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PREFACIO

La programacion de la reforma agraria se viene realizando en una forma parcial,
desordenada y poco sistematizada en diferentes paises de Centroamérica. A esta situacion
han contribuido varios factores, entre ellos:*que el personal encargado de esas funciones
ha estado sujeto a cambios' constantes. Esa inestabilidad impide aprovechar las
experiencias y perfeccionar el método de recoleccion y ordenamiento de datos necesarios
para estructurar programas de reforma agraria viables y eficientes.

Las deficiencias sefialadas han sido reconocidas por los directores de los organismos
encargados de la ejecucion de los programas y en la Tercera Reunion de Ejecutivos de
Reforma Agraria del Istmo Centroamericano, celebrado en la Ciudad de Guatemala en
noviembre de 1968, se recomend6 a la Direccion Regional para la Zona Norte del
Instituto Interamericano de Ciencias Agricolas (IICA) que elaborara documentos de base
que contribuyeran a corregir esas anomalfas. A ese efecto, la Zona Norte del 1ICA prepard
un pequeiio documento para ser sometido a consideracion de la Reunion Extraordinaria
de Ejecutivos del Istmo Centroamericano de Reforma Agraria.

El trabajo, elaborado por Clifford y Herrero'/ , puede ser considerado como antecedente
del presente trabajo, que es una respuesta més amplia a la solicitud mencionada.

En términos generales, esta Gufa para la Elaboracién de un Programa de Reforma Agraria,
consta de cinco partes. La primera de ellas, a manera de introduccion, busca justificar su
elaboracion, y definir los objetivos del desarrollo. Estos son necesarios y deben constituir
el punto de partida para enfocar adecuadamente cualquier tipo de programas o esfuerzo
que se realice. Una vez que se cuenta con objetivos claramente definidos, es posible
elaborar el programa de acuerdo a las caracteristicas que presente el sujeto, en este caso la
estructura agraria.

El conocimiento de las caracteristicas se logra mediante el diagndstico, tema que se trata
en la Segunda Parte. De la confrontacion que resulte entre las caracteristicas del sector y
los ob]etlvos del desarrollo, se desprenden los objetivos del programa, y sus medios de
accion. Uno de éstos, en cuanto a la reforma agraria se refiere, es la creacion de

1/ L ‘ . .
Herrero, Federico G. y Clifford, Roy A., “Guia para la Planificacion en Reforma Agraria”,
Memoria de la Reunlon Extraordinaria de Ejecutivos de Reforma Agraria del istmo
Centroamericano, Panamé, Mayo 1969; p. 9.1.1 2 9.1.14.
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asentamientos ca}npesinos; hacia los que estd orientado el contenido de la Tercera y la
Cuarta Parte de este trabajo. En estas partes se expone un resumen conjunto de las
experiencias del autor, y se propone una metodologia para planificar tanto la estructura
fisica, econdmica y social, como los aspectos dinimicos que esas estructuras modelo
requieren para su formacion y desarrollo. La Gltima parte del trabajo recopila y cuantifica
los costos e inversiones, brutas y netas, que pueda demandar el programa, segiin sus metas
y objetivos.

Al elaborar esta Guia se pretende superar las limitaciones antes indicadas y responder a las
solicitudes de los ejecutivos de los organismos de reforma agraria; al mismo tiempo que

ésta pueda constmm el material basico para fines de entrenamiento de persoml o para
ser utlhzado eny facilitar la elaboracion de programas por personas que no tengan un
adiestramiento refinado en programacion o en el tema especifico de la reforma agraria.

Se pretende, con este trabajo, establecer algunas normas metodolégicas que permitan
sistematizar la recoleccion de informacion necesaria para elaborar un programa, asi como
elaborar procedimientos que faciliten la planificacion y andlisis de la empresa agricola,
que se constituyan en los asentamientos.

No se pretende que esta Guia sea exhaustiva, ya que estd sujeta a varias limitaciones, entre
las cuales se pueden mencionar las siguientes:

Los objetivos del desarrollo, y los objetivos del programa que aqui se sugieren,
representan la interpretacion propia del autor. En algunos aspectos no
necesariamente coincidieron con las ideologfas prevalecientes en los paises en que se
desarrollen programas de este tipo. Cuando ese sea el caso, deberdn ser analizados y
establecidos a la luz de las ideologfas propias del pafs. En esta Guia se presenta un
método para derivar objetivos propios.

El presente trabajo ha resultado de las experiencias obtenidas en el medio
centroamericano y por lo tanto, algunas de las afirmaciones que en él se hacen,
pueden no ser generalizables del todo, aun' dentro de la misma regién. La
metodologfa ha sido concebida para un medio donde predominan condiciones
geogrificas y ecoldgicas en general poco apropiadas para el logro de un desarrollo
acelerado. Responde también a determinadas caracteristicas en la estructura
politica y administrativa de los paises.
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En vista de esas limitaciones, esta Gufa debe ser interpretada solamente como un
aporte a la metodologia existente; deberd ser complementada en los aspectos en que
presente mayor debilidad, mediante otros estudios y trabajos que se elaboren con
posterioridad.

Estamos consclentes que se rey.iere una revision tanto de forma como de fondo;
que algunos capitulos merecen ser reordenados dentro de todo el texto; que algunos
mis deben ser complementados, incluyendo otras actividades de la empresa
agricola; y que varios argumentos deben ser reforzados mediante una revisién
bibliogréfica y sus consecuentes anotaciones.

Un trabajo de esta naturaleza puede ser mejorado Unicamente cuando éste se
expone a fines didicticos y/o cuando se trata de aplicario en diversos casos. Esto,
obviamente, no podrfa lograrse sin esta publicacion bisica. Esperamos los
comentarios de las personas que utilicen este documento para poder producir una
- sogunda version deldocumento, en el cual se superen las limitaciones que se
presentan en su aplicacion prictica.

Dr. Humberto Rosado E.
Director Regional
para la Zona Norte del
1ICA de la OEA
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1 ANTECEDENTES Y JUSTIFICACION

Los paises latinoamericanos han iniciado y estin haciendo significativos esfuerzos
en el campo de reforma agraria. Estos varian en amplitud, en rapidez y en la
radicalidad de su aplicacion. En todos ellos se han encontrado problemas de orden
practico, politico y técnico que son atribuibles a la complejidad de los programas, a
su naturaleza politica, a sus implicaciones socioculturales y a las limitaciones de
recursos existentes. Por lo general, estos problemas pueden ser evitados o
solucionados de antemano, mediante una programacion sistemdtica de las
actividades. De aqui el interés en el desarrollo de esta Guia.

A. EXPERIENCIAS EN REFORMA AGRARIA

En el pasado, cuando se ha hablado de una reforma agraria, de su cobertura e
intensidad, la connotacion ha sido basicamente la amplitud y rapidez con que
se efectie la redistribucion de los derechos sobre la tierra, en beneficio de
pequefios agricultores o trabajadores agricolas'/ Actualmente la reforma
agraria se¢ ha conceptualizado en una forma mis amplia, que incluye no
solamente la redistribucion de la tierra, sino también la provision de una serie
de servicios complementarios, que permitan lograr un impacto positivo en el
desarrollo de los beneficiarios, y consecuentemente, de los pueblos.

