver si resulta econémico
aplicarlas.

El riego es la politica a la cual algunos paises han dado
prioridad para mejorar la calidad de los recursos de tierra e incor-
porar nuevas areas a la produceion. Para mediados de la década de
los aflos 70, existian un poco més de 9.5 millones de Ha. regadas,
en América Latina y el Caribe. Los pafses con mayor proporcion
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de superficie regada sobre superficie cultivada son los siguientes:!
(Cuadro 3.3)

Cuadro 3.3 América Latina y el Caribe: paises con la mayor
proporcion de tierras bajo riego

Tierra Tierra Porcentaje
Pais cultivada (1) regada (2) (2)/(1) x 100
miles de hectéreas
Per( 2.814 1.091 388
Chile 4511 1.170 259
Cuba 2.044 493 24,1
Ecuador 2.596 463 17,8
México 23817 3.515 14,8

El incremento de la produccién obtenido en tierras bajo
riego es considerable. En el caso de México, entre 1970y 1973, el
valor de la produccién por hectarea de los rubros obtenidos bajo
riego fue de 2,3 veces superior al valor de los rubros de tierras de
temporal. Nétense las siguientes cifras al respectoz: (Cuadro 3.2).

1 FAO, Anuario de Produccion, Roma, 1969, complementadas con con-
sultas directas de personal de |ICA en los paises

2 Citado por Guzmén Ferrer, M. L., “Coyuntura Actual de la Agricultura
Mexicana’’, Comercio Exterior (México) 25(5), mayo 1975, p. 581
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Cuadro 3.4 México: superficie y valor de la produccion bajo

riego y temporal
riego temporal
Superficie Valor Superficie Valor
Afio  (miles Ha) (millones pesos) (miles Ha) (millones pesos)
1970 2992 8.451 11.865 14815
1971 3.026 8.947 11.387 15.876
1972 2.871 7.630 11.576 15.775
1973 3.146 9.870 11.577 13.137

Los costos de las obras de riego varian con su magnitud y el
nivel de costos de los paises. Mientras en Peru se estimé en 1970
en US$ 1.172 el costo de una hectérea de riego, en Venezuela, en
1972, ese costo se elevo a US$ 2,728! .

3.4.3 Aumento de la “productividad”’ (més exactamente:
eficiencia técnica)

En términos fisicos, la productividad se refiere a la relacion
entre cantidad de producto y cantidad de un insumo (o de varios
insumos) usados en su obtencion. Ejemplo:

1.000 kilos de maiz

Productividad fisica = 1 hectarea

Existe aumento de la productividad fisica bajo las siguientes
condiciones:

1 ICA, Desarrollo Institucional y Situaciéon de Organismos Agricolas en
algunos Palses de América Latina, San José, oct.-nov. 1974, p. 23 (en
mimebgrafo)
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- Cuando crece el producto, permaneciendo constante
el insumo (ej.: 1.500 kilos)
1 hectérea

- Cuando se mantiene el producto, reduciéndose el in-
sumo (ej.: 1.000 kilos
0,7 hectérea)

- Cuando se reducen ambos valores, pero el denomina-
dor lo hace en una proporcién mayor
(ej.: 800 kilos -------- 20% reduccién)
0,5Ha ------ 50% reduccién

El aumento de la productividad puede enmarcarse en los
conceptos de ““techo’ técnico, techo econdmico y “practicas ac-
tuales”. El techo técnico (t) es la produccion fisica maxima que
puede obtenerse por unidad de superficie, usando el paquete tec-
nolégico y de servicios més productivo que existe en un tiempo
dado, tomando en consideracién la calidad de la tierra. Corres-
ponde a lo que se logra en las estaciones experimentales, en los
lotes de maximos rendimientos. Para cada techo técnico hay un
techo econémico (e). Este Gltimo representa lo que los producto-
res pueden alcanzar, si tienen perfecta informacién y estan guia-
dos por el interés de maximizar los ingresos. Este techo econémi-
co esta debajo del techo técnico porque el productor solo aplica
insumos hasta el punto en que los costos marginales igualen los
ingresos marginales.

Las “’précticas actuales’” (a) representan lo que los agriculto-
res estin obteniendo actualmente. Siempre se establecen por de-
bajo del techo econémico debido a informacion imperfecta (sobre
precios del producto y costos de los insumos); temor al riesgo;
incertidumbre, habito y toma de decisiones econémicas sobre ba-
ses que no siempre tienden a maximizar el ingreso.

En general, el aumento de la productividad desplaza hacia
abajo la curva de oferta, ya que se reduce el costo por unidad
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producida. Esto permite un precio mas bajo para el producto
(ceteris paribus).

Los aumentos de productividad se logran basicamente, me-
jorando los niveles a que se aplican las “’practicas actuales” de los
agricultores, tratando de acercarlas al ‘‘techo econémico’”’. Para
ello son necesarias, entre otras, politicas como la investigacion, la
asistencia técnica, el crédito y la provision de insumos tecnoldgi-
cos.

La comparacién de la productividad (produccién/érea) para
los periodos 1965-67 y 1970-72 en la agricultura latinoamericana
no muestran cambios muy significativos si se les compara con
otras regiones mas desarrolladas, o con las expectativas creadas en
la region. Tampoco pueden caracterizarse como insatisfactorias,
salvo en los casos del algodon y el arroz.

3.4.3.1 Investigacion agropecuaria: la investigacion agrope-
cuaria es la obtencién de nuevas formas o servicios de capital que
permiten aumentar laproduccién y/o combinar los recursos en
forma més eficiente.

La investigacion puede ser de varios tipos' :

- Sin finalidad especifica, que se emprende para adquirir
nuevos conocimientos cientificos, sin aplicacion o fi-
nalidad practica establecida a priori (es la investiga-
cion bésica o fundamental)

- Investigacion fundamental que responde a una finali-
dad o misién: se lleva a cabo para descubrir nuevos
principios 0 conocer mejor o explicar procedimientos
fundamentales sobre una esfera especifica de interés.

1 Robinson, J. B., The Organization and Methods of Agricultural
Research, London, Ministry of Overseas Development, 1970

85



Politica Agraria y Rural

- Investigacién aplicada, destinada a mejorar la produc-
tividad técnica y economica.

La tecnologia resultante se divide, a su vez, en tecnologia
mecénica (o sea la que tiene que ver con la obtencién de equipos
y méquinas que, generalmente, reemplacen la mano de obra por el
capital); en tecnologia biolégica (como la produccién de semilla
seleccionada) y tecnologfa quimica (referente a fertilizantes y
pesticidas)® .

En muchos paises de América Latina y el Caribe la investi-
gaciéon es de tipo aplicado, dada las necesidades inmediatas de
obtener resultados y la escasez de recursos para investigacion.
Correspondiendo a los objetivos sectoriales que dan prioridad al
aumento de la produccién, generalmente la investigacion se esta-
blece por rubros. Aparentemente, la investigacion es uno de los
instrumentos de los cuales puede esperarse mayores retornos. Un
analisis de la tasa de retorno a la investigacion que produjo el
maiz hibrido en los Estados Unidos sefial6 que por cada dodlar
invertido se obtiene una retribucién anual de US$ 7 a perpetui-
dad?. En México, el programa de trigo muestra un beneficio anual
de US$ 8 por cada peso de costo®. En Colombia, un estudio
estima en 53 por ciento la rentabilidad promedio de los gastos
hechos por el Gobierno en investigacién en arroz, en condiciones
en que el costo de oportunidad de los fondos publicos es del 10
por ciento®. Obviamente como no se han realizado estudios de

1 Ruttan, V., Hayani, V., ‘‘Strategies for Agricultural Development”,
Economic Development Center, Minn.: U. of Minnesota, 1972, pp.
130-148

2 Griliches, A., “Research Costs and Social Returns: Hybrid Corn and
Related Innovations”, Journal of Political Economy, Vol. 66, 1958

3 Ardito, N., cit por Valdes, A., ‘‘Determinacién de Prioridades en Inves-
tigacion Agricola’’, /nvestigacion Econémica y Experimentacién Agri-
cola, 1967, p. 21.

4 Ardila, J., Hertford, R.,’’Rentabilidad Social de las Inversiones en Inves-

tigacion de Arroz en Colombia”, Revista /CA, Bogota, 9(1), Marzo
1974, pp. 133-134.
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costos de investigaciones que no dieron resultados, la visién total
sobre la rentabilidad de la investigacién puede resultar deformada.

3.4.3.2 Asistencia técnica: Se refiere basicamente a la difu-
sibn (extension) de innovaciones tecnolégicas. Puede incluir tam-
bién recomendaciones sobre cambios en la composicion de los
recursos y del producto obtenido.

.Existen varios enfoques para la asistencia técnica, segun se
trate de implementar distintos objetivos. Para el aumento de la
produccion, el grueso de la asistencia técnica se dirige al mejora-
miento de cultivos, productos ganaderos o productos forestales.
Para ello puede usarse la educacion del productor pero a menu-
do, las labores pueden ser ejecutadas por el propio técnico.

El éxito de la asistencia técnica para aumentar la productivi-
dad y la produccion estaria dado por el grado en que las recomen-
daciones técnicas sean rentables, por la existencia de crédito para
financiarlas y por la disponibilidad de los insumos tecnolégicos
recomendados.

Este “‘paquete’” de servicios se provee en Colombia, para
agricultores medianos y grandes en zonas Optimas de produccion,
a través de la asistencia técnica pagada. El hecho de que este
servicio sea pagado por los usuarios libera recursos que el Estado
puede usar con otras clases socioecondmicas de productores.

El sistema de asistencia técnica comprende:

- la preparacion de ‘‘proyectos’’ de inversion junto con
el productor;

— la sustentacion de la solicitud de crédito ante entida-
des bancarias que hacen parte del sistema;

- la orientacion para una utilizacién eficiente de los
recursos crediticios;
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—  la prescripcion y vigilancia de la aplicacién de la tec-
nologia apropiada, que permita cumplir los objetivos
definidos en el ““proyecto” de inversion.

Para cada cultivo y cada region geogréfica se establecen
méaximos de hectdreas o animales que el técnico puede supervigi-
lar.

Aunque el sistema no ha sido evaluado hasta la fecha, pare-
ce ser que constituye un método promisorio para aumentar la
productividad de una parte de las explotaciones agricolas. En
general, los incrementos de ingresos logrados permiten cubrir con
amplitud el costo de la asistencia técnica prestada.

Otra alternativa de asistencia técnica pagada que funciona
en Argentina, son los llamados ‘“‘grupo CREA”’. Un grupo de agri-
cultores o ganaderos, no mayor de doce, se asocian para pagar a
un técnico. En cada estancia el empresario, junto con el técnico,
estudia sus problemas, establece posibles soluciones y elabora cua-
dros o alternativas de produccién. Una vez al mes se reinen todos
los miembros del CREA con su técnico para una sesion de evalua-
cién. Las reuniones se efectiian rotativamente en cada una de las
estancias. El anfitribn muestra su contabilidad, el detalle de cos-
tos e ingresos, los datos sobre productividad obtenida y otros
aspectos de interés. Luego se visita la estancia y se forma un
grupo de critica que analiza aspectos positivos y mejorables de la
gestién empresarial. Con el asesoramiento del técnico se obtienen
conclusiones y se sugieren nuevos planes y medidas para aumentar
los objetivos del productor.

El asesor técnico opera como un coordinador y difusor de
conocimientos y experiencias. Su participacion técnica estd sujeta
al control del grupo al cual sirve, lo que exige que sus recomen-
daciones sean lo mas ajustadas posibles a las necesidades técnico-
economicas de los empresarios.

3.4.3.3 Crédito agropecuario: El crédito es la transferencia
de poder de una persona a otra para usar un activo de capital. Asi, el
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crédito provee recursos financieros cuando el productor carece de
capital propio suficiente. En general, para aumentar la produccién
los agricultores deben gastar més, lo que requiere recursos de
produccién adicionales.

El crédito puede clasificarse en dos categorias generales se-
gun su utilizacion: (1) crédito para produccién y (2) crédito para
consumo. Con todo, es dificil definir las fronteras entre uno y
otro. La compra de un vehiculo de carga puede servir propdsitos
de produccion y de servicio personal (consumo).

Otras clasificaciones del crédito usan como criterio los pla-
zos y la funcién social. Segln el plazo, el crédito puede ser de tres
tipos:

—  a corto plazo, con una duracidon méxima de 18 meses.
Se paga al término de la cosecha;

— a mediano plazo, entre 18 meses y 5 aflos. Se usa
entre otros para la adquisicién de maquinaria y gana-
do, cuyo periodo de reembolso esté dentro del Iimite
de tiempo sefialado;

- largo plazo, de 5 afios en adelante, para adquisicion
de tierra, construccion de vivienda, siembra de fruta-
les y de bosques comerciales.

De acuerdo con su funcién social, el crédito agricola puede
clasificarse como sigue:

- de sostenimiento este crédito satisface las necesida-
des de capital circulante (o avio);

—  de capacitacion: es una combinacion de crédito agri-
cola, divulgacion agricola y trabajo social. Se dirige a
los agricultores de bajos ingresos para capacitarlos y
“transformarlos’’ en sujetos de otros tipos de crédito;
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—  de promocion: se ofrece para adquirir capital fijo y
semifijo, con el fin de cambiar la estructura econémi-
ca interna de la empresa;

—  dirigido: es una modalidad del crédito de promocién.
La institucién prestamista se reserva la intervencion
parcial en la administracion.

La eficiencia econémica o rentabilidad del crédito es muy
variable. Puede especularse que esa eficiencia serd mayor en el
grado en que:

—  se use el crédito para fines productivos;
—  esté ligado a la asistencia técnica;

—  se utilice en los renglones de produccion més renta-
bles;

—  se emplee para adquirir los insumos tecnolégicos que
més aumentan la produccién por US$ 1 invertido.

3.4.3.4 Provisidn de insumos tecnologicos: Una provision o
disponibilidad adecuada de insumos tecnolégicos, a precios
que ‘‘permitan’’ su uso, es una condicién importante para aumen-
tar la produccion y la productividad.

Los insumos tecnolbgicos son bienes de capital como la
maquinaria agricola, los motores y los aperos de labranzay
servicios de capital como los fertilizantes, fungicidas, insecticidas,
herbicidas, semillas mejoradas, vacunas y alimentos concentrados.

La rentabilidad de la aplicacién de los insumos tecnoldgicos
se considera generalmente alta, aunque ella depende basicamente
de los costos de los insumos y de los precios de los productos
obtenidos. En algunos casos es dificil obtener cosechas comercia-
les sin el uso de insumos tecnolégicos. En la obtenci6n de produc-
tos como el algodén, a escala comercial, se hace indispensable el

90



Polfticas para el Aumento de la Produccion Agraria

uso de insecticidas para controlar las plagas del cultivo. En otros
casos, como en la cria comercial de pollos y huevos, son necesa-
rias las vacunas y los alimentos concentrados. En general, a medi-
da que crecen los gastos en insumos tecnolbgicos crece la producti-
vidad por hectérea y por hombre en la agricultura. En Estados
Unidosy Europa, donde la productividad de la agricultura es ele-
vada, el valor de los insumos tecnolégicos comprados dividido por
el valor de la produccién da una relacion entre 0,3y 0,4,

La provision adecuada de insumos para el agricultor es posi-
ble en el grado en que se hagan inversiones para su produccién y
exista un sistema de distribucion apropiado. En otros casos, la
provisiéon de insumos depende de los costos en el exterior y de las
disponibilidades de divisas de los paises.

Varios pafses producen domésticamente algunos de los insu-
mos tecnoldgicos: maquinaria, alimentos concentrados, vacunas y
otros. La produccién de estos insumos requiere inversiones publi-
cas y/o privadas de origen nacional o extranjero. Otros insumos
deben importarse debido a la carencia de inversiones o fuentes
naturales en el caso de los fertilizantes. La medida en que un pais
esté en capacidad de importar esos insumos depende de sus dispo-
nibilidades de divisas y de los sistemas de incentivos para su ad-
quisicion por los distribuidores.

Bien sea que se trate de insumos tecnoldgicos producidos en
el pais, o importados, el sistema interno de distribucién es un
factor decisivo en su provision. En algunos paises se usan agencias
del Estado (servicios de crédito o de asistencia técnica) como
agencias de distribucion. Esto tiene la ventaja de que pueden
mantenerse precios “razonables” en un mercado que generalmen-
te es imperfecto, dado el escaso nimero de vendedores.

1 Naciones Unidas, Productos Agrlicolas: Proyecciones para 1970, Roma:
FAO, 1962, p. A-36

91



Politica Agraria y Rural

3.4.4 Politicas “intermedidas” para el aumento de la pro-
duccion.

Se refieren a acciones que toma o promueve el Estado para
hacer posible la concepcién, planificacion y puesta en marcha de
todas las politicas directas de aumento de la produccién. Entre
ellas cabe mencionar el reconocimiento de los recursos, la inspec-
cién y el control, la educacién vocacional y universitaria para los
técnicos y la inversion social en infraestructura. Ellas pueden con-
cebirse como ‘“insumos’’ de las politicas ‘“‘directas’ tratadas en
numerales anteriores.

3.4.4.1 Reconocimiento de recursos: Es la identificacion,
estudio y clasificacion tanto de los recursos naturales como de los
recursos producidos y agregados por el hombre, incluyendo los de
tipo institucional.

Cuando el objetivo fundamental del desarrollo agrario es el
aumento de la produccion, debe tomarse en cuenta que unas uni-
dades de produccién presentan ventajas economicas con relacién
a otras para abastecer las necesidades de produccién. Estas venta-
jas econdmicas se refieren a la posibilidad de obtener el producto
a menor costo por unidad. En un sistema de economia de merca-
do esas ventajas pueden clasificarse como sigue:

- Ventajas originadas por las diferencias de potenciali-
dad agronémica. Se originan principalmente en las di-
ferencias ecoldgicas (suelos, disponibilidad de agua,
clima. . .). Esto hace que la gama de productos y la
productividad difieren de un lugar a otro.

- Ventajas originadas por la localizacién. Esto se tradu-
ce en un mayor o menor costo de transporte de la
zona productora a la zona consumidora.

- Ventajas producidas por el avance tecnolbgico: la
existencia del progreso tecnolégico permite aumentar
la productividad. Algunos unidades productoras estan
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en condiciones de usar las innovaciones tecnolégicas
en mayor grado que otras debido, entre otras, a que
no existen mayores restricciones de capital y a que
esta en condiciones de aceptar el riesgo que implica la
adopcién de nueva tecnologfa.

Ventajas originadas por la estructura de tenencia de la
tierra: los derechos completos sobre el uso de la tierra
dan pleno acceso al control de la retribucién de los
factores de produccién. La tenencia precaria implica
compartir la retribucién con el terrateniente, des-
incentiva la adopcion tecnoldgica y la inversién. A
menudo el tamafio de la explotacién permite econo-
mias de escala en la produccion y en la compra de los
insumos y en la venta de los productos. Este tipo de
ventajas es dificil de lograr, por ejemplo, en propieda-
des minifundistas.

Con base a todas o algunas de las ventajas (criterios) ante-
riores, es posible identificar y clasificar las regiones productoras
de un pafs, siguiendo la terminologfa y condiciones propuestas
por Mosher :

Areas de potencial inmediato de crecimiento: reas de
tierra en donde es posible un rapido crecimiento de la
produccién dentro de los proéximos tres afios. Estas
son éreas: (1) donde las condiciones de suelo, climay
disponibilidad de agua son favorables para la produc-
cién; (2) en donde existe tecnologia disponible que
promete mayor produccion; y (3) que tienen
conexiones de transporte eficiente con el resto de la
economfa.

1 Mosher, A. T., To Create a Modern Agriculture, New York: The Agri-
cultural Development Council, 1971, pp. 21-22
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—  Areas de potencial futuro de crecimiento: son 4reas
con condiciones favorables de suelo y clima, peroen
donde pueda faltar uno o més de los elementos que
condicionan el potencial inmediato. Puede ser, por
ejemplo, la carencia de agua o la falta de nueva tecno-
logfa adecuada a los cultivos del &rea o la carencia de
facilidades de transporte.

—  Areas de potencial bajo de crecimiento: estas son
areas, por ejemplo, con escaso contenido de humedad
en periodos largos del afio y donde no existen posibi-
lidades econdmicas de utilizar el riego. Estas &reas,
para tornarse productivas, necesitarian de cambios
sustanciales en la tecnologia, que no pueden actual-
mente predecirse con alguna seguridad.

3.4.4.2 Inspeccion y control: La inspeccion y el control
son funciones que raramente pueden delegar los gobiernos y que
no incluyen generalmente actividades educativas.

La inspeccion se ejerce sobre los insumos tecnolégicos o
sobre los productos. En el caso de los insumos tecnoldgicos, la
inspeccion persigue usuailmente el mantenimiento de estdndares
minimos de calidad y de precio. Idéntico propdsito se busca en el
caso de la inspeccion sobre productos como la carne y la leche,
para consumo interno o para exportacion.

El control es una actividad multiple que envuelve tanto la
prevencion como el combate y erradicacién de plagas y enferme-
dades de los animales y los cultivos.

La prevencion de plagas y enfermedades en areas libres de
ellas se lleva a cabo, comunmente, en base a acciones de:

—  inspecciony cuarentena en los puertos de entrada al
pafs;
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informacién a los productores sobre naturaleza de los
dafios y métodos rapidos de identificacion de las pla-
gas y enfermedades;

supervision de dreas de produccion y estudios de den-
sidades de poblaciones animales y vegetales, estado de
vias de comunicacion, etc.

El combate (o control propiamente dicho) de enfermedades
y plagas de importancia econdmica y su erradicacién toma distin-
tas modalidades, de acuerdo a la naturaleza causal. En el caso de
la fiebre aftosa, por ejemplo, el control incluye comunmente:

identificacion de &rea geograficas donde la epizootia
estd mas extendida;

produccién de vacunas e investigacion sobre tipos y
subtipos del virus;

nombramiento y capacitacion de personal veterinario
y de auxiliares;

adquisicion de material (vehiculos, cAmaras de enfria-
do, jeringas, etc.);

vacunacion masiva;

informacion a los productores;

En algunos casos, la erradicacion exige el exterminio de
animales o de plantas afectadas (sobre todo cuando se trata de
zonas “libres” de las dolencias). Para esto es necesario tanto la
legislacion que permita ese tipo de acciones, como los recursos
econdmicos de parte del Estado para cubrir indemnizaciones.

Tanto la inspeccidon como el control son materia de acuer-
dos entre pafses.
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3.4.4.3 Mejoramiento de la calidad del recurso humano: El
mejoramiento de los recursos humanos, a través de la capacita-
cion, eleva la funcién de produccion, es decir, hace que pueda
alcanzarse mayor producto por cada unidad de insumo (tierra,
trabajo, capital). Obviamente, el que se materialice el aumento de
la produccién depende de la existencia y disponibilidad de insu-
mos distintos al trabajo. Si no existe tierra o capital, una mayor
educacion representa apenas un potencial para aumentar la pro-
duccién.

De existir estos recursos complementarios, por medio de la
educacion se pueden crear, entre otros, las destrezas y habilidades
necesarias para la toma de decisiones més adecuadas y para la
ejecucién de practicas mejoradas que aumenten la produccion.

En el mejoramiento del recurso humano también se presen-
ta el fenémeno de los rendimientos decrecientes. O sea: que las
unidades marginales de educacién (digase, los afios ‘‘extra’’ que se
estudian) pueden no contribuir al incremento del producto. Esto
puede explicarse en términos de que —otras siendo iguales— las
técnicas o habilidades necesarias para obtener el producto ya han
sido adquiridas y méseducacion, no agrega capacidad productiva
adicional.

En general, puede decirse que lo que se pone en duda no es
si la educaci6n esnecesaria, sino si se estd proveyendo el tipo
adecuado de educacién. En teorfa, deberfa existir una concordan-
cia entre el tipo de trabajo necesario para obtener el producto del
pais y el tipo de educaci6bn que capacite para ese trabajo. No
siempre es facil hacer coincidir las ‘“demandas’ con la “‘oferta’”’ de
personal que prepara el sistema educacional de los pafses.

3.4.44 La educacidon vocacional y universitaria para los
técnicos: Se refiere, parcialmente, a la formacion cientifica y tec-
noldgica que permite participar en el proceso productivo. Esta
participacion se lagra mediante la capacidad de trabajar con pro-
cedimientos cientificos y transmitirlos al agricultor,y llega hasta
la capacidad de crear nueva tecnologfa.
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También se refiere la educacién a la preparacion y confor-
macién del individuo para la vida en sociedad, permitiendo la
participacion activa en el funcionamiento de las estructuras socia-
les y en su eventual modificacién.

La educacion tiene también otras funciones. Ayuda a crear
consumidores informados, mediante el conocimiento de la vida
econémica de la nacion, de la colectividad local, y de la empresa.
Prepara sobre los medios que se ofrecen a las distintas clases
econémicas para influir sobre el reparto del producto social del
trabajo, la productividad, la eleccion de las inversiones y la plani-
ficacion'.

La observacion en muchos paises en desarrollo han selalado
que los retornos de las inversiones en educacion (e investigacion)
en agricultura no se recuperan rapidamente y a menudo requieren
una generacién o més para obtener su retorno.

En la educacion para los técnicos se pueden distinguir tres
niveles bésicos:

- La educacion fundamental, que tiene el propésito de
vincular al educando con el medio rural que lo rodea.
Se imparte a los campesinos jovenes y adultos por
medio de cursos practicos anuales.

- Educaciéon de mandos medios que tiene por objeto
formar peritos o técnicos en ciencias agrarias a nivel
de ensefianza media o bachillerato. Los egresados ad-
quieren destrezas tecnoldgicas mejoradas y sirven de
enlace entre los niveles profesionales y el agricultor.

—  Educacion profesional: se da a nivel universitario y de
posgrado. Hasta ahora enfatiza mayormente los as-
pectos de formacion cientifica y tecnolégica.

1 Faure, E. ot al.,, Aprender a Ser, Madrid: Alianza Eds., 1973, pp.
225-235
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3.5 Beneficios y costos sociales del aumento de la produc-
cién.

3.5.1 Beneficios sociales del aumento de la produccion.

Los beneficios del aumento de la produccion, para la socie-
dad como un todo, son los siguientes:

- Reduccion de la dependencia del exterior de elemen-
tos tan estratégicos para la vida de la poblacién como
son los bienes alimenticios y materias primas y de la
sujecion a las incertidumbres del mercado externo
(precios, cantidades, calidades) y eventualmente a
presiones de tipo politico;

- La oportunidad de dar empleo e ingreso a parte de la
poblacién rural, en condiciones en que las alternativas
de empleo e ingresos son limitadas;

- El ahorro de divisas en importaciones de bienes que
pueden total o parcialmente producirse en el pais.
Con esas divisas pueden importarse bienes de capital
que no se producen internamente;

—  La oportunidad de obtener divisas por exportacion de
productos agropecuarios y forestales;

- La reduccién de fuerzas inflacionarias en la econo-
mia. Si la oferta crece a tasas mayores que la deman-
da, los precios tienden a reducirse (o estabilizarse).
Como los alimentos principales absorben el grueso del
ingreso de los sectores marginales, la reduccion de los
precios equivale a una elevacién en sus niveles de in-
greso real. Habra menores presiones politicas para que
suban los salarios con lo cual se reduciré la elevacion
del nivel de costos y precios de toda la economia.
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3.5.2 Costos sociales de un énfasis exclusivo en el objetivo
de aumento de la produccion. Un énfasis exclusivo, o casi exclusi-
vo,en la promocion del aumento de la produccién agropecuaria a
expensas de otros objetivos del desarrollo agrario, representa cos-
tos sociales que merecen ser sefialados.

Dentro del tipo de economias duales prevalentes en Améri-
ca Latina, el incremento de la produccion se logra més rapidamen-
te y quizés a menor costo en el sector comercial de la agricultura.
El gobierno que favorezca el incremento de la produccién en el
sector, contribuye a consolidar la concentracién econdmica (y
poll'titz) existente. Esto es facil de ver como un ejemplo aritméti-

co":

Sea G un indice del crecimiento del bienestar social total

gi la tasa de crecimiento del ingreso en cada grupo socioeco-
némico

wi el ingreso recibido por el grupo i

Supdngase ademas que existan datos sobre el ingreso de tres
grupos socioeconomicos en que se divide —para propositos esta-
disticos— la poblacién.

Estos datos sefialan:

- que el 20% de la poblacién (Grupo 1) recibe el 60%
del ingreso
(o sea W, = 0,60)

— que el 60% de la poblacién (Grupo 2) recibe el 35%
del ingreso
(o sea W, = 0,35)

1 Adaptado de Chenery, H., et al, Redistribution with Growth, London:
Oxford University Press, 1974, pp. 39-40
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entonces:

que el 20% de la poblacién (Grupo 3) recibe el 5% del
ingreso
(o sea W3 = 0,05)

G=060g, +0,35g,+005g,

Si: g3 >9,>93

habrd un aumento de los beneficios econémicos derivados del
aumento de la produccidn en el grupo 1. El crecimiento del ingre-
so en ese grupo seré superior al de los otros grupos. Ello hara que
al 20% de la poblacién (que constituye el grupo 1) corresponda
una porcién ain mayor de G (que antes de promover el aumento
de la produccién). Esto hace que los ingresos y el bienestar se-
concentren a(in més.

Existen también otros costos sociales cuando se sigue con
exclusividad el fomento de la produccién como Unico objetivo de
la politica agraria. Ellos serfan:

un ‘“‘escesivo’’ desplazamiento de la oferta provoca
reduccion en los ingresos de los productores y proble-
mas de almacenamiento dificiles de manejar;

el aumento de la produccion basado en la incorpora-
cién indiscriminada de nuevas tierras puede afectar
severamente los recursos naturales, con costos para la
sociedad;

el incremento de la produccién basado en politicas de
precios de sustentacion puede tener efectos regresivos
en la distribucion del ingreso. Cuando se establece el
nivel de precios con base en los costos de produccién
de fincas de tipo tradicional, las fincas comerciales
que obtienen el producto a més bajo costo por unidad
consiguen un beneficio que implica una redistribuciéon
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del ingreso en favor de los productores de mayores
ingresos;

— el crédito agricola aplicado con preferencia a la pro-
duccién comercial tiene también efectos socialmente
regresivos, en el sentido de que aquellos con mayor
patrimonio tienen acceso con mayor facilidad a ma-
yor cantidad de crédito.
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CAPITULO 4

POLITICAS DE INGRESO

4.1 Propositos del capitulo

El propésito de este capitulo es identificar y descubrir las
principales politicas para modificar los ingresos de la poblacion
que vive en el sector rural. También constituyen propésitos del
capitulo el sefialamiento —a via de ejemplo— de la situacion ac-
tual y la situacion deseada con relacion a los ingresos de la pobla-
¢idn, asf como las causas ligadas a la situacion actual.

4.2 Marco de referencia de las politicas de ingreso

Cuando se aplican politicas de ingreso puede partirse de una
situaciéon actual que debe estar caracterizada por la existencia de
ingresos ‘’bajos’ y/o ‘‘mal” distribuidos.

Los ingresos son bajos con relacion a otros niveles de ingre-
so del resto de la sociedad. Son bajos porque no proveen la opor-
tunidad de adquirir un minimo de consumo; o son bajos en rela-
cién con los recibidos en otros sectores de la economia (ejemplo:
ingresos en la agricultura més bajos que en las areas urbanas).

Lo que constituye una mala distribucién actual de los ingre-
sos se determina en base a la situacion deseada (menor desigual-
dad o equidistribucién).

Los objetivos de la politica de ingreso (la situacion deseada)
puede establecerse en términos como los siguientes: obtener para
cada familia un minimo de X unidades monetarias y/o alcanzar
una distribucion del ingreso en que, por lo menos, el a por ciento
de las familias reciba el y por ciento del total de ingresos del
sector (o de la economia como un todo): (Gréfico 7).
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Entre las causas aparentes de la situacion actual pueden
postularse algunas de las siguientes: (a) bajos niveles de salarios,
(b) falta de empleo productivo; (c) bajos niveles de transferencias
directas de ingreso que a su vez estarian determinadas por escasez
de recursos publicos y escasez de recursos privados; (d) concentra-
cion de la propiedad de los bienes que producen ingresos.

Para pasar de la situacion actual a la situacion deseada se
usan politicas de ingreso que pueden agruparse en dos grandes
clases:

- Politicas que modifican el destino del ingreso obteni-
do.

- Politicas que modifican la propiedad de los bienes
que producen ingresos.

4.3 Politicas que modifican el destino de los ingresos ob-
tenidos

4.3.1 Politicas salariales

Se refiere al establecimiento de ‘‘salarios minimos’’ general-
mente a niveles que se supone permiten la adquisicion de una
‘“‘canasta’’ bésica de bienes y servicios. Normalmente el salario
minimo corresponde a un precio arriba del nivel de equilibrio de
la oferta y demanda de trabajo. Los salarios minimos se fijan por
ley. A menudo se crea alguna clase de mecanismo admistrativo
para controlar su aplicacion.