Esta conceptualizacion de la reforma agraria, ha tenido su origen en la
experiencia de paises en que se ha llevado a cabo este proceso mais
recientemente, ya que se ha aplicado desde la concepcion de los programas.

Por ejemplo, la reforma agraria mexicana, producto de una revolucion, se
concentr6 en la transformacion de la tenencia y distribucion de la tierra. Los
beneficios politicos alcanzados con el rompimiento de la estructura de poder
fueron muy positivos, sin embargo, los resultados economicos a corto y
mediano plazo fueron mas bien negativos. Tan es asi que en el transcurso de
los afios posteriores a la revolucion se fue encontrando la necesidad de
complementar el proceso de cambio estructural, con una serie de servicios
adicionales y se hizo un esfuerzo por fortalecer los servicios crediticios, los de
extension agricola y los mecanismos de mercadeo. La reforma paso de ser un
simple proceso de redistribucion de la tierra a constituir practicamente una
politica agraria.

l Doreen Warriner, Land Reform in Principle and Practice, Clarendon Press, Oxford, 1969, p.
XIVy XV :



En otros pal’ses” y basados en gran parte en la experiencia mexicana, dentro
de los programas de reforma agraria se han provisto de algunos de los servicios
complementarios que coadyuvan a que su aplicacion y resultados sean
existosos. Quizd el caso mis claro, en la década de 1960, no obstante los
problemas que se han presentado haya sido el de Chile. En éste, el cambio
estructural de la tenencia dela tiérra ha implicado el establecimiento de una
serie de servicios econdmicos y sociales y se han venido elaborando criterios
que permitan acelerar la ejecucion de los programas. Estos se han basado en
estudios y andlisis de los resultados de las experiencias de otros paises y en las
experiencias propias.

Es muy importante notar que, no obstante su importancia, la provisién de
servicios no garantiza el éxito de un programa, si éste no se ejecuta con una
clara definicion de objetivos cualitativos 'y criterios resultantes, asi como de

objetivos cuantitativos que puedan tener un impacto significativo en la

estructura socio econémica nacional. Estas limitaciones se han palpado en
otros paises, en los que se han provisto servicios complementarios en la
ejecucion de los programas, pero tanto por su falta de objetivos y criterios
tendientes al desarrollo, como por haber sido de una aplicacién muy limitada,
los programas han sido un apaciguador social y politico, en lugar de
herramientas de transformacion institucionalizada.

En todos los casos, ain sin tomar en consideracion la magnitud de los
programas, los de reforma agraria presentan la caracteristica de ser complejos
y relacionados a diferentes disciplinas del conocimiento humano. Las
actividades incluyen no solo las orientadas hacia el desarrollo economico de
los beneficiarios, sino también hacia el desarrollo social. Esta Gltima variable
requiere una compleja red de acciones para lograr sus fines. La multiplicidad
de acciones, sin la suficiente previsién y orden, da origen a muchos problemas
que tienden a limitar la amplitud y efectividad.

Existen también problemas originados en el tratamiento politico de la
reforma agraria y en los cambios de partido del gobierno, que traen consigo
cambios imprevistos en las politicas y orientaciones. Estos a la postre retrasan
y disminuyen la efectividad de los programas y de las acciones. Los problemas
originados en los imprevistos tienen repercusiones administrativas y técnicas,
ademds causan como consecuencia retrasos en la ejecucién de los programas,
disminucién de su efectividad, y por lo tanto en la utilizacion de los recursos,
tienen también efectos negativos en las actitudes de los beneficiarios y en la
opinién publica, necesaria para obtener el apoyo de los mismos.

Se debe aclarar que las referencias a paises son meros ejempios, sin que se pretenda
establecer una tipologia exhaustiva de las experiencias y caracteristicas de las reformas.



La inefectividad y los cambios imprevistos de las acciones afectan al
campesino, ya que los resultados no se mantienen a la altura de sus
expectativas. Frecuentemente se da el caso que, al exponerse el beneficiario a
ofrecimientos de tipo politico, sus expectativas se establezcan de acuerdo a
esos ofrecimientos. Cuando esas expectativas no se llenan por la accion
gubernamental, se crea una frustracion y resentimiento contra el gobierno y
contra el programa mismo repercutiendo de igual manera en la reaccion de la |
opinion publica. Por esta razén,es de suma importancia evitar estos
acontecimientos, ya que parte del éxito del programa se basa, no sélo en su
cobertura y criterios, en los servicios y en la opinion publica, sino también, y
fundamentalmente, en la aceptacion y colaboracion que se pueda obtener del
mismo beneficiario.

Los antecedentes y experiencias que se han tenido en la ejecucion de los
programas de reforma agraria indican también que es imprescindible que la
planificacion y ejecucion de los mismos conlleve la coordinacion de las
actividades. Este aspecto ha sido muchas veces discutido, pero pocas veces .
comprendido y ejecutado. La coordinacion debe realizarse al nivel de un
proyecto y al nivel de un programa, tanto dentro de la institucion ejecutora,
como entre los entes gubernamentales que aportan determinados
componentes al programa. Esta coordinacion es el elemento que permite
ejecutar una politica de gobierno.

CONCEPCION POLITICA DE LA REFORMA AGRARIA

En el ambiente latinoamericano, el proceso politico partidista es en el cual se
concretan y llegan a realizarse los cambios, transformacnones 0 acciones que
forman parte de la evolucion de los pueblos Y La reforma agraria no es
excepcion en este proceso ya que por el contrano, ha sido un tema que, por
su naturaleza y posibilidades de cambio ha tenido una gran-aceptacion entre
el pueblo y como consecuencia, se ha prestado a especulaciones demagogicas.
partidistas. Es evidente que la reforma agraria tiene en si una concepcion
basicamente politica. Esta en -cuanto a la amplitud e intensidad ha variadado
de un pais a otro, desde cambios radicales en la estructura agraria, hasta
simples paliativos sociales. Estas diferencias se encuentran también entre las
ideologias partidistas en un mismo pais.

Las diferencias estriban en los aspectos conceptuales y en la magnitud y
profundidad de los programas y estin relacionados con las ideologias de los
partidos.

1/

_David Easton, Amorrotu Editores, Buenos Aires, julio 1969; 187 ps.



En algunos paises se estin llevando a cabo cambios ideoldgicos y reformas
que tendrin un impacto imprevisible en los aspectos econémicos y sociales.