Por su propia naturaleza, el salario minimo cubre el segmen-
to incorporado a la economia de mercado. Deja por fuera, enton-
ces, la remuneracion al trabajo familiar. Ademds, cuando la oferta
de trabajo es “‘abundante’” al nivel del salario minimo, se crean
incentivos para evadir su aplicacion. Esto va unido, normaimente,
a las deficiencias y dificultades de los mecanismos de control para
asegurar su aplicacion.
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Los efectos del salario mfnimo sobre la produccidén son
dificiles de precisar. En teoria, a més altos salarios, mayor debe
ser el nimero de horas que los trabajadores estdn dispuestos a
ofrecer (otras cosas siendo iguales). A veces, se ha notado que la
oferta de trabajo se reduce con mayores salarios (ya que con
menos trabajo se consigue el nivel de ingreso “‘esperado’’ por el
trabajador). Sin embargo, la prevalencia de esta condici6n no es
conocida.

Las implicaciones sobre la demanda de trabajo de una poli-
tica de salarios por encima del nivel de equilibrio tiende a ser
negativa para el empleo. Esto ocurre obviamente en economias de
mercado donde el productor determina libremente la proporcién
en que combina los factores de produccion. A mayor el nivel de
salarios (ceteris paribus) mayor seré la tendencia del productor de
reemplazar el trabajo por otros factores que se forman més bara-
tos.

4.3.2 Politicas de precios minimos y costos subsidiados

El ingreso puede expresarse en la siguiente ecuacién:

Y= (Qp X Pp) —-(Q, xP)

en donde,

Y: ingreso

Qp: cantidad de producto

Pp: precio unitario del producto

Qr: cantidad de recursos

Pr: costo de los recursos

Si se eleva P_ y se reduce P_ (dejando Q_ v Qr constantes),
Y serd mayor. Estg es la base de la politica que incrementa el
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precio de los productos y reduce el costo de los recursos.

Para aumentar el precio del producto,se fijan precios por
encima del precio de equilibrio (el que resulta de la operacion de
la oferta y la demanda en un mercado perfecto). En la practica, los
precios deben fijarse antes de las siembras. A estos precios se les
conoce cominmente como precios de garantia o de soporte. Co-
mo se seiiala en el capitulo anterior, la operacién de los precios de
garantia requiere la existencia de facilidades de almacenamiento y
de capacidad de compra para la cosecha por parte del Estado.

Para disminuir el costo de los recursos (principalmente los
insumos tecnoldgicos) deben establecerse subsidios (el Estado ad-
quiere a un precio y vende a uno menor) que pueden o no combi-
narse con mejoras en los sistemas de distribucién y venta. El costo
del capital se disminuye haciendo bajar el interés del mercado
bancario.

El impacto de estas acciones sobre los ingresos de los agri-
cultores puede ser considerable. A mayores los precios y menores
los costos de los recursos (otras cosas siendo iguales) mayores
serian los ingresos. En la préctica, el comportamiento de la canti-
dad de producto (o sea: un mayor o menor volumen de produc-
cién) determina el valor de ingresos, si se considera que la canti-
dad de recursos es relativamente constante (al menos en el corto
plazo).

Como es obvio, elevar los precios de los productos y reducir
los costos de los recursos, equivale a subsidiar la produccién de la
agricultura. Esto representa costos sociales que debe absorber el
Estado.

Estos costos sociales son la alternativa perdida (el costo de
oportunidad) de no haber usado recursos para asistir otros grupos
de la sociedad u otro tipo de actividades (ejemplo: la construc-
cién; el desarrollo industrial).
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Desde el punto de vista de la equidad distributiva en los
ingresos (o sea, de la obtencion de una distribucion mds igualitaria
de los ingresos), las politicas de precios minimos y costos subsi-
diados involucra generalmente elementos regresivos. Esto es, pue-
de resultar que el grueso del subsidio vaya a manos de quienes ya
tienen los mayores ingresos. En la practica, esto casi siempre ocu-
rre ya que este tipo de politicas beneficia a quienes tienen acceso
a la propiedad (de hecho o de facto) de la tierra y otros bienes.
En este sentido, las posibilidades de mayor consumo de bienesy
servicios aumenta para los que mds tienen.

En cuanto a la produccion, el impacto de las politicas de
precios minimos y costos subsidiados puede ser también impor-
tante. Por ejemplo, pueden constituir elementos claves para hacer
de la produccion agropecuaria una actividad rentable comparada
con otras alternativas. Ello estimula la inversion de capital y talen-
to administrativo en la agricultura, con lo cual puede aumentarse
la produccion global.

Puede ocurrir, también, que este tipo de politicas: (1) esti-
mulen la produccién ineficiente al incorporarse zonas marginales
a la produccion y (2) mantenga parte de la produccion a altos
costos, al subsidiar las practicas corrientes de los agricultores.
Esto ocurre porque el nivel de costos de subsidio (en la practica)
tiende a ser mayor que el nivel de costos de eficiencia (a'). La
cantidad q"° — q’ se obtiene a mayores costos y en ese tramo los
productores no tienen incentivo para reducir los costos. (Grafico 8)

El efecto de las politicas de precios minimos y costos subsi-
diados sobre el empleo puede ser positivo. En el grado en que se
aumente la produccion, habra un incremento en el empleo (si la
tecnologia permanece constante).
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Gréfico 8. Area de ineficiencia segiin un nivel de costos de

subsidio
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4.3.3 Transferencias directas de ingreso

Otra manera de aumentar el ingreso de la poblacion rural es
mediante las transferencias directas de ingresos, ya sean publicas o
privadas y en especie o en efectivo. Las transferencias directas de
ingreso incluyen tipicamente el pago o recibo de ciertas sumas a
personas de edad o a quienes tienen impedimentos para trabajar.
No se tienen datos sobre la magnitud de estas transferencias en el
caso de América Latinay el Caribe, pero se cree que ellas constitu-
yen una proporcion reducida del ingreso nacional.

Los mecanismos que se utilizan para realizar estas transfe-
rencias son variados. El sector publico utiliza comGnmente el sis-
tema de seguridad social. El sector privado realiza transferencias
directas, a menudo dentro del marco de la familia extendida.
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La implementacion de este tipo de politicas esta ligada,
generalmente, al desarrolio general del pais. En los paises mas
pobres de la region, donde la necesidad de transferencia es mayor,
la posibilidad econémica y politica de atenderlas es menor.

4.3.4 Politicas impositivas

Las politicas impositivas (impuestos o tributos) se usan
principalmente como fuente de recursos financieros para imple-
mentar otras politicas de ingreso o de gasto publico. Pueden em-
plearse también como estimulo o desestimulo a la produccién y
por lo tanto a la posibilidad de obtener ingresos.

La tributacion es un gravamen impuesto por el Gobierno
sobre un recurso, un producto o el ingreso de un individuo o una
sociedad. Ejemplo de gravamen sobre un recurso es el impuesto a
la tierra; sobre un producto, el impuesto de ventas sobre el taba-
co, cigarrillos o las exportaciones de café.

Los principales tipos de gravdmenes impuestos a la agricul-
tura son los siguientes:!

- Impuesto a los bienes raices. Entre éstos esté el grava-
men a la tierra y el impuesto a las mejoras.

- Impuestos sobre la produccion y las ventas. Ellos in-
cluyen los impuestos sobre insumos que se compran y
sobre las ventas de productos agricolas.

- Impuestos al ingreso agricola.
Se supone que los efectos de la tributacion sobre los

recipientes directos o indirectos de los gravamenes
son de los siguientes tipos:

1 Strasma, J. D., Tributacion de la Agricultura, Apuntes del/ Censo Inter-
nacional de Reforma Agraria, Buenos Aires, |ICA, Tomo Ill, 30 pp.
S.F.
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—  efecto-ingreso: la tributacion reduce los ingresos. Esta
reduccion puede estimular “‘esfuerzo’ adicional para
recuperar los niveles de ingreso anteriores a la aplica-
cion del impuesto;

- efecto-sustitucion: el impuesto sobre un recurso tien-
de a hacerlo mas costoso en relacion con los otros
recursos no gravados. Esto estimula el mayor uso de
los recursos no gravados y reduce el uso del recurso
sobre el cual se coloca el impuesto;

— efecto-liquidez: la tributacion reduce la liquidez (di-
nero en efectivo, por ejemplo) del sujeto sobre el cual
se impone el impuesto. Este sujeto trata de recuperar
su liquidez y para el efecto tiende a hacer inversiones
que den retornos a corto plazo en vez de inversiones
que rindan sus beneficios a largo plazo.

La funcion principal de los impuestos es lade obtener ingre-
sos para el funcionamiento del Estado. Sin embargo, la tri-
butacion puede usarse como un incentivo o desincentivo
para el productor agricola.

Asi, un impuesto a la tierra, en un mercado imperfecto,
encarece el valor de la tierra. La tendencia sera a usar mas de
otros recursos y menos del factor gravado. Si el capital es el
factor mas barato (por ser subsidiado), se adquieren fertilizantes e
insumos tecnoldgicos que permitan obtener la misma produccion
en menor superficie. Los impuestos progresivos a la extension de
tierra en posesion, pueden obrar como desincentivos para adquirir
tierra adicional. Cada nueva unidad de tierra paga un impuesto
mas elevado que la unidad anterior. Si el impuesto es lo suficien-
temente elevado, puede propiciarse, en teoria, la division de las
explotaciones para reducir el efecto-ingreso.

La exclusion de impuestos a la tierra para plantaciones fo-
restales ha estado asociada con un incremento del drea sembrada
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en bosques en Chile. Esta medida hace que la inversion en
cultivos forestales tenga un impuesto a la tierra igual a cero y que
la haga ventajosa a otras alternativas de inversion que si estan
gravadas, o sea que tienen un costo positivo por la tierra.

Un gravamen a las mejoras es un impuesto al capital. Se
usara menos capital en mejoras y mas de los factores menos costo-
Sos.

El impuesto a productos obtenidos del sector agricola eleva
normalmente sus precios y reduce las cantidades que el consu-
midor esta dispuesto a adquirir. El impuesto a los insumos tecno-
logicos (semillas, maquinaria, fertilizantes) desestimula su uso y
puede llegar a reducir la produccién de los articulos que usen
insumos gravados y a aumentar la produccion de los articulos que
usen insumos no gravados.

El impuesto a las ventas agricolas aumenta el precio de los
productos para los consumidores y reduce el precio que reciben
los productores con relacion al que pagan los consumidores. Ade-
mas, como solo se grava lo que se comercia (o sea lo que se
vende), se favorece la agricultura de subsistencia.

La tributacion impuesta a los ingresos puede tener efectos
contradictorios. Por una parte, se desestimula la obtencion de mas
ingreso. Por la otra, puede incentivar al productor para producir
mas y recuperar el ingreso “‘perdido” y la liquidez que poseia
antes de pagar el impuesto. Si se grava menos el ingreso obtenido
en la agricultura que en otros sectores, habra incentivo para inver-
tir en el sector agricola.

4.4 Politicas que modifican la propiedad de los bienes
que producen ingresos

Los bienes o recursos que producen ingresos son el trabajo,
la tierra y el capital. Al modificar la propiedad o usufructo de los
bienes se modifican los ingresos de quienes pasen a poseer los
bienes y de quienes los poseian.
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4.4.1 Politicas de empleo

Aunque no puede estrictamente hablarse de propiedad del
empleo, si se puede referir a él como un bien que produce ingre-
so. En este sentido las politicas de empleo analizadas en el capitu-
lo 2 constituyen medio para aumentar los ingresos.

4.4.2 Politicas de redistribucion de la tierra

La redistribucion de la tierra en favor de quienes la trabajan
directamente es la forma mas corriente de politica que modifica
la propiedad de los bienes que producen ingresos. Al proceso de
redistribucion de la tierra (o mas exactamente de los derechos
sobre ella) se le conoce como reforma agraria. Esta medida lleva
implicita ademas la redistribucion del agua y del producto obteni-
do.

La redistribucion de la tierra la realiza el Estado en forma
gratuita o mediante venta a los beneficiarios. Este proceso de
redistribucion es a su vez consecuencia de la adquisicion de la
tierra, bien sea mediante expropiacion o mediante algun sistema
de compra y compensacion de parte de su valor. En las reformas
agrarias de México y Bolivia la compensacion ha sido nominal.
Puede efectuarse en parcelas individuales o colectivas. El proceso
generalmente se acompaiia con una mayor provision de servicios
(crédito, extension, cooperativas y otros) para quienes reciben la
tierra.

La transferencia de la propiedad de la tierra de un grupo
social a otro lleva consigo una modificacion de la distribucion de
los ingresos entre individuos. En este sentido, la reforma agraria es
un medio eficiente para cambiar la distribucion personal del ingre-
so del habitante rural.

Los efectos de la reforma agraria sobre el empleo y la pro-
duccién no son muy claros, ya que ellos dependen, en buen gra-
do, de lo que acontezca con la inversion y con la demanda agrega-
da.
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Por medio de las modificaciones de la reforma agraria se
supone que se establecen los méximos incentivos para la acumula-
cion de capital y la inversion. El propietario-cultivador de la tie-
rra, en contraste con quien explota la tierra en forma precaria,
puede hacer maxima la acumulacion de capital y la inversion ya
que se influencian los siguientes aspectos' :

- las preferencias por ingresos futuros en lugar de ingre-
sos en dinero a corto plazo;

—  distribucion del gasto entre la finca y el hogar;

- la utilizacion de la mano de obra total disponible en
la familia;

- las actitudes hacia el crédito y su aplicacion.

Mayores derechos sobre el uso de la tierra permiten al ope-
rador “‘esperar” ingresos futuros en vez de ingresos a corto plazo.
Muchas inversiones en la finca son de tardio rendimiento: la cons-
truccion de bodegas, de cercas, de canales, de obras de conserva-
cion de suelos. Si el operador tiene seguridad en los derechos
sobre la tierra que explota puede realizar este tipo de inversiones
y preferirlas a algunas inversiones que rinden ingresos al final de la
cosecha, pero que no mejoran la base fisica de produccion.

Ademds, desde el punto de vista de la formacion de capital,
cada acto de consumo en el mantenimiento de la familia se en-
frenta a una decision de no inversién en la empresa productiva.
Del mismo modo, la mayor seguridad en los derechos, estimula el
uso del tiempo disponible de la familia en actividades de forma-
cién de capital, si ellas benefician finalmente la familia. El tiempo

1 Raup, P.N., “La Contribucion de las Reformas Agrarias al Desarrollo
Agricola: Un Esquema Analltico’”, Bogota: CIRA, meografiado No. 59,
set. 1966
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de ocio forzoso (como resultado de pocos recursos de produc-
cion), de ocio ciclico (debido a la naturaleza biologica de la pro-
duccion) y de ocio voluntario, pueden dedicarse a aumentar la
base fisica de produccion, si esa base fisica ampliada puede apro-
vecharla el operador.

Mayor seguridad en los derechos (o tenencia) puede estimu-
lar también el uso de crédito para fines productivos en lugar de
fines més ligados al consumo. Un acto en el primer sentido es la
utilizacion del crédito para adquirir la finca. En el caso de la
tenencia o derechos precarios, la preferencia seria para el crédito
a corto plazo, parte del cual se usa forzosamente para consumo.

Debido al largo tiempo envuelto en el proceso, la reforma
agraria ha ejercido a corto y mediano plazo un desincentivo sobre
la inversion privada en la agricultura, lo que afecta negativamente
la produccion total. Esto ocurre como respuesta de los producto-
res a la incertidumbre ligada a los derechos sobre la tierra. A
menudo la reduccion en la produccion se ve acentuada por mayor
consumo a nivel de finca, dificultades en la comercializacion y
desplazamiento de la demanda urbana. Todos estos elementos
contribuyen a una elevacion de los precios de los productos agro-
pecuarios para el consumidor urbano.

Si la demanda de la economia como un todo se desplaza a
la derecha® (entre otros por efecto del cambio en los ingresos),
los precios de los productos agropecuarios tenderan a subir y con
ella la produccion tendera a aumentar. De ser asi, la demanda por
recursos de produccion (trabajo y capital, por ejemplo) sera ma-
yor, con lo cual se incrementan los niveles de empleo.

En la practica, la reforma agraria ha extendido en América
Latina sus efectos al sistema de comercializacion. Ha habido mo-
dificaciones en los canales de mercadeo y sobre todo en el grupo

* 0O sea que ““aumenta’’ la demanda por efecto de factores distintos a una
reduccion de los precios
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social que controla esos canales. De alli que, a corto plazo al
menos, han ocurrido reducciones en el abastecimiento urbano de
productos agropecuarios.