Esto se debe a la estructura y control politico que prevalece, y no a la falta de
una necesidad de realizar importantes cambios estructurales que casi
invariablemente son requeridos por las caracteristicas Socio economicas de los
paises. No obstante la estrechez de los actuales programas,se puede prever que
cambios de gran importancia ocurran en el momento en que llegue a
presentarse una coyuntura social y politica, en que se pongan en evidencia las
necesidades y se defina una ideologia partidista que llegue a ejecutar una
politica de reforma agraria acorde a esas necesidades. Asimismo, llegada esta

covuntura pueden presentarse problemas por falta de suficientes criterios
sobre la aplicacion de programas de reforma agraria ya que las condiciones

politicas no han permitido que el tema sea debatido y estudiado con
anterioridad, en forma amplia y con suficientes conocimientos del medio. Sin
embargo, estas deficiencias pueden y deben ser previstas en cada uno de los
paises, para que al presentarse esa coyuntura sea posible realizar los cambios
en una forma mds ripida, que incluya aquellos medios que garanticen el
mejoramiento en las condiciones economicas de los paises y en el desarrolio
social del medio rural. Esta circunstancia requiere que los grupos interesados
de cada pais inicien una serie de labores tendientes a ordenar, lo que
normativamente podria conceptualizarse como un programa de prevision
agraria.

La otra implicacion de la naturaleza politico partidista se fundamenta en las
diferencias de concepto y magnitud en la aplicacion de los programas que
puedan presentarse entre dos gestiones gubernamentales que podrian ser
minimizadas, si el gobierno iniciador del programa dejara definidos y
aceptados por la generalidad de la gente una serie de criterios, que junto con
la permanencia de los funcionarios ejecutivos podrian dar continuidad a los
programas. Actualmente, las deficiencias en la continuidad han sido la causa
del desprestigio de los organismos ejecutores de los programas y de los
programas mismos, no solo al nivel de la opinion publica necesaria para
apoyarlos, sino también entre el campesinado beneficiario.

Un problema especial que se desprende de la caracteristica politizada de los
programas de reforma agraria es el que se presenta cuando con los cambios de
gobierno, se efectuan cambios en el personal de los organismos ejecutores.
Estos problemas podrian ser reducidos considerablemente si se contase con
criterios que pudiesen ser adoptados y utilizados por el nuevo personal. No
obstante, se encuentra que si existen criterios definidos en la mente de
algunos individuos que participan en los programas, pero en forma parcial, y



no siempre como resultado de analisis objetivos. Ya en algunos paises se ha
reconocido esta deficiencia como un impedimento a una marcha acelerada de
los programas, y se estin tomando medidas para su institucionalizacion.
Asimismo, gru’aos de paises en diversas reuniones han llegado a estas
conclusiones.

Estos problemas originados en la concepcion politica y en la amplitud
conceptual de la reforma agraria, determinan dos caracteristicas que deben ser
parte integral de los programas: la prevision y la continuidad.

C. RECURSOS DISPONIBLES

La reforma agraria, en casi todos los paises de América Latina, confronta una
problematica que se basa en la limitada disponibilidad de recursos técnicos y
financieros, y en las condiciones de atraso en que se encuentra el sector
agrario.

Por una parte, existe una limitacion en la disponibilidad de recursos
financieros, éstos que aun cuando se complementan con fondos externos,son
escasos. Por ser limitados y tener una alta demanda, tienen un alto precio.
Esto implica que su recuperacion debe lograrse a un maximo y que su
aplicacion debe hacerse en aquellas actividades que produzcan la mayor
utilidad economica, directa o indirectamente, y permitan hacer frente a las
obligaciones contraidas.

Esta limitacion no es exlusiva de los recursos financieros, se extiende también
a los recursos humanos-técnicos de que se dispone. Estos pueden preverse de
antemano como insuficientes para permitir una implementacion masiva y
exitosa de los programas que afectan al sector agrario. De aqui que los
recursos técnicos también deban ser utilizados a un maximo.

Por otra parte, la magnitud de los problemas agrarios que requieren solucion,

es grande en todos los paises, ya que en cualquier programa de reforma

agraria son muchas las familias que deben ser beneficiadas e integradas al

proceso de desarrollo. La magnitud y complejidad de las operaciones se hacen

mayores en estos programas integrales, ya que comprenden no sblo la

transferencia de los derechos de propiedad sobre la tierra, sino la promocion
* del desarrollo econémico y social de la gente.
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Los paises se encuentran en la conflictiva necesidad de realizar programas de
gran amplitud con una gran limitacion de recursos, lo que determina que las
acciones se lleven a cabo, se deban .aracterizar por ser efectivas en el logro de
sus objetivos y permitan una maximizacion de los beneficios logrados en el
uso de estos recursos. Esto reviste importancia, aun en aquéllos paises en que
las reformas se presentan solamente con paliativos sociales, pues los recursos
que se dedican a los llamados programas de reforma agraria, podrian tener un
impacto mas apreciable en el desarrollo, dedicindolos a otro tipo de
programas. También es posible concebir el caso en que, aun cuando
actualmente no exista una coyuntura politica para ampliar la cobertura de los
programas, si exista un deseo de lograr un maximo impacto en el desarrollo,
dentro de las asignaciones presupuestarias y técnicas de que se dispone. En
esos casos, la ampliacion de las actividades seria factible mediante la

-concentracion de recursos en aquellas actividades que prometan una mayor

efectividad en su uso.

REQUISITOS BASICOS Y LA PROGRAMACION

Originados en la conceptualizacion amplia y compleja de la reforma agraria,
en su concepcion de politica y en la disponibiliad de recursos, se han
mencionado ciertas caracteristicas que debe conllevar la implementacion de
los programas. Estas caracteristicas son las de coordinacion, prevision,
continuidad, efectividlad y maximizacion. Estas se pueden lograr mads
facilmente cuando los programas que se elaboren sean el resultado de una
programacion sistemdtica de la reforma agraria, entendiéndose como tal, la
identificacion y ordenamiento de los componentes y acciones réqueridos por
el proceso que tiendea objetivos concretos. Esta diferenciacion se debe hacer
en vista que la estructuracion actual de los programas no se realiza, en la
mayor parte de los casos, en una forma sistemdtica,y son el resultado de la
agrupacion de una serie de eventos irrelacionados, opiniones parcializadas,
situaciones conflictivas sociales e intereses politicos originados en
circunstancias temporales. A este tipo de conglomerado se le ha denominado
generalmente como ‘Programa de Reforma Agraria” y no responde
necesariamente a las necesidades previsibles a mediano y largo plazo para
lograr el desarrollo de los paises, ni a una estrategia desarrollista. Por lo tanto,
su impacto resulta ser normalmente muy limitado. De hecho, una agrupacion
desordenada de eventos y ocurrencias resulta en un desperdicio de recursos.
La coordinacion es posible solamente con una prevision adecuada y ordenada
de eventos, que en su mayoria son interdependientes.

Todas estas caracteristicas y las circunstancias particulares en que se
desenvuelven los paises, hacen imprescindible el que se realicen los esfuerzos




para lograr una programacion que a su vez agilice la ejecucion de los
programas, el entrenamiento de personal y permita una mayor efectividad en
el empleo de los recursos escasos.

PROGRAMACION: OBJETIVOS, METAS y MEDIOS

La definicion del proceso de programacion contempla como punto clave, la
identificacion de objetivos y medios para el logro de los mismos. De aqui que
se crea conveniente aclarar estos conceptos, que deben normar todo el
proceso de programacion.

Se cree que el punto de partida mis adecuado para estos fines sea comenzar
con una definicion de lo que se entienda como un medio de accion.

Para los efectos de este trabajo, se entenderia pormediostoda la gama de
recursos, en su sentido mas amplio, que puedan emplearse o proveerse para
lograr determinados objetivos. Los medios pueden ser desde muy simples
hasta muy complejos; pueden variar desde simples objetos, tal como la tierra
o diversas formas de capital, hasta complejos sistemas que incluyen
estructuras, procedimientos e instituciones. Entre estos extremos pueden
incluirse acciones especificas, métodos, intrumentos elaborados como los
planes, programas y proyectos.

Se incluyen ciertos resultados de otras acciones—produccion, o determinadas
.caracteristicas (propiedades) deseables,como pueden ser los conocimientos
técnicos o algunas actitudes de la gente. EI denominador comin a todos ellos
es que tiendan al ser empleados a un fin comun.

Obviamente, una definicion tan amplia de los medios se presta a confusiones,
pues entre ellos se pueden identificar algunos que se asemejan a fines u
objetivos, como podrian ser los conocimientos técnicos, la produccion, o los
cambios de actividades. Esta condicion se presenta, pues el logro de un
objetivo, especialmente en cuanto al desarrollo se refiere, implica la toma de
una serie de acciones, independientes o inter-relacionadas, cuyos efectos
pueden ser identificados como fines, pero que a su vez se pueden tomar como
medios necesarios para lograr los objetivos finales deseados. Estas relaciones
causas (medio)—efecto (fin), pueden sucederse en una secuencia muy
prolongada dependiendo de la complejidad de los procesos, mediante los
cuales se pueden lograr los objetivos finales.

Para aclarar las posibles confusiones que se presenten, se cree necesario
establecer cierta jerarquia entre los objetivos y entre los medios. Asi, se puede
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optar por diferenciar entre un objetivo general y lps objetivos espeécificos.
Para los efectos de este trabajo, se entenderi como objetivo general, el fin
Gltimo de un conjunto de acciones. Ahora bien, es sumamente dificil definir
un objetivo general en términos que permitan su clara identificacion. Es mds
comprensible y operativo definirlo de acuerdo a las caracteristicas o
condiciones que deben hacerse presentes para que se dé el objetivo general.
Estas. caracteristicas o condiciones serin las que se tomardn como objetivos
especificos. Se debe aclarar que el logro de los objetivos especificos, no
garantiza necesariamente el logro del objetivo general, si no estin mezclados
en las proporciones adecuadas y en funcion del sujeto mismo del desarrollo.
Esta condicion se hard mas obvia cuando se traten de especificar los objetivos.

Es importante indicar que para el logro de caracteristicas o condiciones, los
objetivos especificos permiten en si identificar los medios que se pueden
emplear.

Es conveniente establecer la relacion existente entre los objetivos y la
programacion. El objetivo general, o sea el desarrolio,debe considerarse como
normativo, pues constituye el logro de fines ideales, no ficilmente
alcanzables. Hacia ellos tiende particularmente un plan, entendiéndose por tal
a un conjunto de programas resultantes de la identificacion de las
caracteristicas o condiciones que deben hacerse presentes para lograr el
objetivo general, o sea la identificacion de los objetivos especificos. Los
programas se estructuran dentro de determinados campos de accion que
involucran determinados medios; en este sentido, un programa permite lograr
algunos objetivos especificos que tienden al logro del objetivo general en
forma parcial, y su cobertura depende del campo de accion. En el caso de los
programas de reforma agraria, el campo de accion es mas amplio y tiende a
mayores objetivos especificos que en el caso de, por ejemplo, un programa de
produccidn agricola. Los objetivos especificos que pueden cumplirse con un
programa, segin se dijo, permiten identificar los medios de accién, y por
tanto, pueden ser considerados de caricter operativo. En el caso de un
programa de reforma agraria, los instrumentos basicos son los proyectos, en
una forma muy especifica,la formacion de asentamientos, en los que se
pretende lograr al maximo y a nivel local, los objetivos normativos del
desarrollo, y los objetivos operativos del programa, mediante las acciones que
estructuren la ejecucion del proyecto.

Hasta el presente no se ha tocado el tema de las metas. Estas pueden referirse
tanto a los programas como a los proyectos, y tanto al logro de ciertos
objetivos intermedios,como aquéllos requeridos para el logro de un objetivo
especifico, como a la terminacion de ciertas acciones. El establecimiento de
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metas, se considera de esencial importancia, pues no s6lo son los elementos
que obligan a definir una estrategia para llegar a los objetivos, sino también
constituyen medidas evaluativas del progreso de los programas y proyectos.
Las metas obviamente estin asociadas al factor tiempo y constituyen los
elementos fundamentales en la operatibilidad de los programas. Una
caracteristica fundamental de las metas es que éstas estin asociadas también a
una razén (factor tiempo) numérica, sea que éstas se asocien al logro de
objetivos intermedios o a la creacion de caracteristicas fisicas o
institucionales'/. Asi, se puede hablar de lograr la aceptacion de la tecnologia
en un 20 por ciento de la gente por afio o de la habilitacion de tierras a un
determinado niamero de familias al afio, respectivamente.

Es importante notar que, para poder aplicar las definiciones anteriores en el
proceso de elaboracion de un plan, programa o proyecto, es necesario tener
conocimiento de una serie de interrelaciones de causa efecto que permitan
identificar los medic: y definir los criterios que normen la aplicacion de los
medios, para obtener i. nbjetivos o metas que se persiguen. Ambas cosas se
pueden lograr mediante el andlisis de situaciones existentes, y mediante la
evaluacion de las acciones pasadas. Es solo en la definicion de los objetivos del
desarrollo, que se hace necesario recurrir a la proyeccion de las situaciones
ideales que se pretendan, y que debe ser el resultado de discusiones de tipo
filosofico e ideologico, y hasta cierto punto pragmatico, lo cual sera tema del
siguiente capitulo.

1

En el proceso de elaboracion y anilisis.de este trabajo se pensd conveniente establecer
ciertas diferencias entre metas normativas,operativas y evaluativas. Sin embargo, se descarto
esta diferenciacion por no haberse llegado a una definicion funcional de las mismas. Se hace
mencion de este hecho, pues se cree conveniente para fines didacticos y analiticos, que se
lleguen a precisar esas definiciones para perfeccionar la técnica de programacion.






OBJETIVOS DEL DESARROLLO

En la primera fase para iniciar la elaboracion de cualquier programa de naturaleza
desarrollista, es necesario hacer un anilisis de los objetivos que se persiguen con el
desarrollo y con la aplicacion del programa, especialmente cuando se refiere a la
reforma agraria, como componente de una politica nacional progresista. Aun
cuando aqui se sugiere una serie de ideas sobre los objetivos, este es un tema que
debe ser analizado conscientemente en cada uno de los paises.