Con mayores ingresos para la poblacion beneficiada por la
reforma agraria, los niveles de consumo de bienes y servicios de-
ben elevarse. Esto a su vez genera demanda adicional en el sector
industrial y de servicios (ceteris paribus), con lo cual se incremen-
ta la demanda por ejempleo y otros recursos fuera del sector de la
agricultura.

En general, los efectos mas salientes de una reforma agraria
son aquellas modificaciones que ocurren al nivel politico, tanto
interno como externo. En la experiencia de paises como México y
Bolivia, la reforma agraria ha representado ademas importantes
beneficios de tipo social para los agricultores de menores ingresos.
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CAPITULO S

AUMENTO DEL CONSUMO DE LA
POBLACION RURAL DE BAJOS INGRESOS
(DESARROLLO RURAL)

5.1 Propésitos del capitulo

El proposito principal de este capitulo es identificar y des-
cribir las politicas para el aumento del consumo de la poblacion
. de mas bajos ingresos en las areas rurales. También se analizan la
situacion actual y la situacion deseada (objetivos) en términos del
aumento del consumo. Sobre las causas aparentes de la situacion
actual del consumo en las areas rurales, se dan algunos ejemplos.
Por consumo se entiende tanto el de tipo alimenticio como el de
vivienda, salud, educacion y recreacion.

5.2 Beneficiarios principales

Los beneficiarios principales de las politicas de aumento del
consumo son los grupos de menores ingresos de la sociedad. En el
caso del sector rural los grupos de menores ingresos estan consti-
tuidos, en general, por los obreros, peones o asalariados y por los
llamados *’pequefios agricultores’’.

Los asalariados, como su nombre lo indica son personas que
dependen de la venta de su trabajo para obtener ingresos. En
algunos paises el grueso de los asalariados se enfrenta a un merca-
do de trabajo imperfecto dominado por unas pocas firmas que
tienen poder para alterar los precios del trabajo. Un porcentaje
reducido de los asalariados trabaja bajo el sistema de plantacion y
hacienda con salarios mas altos que los que predominan en el
mercado nacional de trabajo.
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Los pequeiios agricultores se definen comunmente en térmi-
nos del tamafio de la explotacion que cultivan: (Grafico 9)

Gréfico 9. Seleccion de tipos de agricultores por tamafio de
finca

\
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Pueden también involucrarse otros criterios para definir al
pequefio agricultor. Algunos lo definen como una persona con
acceso muy limitado al poder politico, a los servicios productivos
ya lIos bienes productivos y/o a los flujos de ingreso de la socie-
dad".

5.3 Marco de referencia
5.3.1 Situacion actual
El grueso de la poblacion rural, en la mayoria de los paises
tiene los mas bajos niveles de consumo de la sociedad. Pero esta

situacion se enmarca dentro de otras condiciones:

—  esa poblacion tiene reducido poder politico;

1 Wharton, Jr., C. R., led.), Subsistence Agricultural and Economic
Development, Chicago: Aldine Publishing Co., 1969
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- los recursos que posee son reducidos y su distribucién
es asimétrica;

- el gasto publico, incluyendo la inversion y los servi-
cios para esa poblacién es reducido.

Estas condiciones interactuan entre si para mantener una
situacion que en muchos paises no ha sufrido mayor variacién a
través de las Gltimas décadas.

5.3.2 Situacion deseada

La situacion deseada por quienes fijan los objetivos incluye
un componente de mejoramiento (es decir, méas altos niveles) de
consumo de alimentos, vivienda, salud, educacién y recreacién.
Otro componente que puede darse en algunos paises es el incre-
mento de la participacion politica de la poblacién de més bajos
ingresos.

La participacién de la poblacion de beneficiarios en la iden-
tificacién y definicion de los niveles de consumo (y otros) que se
desean, se considera de especial relevancia.

La relevancia de la participacion de los beneficiarios se basa
en consideraciones como estas:

- los gobiernos solos casi nunca pueden generar el capi-
tal y el momentum necesarios para el desarrollo rural.
Los recursos locales, a menudo encerrados en la indi-
ferencia local y la alienacién pueden hacerse disponi-
bles cuando las gentes se transforman en parte y obje-
to de las actividades de desarrollo. Esos recursos loca-
les incluyen liderazgo, fuerza de trabajo, fuentes loca-
les de energia, sistemas de conocimiento, capital,
“‘goodwill”’ y legitimizacién.

- la capacidad local para resolver problemas, la iniciati-
va y la originalidad necesitan adicionarse a la del exper-
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to que sufre genuinamente de incapacidad en su pre-
paracién (sesgos tedricos, inadecuados enfoques me-
todolégicos, percepcion disciplinaria estrecha de la
realidad, arrogancia, etc.)

La situacion deseada exige la obtencion de objetivos inter-
medios (situaciones deseadas intermedias) entre las cuales pueden
sefialarse,

- un incremento del poder politico de los grupos de
més bajos ingresos”;

- una redistribucién de los recursos;

- un aumento de los recursos productivos;

- un incremento de la inversién pablica y privada

La obtencién de todos (o una parte de) estos objetivos
intermedios permite lograr otros objetivos intermedios como el

aumento de la produccién y la productividad y el incremento de
los ingresos.

-

Histéricamente éste ha sido un condicionante necesario para que se
obtengan y se mantengan los otros objetivos

120



Aumento del Consumo de la Poblaciébn Rural de Bajos Ingresos

Gréfico 10. Marco tedrico sobre politicas de desarrollo rural
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5.3.3 Politicas pablicas y participacion de los beneficiarios

Para pasar de la situacidon actual a los objetivos intermedios
y a la situacion deseada con relacién al consumo y el poder politi-
co, son necesarias politicas en el campo de:

la distribucion del poder politico;

- la distribucién de recursos;

el aumento de recursos productivos;
— el incremento de la produccion y el ingreso;
— el gasto pablico.

Estas politicas pblicas deben complementarse con una ma-
yor participacion de los beneficiarios.

Las politicas especificas con relaciéon a la distribucion del
poder politico escapan al marco del sector agrario y rural y a los
alcances de esta obra. Con todo, se llama la atencion sobre la
necesidad de que ellas se integren con el resto de las politicas que
aqui se describen.

Las polfticas de distribucidn de recursos se refieren mayor-
mente a la distribucion de la tierra y el capital. Las politicas para
el aumento de los recursos productivos hacen referencia tanto al
incremento cuantitativo como cualitativo de la tierra; y al mejora-
miento de la calidad de 1a mano de obra.

Las politicas para el incremento de la produccién y los
ingresos ya han sido mencionados en capitulos anteriores. Entre
ellas estan:

— el aumento de los precios del producto;

- el aumento del 4rea bajo cultivo;
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- la elevacion de la productividad;

- las politicas que modifican el destino del ingreso ob-
tenido (politicas salariales, politicas de precios mini-
mos y costos subsidiados, politicas impositivas, trans-
ferencias);

- las politicas que modifican la propiedad de los bienes
que producen ingresos (polfticas de empleo, polfticas
de reforma agraria).

Las politicas pertinentes de gasto pablico son las inversio-
nes en infraestructura de produccion (riego, drenaje, habilitacién,
vias de comunicacion),.servicios de produccidon (investigacion,
extension, comercializacién), transferencias e inversiones sociales
(casas, centros de salud, escuelas, lugares de recreacién).

La participacion de los beneficiarios més alla de la dimen-
sion politica, puede concebirse en términos de su intervencion en
la toma de decisiones sobre objetivos (situacion deseada) y méto-
dos de ejecucion; en la propia ejecucién de las acciones de desa-
rrolio y en el mejoramiento de sus sistemas de organizacion.

5.4 Politicas para alcanzar los objetivos intermedios y el
objetivo de aumento del consumo

5.4.1 Politicas de distribucion de recursos

Las politicas especificas de distribucion de recursos ya han
sido mencionadas en capitulo anterior. Ellas consisten en la distri-
bucion de los derechos sobre la tierra y la propiedad y el mayor
acceso al capital para beneficio de los agricultores de bajos ingre-
SOS.

La distribucioén de la tierra se logra mediante el doble proce-
so de adquisicion y adjudicacion. Las tierras se adquieren de los
grandes terratenientes, o a veces de los minifundistas, cuandovaa
consolidarse la propiedad en unidades mayores. La adjudicacién
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se efectia a través de procesos de asentamiento individual o co-
munitario.

La distribucion del capital toma varias formas. El capital
(casas. cercas, sistemas de riego, galpones y similares) generalmen-
te se distribuye al tiempo con la tierra. El capital semi-fijo (semo-
vientes, herramientas y similares) se adquiere, generalmente, de
los duefios anteriores o se compra en los mercados, con cargo a
los nuevos beneficiarios. El capital circulante (crédito) se distri-
buye mediante cambios que favorecen cuantitativamente a los
nuevos beneficiarios y a los rubros de inversion a los que ellos se
dedican.

Los efectos de las politicas de distribucién de recursos so-
bre el empleo productivo parecen ser positivos, dada la mayor
intensidad con que generalmente se explotan las unidades mas
pequefias. El efecto sobre la produccion es menos claro. A corto
plazo parece que se rebeja el volumen total de produccién debido
a mermas en la inversién privada. Puede también presentarse un
cambio en la composicién de la produccién, dada la tendencia a
reemplazar varios rubros por productos alimenticios. A menudo
se modifican los canales de comercializacién, lo cual reduce la
cantidad de productos que van a los mercados. Con todo, el efec-
to total sobre la produccion depende en mucho del grado en que
se modifique la demanda en otros sectores de la economia.

La distribucién de la tierra y del capital tienen efectos posi-
tivos sobre los ingresos y el consumo del sector més deprimido de
agricultores pequefios y a veces de peones y asalariados. Los ma-
yores ingresos contribuyen a dinamizar la demanda por productos
industriales y por servicios y ayudan al desarrollo de esos sectores.

5.4.2 Politicas de aumento de los recursos producti-
vos

Los agricultores de bajos ingresos pueden beneficiarse me-
diante polfticas destinadas a incrementar la cantidad y la calidad
del propio recursos humano.
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La cantidad de tierra se aumenta mediante la colonizacién y
a través del proceso de reforma agraria que generalmente incorpo-
ra a la produccién areas en barbecho o areas de baja intensidad de
explotacion (ej. areas de explotacién extensiva de pastos). La
calidad de la tierra se mejora, corrientemente, mediante la cons-
truccion y operacion de sistemas de riego y drenaje. Todas estas
politicas exigen un incremento en las inversiones publicas. Los
medios para incrementar el capital han sido discutidos en el punto
5.4.1.

Los efectos del aumento de los recursos sobre el empleo y
la produccién, son generalmente positivas siempre que se manten-
ga o incremente la demanda agregada. Cuando el costo de imple-
mentar estas politicas exceda los beneficios deberan seleccionarse
medidas alternativas para incrementar el empleo y la produccion.

El impacto del incremento de los recursos sobre el ingreso y
el consumo de los grupos de menores ingresos, se discute en el
punto siguiente.

5.4.3 Politicas de incremento de la produccion y el
ingreso

Las politicas para promover el incremento de la produccién
han sido discutidas en el capitulo 3. Las que se refieren al incre-
mento del ingreso se presentan en el capitulo 4. No obstante,
aqui se trata de analizar una serie de medidas especificas de poli-
tica que cumplan el propésito de ser instrumentales para el incre-
mento de los niveles de vida de la poblacion rural de mas bajos
ingresos. Por lo tanto, deben combinar el fomento de la produc-
cion con la busqueda de mayores ingresos y mejores condiciones
de vida para el productor y su familia.

En algun grado, las politicas para aumentar la produccién y
el ingreso deben nacer de un conocimiento mas o menos detallado
de condiciones al nivel de fina y de comunidad rural. Ello no
impide sin embargo, que puedan adelantarse algunas generalidades
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sobre tipos de politicas especificas que pueden ser de aplicacion
mds o menos general para el beneficio de pequefios agricultores.

5.4.3.1 Incremento de los precios del producto del peque-
fio agricultor: Se trata de fijar y crear los mecanismos institucio-
nales para asegurar un precio mayor por los productos del peque-
flo agricultor.

Esto podria lograrse mediante la fijacién de precios de ga-
rantia y el mejoramiento del proceso de comercializacion (acopio,
transporte, almacenamiento, y venta del producto, entre otros) y
la asignacion de recursos financieros para la adquisicion de la
produccién.

Algunas de las funciones de comercializacion requeririan la
creacion de economias de escala o de mayor poder de contrato
para beneficiarse de mayores precios. Esto se logra a través de
la participacion de los productores en una o mas etapas del proce-
so de comercializacién. Puede concretarse mediante la formacion
o participacidon en cooperativas ya existentes y en el estableci-
miento y operacion, en las dreas de mercado, de bodegas donde el
productor tiene una participacidon importante. Por ejemplo: las
bodegas pueden ser de propiedad conjunta de intermediarios y
productores.

La elevacion de los precios de los productos del pequefio
productor puede tener un efecto negativo sobre el consumidor
urbano de bajos ingresos (ya que si suben los precios al nivel de
los consumidores, la cantidad que éstos estan dispuestos a adqui-
rir tiende a disminuir). Para evitar esta situacion, los margenes de
comercializacion deben reducirse mediante una mayor eficiencia
en el proceso. Esto a su vez exige mayores inversiones publicas y
privadas y puede tener el costo social de aumentar el desempleo
global de la economia.

5.4.3.2 Aumento del area bajo cultivo del pequefio agricul-
tor: Este punto ya ha sido tratado en parrafos anteriores (punto
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5.4.2). A veces, mediante inversiones es posible incorporar nue-
vas dreas a la produccion. Otras veces esto se consigue con una
reforma agraria. Con todo, en varios pafses no hay disponibilidad
de tierra. Ello se debe a que se ha agotado la frontera agricola
(sobre todo en los paises del drea del Caribe) o que la inversion
para habilitar y poner en produccién nuevas areas es muy conside-
rable. Ademds, en el futuro, con el incremento de la poblacion,
las propiedades actuales tenderan a subdividirse haciendo que la
explotacion sea cada vez més pequefia.

5.4.3.3 Aumento de la productividad en las explotaciones
del pequefio agricultor: Bajo este acapite se cubren aqui aspectos
referentes a las politicas tecnoldgicas y de extension, crédito,
seguro agropecuario y provision de insumos tecnoldgicos'. Estos
constituyen medios tradicionales para promover el incremento de
la productividad. Como este incremento es instrumental para pro-
mover el desarrollo rural, ellas deben enmarcarse como instrumen-
tos para lograr ese objetivo.

5.4.3.3.1 Politicas tecnologicas: la investigacién fisico-bio-
légica que beneficie al pequefio agricultor debe enfocarse inicial-
mente sobre el sistema de produccion de la explotacién identifi-
cando las limitaciones que se encuentran, en especial aquellas que
pueden removerse a corto plazo. La investigacion de tipo social
deberé identificar la situacién actual del consumo y los factores
principales que parecen condicionarla.

La obtencion de un paquete tecnoldgico que maximice los
kilogramos por hectarea o el ingreso neto por hectirea puede ser
un primer paso de la investigacion fisico-bioldgica. Pero deben te-
nerse en cuenta en la produccion del paquete tecnolégico aspec-
tos relacionados con el riesgo, los costos y disponibilidad de los
insumos, la rentabilidad y los requisitos de trabajo vis-a-vis la
tecnologia tradicional.

1 Algunos aspectos de las politicas tecnoldgicas y de extension han sido
tomadas de Zandstra, H. G., et al. Removing Constraints to Small Farm
Production: the Caqueza Project, ICA and International Development
Research Center, Otawa, 1976
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Esto exige atencibn en aspectos como los siguientes: (1)
identificacion del sistema de produccion del pequefio agricultor;
(2) mayor entendimiento del proceso de decision del productor;
(3) determinacion de las innovaciones que pueden ser Utiles para
incrementar la produccion y productividad e ingresos, dentro del
marco del proceso de toma de decisiones del agricuitor; (4) llevar
a cabo en colaboracién con el agricultor, ensayos de finca sobre la
nueva tecnologia que puede ser Gtil al productor; (5) mejorar los
conocimientos sobre necesidades de investigacion que deben reali-
zarse fuera de la finca.

En el campo social la atencién debe retornar hacia aspectos
como: (1) una identificacién de los niveles de consumo del peque-
flo agricultor; (2) un mayor entendimiento del proceso de deci-
sidn de la familia con relacion al nivel de consumo; (3) la deter-
minacién de las innovaciones en la alimentacion, la vivienda, la
salud, la educacion, la recreacidbn que son posibles y aceptables
por el agricultor y su familia.

3.4.3.3.2 Extension agricola: este tipo de politica se ajusta
en sus objetivos y procedimientos a las necesidades del desarrollo
rural. Los objetivos de extension agricola son fundamentaimente
el mejoramiento de la produccién y la elevacién del nivel de vida
de los pobladores rurales’. Estos objetivos se cumplen a través de
acciones especificas en el campo de la produccién, en el campo de
la atencion a la familia y de atencién a la comunidad. El instru-
mento principal es la educacién.

En el campo de la produccion, aparentemente muchos pe-
quefios agricultores estan conscientes de la existencia de tecnolo-
gfa moderna y de sus beneficios potenciales. Por ello, laextension
deberia, quizas, concentrarse menos en la comunicacién de tecno-

1 Ramsay, J. et al., Extensién Agricola, Dinémica del Desarrollo Rural,
San José: IICA, 1972

128



Aumento del Consumo de la Poblacién Rural de Bajos Ingresos

logias de produccién’ y més en la interpretacion de la situacién
del pequefio agricultor y en las limitaciones que dificultan su
adopcion. En estesentido, 1a accion de extensiéon podria ser mas
atil si al tiempo que se identifica la tecnologia que genera mayor
ingreso neto, se ayuda a reducir el riesgo y a proveer crédito,
insumos y servicios de comercializacion.

Para asistir a la familia es fundamental la accién en el cam-
po de la llamada ‘““economia doméstica’’. El proposito aquies: (1)
ampliar los elementos de juicio de la familia sobre el uso més
eficiente de los ingresos adicionales (eficiente en términos de la
funcién de utilidad de la familia) y (2) cooperar directamente con
la familia en la ejecucion de ciertas acciones conducentes a la
elevacién del nivel de consumo.

Lo numeroso de la poblacién de pequefios agricultores exi-
ge mayor énfasis en los métodos masivos de contacto con el pro-
ductor y su familia. Como contraparte, estos Gltimos deben orga-
nizarse en asociaciones, juntas, cooperativas o entidades similares
para que la labor de extension tenga posibilidades de llegar a una
clientela mas numerosa.

Los escasos estudios existentes muestran que las actividades
de extension son bastante costosas. En general, larelacion de be-
neficios a costos es menor que la unidad?.

5.4.3.3.3 Crédito: la adopcién de tecnologia para la pro-
duccién y de mejoras en los niveles de vida exigen recursos finan-
cieros que sobrepasan en la mayoria de las veces la cuantia de los

1 Esta afirmacién es corroborada en, Saint, U.S., Coward, EW., ':Agri-
culture and Behavioral Science: Emerging Orientations’’, Science,
197:733-737, 1977

2 Véase al efecto: Wharten, C.R., “The Economic Impact of Technical
Assistance: A Brazilian Case Study’’, Journal of Farm Economics, 42,
May 1960, pp. 252-267. También: Alarcén, J., et al., “’Evaluacién Eco-
némica del Crédito Dirigido y Extensién en una Regién de Colombia”,
Mimeografiado No. 126, 11ICA-CIRA (Bogot4), nov. 1969.
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recursos propios del pequefio agricultor. De alli que deba recurrir-
se al crédito institucional o al no institucional (o sea, el que
proveen los parientes, amigos y comerciantes).

Para un uso mas eficiente del crédito se estima corriente-
mente que este debe ir unido a las recomendaciones de extension.
En este sentido los programas de crédito supervisado son instru-
mentos Gtiles para lograr aumentos en la produccion y el nivel de
vida.

El crédito supervisado (o de habilitacién, o de capacitacion,
como se le llama) se encamina a mejorar la produccion y los
niveles de vida de la familia. Coordina la provisién del crédito con
los servicios de divulgacién y pretende ejercer vigilancia sobre el
uso del crédito.

El crédito supervisado tiene las siguientes caracteristicas:
(1) incluye al crédito como uno de sus ingredientes; (2) su base (o
ingrediente) principal es la educacion; (3) toma a la familia rural
como unidad; (4) cubre aspectos de produccién y comercializa-
cion y () cubre aspectos del consumo familiar.

La experiencia en algunos paises sefiala que un técnico de
crédito supervisado sblo puede atender unas 50 familias el primer
afio de operacion, contra 2.000 6 3.000 en programas de exten-
sion. Estos requisitos incrementan el costo del crédito y hacen
que este tipo de servicio deba ser subsidiado, en alto grado.

Debido a lo costoso (y a lo dificil de encontrar personal
técnico para su aplicacion) el crédito supervisado debe aplicarse
en regiones seleccionadas, a una escala de acuerdo con los recur-
sos. Conforme avance el programa, debe transformarse en un pro-
grama de crédito corriente.

5.4.3.3.4 Seguro agricola*: Bajo la denominacion de segu-
ro agricola se incorporan las variantes de seguro de cosechas,
seguro agropecuario y seguro agricola integral.

*

Este tema se trata con algin detalle dado que no ha sido cubierto en
capitulos anteriores
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El propésito del seguro agricola es reducir la incertidumbre
de los ingresos provenientes de actividades agropecuarias y fores-
tales. En la prictica, el seguro agricola trata de recuperar las
pérdidas del agricultor ocasionadas por factores climdticos adver-
sos y por plagas, enfermedades y condiciones similares fuera del
control del productor.

Otro objetivo del seguro agricola es el de obrar como seguro
del crédito rural, para reducir las pérdidas por falta de recupera-
cién de cartera.

Por ejemplo: los productores de papas en zonas sujetas a
fuertes descensos de temperatura pueden perder sus cosechas. Me-
diante el seguro pueden recuperar total o parcialmente los ingre-
sos dejados de percibir en el mercado. Al tiempo, si estos produc-
tores han sido sujetos de crédito, las agencias prestamistas pueden
recuperar las cantidades (o partes) de las cantidades otorgadas
como crédito.

El seguro agricola, como otros seguros, se basa en el pago
de contribuciones (primas de seguro), relacionadas en alguna pro-
porcién con el valor del bien asegurado. En los sistemas de seguro
no subsidiado, las primas deben exceder las indemnizaciones cu-
biertas por pérdidas para que las firmas de seguros permanezcan
en el negocio.

En la préctica, el valor del bien asegurado en el negocio
agricola puede ser el valor de los ganados, el valor esperado de las
cosechas o parte de los costos de la cosecha. En México el seguro
ampara en promedio un 90 por ciento del valor del ganado y un
70 por ciento de los costos variables de las cosechas!. Estos se
refieren a gastos realizados usualmente en dinero como pago de
jornales y de bienes y servicios de capital como arados, semillas,
fertilizantes, asistencia técnica, insecticidas y otros insumos tec-
noldgicos similares,

1 Gonzales, D.L., G., Seguro Agricola, Integral y Ganadero, Instrumento
de ls Reforma Agraria, México: Ediciones de Correo Privado, Feb.
1964, s.5
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En los Estados Unidos, se miden las pérdidas con relacién a
cierta cantidad de produccién esperada, y se indemniza al agricul-
tor por la diferencia entre la cantidad esperada y la cantidad
obtenida' ‘2,

Tanto en el caso de que el seguro agricola cubra los costos
variables, o la diferencia entre el rendimiento esperado y el obte-
nido, debe conseguirse informacién sobre cuél es la magnitud de
esos costos y/o de los rendimientos esperados. Los costos varian
normalmente para cada cultivo con la clase de agricultura (tradi-
cional o comercial), segin las regiones y segin el volumen de
produccion®. La informacién a obtenerse sobre los rendimientos
esperados debe tener en cuenta que ellos también varian para un
mismo cultivo, seglin regiones y clase de agricultura.

La dificultad de obtener informacién sobre costos y rendi-
mientos esperados, y la necesidad de constatar la naturaleza de las
pérdidas, hace que, en la practica, el seguro sea selectivo en cuan-
to a cultivos, regiones y causas de pérdida.

Asi, en los Estados Unidos, el seguro agricola opera para
ciertos cultivos, en regiones geogréficas determinadas y sobre cau-
sas de pérdidas muy especificas. En 1966, el seguro agricola cu-
bria 25 cultivos, algunos de ellos en forma experimental. De los
3.000 condados (municipios) que hay en el pais, 1.187 contaban

1 Unién Panamericana, Consideraciones sobre el Estabiecimiento del Se-
guro Agricola en América Latina, Washington, 1966, p. 10

2 Rodewald, G., Crop Insurance in Montana, USDA-Montana Agric. Exp.
Stat., circular 235, Nov. 1961

3 En la teorfa econédmica, los costos de produccidbn no se representan
como un punto, sino como una curva, relacionada con el volumen
(cantidad) de produccion. A su vez, las curvas de costos se “‘derivan’’ de
las funciones de produccién. Estas funciones relacionan la cantided de
insumos y la cantidad de producto obtenido. En teorfa, hay muchos
“niveles” de funciones de produccién y por lo tanto, las curvas de
costos que pueden obtenerse son muy numerosas.
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con seguro agricola en 1964, para las cosechas mas importantes’ .
Las causas de pérdida son el granizo, falta de lluvia, y huracanes.

En México, el seguro opera en algunas zonas de ecologia
similar (“zonas de seguro diferenciado’’). Se cubren varios culti-
vos como el maiz, trigo, frijol, algodon y los ganados. En el caso
de las cosechas, se protegen los siguientes riesgos: sequia, helada,
granizo, vientos huracanados, incendios, enfermedades y plagas,
exceso de humedad e inundacién. En el caso del ganado se cubre
la muerte por algunas enfermedades y accidentes?,

Tanto en México como en los Estados Unidos, el seguro
agricola ha debido ser subsidiado por el Estado ya que, en gene-
ral, las indemnizaciones han superado las primas pagadas. Por
ejemplo: en el afio agricola 1964/65 las primas de los asegurados
en México llegaron a 186 millones de pesos y las indemnizaciones
a 288 millones de pesos. En los Estados Unidos, a fines de 1946,
mas de las tres cuartas partes de los recursos destinados al seguro
agricola se habian perdido. Desde entonces, los resultados finan-
cieros han sido mejores. En el periodo 1948-63 se han pagado
todas las pérdidas con el 93,1 por ciento de las primas. En Méxi-
co, el seguro agricola es forzoso como complemento del crédito
de fuentes oficiales. En Estados Unidos el seguro agricola es vo-
luntario.

Como el seguro agricola representa cominmente un subsi-
dio al sector agrario, resulta pertinente preguntarse si el seguro
agricola es un instrumento eficiente para alcanzar los propositos
que persigue, 0 en otras palabras, si con otros instrumentos de poli-
tica agraria pueden obtenerse los mismos objetivos a menor cos-
to?

Con relacion al propésito de reducir la incertidumbre de los
ingresos, las politicas de precios minimos cumplen objetivos simi-
lares, salvoen los casos en que se pierdan totalmente las cosechas.

1 Unién Panamericana, op. cit., p. 10

2 Gonazales, D. L., G, op. cit, p.5
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Bajo estas circunstancias, el seguro agricola parece ser un instru-
mento adecuado para institucionalizar el subsidio a quienes no
reciben siquiera parte de los costos en que incurrieron en la pro-
duccién. Sin embargo, si la pérdida de las cosechas es parcial, la
reduccién en la oferta tenderd a subir los precios y con ello po-
dra recuperarse parte o la totalidad de los costos. En este caso el
seguro agricola no se hace necesario.

Si el proposito es servir como seguro al crédito agricola, su
efectividad dependera de los porcentajes de recuperacion del cré-
dito. Si ellos son muy bajos, el seguro no alcanzara notoriamente a
reducir las pérdidas por falta de recuperacion y a la vez se recarga-
ra el interés de quienes amortizan adecuadamente sus préstamos.
En estos casos, deberan tomarse medidas de mayor alcance para
aumentar los porcentajes de recuperacion. Por ejemplo: asegurar-
se de la capacidad de pago de los beneficiarios; realizar los présta-
mos con fines mayormente productivos; efectuarlos en las épocas
adecuadas y similares. Si los porcentajes de recuperacion son ele-
vados, el recargo que sufre el interés por el seguro puede ser bajo.
Asi no se elevan los costos del capital prestado y se asegura una
creciente disponibilidad de crédito.

Estas consideraciones, y las de parrafos anteriores inducen a
pensar que, de establecerse el seguro agricola, deberia aplicarse:

- a pequefios agricultores;

- a unos pocos productos deficitarios;

—  en zonas donde pueden perderse totalmente las cose-
chas y no existan otros productos con cuyas ventas

puedan recuperarse los costos de los productos;

- por causas faciles de comprobar como la aparicion de
heladas, granizo, sequia e inundaciones.

5.4.3.3.5 Provision de insumos tecnologicos: los insumos
tecnoldgicos constituyen, como se sefiald en el capitulo 3, un
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medio importante para incrementar la productividad agropecua-
ria. Su provision en el tiempo y el lugar oportuno es tan impor-
tante como su precio y calidad.

La provision de insumos puede efectuarse a través de meca-
nismos gubernamentales como bancos o instituciones de fomento;
a través de tiendas privadas o bien por medio de cooperativas de
productores.

5.4.4 Politicas de incremento del ingreso

Esta clase de politica ha sido discutida con relativa ampli-
tud en el capitulo 4. Alli se han presentado dos grandes catego-
rias de politicas de ingreso: las que modifican el destino del ingre-
so obtenido y las que modifican la propiedad de los bienes que
producen el ingreso. Se remite al lector al capitulo 4 que identifi-
ca como beneficiario de esa politica al pequefio agricultor y al
habitante rural de més bajos ingresos.

5.4.5 Politicas de inversion

Se refiere tanto al gasto piblico como a la inversion priva-
da, bien sea la que se efect(a en la propia finca o la que beneficia
a la comunidad como un todo.

Laspoliticasde inversion pablica tienen un ingrediente de servi-
cios y otro de gastos de capital (o inversién propiamente dicha).
La promocion de mayores niveles de vida para la poblacién rural
de més bajos ingresos requiere una reorientacién cuantitativa y
cualitativa de la estrategia general de desarrollo. Los beneficiarios
principales de la politica de gasto publico pasan a ser las clases
con menor ingreso en la sociedad.

Las inversiones son los gastos que hace el Estado para mejo-
rar la infraestructura econémica (incorporacién de tierra, riego,
caminos) o social (escuelas, centros de salud) de una region. Las
inversiones en infraestructura econémica se recuperan ordinaria-
mente a corto plazo mientras que las realizadas en infraestructura
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social dan retornos después de algin tiempo. Ambos tipos de in-
versidn se caracterizan por la intensidad de capital. Esta condicion
hace que su financiamiento no esté siempre al alcance de los
paises en desarrollo, a menos que se acuda a créditos externos y/o
a impuestos pagados por la sociedad y/o los beneficiarios més
directos de las inversiones.

La infraestructura afecta las funciones de produccién, co-
mercializacién y consumo en varias maneras. En primer término,
la infraestructura incorpora nuevos recursos a la produccién (més
tierra y més mano de obra), al abrirse un camino o mejorar la
calidad de los recursos (tierras desérticas que se transforman en
tierras productivas mediante el riego). La incorporacién y mejora
de los recursos aumenta la produccién. En segundo término, se
reducen los costos de transporte y las pérdidas de la produccién,
por su més facil movilizacién. Finalmente, por la reduccién de
costos de transporte puede reducirse el costo de insumos tecnold-
gicos y de productos manufacturados, con lo cual aumenta su
consumo.

La apertura de un camino en Veracruz (México) produjo
aumento en érea cultivada, produccién fisica y monetaria en 7
afios como sigue’ :

Por ciento aumento

Hectéreas cosechadas 85,0
Produccién (miles toneladas) 166,0
Valor de la produccién 220,0

En el caso de las obras de riego, ademis de mejorar la
calidad de los suelos, se reconocen otros efectos ‘‘directos’’ sobre
la produccién:

1 Flores, E., Tratado de Economia Agricola, México: Fondo de Cultura
Econémica, 1962, pp. 170-175
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- se reducen las pérdidas e incertidumbre de las cose-
chas (ya que se regularizara la provision de agua);

- aumenta la productividad (o seala produccion/area);

- permite introducir nuevos cultivos o actividades que
antes no podian ser obtenidos por limitaciones clima-
ticas.