No obstante que parece haber una similitud de opinion sobre los objetivos generales
del desarrollo, frecuentemente ocurre que al definir sus implicaciones concretas y
sus objetivos especificos, estos se confunden, y responden a diferentes criterios y
marcos parcializados, que son las opiniones de los dirigentes de las politicas. Los
objetivos deben exponerse claramente de tal manera que sirvan como la guia de las
politicas y como medidas evaluativas de sus logros. Se debe contar con ese marco
normativo y explicito de referencia a fin de asegurarse que acciones que requieren
y absorben recursos y esfuerzos, lleguen a tener impacto en el desarrollo,y evitar
que, no obstante que puedan llegar a producir efectos positivos en los indicadores
convencionales, a la postre no concuerden con los resultados previstos dentro del
marco establecido. Para que los objetivos puedan emplearse como guias en la
programacion deben ser precisados en términos de metas que puedan cumplirse en
el proceso de ejecucion de un programa.

A. EL HOMBRE, SUJETO DE DESARROLLOl

Al analizar los objetivos, se debe tener presente que el hombre es el centro y
fin Gltimo del desarrolio, y que el desarrollio de la nacion —comunidad de
hombres— sera el resultado del progreso alcanzado por sus miembros. Desde
que el individuo no vive en un mundo propio, sino en una sociedad, los
objetivos que a él se refieren deben analizarse con referencia a su misma
persona, y a sus relaciones sociales en la comunidad.

Aun cuando los objetivos del desarrollo que se refieren al hombre tienen un
contenido filosofico que amerita ser analizado a profundidad, es posible
plantearse ciertos objetivos que estin dentro de la comprension del individuo
no especializado. Obviamente, una de las caracteristicas que distinguen al
hombre de otras especies animales es la de tener un poder de raciocinio, y
especificamente, una de las formas superiores del pensamiento que es su
imaginacion e iniciativa. Estas caracteristicas y el tener conciencia sobre su ser
y su relacion al medio ambiente, definen al hombre como poseedor de una
identidad propia. No obstante, estos atributos naturales del hombre, no se
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desarrollan en su debido y posible grado en la mayoria de los pobladores,
dadas las condiciones que prevalecen en el agro de nuestros paises.

Esta aseveracion podria parecer muy extrema a primera vista, sin embargo, la
mayoria de la gente en nuestros paises, parece tener un poder de raciocinio
muy limitado para participar activamente en los procesos sociales. Su
participacion no va mas alla de ciertos procesos elementales relacionados a las
necesidades basicas del ser humano. Su imaginacion e iniciativa se han visto
también restringidas para que armonicen con la complejidad de la vida
comunitaria de un mundo moderno. El origen de esta anomalia puede
atribuirse a que gran parte de la gente se haya visto apartada de los procesos
sociales y se le haya impartido conceptos erroneos sobre la conciencia de su
persona y sobre su papel en la comunidad. Podria aun pensarse, que la gran
mayoria de los hombres no ha podido desarrollar y carece de una identidad
propia, compatible con los adelantos, conocimientos e ideales de la
humanidad.

Si se 'acepta que el raciocinio, la imaginacion, la iniciativa y la conciencia son
las caracteristicas que dan identidad propia. al individuo, y que definen al
hombre, su fomento y desarrollo a altos niveles constituye en si, el objetivo
primordial hacia el individuo,k y del desarrollo. Estas caracteristicas no
implican de ninguna manera que dentro de ese complejo objetivo, se deba
incluir una concepcion doctrinaria en particular.

El desarrollo de estos atributos permite que el hombre continte refinando su
propia ideologia, su propia doctrina, sus propdsitos, objetivos y metas.

Para que estas caracteristicas y objetivos, se puedan cristalizar, es necesario
que el hombre disponga de ciertas condiciones fisicas y sociales, y de ciertas
caracteristicas institucionales en su medio ambiente. Esas condiciones son
basicamente su bienestar material y su seguridad previsible. El bienestar se
debe entender, en el plano material, como la obtencion de aquellos bienes o
servicios que permitan satisfacer las necesidades mas apremiantes del
individuo. Puede considerarse que éstas sean su alimentacion, vivienda y
abrigo. En tanto la persona no disponga de un minimo de estos bienes y
servicios, su principal preocupacion seria encontrar los medios para
obtenerlos.

Otra condicion para lograr los objetivos de realizacion del hombre, y que
posiblemente se manifieste con mayor intensidad en los estados mas
ayanzados del bienestar material,' es la de contar con cierta seguridad para el
futuro. Esta estd comprendida por expectativas o casi certeza de disponer en
forma constante de oportunidades que permitan mantener las condiciones de
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bienestar logracas durante su vida productiva, y las previsiones necesarias para
contar con los medios de vida en los periodos en que su capacidad productiva
disminuya. La concientizacion sobre la seguridad para la vejez puede, junto
con su provision, ser uno de los principales incentivos para que se pueda
lograr una participacion activa del individuo en los procesos de desarrollo.
Este altimo componente de la seguridad abarca tanto los aspectos
economicos, y sus efectos agregados, como la acumulacion de conocimientos
que permitan prolongar esa vida productiva, mediante un cambio en la
naturaleza de las actividades del individuo.

No obstante lo antes dicho, no podria pensarse en que el individuo no tenga,
en sus condiciones actuales, un espiritu de superacion propia. Este espiritu no
se muestra en forma obvia en sus actividades y actitudes actuales con respecto
a si mismo, ya que éstas resultan en forma casi compulsiva de los obsticulos
economicos y sociales que se le presentan. Es ampliamente conocido que la
mayoria de las personas tiene deseos e intereses de educar a sus hijos. Estos
intereses pueden interpretarse como una manifestacion de su propio deseo de
superacion, en la forma de una proyeccion de su ser. Este en si, y los
sacrificios que implica, puede tomarse también como uno de los objetivos
mismos del desarrollo.

Estos objetivos de superacion tienen manifestaciones que deben conocerse
para poder traducirse en guias de un programa. Las manifestaciones, aln
cuando vagas en su descripcion, son faciles de reconocer. Podria pensarse que
una de éstas sea la industriosidad y laboriosidad del individuo, serie de
actitudes que son reconocibles en el comportamiento de la persona. Las
caracteristicas de los objetivos se pueden reconocer por la postura social que
demuestra la persona al participar en los procesos sociales, por el interés que
pueda sentir en los cambios en su medio ambiente y por sus actitudes con
respecto a su persona y a sus depedendientes

Como se ha indicado, no seria correcto analizar los objetivos del desarrollo
Gnicamente en referencia al individuo, aun cuando.éste deba ser el objeto
ultimo de las politicas, sin que se considere el medio social en que se
desenvuelve. Por una parte, el medio social puede presentar ciertas
caracteristicas que estimulen o restrinjan las manifestaciones propias del
individuo. Asi, como frecuentemente sucede, el medio presenta algunas trabas
conformadas por la tradicién, que limitan la libertad individual o colectiva, e
impiden o inhiben la aplicacion de iniciativas. La remocion de ciertos
obsticulos reconocidos es el principal objetivo de la reforma agraria, en
cuanto al sector rural se refiere.
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Por otra parte, la naturaleza de ciertos servicios o bienes que son
componentes integrales del bienestar, que se toma como objetivo del
desarrollo individual, hace que €stos no se puedan realizar sino con el

. concurso de los miembros de la comunidad, como el resultado de un esfuerzo

colectivo. Para comprender las implicaciones de los objetivos, es necesario
definir lo que aqui se entiende como comunidad. Esta se entiende como el
conjunto de individuos que.se reunen en torno a un objetivo comin y que se
organizan para ordenar sus interrelaciones. En este ordenamiento estd
implicito que existe una participacion activa de cada uno de los miembros, en
los procesos de ordenamiento. Sin embargo, dado que las comunidades
encontraron su ordenamiento afos atrdas, y que éste ha sido ya
institucionalizado, ha llegado a ser considerado como un “objeto”, por
llamarlo asi, que frecuentemente pasa desapercibido por determinados
miembros que lo han usado, desmedidamente algunas veces, para la
satisfaccion de sus ambiciones personales. En el transcurso del tiempo se le ha
dado al proceso de ordenamiento un caracter de inflexibilidad. Estas
caracteristicas han dado origen a una serie de deformacionees, que sitian al
individuo comin en:una posicion pasiva y han inhibido el desarrolio de su
personalidad.

Desde el momento que exista una comunidad, es necesario que su
organizacion tenga suficiente flexibilidad y pueda ser ajustada segin lo
demanden los cambios sociales y econdmicos que acontezcan en la sociedad,
ya que éstos se tornan imposibles mientras no se logre una participacion
directa y activa de los individuos en el proceso de ordenamiento y
reordenamiento de la comunidad.

Es importante también considerar al hombre en su medio social, porque en
éste se encuentra una serie de incentivos que permiten desarrollar las
caracteristicas que le dan identidad propia y definen su personalidad.
También estos estimulos pierden su importancia y se anulan si el individuo
no puede participar en los procesos de reordenamiento y ajuste del orden
establecido, sin que el individuo se identifique en una forma perdurable con la
comunidad, y sin que se beneficie de las oportunidades que puede brindarle la
comunidad en la conduccién de sus actividades, en la satisfaccion de sus
necesidades, y en el logro de su bienestar,

Podria pensarse que los anteriores son objetivos muy limitados del desarrollo
del individuo; sin embargo, €stos son, en sus aspectos materiales, los objetivos
mas simples a que puede aspirarse en una sociedad, en que sus miembros son
observadores casuales de procesos que afectan su vida. En sus principios, son
los objetivos mas altos a que puede aspirar una sociedad para con sus
miembros.




Al hablarse de comunidad se debe tener presente que ésta puede ser aquella
vecindad en que el individuo desarrolla directamente sus actividades
cotidianas, o aquélla compuesta por todas las localidades que componen una
nacion. En ambos casos, se ha producido e institucionalizado un
ordenamiento y se requiere la participacion de todos los miembros, pues el
orden establecido, o los procesos de reordenamiento, afectan a cada uno de
ellos.

Las caracteristicas de los procesos de participacion son diferentes en ambos
niveles, pero sus fundamentos son los mismos. A nivel local, esa participacion
puede ser directa, pues la influencia en el individuo es generalmente mas
directa; al nivel nacional, esa participacion es indirecta, y forma parte de un
proceso politico que normativamente deberia responder a muy variados
intereses, de muy diferentes grupos, pero que dado el ordenamiento previo y
sus deformaciones, no siempre resulta en la representacion de la participacion
de esa pluralidad de grupos con intereses propios. Estas deformaciones han
originado el que se haya inhibido el desarrollo de las potencialidades del
hombre, en cuanto a su identificacion propia y definicion de propdsito, a
su capacidad de razonamiento, a su imaginacion creadora que pueda resultar
en la ampliacion de su iniciativa, y en sus capacidades directivas y de
organizacion.

El desarrollo requiere fundamentaimente, de una participacion activa del
individuo en los procesos de su comunidad local o nacional. Esta
participacion implica, no sélo lograr una definicion de identidad propia del
individuo, sino también la formacion de conciencia sobre su identidad,asi
como desarrollar su capacidad de influencia y decisién en los procesos. Estas
caracteristicas, por no ser generalizadas y por no manifestarse abiertamente
bajo las condiciones actuales, deben ser fomentadas, como objetivos del
desarrollo que atafien al individuo. -

LA NACION, PROYECCION DEL INDIVIDUO

De lo dicho anteriormente, se deduce que los objetivos del desarrollo, para ser
enmarcados en una politica agraria u otro tipo de politica, como conjunto de
acciones tomadas por un gobierno, deban tomar como sujeto principal al
individuo, y responder a los objetivos previstos para él. Si los objetivos del
desarrollo antes indicados se resumen en una forma generalizada, como el
mejoramiento de la vida de la gente, su logro implicaria la imperativa
necesidad de:
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—  Ampliar las oportunidades de mejoramiento econémico de la gente y
los medios para proveer una seguridad en su continuidad;

—  Ampliar las oportunidades sociales de participacion en los procesos, lo
que a su vez requiere

—  Hacer mis flexible el ordenamiento social establecido.

Contemplando los objetivos del desarrollo en esa forma, es menester aclarar
algunos conceptos que, aun cuando son conocidos, no siempre son
adecuadamente aplicados, quiza por la participacion predominante de ciertos
grupos profesionales en la elaboracion de planes y determinacion de las
politicas, o quiza por ser deliberadamente mal empleados a consecuencia de
presiones de grupos minoritarios. Estos conceptos, 0 malas concepciones,
mejor dicho, se refieren al énfasis que se ha dado a los aspectos puramente
econdmicos y su producto,cuando se habla de los objetivos del desarrollo y
sus indicadores. Esta aclaracion es de suma importancia, pues frecuentemente
se determinan politicas que promueven el desarrollo y el logro de sus fines,
solo en forma marginal.

Los economistas han encontrado gran eco en la aplicacion del indicador del
producto nacional como guia del desarrollo alcanzado. Este ha llegado a ser
aceptado como un objetivo especifico del desarrolio a pesar de que se
encuentra sujeto a errores, pues los supuestos en que se basan, no siempre se
observan en las economias. El indicador presupone que:

—  existe una generacion de empleos e ingreso equivalente al aumento del
producto;

—  existe una disponibilidad de bienes y servicios equivalentes al aumento;

—  existe una distribucion mis o menos equitativa del ingreso generado por
esa distribucion y consecuentemente,

—  existe una capacidad adquisitiva comparable al aumento en el producto,
que permite un aumento en el bienestar de la gente.
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Estos supuestos no pueden ser aceptados en su integridad, pues, por una
parte, no concuerdan con la estructura econdmica de los pan’ses' . Las
realidades indican que en los paises latinoamericanos, en general, existe una
distribucion poco equitativa del producto de las actividades? , Y un muy bajo
poder adquisitivo en la mayoria de la poblacion. Este no permite absorber el
flujo de bienes y servicios comprendidos en él producto, que resulta de la
capacidad productiva del sistema. Por estas razones, puede ser muy falaz el
aceptar, sin cuestion alguna, el valor del producto generado como objetivo
indicador del desarrollo. Esto es cierto, aun en la evaluacién de un programa
de reforma agraria en la que el desarrollo tiende hacia los objetivos antes
esquematizados.