Las inversiones en infraestructura social buscan mejorar la
calidad del agente productivo, o sea el agricultor. Se espera que
con mejor salud y mayor educacién, por ejemplo, el agricultor
pueda aumentar la produccidén con la misma cantidad de insumo
de trabajo humano, y/o esté en condiciones de establecer nuevas
combinaciones de factores, que conlleven un aumento de la pro-
duccién, los ingresos y su nivel de consumo.

La inversién privada, como la que resulta de programas de
“desarrollo de la comunidad’’ puede ser un complemento impor-
tante a la inversién publica. A través de esa clase de programas se
pueden construir pequefias vias de acceso, escuelas, centros edu-
cativos y recreacionales, puestos de salud y vivienda para la pobla-
cién. Esto mejora los niveles de consumo de la poblacion.

5.4.6 Participacion de los beneficiarios

5.4.6.1 Participacion en la toma de decisiones sobre objeti-
vos y métodos de ejecucion: se refiere a la intervencion directa de
los beneficiarios en el proceso de programacion del desarrollo
rural. Este proceso envuelve la fijacion del objetivo (situacion
deseada) en la cual parece l6gico que deben participar aquélios a
quienes el Estado trata de beneficiar. Es de esperarse que en el
grado en que la funcion objetivo del Estado y la funcion objetivo
de la comunidad sean semejantes, en ese grado sera menos dificil
la seleccion de métodos de ejecucion (politicas publicas en nues-
tro caso).
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El mismo raciocinio aplica a la identificacion y seleccién de
politicas. La comunidad estard més dispuesta a ““aceptarlas’” y a
colaborar con ellas en la medida en que se haya incorporado el
conocimiento local y hayan sido legitimadas por la estructura
local de poder.

Un método para lograr participacion en la programacion del
desarrollo es el nombramiento y asesoria de miembros representa-
tivos de la comunidad beneficiada en la elaboracion del “’progra-
ma’’ de desarrollo y en los comités que se formen a nivel local
para implementarlo.

5.4.6.2 Participacion en la propia ejecucion: como su nom-
bre lo indica y se refiere principalmente a la intervencion de los
beneficiarios como agentes de cambio; como fuerza laboral y co-
mo proveedores de recursos adicionales de capital.

La participacion de los beneficiarios como agentes de cam-
bio se ha ensayado en forma amplia en la RepUblica Popular de
China en el caso de los llamados ‘“médicos descalzos’’; en paises
de Africa como ‘‘agentes de extension’’ para la diseminacion de
informacion técnica sobre unas pocas practicas mejoradas de unos
pocos rubros de produccion; en el caso de Costa Rica en algunos
programas de salud.

La participacion de los beneficiarios como proveedores de
fuerza laboral y de recursos de capital aumenta los recursos tota-
les disponibles para las acciones de desarrollo rural.

5.4.6.3 Organizacion de los agricultores: se trata de la agru-
pacién de los agricultores de bajos ingresos para varios propositos
entre los cuales pueden detacarse (1) el aumento del poder de
negociacion, (2) el incremento del poder de decision y (3) el
aumento del poder de presion. El primero se refiere a la forma-
cién de cuasi-monopolios o cuasimonopsonios que tienen influen-
cia en la fijacion de los precios de productores y servicios que
venden o que compran. El segundo se refiere a la participacion en
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la planificacién y ejecucion de acciones que tienden a favorecer al
agricultor. El aumento del poder de presion tiene que ver con la
mayor influencia de grupos rurales de bajos ingresos en el proceso
politico como un todo! .

La organizacion de los agricultores de bajos ingresos puede
ser promovida por el Estado a través de sus instituciones; por los
partidos politicos o por los mismos agricultores. La participacion
de estos Gltimos en la forma mas completa posible parece condicion
necesaria para su éxito y estabilidad.

Dentro de los propésitos sefialados, la organizacion de los
agricultores puede tener efectos positivos sobre el precio del sala-
rio en una comunidad o regidn; tiene efectos positivos sobre el
nivel y distribucién de ingresos en empresas comunitarias cuando
la gestién es eficaz. Constituye ademds un canal adecuado a través
del cual pueden prestarse masivamente y a mas bajo costo los
servicios del Estado, incluyendo su propia seleccién, programacién
y ejecucion,

5.4.6.3.1 Las cooperativas agrarias: una cooperativa es una
sociedad que tiene por objeto satisfacer alguna necesidad econé-
mica de sus socios. En sus formas tradicionales, se habla de coope-
rativas de los siguientes tipos?:

— las cooperativas de consumo, que buscan obtener en co-
mun bienes o servicios, distribuyéndolos después entre los socios,
prescindiendo en general de los intermediarios;

— las cooperativas de produccién, en las cuales los socios
son los productores. Se da esta forma de cooperativas cuando: (1)

1 Véase Grondin, M. Esquemas Organizativos de los Productores Agri-
colas para la Comercializacion de sus Productos” en IICA, Seminario
Latinoamericano sobre Estrategias de Comercializacion para el Desa-
rrollo Rural, San José, Costa Rica, 1977.

2. Véase Bendicente, F.C. Los Fundamentos del Cooperativismo, Buenos
Aires: Editorial Americalee, 1946, pp. 14-33.
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los socios trabajan directamente en la produccion de un bien que
luego venden a otra cooperativa o al publico; (2) los socios son
empresarios de otras explotaciones y llevan sus productos para ser
transformados en comun por otro personal y(3) los socios produ-
cen individuaimente y venden sus productos en comun;

— las cooperativas de crédito que conceden préstamos a sus
asociados.

Las cooperativas agrarias se distinguen de otras formas de
empresa por’ :

— el control democratico de parte de los miembros (un
voto para cada miembro, independiente del capital aportado);

— el nivel reducido de intereses al capital invertido que se
reparte entre los socios;

— distribuciéon de los excedentes y ahorros en proporcion
al uso que se haya hecho de los servicios de cooperativa (no en
proporcion al monto de la inversion).

En la actualidad pueden distinguirse, a grandes rasgos, tres
grupos de cooperativas’. El primero de ellos esta constituido por
la generalidad de las sociedades que cubren tareas de abasteci-
miento de insumos, comercializacion de productos y servicios de
distinta indole. El segundo conforma a aquéllas que estan abar-
cando procesos industriales de cierta complejidad, principalmente
en Argentina, Brasil y Chile, destacindose las plantas industriales
de leche, carne, conserverias, aceite, mani, etc.

1 Secretaria General de la Organizacién de Estados Americanos, Finan-
ciacion de Cooperativas Agricolas, Washington, 1972, pp. 2-3.

2 Aqui se sigue casi textualmente el excelente ensayo ‘el Cooperativis-
mo latinoamericano en la Gltima década’’, aparecida en BID, Progreso
Econémico y Social en América Latina, 1973, Washington, pp.
107-119,
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El tercer grupo es el de las cooperativas integrales, autoges-
tionarias de explotacion colectiva, productos de la reforma agra-
ria. Se radican fundamentalmente en Per, sin perjuicio de que
existan también en Bolivia, Colombia, Ecuador, México, Paraguay
y Honduras, fincadas en las comunidades campesinas de raigam-
bre autoctona. Conviene sefialar que a pesar de que las legislacio-
nes de reforma agraria e incluso las de colonizacién contemplan,
por razones de caricter social y econdémico, la formacion de
cooperativas de explotacion colectiva, estableciendo bases y pro-
cedimientos al respecto, las propias preferencias sociales del cam-
pesino, salvo excepciones, han hecho prevalecer la explotacion
individual de la tierra.

En el Per se han creado las Sociedades Agricolas de Interés
Social (SAIS) y las Cooperativas Agrarias de Produccién, que si
bien tienen similitudes con otras experiencias, presentan caracte-
risticas que las singularizan en algunos aspectos importantes.

Ademas de los tres grupos destacados, se puede advertir la
formacion de modelos organizativos mas complejos en paises co-
mo Colombia, Chile, Argentina, Per(, y Gltimamente México, de-
jando de lado como formula la micro-cooperativa o cooperativa
local, cuyos altos gastos de administracion, reducido nimero de
socios y débil presencia en el mercado, estaban provocando fre-
cuentes fracasos. Se comenzé a propiciar la formacion de coope-
rativas de caracter regional adscritas a dreas de municipio, depar-
tamento o provincia, que han logrado economias de escala al
concentrar, entre otras cosas, volimenes de adquisicion de insu-
mos y produccion considerables, y en la administracion de las
mismas.

La multiactividad de las cooperativas es otra de las caracte-
risticas que ha emergido, constituyendo una tendencia en la ac-
tual estructuracion del sistema. Esta formula, ademas de facilitar
la capitalizacion al concentrar capitales que en el antiguo sistema
se atomizaban en un numero indeterminado de entidades parale-
las, economiza gastos y aumenta los servicios a los socios.
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E! desarrollo o estancamiento del movimiento cooperativo
agrario, depende en buena medida de la existencia de ciertos pro-
cesos basicos, y de los criterios y modalidades con que ellos se
realizan. Tales procesos son elementos connaturales al nacimien-
to, desarrollo y consolidacién de cualquier forma de accion
cooperativa. Tradicionalmente estos procesos consisten en: (1) la
promocién, educacién y adiestramiento; (2) el fortalecimiento
empresarial de las sociedades; y (3) su financiamiento. Estas fun-
ciones y las de las entidades que las estdn desarrollando estin
ligadas directamente a los mecanismos de integracion cooperativa,
lldmense federaciones, uniones, centrales o institutos, y a organis-
mos estatales o mixtos o incluso privados de promocién.

Tal como se puede desprender de las experiencias sefialadas,
la integracion de acciones cooperativas en el desarrolio rural de
los paises latinoamericanos se caracteriza en gran parte por la
promocion del cambio dirigido desde arriba hacia abajo, produ-
ciendo como resultado “empresas’’ paraestables o, en el caso con-
trario, organizaciones con orientacion comercial que realizan utili-
dades y que, al ser dominadas por unos pocos productores gran-
des, resultan ser frecuentemente divergentes de la doctrina coope-
rativa original. Esto se debe a una serie de factores que faltan o
intervienen en los procesos de transicion desde el nacimiento al
pleno desarrollo y a la consolidacion de asociaciones cooperativas.
La funciéon de promocién, en la etapa de creacion de asociaciones
cooperativas, naturalmente hace hincapié en la aplicacion de fer-
vor doctrinario con el proposito de estimular el rapido crecimien-
to en el nimero de asociaciones. Es asi que, el mejor ritmo de
formacion de asociacion cooperativa se produjo en los paises en-
caminados hacia reformas agrarias, especialmente en Bolivia, Co-
lombia, Chile y Perd. En el caso de Bolivia, por falta de labores
posteriores a las tareas de promocion del movimiento cooperati-
vo, sobrevivieron solo aquellas con recursos suficientes para ser
econémicamente viables (café, cacao).

En América Latina, a pesar de que se han hecho extraordi-
narios avances, las entidades correspondientes estan muy lejos de
cubrir los requerimientos mencionados, con la excepcidn de aque-
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llos sistemas cooperativos que se ajustan a las estructuras econd-
micas existentes, con la consecuencia de que la viabilidad de aso-
ciaciones cooperativas esta sujeta a una dependencia de organis-
mos estatales o para-estatales.

La determinacion de la naturaleza de las instituciones que
deben cumplir con las funciones indicadas, estd condicionada a
los procesos de cambio y a la cultura empresarial y capacidad
economica de los beneficiarios del sistema cooperativo.

Es asi como en Argentina, el cooperativismo agrario se ori-
gind y alcanzé su nivel actual por la participacion importante en
su liderazgo de inmigrantes europeos con conocimientos coopera-
tivos, experiencia empresarial y aporte de capitales que aunque
pequeiios en su comienzo, permitieron el despegue del movimien-
to, Por ello, el cooperativismo en Argentina nace de la base, sin
necesidad de propulsion estatal, sosteniéndose en las entidades
creadas por el propio movimiento. Exhibe por esta razon una de
las constelaciones més completas y eficientes de entidades de se-
gundo y tercer grado que ofrecen toda la gama de servicios a sus
asociados. Existen cerca de 10 entidades de segundo grado que
tienen a su cargo procesos econdmicos de exportacion, industriali-
zacion, abastecimiento, asistencia técnica y comercializacion en
los rubros de granos, algodon, fruta, ganado, lacteos, vinos, yerba,
aceite y tabaco. Se destacan entre ellas la Asociacion de Coopera-
tivas Argentinas (ACA), con 200 cooperativas socias y con 99.000
socios indirectos; la Federacion Argentina de Cooperativas Agra-
rias (FACA), con 411 cooperativas socias; y la Confederacion
Argentina de Juntas Agrarias Cooperativas, que agrupa cuatro en-
tidades de segundo grado, 638 centros y 48.300 socios indirectos
(segun antecedentes de 1967). Como organizacion de cupula, en
el tercer grado esta la Confederacion Intercooperativa Agropecua-
ria (CONINAGRO), con 10 federaciones afiliadas que representan
1.300 cooperativas con 410.000 socios.

En Argentina de acuerdo con la informacién emanada de un
estudio realizado en 1965, un 65 por ciento de los productores
agropecuarios estaban afiliados a cooperativas. En ese mismo pafs,

143



Politica Agraria y Rursl

las exportaciones de trigo efectuadas a través de cooperativas en-
tre 1963 y 1967 crecen del 4,67 al 18 por ciento y de mafz del
4,6 al 13 por ciento (CONINAGRO). Datos de 1965 de la Junta
Nacional de Granos sefialan que el 40 por ciento de la produccién
de granos fue comercializado por la via cooperativa. Pero el ma-
yor impacto es la produccion de leche, que alcanza al 20 por
ciento de la produccién nacional, presentando sus derivados pro-
ducidos en plantas industriales cooperativas, los siguientes porcen-
tajes de la produccién nacional: 29,9 del queso; 92,5 de la case-
fna; 70,7 de la mantequilla; y 18,3 por ciento de la leche en
poivo.

En Per(, varias entidades estatales tienen a su cargo las
tareas de promocion, asistencia técnica agricola y empresarial,
educacién y adiestramiento y financiamiento. Sin perjuicio de lo
anterior, se ha formado y estd en funcionamiento la Central
Cooperativa Azucarera del Peri (CECOAP), que comercializa los
productos de los ingenios cooperativos, los abastece de insumos,
dando apoyo a los complejos cooperativos azucareros, los que por
su potencialidad econdmica se encontraban en condiciones de
crear una entidad cooperativa autbnoma de segundo grado.

A consecuencia de la reforma agraria, se han elaborado mo-
delos de integracibn cooperativa, que si bien son originales y no-
vedosos, fincan su estructura en los aspectos mds puros de la
ideologfa cooperativa reviviendo el pensamiento de los socialistas
utdpicos. Ademés de perseguir una transformacion estructural
que cubra sistemas de propiedad, dependencia y explotacién de la
tierra, busca la institucionalizacién de patrones culturales y politi-
cos destinados a sustituir los esquemas de valores tradicionales
generados por la propiedad privada, por mecanismos de seguridad
de grupo. Estas formulas se reflejan fundamentaimente en las
entidades que se conocen como Cooperativas Agrarias de Produc-
cion, Cooperativas Comunales, y Sociedades Agricolas de Interés
Social (SAIS). Esta (iitima conforma un modelo de transiciéon que
integra diferentes estratos funcionales de socios, bajo una formula
de trabajo cooperativo, pero de distribucion de ingresos sui géne-
ris, ya que, ademds de los trabajadores, hace participar de los
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resultados a las comunidades campesinas aledafias a la zona de
explotacion, como una forma de compensar desniveles socio-eco-
ndmicos. Los propietarios de la sociedad son las cooperativas que
forman los trabajadores del predio y las comunidades vecinas a la
explotacion.

En Colombia operan dos entidades sui géneris, que desem-
pefian las funciones de promocion, asistencia técnica, financia-
miento, abastecimiento de insumos y comercializacién. Son ellas
la Central de Cooperativas de Reforma Agraria (CECORA), enti-
dad de segundo grado, pero de participacion estatal, ya que el
Estado aporta capital y tiene un miembro en el Consejo de Admi-
nistracion con derecho a voto; y la Federacion de Cafeteros,
entidad de conformacion juridica semiprivada, con fuerte partici-
pacion estatal. La primera de éstas promueve y asesora a las
cooperativas en diversos aspectos, manteniendo programas ganade-
ros, de insumos, mercadeo, y agro-industriales.

La Federacion de Cafetaleros y CECORA han logrado rom-
per el sistema internacional de comercializacion, desplazando en
el primero de los casos a las empresas multinacionales y en el
segundo a los intermediarios tradicionales en la comercializacion
de productos e insumos, al efectuar importaciones directas y otor-
gar asesorfa y recursos para la instalacion de fabricas de alimentos
concentrados y agro-industrias, tales como molinos de arroz, de
trigo, extractoras de aceite y plantas de refrigeracion.