CONCLUSIONES CON RESPECTO A LOS OB]ETIVOS DEL
DESARROLLO

En parrafos anteriores, se ha hecho alusion a un objetivo general del
desarrollo y varios de si's objetivos especificos,y se ha sugerido una serie de
caracteristicas, que ya sea oubstaculizan, o deben hacerse presentes para lograr
los objetivos. Estas se utilizardn para ilustrar la diferenciacion que se debe
hacer entre un plan y los diferentes programas, segun se menciono en la
seccion anterior sobre objetivos, metas y medios.

Centrando la atencién en el hombre, y en su relacién con la sociedad en que
se desenvuelve, y proyectando las aspiraciones posibles de una persona, el
objetivo general del desarrollo para una nacion podra plantearse en términos
de:

Lograr una participacién activa y progresiva de los individuos en los procesos
sociales y econdémicos, y permitir la manifestacion de una identidad propia
del individuo.

Este objetivo debe permear todo el proceso de programacion, elaboracion y
ejecucion de proyectos de desarrollo.

Dadas las condiciones que prevalecen en los paises latinoamericanos y sus
caracteristicas, es posible derivar objetivos especificos que reflejen ciertas

1/

2/

Herrero, F. “Hacia la elaboracion de un marco analitico de las politicas de desarrolio en El
Salvador’’, en Estudios Centroamericanos, Universidad José Simeon Cafias, San Salvador,
1970.

Barraclougj, Solon. Notas sobre Tenencia de la Tierra en América Latina. ICIRA
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condiciones particulares que son necesarias para el logro del objetivo general,
y que impliquen la aplicacion de medios determinados. Segun el marco antes
descrito, se pueden tomar los siguientes como los objetivos especificos del
desarrollo:

—  Aumentar el bienestar material

—  Crear condiciones que permitan una seguridad futura previsible.
—  Flexibilizar el ordenamiento de la comunidad

—  Motivar la toma de canciencia sobre la identidad propia.

—  Promover la participacion activa de los individuos en los procesos
sociales y economicos.

La identificacion de los medios para lograr estos objetivos especificos se
puede lograr preguntindose qué circunstancias, caracteristicas o medios
afectan cada uno de ellos, y también como se pueden modificar. Se
presentarin en vias de ejemplo, algunos de esos medios. Asi, se puede
plantear la pregunta ipor cudles medios se puede afectar el bienestar
material? Obviamente, son dos los principales: los ingresos de que disponga la
gente, y los servicios que proporcione el estado. La siguiente interrogante
seria, icomo se pueden modificar esos medios? La respuesta,en cuanto a
ingresos se refiere,es que seria afectado por: los niveles de empleo, los niveles
de salario y condiciones laborales, el acceso al crédito, el acceso a la tierra, el
acceso a los niveles tecnologicos y los niveles de educacion en todos los
estratos. Los cambios y modificaciones de estas situaciones responden a
campos de accion que han sido ya bastante especializados, que requieren de
instrumentos y sistemas, que dan origen a diferentes tipos de programas. Los
niveles de empleo pueden ser cambiados mediante acciones comprendidas en
un programa de fomento industrial, agricola o agrario; los que se refieren a
condiciones laborales, demtro de un programa laboral comprendido dentro del
desempefio de labores de un ministerio de trabajo; el acceso al crédito en un
programa crediticio; el acceso a la tierra en un programa de reforma agraria; el
acceso a la tecnologia en un programa de extension agricola y el nivel
educativo en un programa de educacion.

La creacion de una seguridad previsible, se ve afectada por las medidas
institucionales que existen en términos de seguro social o por el capital
acumulado que tengan los individuos, sea en forma de bienes o de
conocimientos. Estos medios se pueden afectar,ya formando o ampliando los
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marcos institucionales de seguro social, dando mayor acceso a las tierras como
forma de capital, o aumentando la productividad de los individuos y su
especializacion mediante la educacion. Estos tres medios caerian bajo tres
tipos de programas diferentes que tienden al mismo objetivo especifico o sean
programas de seguro social, de reforma agraria y educacionales. Al igual que
los mencionados en el parrafo anterior,forman en conjunto parte de un plan
nacional de desarrollo.

Ya que estos-objétivos especificos seran tratados en la siguiente parte, no se
insistird aqui en su presentacion. Baste con indicar, que constituyen la base
para definir los objetivos del programa especifico que formara parte del plan.
Los medios de accion de ése, estarin dados por los objetivos generales del
desarrollo y las caracteristicas particulares que prevalezcan en su propio
campo de accion. Este tipo de andlisis serd el tema de la prQxima parte, en
relacion a las acciones de reforma agraria.






SEGUNDA PARTE

DIAGNOSTICO DE LA SITUACION AGRARIA






INTRODUCCION

La estructuracion y formulacion adecuada de un proyecto o de un programa, asi como la
definicion de sus objetivos, dependen de la definicion de los objetivos generales del
desarrollo y del grado de conocimiento que se tenga sobre las condiciones que prevalecen
en los sectores en que sean aplicados. Estos conocimientos se logran mediante lo que se
denomina como diagndstico. Dentro del tema general de este trabajo, el diagndstico
contiene elementos metodologicos de orden técnico, y apreciaciones de orden politico.

Desde el punto de vista técnico, mediante el diagndstico se determinan las caracteristicas
que presenta el sector agricola, la estructuracion de la tenencia, y otros aspectos
relevantes para este trabajo. Los resultados y caracteristicas de las situaciones encontradas
requieren ser confrontadas con los objetivos normativos a que se hizo referencia en el
capitulo anterior. Esta confrontacion permitira identificar aquellas caracteristicas sujetas
de modificacion, o aquéllas que deben ser creadas, para lograr los objetivos del desarrollo.
Estos resultados definen en forma técnica los objetivos especificos del programa que se
pretende realizar.

En las estructuras sociales prevalecientes, existen grupos cuyos intereses se reflejan en
presiones e interrelaciones de orden politico. Ain cuando estos aspectos no se
contemplan explicitamente como parte de la metodologia del anilisis, en la prictica
deberin ser tomados en consideracion. Con ellos se modificaran los objetivos del
programa en forma que resulten ser viables dentro de esas estructuras, o dentro de los
cambios politicos que estén'aconteciendo en las mismas.

Podria desarrollarse una metodologia adecuada para realizar un diagnostico técnico de las
caracteristicas politicas prevalecientes, pero €ste caeria dentro del campo de la ciencia
politica, fuera del alcance del presente trabajo. Como alternativa de este diagnostico
detallado, los objetivos del programa antes mencionados deben ser confrontados con las
opiniones de los grupos politicos que traten de propugnar la reforma. De esta segunda
confrontacion resultard una estrategia para la realizacion de la reforma, tendrd que
reflejarse en objetivos reales del programa.

En esta parte del trabajo se presentarin los aspectos metodologicos relacionados al
diagnéstico técnico de la situacion prevaleciente. Se incluye bisicamente el planteamiento
y sugerencias de ciertas hipotesis de tratmjo, y la identificacion de los indicadores de ese
marco hipotético. En vias de ejemplo, se ha optado por presentar un caso analitico,
referido a las caracteristicas y diagndstico de la situacion prevaleciente en América
Central'/ , incluyendo un resumen del programa, que se desprenderia de ese diagnostico.