La Federacibn de Cafeteros, a través de su Division de
Cooperativas, proporciona servicios en los siguientes aspectos:
educacion, asesoria legal, provisién de insumos, comercializacion,
asistencia técnica empresarial, financiamiento y auditoria.

Existen también otras entidades de integracion de naturale-
za puramente cooperativa, como la Asociacion Colombiana de
Cooperativas (ASCOP), la Unién Cooperativa Nacional de Crédito
(UCONAL) y Central de Cooperativas Agrarias de Cauca
(CENCORA). Merece sefialarse también en Colombia, la Asocia-
cion Nacional de Usuarios de Crédito (ANUC), que agrupa cerca
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de 2.000.000 campesinos y que sin estar considerada dentro
del marco de la ley de cooperativas, tiene rasgos substantivos del
sistema.

Ecuador tiene varias organizaciones de integracion, que
prestan servicios de distinta naturaleza a los sectores que agrupan,
destacindose entre ellas las siguientes: la Union Regional de
Cooperativas Bananeras (URECOBA); la Federacion de Coopera-
tivas Arroceras (FENACOOPARR); la Union de Cafetaleros de
Oro; la Central de Cooperativas de Carchi; y la Federacion de
Cooperativas Agricolas y Mercadeo (FECOPAM). Estas entidades
ofrecen principalmente servicios educativos, legales, asistencia téc-
nica empresarial y agropecuaria, suministro de insumos y comer-
cializacién de productos.

En Costa Rica existe el Instituto Nacional de Fomento
Cooperativo (INFOCOOP), entidad de caracter mixto destinada a
promover, financiar y dar asesoria al cooperativismo en todos sus
niveles. Estan, ademas, la Asociacion de Cooperativas de Merca-
deo; la Asociacion de Cooperativas de Café; la Federacion de
Servicios Multiples del Sur; la Union Nacional; y la Federacion de
Cooperativas de Ahorroy Crédito (FEDECREDITO).

En México, ante el debilitamiento del ejido, se abre paso a
la idea de llevar el ejido més alla de una organizacion de tenencia
de la tierra, para convertirlo en una unidad econdmica empresarial
que aborde todos los procesos inherentes a provision de insumos,
comercializacion, aplicacion de tégpicas agricolas y pecuarias y
distribucion de créditos, bajo formas de caracter cooperativo. Pa-
ra este efecto se cred en 1971 la Secretaria General de Organiza-
cion y Fomento Ejidal (FONAPE).

También estd en marcha por parte de la Direccion de Fo-
mento Cooperativo y de la Confederacion Nacional de la Pequefia
Propiedad, un vasto programa para organizar a los pequefios pro-
pietarios en cooperativas. Esta confederacion, de acuerdo con an-
tecedentes proporcionados por sus dirigentes, cuenta con
2.500.000 agricultores afiliados, que representan el 34,5 por cien-
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to de la superficie total agraria de México y que producen el 66,5
por ciento de la produccién bruta agropecuaria.

En Bolivia, la Federacion Nacional de Cooperativas de Aho-
rro y Crédito es una de las entidades con mayor organizacion que
estd trabajando a nivel de segundo grado en el érea rural. Sirve
también a cooperativas urbanas, y ofrece servicios de asistencia
técnica y crediticia a cooperativas rurales. El Centro para el Desa-
rrollo Social y Econémico (DESEC), con sede en Cochabamba, ha
creado 200 organizaciones campesinas, que agrupan a 3.000 jefes
de familias. Ha ido descentralizando paulatinamente sus servicios,
para lo cual ha creado la Asociacion de Servicios Artesanales Ru-
rales (ASAR) y la Asociacion Rural Agricola de Desarrollo Orga-
nizado (ARADO).

En Costa Rica, un porcentaje importante de la produccion
nacional de café se moviliza a través de cooperativas del rubro.
Datos de 1969 indican que a esa fecha, en el mismo pais, las
cooperativas agropecuarias representaban el 19 por ciento de la
produccion nacional, destacdndose el 40 por ciento de la produc-
cién de huevos; 28 por ciento de produccion de leche; 12 por
ciento de tabaco; y 11 por ciento de produccién de azucar.

La existencia de modalidades crediticias concordantes con
la organizacién de cooperativa es uno de los tres elementos men-
cionados para facilitar el crecimiento y funcionamiento del
cooperativismo rural. Las polfticas crediticias en la generalidad de
los bancos estatales o para-estatales, y por sobre todo las de la
banca privada, se basan en criterios incompatibles con la estructu-
ra y el funcionamiento cooperativo, no por una particular
animadversion hacia la cooperativa, sino porque las legislaciones
bancarias que rigen muchas de estas entidades se enmarcan en un
contexto juridico normativo hacia el prestatario individual.

A comienzos de 1974 estaban en operacion cerca de 10
entidades de caracter cooperativo, que dan servicio financiero al
movimiento. Estas entidades tienen caracteristicas estructurales
diferentes, pues las hay de participacion estatal mayoritaria, como
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el Banco Nacional de Crédito Cooperativo de Brasil y el Banco de
Fomento Cooperativo de México; y de participacion estatal mino-
ritaria, como el Banco de Cooperativas del Ecuador; y finalmente,
las que son totalmente gobernadas por el sistema. Analizadas des-
de el dngulo del tipo de cooperativa a quienes sirven, existen entes
especializados como el Banco Nacional de Crédito Cooperativo
del Brasil y el Banco Cooperativo Agrario de Argentina, cuya
orientacion es fundamentalmente agricola; y otros que sirven a
todos los sectores, como el Instituto de Financiamiento y Desa-
rrollo Cooparativo (IFICOOP) de Chile, el Instituto Nacional de
Financiamiento y Desarrolio Cooperativo (FINANCIACOOP) de
Colombia, el Banco de Cooperativas (BANCOOP) de Ecuador.

Los problemas que més afectan a las instituciones financie-
ras de cooperativas son, en primer término, los relacionados con
la insuficiencia de fondos para cubrir la creciente demanda de
créditos de sus asociados, y en segundo lugar, la presencia de dos
fendmenos ntimamente ligados: la inflacion y la devaluacion mo-
netaria, que provocan descapitalizacion en aquellas entidades que
usan su capital propio como recurso operacional. El dafio es alin
mayor en aquellos bancos que han aceptado préstamos en mone-
da dura, para represtarios a sus socios en moneda blanda, regis-
tréndose asf graves pérdidas al producirse devaluaciones moneta-
rias. Se ha establecido una serie de arbitrios para resolver esta
situacion delicada, tales como cobrar cuotas de mantenimiento de
valor por cada préstamo; o bien, prestar con cldusula de reajusta-
bilidad como lo ha hecho Chile. Con todo, las cantidades recauda-
das por concepto de mantenimiento de valor no han alcanzado a
cubrir la brecha financiera producida por las devaluaciones.

5.5 La implementacién de las politicas’

La implementacién de las politicas de desarrollo rural sigue
actualmente ciertos patrones que pueden identificarse como:

1 Véase_, al efecto, World Bank, Rural Development, Sector Policy Paper,
Washington, 1975, y Asian Development Bank, Asian Agricultural
Survey, 1976, Manila, 221-230; Mosher, A. T., Thinking About Rural

Development, New York: Agricultural Development i
Devel pi Council, 1976, pp.
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- el enfoque no integrado o del paquete minimo que
provee a los pequefios agricultores un nimero reduci-
do de servicios (ej. crédito supervisado) y que en ge-
neral cubre buena parte del pafs;

- el enfoque integrado o multisectorial del cual existen
dos variantes: (1) los programas nacionales coordina-
dos, que proveen una variedad de servicios (agricul-
tura, vivienda, salud. . .) y llegan al grueso de la pobla-
cion del pais (ejemplo: Programa Integral de Desarro-
llo Rural —PIDER-— en México); y (2) los programas
por areas geograficas especificas que proveen simulté-
neamente un nimero de servicios para los pequefios
agricultores;

— el enfoque sectorial, en el que se utilizan politicas
como el crédito, los precios de sustentacion, la vivien-
da, la salud, aplicados desde los respectivos ministe-
rios a todo el pais, sin que necesariamente estén coor-
dinados.

5.5.1 El enfoque no integrado

Tienden a mejorar en pequefio grado los niveles de vida de
los pequefios agricultores, pero para una proporcion importante
de la poblacion, a través de un aumento de la produccidn agrope-
cuaria. Estos programas son poco exigentes en capacidades insti-
tucionales del sector publicoy pueden servir como base a progra-
mas cada vez mds complejos (integrados).

Bajo condiciones adversas, la provision de un paquete mini-
mo de servicios puede resultar en pocos beneficios para los peque-
fios agricultores.

5.5.2 El enfoque integrado

Se trata de programas caracterizados por una cuidadosa de-
finicién de las necesidades y recursos de la poblacion beneficiaria;
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una detallada planificacion; una identificacién de los componen-
tes multisectoriales y ajustes o reestructuracion més o menos
completa de las instituciones envueitas en el programa. Pueden
cubrir un amplio espectro de la poblacion rural o concentrarse en
areas geograficas especificas, para el beneficio de la poblacién de
esa area. Un ejemplo de la primera modalidad es el programa
integrado de desarrollo rural (PIDER) que se lleva a cabo en
México. Este programa tiene como politicas el mejoramiento de
la infraestructura social basica y de los servicios de produccién y
la introduccion de actividades productivas. El criterio para selec-
cionar regiones para los programas es que la poblacion de esas
regiones tenga altas tasas de subempleo y desempleo; que las re-
giones sean deprimidas econOmicamente pero con potencial para
incrementar la produccion de la agricultura, la produccion minera
o industrial; y que tengan al menos un punto o médulo de desa-
rrollo.

Algunos programas de desarrollo rural se concentran en
4reas geograficas especificas. Ello puede deberse a la complejidad
de operacion de los programas que exige a veces acciones ajusta-
das a necesidades locales. A menudo, consideraciones técnicas rela-
cionadas con las necesidades de la produccién tienden a favorecer
el enfoque por area. Por ejemplo, ainen el caso del incremento de
la produccion de un solo cultivo, la misma naturaleza de la agri-
cultura moderna requiere que un buen numero de insumos y
servicios esté disponible conjuntamente: las variedades mejoradas,
las facilidades de riego, los fertilizantes y productos quimicos, el
equipo y los combustibles y del crédito, la extension, la comercia-
lizacion, los incentivos de precios.

Con todo, la ventaja de programas integrados de desarrollo
de area es la oportunidad de modificar directamente las condicio-
nes actuales de la poblacion de bajos ingresos. A menudo ellos
proveen un escape a la estructura local de poder y permiten la
escogencia de nuevos lideres.
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5.5.3 El enfoque sectorial

Se trata de programas organizados generalmente por los dis-
tintos ministerios para todo el pais. Pueden o no estar adecuados
a las necesidades especificas del pequefio agricultor. Ejemplos de
estos programas son los programas de salud, de vivienda, de crédi-
to, de obras publicas, de precios de garantia y similares. En la
préctica es dificil aislar los beneficios a una clase particular. Asi,
las carreteras y caminos construidos bajo un programa de obras
pablicas estan disponibles para el beneficio global.

La caracteristica mas importante de este tipo de programas
es la de que ellos no proveen, por si solos, las bases para un
crecimiento autosostenido de 1a produccion y los ingresos.

5.6 Aumento del nivel de vida de los asalariados

Las politicas para el aumento del nivel de vida de los asala-
riados se basan fundamentalmenteen: (1) el incremento en los
ingresos a través de (a) la adicion de recursos productivos que
complementen el trabajo; (b) el aumento en la demanda por tra-
bajo y (2) la provisién de infraestructura economica y social.

5.6.1 Incremento en los ingresos: adicion de recursos
productivos

Se trata de agregar tierra y capital al trabajo disponible de
los asalariados. Ello equivale a dotar de parcelas a quienes no las
poseen, bien sea mediante proceso de reforma agraria o de colo-
nizaciébn de nuevas areas. El capital debera agregarse como com-
plemento a la dotaciéon de tierras, bien para la adquisicion de
equipo y maquinaria, para la compra de insumos tecnologicos, la
compra de ganado y otros bienes de produccion y de consumo.

En muchos paises no existe tierra disponible para ubicar a
toda la poblacién de asalariados. En estos casos hay que depender
de politicas que aumenten la demanda por trabajo y la provision
de infraestructura econémica y social.
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5.6.2 Aumento en los ingresos: desplazamiento de la
demanda por trabajo

Las politicas que aplican este caso han sido descritas en el
capftulo 2. Ellas son:

- la correccion de distorsiones en el costo de los facto-
res de produccion;

- el aumento de la produccion de bienes y servicios; los
cambios en la composicion global de la produccion y
los cambios en las formas de produccion;

— el incremento de la capacidad de produccién y provi-
sién de infraestructura social;

- la utilizacion de la capacidad ociosa existente.

A corto plazo los programas plblicos de construccion de
infraestructura incrementan la demanda por trabajo y los ingresos
de la poblacién. Cuando el tipo de infraestructura que se constru-
ye eleva la capacidad de produccién (ejemplo: sistemas de riego,
vias de comunicacion) es de esperar que se aumente la demanda
de trabajo en forma permanente.

La prestacién de algunos servicios como el turismo puede
absorber alguna parte de la poblacién. La apertura de nuevas
industrias, el incremento de las actividades de construcci6bn en
&reas rurales y en las ciudades puede incrementar la demanda por
trabajo.

5.6.3 Provisién de infraestructura econdmica y social

El establecimiento de viviendas, escuelas, centros-de salud y
centros de recreacidn incrementa los niveles de vida de la pobla-

cién, con efectos positivos sobre la capacidad de la poblacién para
producir.
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5.7 Limitaciones y alcances del desarrollo rural

En la teoria del desarrollo se encuentra asidero para propo-
siciones como las siguientes con relacion al desarrollo rural:

- el desarrollo rural es parte del desarrollo global de un
pais y como tal no tiene objetivos o estrategias pro-
pias;

- el desempleo y subempleo en el sector rural no tiene
“solucién’’ dentro del sector rural. Por una parte, la
demanda por productos de la agricultura crece a tasas
reducidas. Esto hace que la demanda por trabajo en el
campo crezca también a tasas reducidas. Por la otra,
el desarrollo estd asociado con un incremento mas
acelerado de ocupaciones distintas a las de proveer
alimentacién y materias primas. Un pais desarrollado
es aquel que, por ejemplo, de cada diez personas en la
fuerza de trabajo, s6lo una es agricultor. Los otros
son médicos, odontologos, artistas, arquitectos, etc.;

- los pequeiios productores responden “lentamente’” a
los estimulos de precios (es decir, la oferta en ese
subsector tiende a ser inelastica). Ello hace poco ope-
rativa la politica instrumental del Estado para aumen-
tar la produccion, sobre todo si se compara con la
mayor respuesta de la agricultura comercial;

- el subsector de los pequefios agricultores constituye
uno de los segmentos menos dindmicos de la econo-
mia. Los recursos aplicados alli rinden menos (desde
el punto de vista estrictamente econémico) que los
que se utilizan en sectores mas dinamicos;

- el desarrollo econbmico ocurre corrientemente a ex-
pensas de los pobres. Esta es la conclusidon que emerge
de un examen de los paises no comunistas en el perio-
do 1957-68. No es ésta una situacién de corto plazo;
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aun en el largo plazo, las posibilidades para aumentar
el bienestar de 1a poblacién a través de programas
convencionales de desarrollo es cuestionable;

a corto plazo puede existir conflicto entre el objetivo
de aumentar la produccion y el de asegurar mayor
equidad. Pero el incremento de la oferta global es solo
un medio para asegurar el bienestar y no un finen si
mismo. Por ello la produccion —su obtencidn y distri-
bucién— debe subordinarse al propdsito del bienestar
general de la poblacion.
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CAPITULO 6

USO RACIONAL DE LOS RECURSOS
NATURALES RENOVABLES

6.1 Proposito del capitulo

El prop6sito de este capitulo es tratar de identificar algunas
medidas que debe tomar el Estado, en el sector rural, para asegu-
rar la disponibilidad de recursos naturales, para una poblacion
dada, a un costo dado. El tratamiento de estos aspectos es apenas
una parte de un tema mas amplio que es el manejo adecuado del
ambiente humano y ecolégico.

6.2 Beneficiarios

Los beneficiarios del uso racional de los recursos naturales
son los miembros de la sociedad como un todo. A mediano y
largo plazo los productores agropecuarios, forestales y pesqueros
pueden recibir beneficios directos del uso racional de los recursos
naturales. Por ejemplo: el uso racional del agua beneficia tanto al
habitante urbano como al poblador rural. La conservacién del
agua y del suelo en unacuenca hidrografica determinada puede
favorecer directamente a los habitantes de uno o més paises. El
uso racional del suelo puede beneficiar, a mediano y largo plazo, a
quien explota directamente la tierra.

6.3 Definiciones y marco de referencia

Recursos naturales: elementos del medio ambiente que son
o pueden ser Utiles al ser humano. Los recursos naturales son los
que se encuentran en un constante estado de flujo dentro del gran
sistema cerrado o ecosistema mundial; es decir, el aire, las aguas,
los suelos, los animales, las plantas. Este sistema estd compuesto
por subsistemas regionales y locales.
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Suelo: estado superficial no consolidado de particulas orgé-
nicas e inorgdnicas que cubren préacticamente en su totalidad la
superficie terrestre. Ademds de sostener todas las comunidades
biolégicas y toda actividad agropecuaria, el recurso suelo sirve
como una inmensa esponja que almacena y regula el flujo del agua
hacia la atmésfera y hacia el subsuelo, rios, lagos y mar,

Agua: es la porcién liquida del ciclo hidrolégico que cae en
forma de precipitacion, corre en los rios, quebradas y manantiales
o se almacena en lagos superficiales o estratos permeables subte-
rréneos. También incluye el agua maritima que sostiene a las
comunidades biolbgicas del mar.

Los recursos naturales objeto de atencién aqui son: (a) la
tierra para la produccién de bienes agropecuarios de consumo
humano (incluye la “produccién”, del oxigeno para el consumo
humano y de los animales; (b) el agua para el consumo humano,
usos industriales y para la agricultura y (c) los bosques para la
produccion de madera, de oxigeno; para regular el ciclo hidrolé-
gico y para sitios de recreacion.

Por uso racional de los recursos naturales se entiende aqui:
(1) la utilizacién de los recursos naturales para obtener productos
que llenen necesidades de consumo humano (bienes agropecua-
rios, madera, oxfgeno, agua, entre otros); (2) el ajuste de la oferta
de productos obtenidos de los recursos a las demandas de la po-
blacién a precios relativamente constantes y (3) la conservacion
de los recursos naturales a un costo inferior o igual a los benefi-
cios de esa conservacion,

(1) Utilizacion de los recursos naturales para obtener pro-
ductos que llenen necesidades de consumo humano: aunque este
elemento de la definicién anterior parece ser relativamente obvio,
ya que histéricamente los recursos naturales se han usado para el
beneficio de la poblacién, actualmente se plantean dudas sobre la
utilizacion excesiva de algunos de los recursos naturales.
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En teoria pueden darse estas situaciones: (i) el consumo de
un recurso natural es menor que su grado de regeneracién y/o
recuperacion, (ii) el consumo y la produccion del recurso natural
estan en equilibrio, (iii) el consumo (C) es mayor que la regenera-
cién y/o recuperacion (R) del recurso (gréfico 11).

Gréfico 11.  Posibilidades te6ricas de consumo y produccion de
un recurso a través del tiempo

|
Grado de C<R
consumo
y produc-
cién del C=R
recurso

C>R
0 Tiempo

En este Gltimo caso el recurso tenderé a extinguirse con el
transcurso del tiempo. Se aduce entonces que el uso del recurso
para el consumo de la poblacién debe limitarse o restringirse. A
menudo la conservacion del recurso se torna, para algunos, en un
fin en si mismo.

(2) El ajuste de la oferta de recursos a la demanda de los
productos generados por los recursos implica para el Estado la
necesidad de estimar ahora las demandas futuras de recursos y
tomar medidas de politica que aseguren que esas demandas seran
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atendidas a precios relativamente constantes (para asegurar, por lo
menos, niveles similares a los actuales de utilizacion del agua,
productos agropecuarios, madera y otros).

En teoria, las necesidades de recursos naturales podrian de-
terminarse en base al tamafio de la poblacion y el nivel de los
ingresos de esa poblacién en un afio determinado. Graficamente:
(Gréfico 12)

Gréfico 12. Elementos criticos que determinan las necesidades

de recursos naturales
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Una poblacién con un tamafio e ingresos determinados ge-
nera una ““demanda” previsible de bienes agropecuarios para con-
sumo humano. Esto a su vez determina la necesidad de contar con
una cantidad de recursos de tierra (mayor o menor segin la pro-
ductividad). La poblacion también requiere agua y productos ma-
derables y sitios de recreacién en cantidades que se pueden prever
con alguna aproximacion. Més dificil resulta estimar la relacién
necesidades de oxigeno-materia vegetal y cantidad de bosque co-
mo regulador del ciclo hidrolégico-necesidades de agua.

(3) En economias privadas y mixtas, el empresario agrope-
cuario, forestal y pesquero tiende a maximizar su utilidad privada
(o sea la diferencia entre precios y costos privados). El uso racio-
nal de los recursos tiene un componente de costos y beneficios
privados, pero también de costos y beneficios sociales. Cuando
estos (ltimos son mayores, el empresario privado no encuentra
incentivo para incurrir en los costos adicionales requeridos para
conservar los recursos naturales, (Cuadro 6.1)

En general, los costos privados implican costos reales en el
tiempo presente mientras los beneficios privados lo son a mediano
o largo plazo. Estos Gltimos tienen obviamente, un valor presente
menor que su valor futuro, dada la tasa de descuento en el tiem-
po. Ademds, quienes tengan limitaciones de recursos (minifundis-
tas, pequefios agricultores, arrendatarios, medieros) tendran fuer-
te preferencia por beneficios ahora en lugar de beneficios futuros.

En teorf(a, el uso racional de los recursos debe llevarse hasta
el punto en que su costo privado y social sea igual o inferior al
beneficio privado y social. De otra manera “‘costarfa’”’ més ‘““con-
servar’’ los recursos que “usarlos’’.

6.4 Politicas para implementar el uso racional de los re-
cursos naturales renovables

Las polfticas del sector plblico para implementar el uso
racional de los recursos naturales pueden dividirse en: (a) recono-
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Cuadro 6.1 Costos y beneficios del uso de los recursos naturales
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cimiento de recursos; (b) incentivos; (c) regulaciéon y (d) acciones
directas.

6.4.1 Reconocimiento de recursos’

Se trata de identificar la cantidad y/o calidad de los recur-
sos naturales con el propbsito de mejorar y/o ajustar su uso a la
demanda y/o iniciar el uso racional de los que se encuentran sin
aprovechar. Aqui se estudia el reconocimiento de los recursos de
tierra (tn, en el grafico 12); agua (an) y bosques (bn.),

Para establecer la cantidad y/o calidad de la tierra con capa-
cidad productiva se realizan levantamientos de suelos complemen-
tados con analisis posteriores. Los reconocimientos de suelos si-
guen una secuencia como la siguiente:

(a) reunién y anélisis de informacion existente;

(b) fotointerpretacion preliminar (sobre fotografias
aéreas) con el prop0sito de dividir el érea bajo estudio
en unidades bien definidas que sean facilmente reco-
nocibles en el campo;*

1 El grueso de la informacidn que se presenta ha sido adaptado de OEA,
Investigacibn de los Recursos fisicos para el Desarrollo Econémico,
Washington: Secretaria General, 1970, pp. 143-200

* Las fotograffas aéreas son un registro permanente de los detalles del
terreno en el momento de la exposicion desde el aire. Las fotografias
aéreas pueden servir como mapas base rudimentarios para el registro de
datos. Combinadas pueden servir como fotomosaicos. Reconstruyendo
la vision en tres dimensiones por medio de |a estereoscopia con fotogra-
fias superpuestas es posible identificar caracteristicas visibles y ain muy
poco visibles de la tierra. En los Ultimos afios los datos obtenidos de
fotograffas aéreas se han complementado con otros obtenidos por sensi-
bilidad remota mediante una multitud de nuevos dispositivos teledetec-
tores y telerregistradores. Las condiciones de observacion y el manejo
de los datos obtenidos son motivo de debete, ya que puede verse afecta-
da la soberania nacional de los paises.
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(c)

(d)

(e)

(f)
(g)

trabajo de campo: incluye verificaciéon de los limites
de suelos obtenidos por métodos fotointerpretativos,
a més de aquellos que son aparentes en el campo y
que son féacilmente discernibles en las fotografias.
Comprende también la observacién del suelo vy, la to-
ma de muestras y el establecimiento de linderos preli-
minares entre los distintos tipos de suelos;

fotointerpretacidn: en base al mayor conocimiento de
las condiciones de campo se procede a una fotointer-
pretacidbn més intensiva, En ella se verifica la exacti-
tud de los linderos entre los tipos de suelos;

verificacién final y muestreo: después de la fotointer-
pretacion se reanuda el trabajo de campo para verifi-
car los limites de los suelos y para determinar cuéles
son los perfiles, modales de cada unidad para su mues-
treo y descripcion;

anélisis de laboratorio de las muestras de suelos;

interpretacidn de la capacidad productiva: en su senti-
do principal y més aceptado, capacidad productiva de
la tierra significa expresar la capacidad potencial de
los suelos, en conjunto con las caracteristicas del te-
rreno, para producir cosechas. En la mayoria de los
casos, este concepto implica aceptar previamente dos
suposiciones: (1) el nivel o niveles de manejo que
sirve de base para la evaluacién y (2) la intensidad de
uso recomendada para cada una de las clases es la mas
deseable para la region especifica del estudio. Se acep-
tan generalmente tres intensidades de uso: cultivos,
pastos y bosques y se supone que representan intensi-
dades de uso decreciente.

La estimacion de la capacidad productiva de la tierra es el
resultado de una evaluacion de las caracteristicas de los suelos en
términos de un suelo ideal que presenta todas las mejores condi-
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ciones para la produccidén de cosechas. Desde allf se parte, restan-
do los factores que imponen limitaciones al uso de la tierra para
los cultivos.

La demanda total de agua incluye el abastecimiento de agua
potable para la poblacién; las necesidades de agua para uso indus-
trial y los requerimientos de agua para riego en la agricultura.

La cantidad de poblacién en un afio futuro (t en el gréfico
12) multiplicado por el consumo diario por persona da la canti-
dad de agua necesaria. Al valor resultante es necesario agregar una
cierta cantidad que comprende las pérdidas en el sistema de capta-
cién y distribucidn. Ademds es necesario considerar una reserva
para poder afrontar situaciones de emergencia (incendios, por
ejemplo).

Las necesidades para uso industrial en el afio t se establecen
también proyectado el uso actual de las industrias.

Las necesidades de agua para riego en la agricultura deben
determinarse en forma experimental para cada cultivo.

Las disponibilidades de agua se establecen en base al caudal
de los rios y otros escurrimientos superficiales y a las cantidades
de aguas profundas. Estas disponibilidades deben conocerse en
forma global asi como a través de afio.

El reconocimiento de la cantidad y calidad de los bosques
envuelve tipicamente:

— la identificaciébn y delineamiento de las 4reas cubiertas

de bosques — tipos de bosques con potencial de explotacién co-
mercial;

— las investigaciones més intensas destinadas a obtener una
estimacién preliminar de los costos y beneficios de la explotacién;
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— la investigacion detallada para llegar a una relacién bene-
ficio-costo més completa y para preparar un plan de explotacion.

El examen adecuado de estos aspectos exige la aplicacion de
técnicas de fotografia aérea, investigaciones de campo y evalua-
cién de datos.

6.4.2 Incentivos

Se trata de todas aquellas medidas que reducen los castos
privados de explotacién y por lo tanto aumentan las utilidades
privadas. Ejemplos: crédito subsidiado para la explotacién fores-
tal; reducciones tributarias para la siembra de arboles.

El crédito subsidiado para la explotacién forestal es una
Iinea especial de crédito aplicado (o aplicable) por la banca pG-
blica o privada. Con tasas menores que las del mercado del capital
se espera que se incremente la demanda por crédito y se aplique
efectivamente en explotaciones como las de tipo forestal. En ge-
neral, la rentabilidad de la explotacién forestal es baja cuando se le
compara con otras alternativas. Las reducciones tributarias son
otra forma de reducir los costos reales de la explotacion forestal y
puede aplicarse en pafses donde el sistema impositivo haya logra-
do ciertos niveles de eficiencia.

Los efectos reales de estos incentivos sobre el uso racional
de los bosques pueden depender de muchos factores. En parte del
nivel de interés; en parte de la disponibilidad de especies foresta-
les de répido crecimiento; en parte de las alternativas abiertas al
empresario; de la “‘vocacién’’ de los suelos (existen condiciones,
en los pdramos y regiones australes, por ejemplo, que dificilmente
pueden encontrar otro uso productivo); en parte del precio (espe-
rado) por el producto final en el mercado, y otros factores.

6.4.3 Regulaciones

Se refiere a la legislacion, que reglamenta el uso de la tierra,
el agua y los bosques. Incluye aspectos como: (a) la zonificacién o
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sean las restricciones que se ponen a la explotacién de recursos
naturales en determinadas regiones geograficas; (b) las regulacio-
nes cuantitativas que intentan controlar la cantidad —en érea o en
volumen— de la madera que se extrae; (c) las regulaciones cualita-
tivas que prescriben por ejemplo, la explotacion de ciertas espe-
cies maderables..

La aplicacion de normas legales como las sefialadas exige el
establecimiento de sistemas administrativos con suficiente capaci-
dad de control. A menudo se requieren acciones colaterales de
tipo informativo y educativo para el publico en general.

6.4.4 Inversiones y accion directa

El uso racional de los recursos naturales exige inversiones y
accion directa del Estado ya que buena parte de los beneficios de
estas medidas van a la sociedad como un todo. Las inversiones se
realizan, por ejemplo, en la recuperacion de tierras y fuentes de
agua o en la adquisicion y acondicionamiento de parques naciona-
les o sitios de recreacion. La accién directa se refiere al ‘“manejo’’
de cuencas hidrogréficas y la conservacion de suelos. En ellas se
centra el anélisis que sigue’ .

Una cuenca hidrogréfica es, segiin una definicion, el area de
tierra que drena su agua en un sistema de corrientes o rio. El
manejo de las cuencas hidrograficas persigue el uso, regulacion y
tratamiento del agua y de los recursos de tierra para alcanzar
determinados objetivos.

El tipo de manejo depende de condiciones individuales de
las cuencas hidrogréficas. En general, el manejo se centraen la: (1)
proteccion; (2) rehabilitacion y (3) mejoramiento de las cuencas
hidrograficas.

1 Véase: Sheng, T. C., Stennett, H. R., Lecture Notes, Watershed Mana-
gement and Soil Conservation Training Course, Kingston, FAO, 1975,
pp. 1-29
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La proteccidon se aplica a aquellas cuencas donde el deterio-
ro y la erosion son aln escasos. Se busca aquf proteger las condi-
ciones presentes de manera que la cantidad y calidad de aguay la
estabilidad del suelo pueden sostenerse y mantenerse. La protec-
cién incluye:

- proteccion de tierras forestales: prevencion y control
del fuego; prevencién de corte indiscriminado o ilegal;

—  proteccidn de tierras cultivadas: uso adecuado de la
tierra; mantenimiento de la fertilidad del suelo; man-
tenimiento de las précticas de conservacion;

- proteccion de caminos y carreteras: proteccion de los
bancos; mantenimiento de obras de arte y desagiies;

- proteccién de tierras de pastoreo: rotacion apropiada;

- protecciéon de corrientes de agua: proteccion de los
causes; mantenimiento de canales.

Los trabajos de rehabilitacidbn de cuencas hidrogréficas in-
cluyen précticas como las siguientes:

—  rehabilitacién de tierras forestales: plantacion de &r-
boles en suelos erosionados; control de la erosion;

- précticas de conservacion de suelos: incluye: (a) méto-
dos agrondmicos como la siembra en contorno, la
siembra a corta distancia; el “mulch’’; los cultivos de
covertura; la rotacién; los abonos verdes y el
“compost’’; la reduccion de las aradas y desyerbas;
(b) métodos de ingenieria como las terrazas y canales
y (c) el manejo adecuado del pastoreo;

—  control de bancos y pendientes;

—  control de torrentes y avenidas de agua.
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El mejoramiento de las cuencas hidrogréficas puede adelan-
tarse mediante cambios al actual sistema de vegetacion (cultivos
anuales a pastos permanentes, por ejemplo), o la remocién de la
vegetacion en zonas desérticas o semi-desérticas (para reducir la
transpiracion y por lo tanto la pérdida de agua).

167


