1 Se debe aclarar gue, de hecho se han tomado en consideracion, imphciumenu, ciertas
caracteristicas politicas prevalecientes al definir los objetivos resultantes del diagnostico.
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HIPOTESIS DE TRABAJO

La conduccion sistematizada de la investigacion implica un diagnostico de una
situacion agraria predominante, requiere plantearse ciertos supuestos o hipétesis de
trabajo como punto de partida. Estos permiten orientar la investigacion y centrarla
en aquellos aspectos ‘especificos que se consideren como mas significativos, y que
con mayores probabilidades constituyan situaciones que limiten el desarrollo y el
logro de sus objetivos. Estas hipotesis pueden derivarse a priori del conocimientoy
comparacion de situaciones similares en otras dreas. Su adecuada seleccion permiti-
rd conocer y comprobar {as relaciones existentes con menor esfuerzo.'/

En vista que el contenido de este trabajo se relaciona con el sector agricola, es -
necesario hacer algunas aclarationes generales sobre la inter-dependecia que existe
entre éste y los demds sectores de la economia y la sociedad. Segun se ha indicado,
el objetivo del desarrollo, mejoramiento y superacion del individuo, tanto en si
como en lo que atafie a la comunidad, no se limita al sector agricola, sino que
abarca a la gran comunidad que es la nacion. Segin se mecioné en el capitulo
anterior, hay servicios e instituciones que se logran o establecen con el concurso de
todas las pequeiias comunidades . Desde que se requiere un ordenamiento en la
comunidad, el logro del objetivo general se ve afectado por lo que sucede en el
sector agricola, por las situaciones que prevalezcan y por acontecimientos en los
otros sectores sociales. En todo el proceso historico de desarrollo de los pueblos se
ha observado esta mutua dependencia que ha definido las estructuras sociales,
econdémicas y politicas que ahora prevalecen.

_En todos los paises el sector agricola ha sido el principal generador del progreso

material, y aun lo es en casi todos; aunque no siempre se haya reconocido su
importancia en términos. ‘de la atencion que le dedican los gobiernos. Su
importancia actual se debe, en buena parte, a que en casi todos los paises
latinoamericanos hay una predominancia numérica de poblacion en el sector rural
con relacion a la poblacion total, ya que historicamente éste ha constituido la
principal fuente de capital para el desarrollo de los otros sectores.

Aparte de la poblacion, los factores de mayor trascendencia que aun explican la
importancia del sector agricola e influyen sobre el desarrollo de los otros sectores,
son su capacidad de generar produccion e ingresos, y los patrones y lineas de poder
que se reflejan en el dmbito nacional. En otros trabajos ha sido ya ampliamente
analizada la influencia que puede tener la agricultura en el desarrollo economico.

La hipdtesis ha sido denominada por algunos como ‘‘ideas preconcebidas’. La hipotesis,
dentro de un esquema cientifico, es un postulado sujeto a comprobacion.
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Esta esti constituida basicamente por: la capacidad del sector para proveer los
alimentos requeridos para el desarrollo de los otros sectores, la capacidad para
proveer la mano de obra requerida para el desarrollo de los otros sectores y, aun de
trascendencia es la capacidad de compra que se puede generar en el sector
agn’cola‘/ . Su mejoramiento puede constituir el principal incentivo para desarrollar
economicamente los otros sectores, y crear un efecto.multiplicador que culmine en
el mejoramiento del bienestar material general. De esta manera, los cambios que
acontezcan en el sector rural afectan directamente a los otros sectores, tanto en el
aspecto social como en el econoémico .

La influencia del sector agricola en el campo social no ha sido tan beneficiosa, mas
por el contrario, podria anunciarse como negativa por cuanto desde su origen
historico se manifestd una concentracion de los recursos. En el ordenamiento

inicial, tomando como punto de partida el periodo de colonizacion de la gran

comunidad, se fomentd y propicio la participacion activa y predominante deunos
pocos a los que se les permitian los beneficios de la concentracion de recursos. Se
establecio inicialmente una concentracion de poder en determinados grupos. Por
otra parte, se mantuvo marginada de la participacion a la mayoria de la poblacién,
cuyos descendientes actualmente constituyen el agregado mayoritario de la
poblacion. Esa estructura de poder ain se ha mantenido y afecta invariablemente a
la poblacion que se encuentra marginada.

No obstante que en algunos paises los factores que pueden promover el desarrollo
se encuentran en sectores diferentes al agricola, éste alin puede constituirse en una
fuerza vital generadora de progreso, por muchas razones. Entre ellas se pueden
mencionar que en la agricultura se encuentra un alto porcentaje de la poblacion de
los paises y por consiguiente, constituye la fuente de uno de los recursos mas
abundantes; existe una alta demanda potencial de alimentos, y bienes basicos, que
puede ser aprovechada internamente; los recursos naturales muestran un potencial
productivo mayor que la produccion actual, que puede ser aprovechado mas
adecuadamente mediante una mejor conjugacion de los factores de produccion; y
que la poblacion es permeable al cambio. - :

Estas caracteristicas generales permiten que el sector pueda desempenar
adecuadamente su funcion en el desarrollo. Las politicas nacionales deben
aprovechar estas condiciones en un dinamico programa de desarrollo agrario, por los
efectos que puede tener en el resto de la economia, y porque los mismos miembros
de ese sector, son sujetos de los objetivos de desarrollo.

1/

Johnston, Bruce F. and Mellor, John W. The ‘‘Role of Agriculture in Egonomic
Developtment’” American Economic Review, September 1961, ps 571 - 81. Ellqs incluyen
otras dos posibles contribuciones que son (a) capacidad de aumentar las exportaciones y (b)
capacidad de generar capital para otros sectores.
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Otras de las caracteristicas favorables asociadas al sector agricola, que presentan un
potencial efectivo para el desarrollo nacional y que estin asociadas directamente a
los objetivos del desarrollo, son: En primer lugar, la capacidad del sector para
proveer aumentos en los ‘“‘ingresos reales’’ de la poblacion, y por lo tanto en su
bienestar fisico. Este ingreso real resulta de las diferencias existentes en los
ingresos monetarios e imputables, y por las menores exigencias de gastos que se
presentan en el sector rural. Esta capacidad se puede hacer efectiva con menores
costos de inversion por persona que en otros sectores urbanos, y que implica una
mas eficiente utilizacion de los escasos recursos disponibles.

En segundo lugar, la capacidad del sector para proveer, con menores costos sociales
la seguridad futura, que podria estar constituida, en ausencia de otras medidas
complementarias, por la provision de un capital basico agricola representado por las
tierras proporcionadas a los beneficiarios de un programa de reforma agraria.

A. ESQUEMA HIPOTETICO GENERAL

El esquema hipotético considerado se basa en una serie de relaciones
interdependientes que definen diferentes grados en el estado del desarrollo y
sus posibilidades. Las interrelaciones sociales y economicas estan
comprendidas y forman parte de la estructura social y productiva. Estas
interrelaciones son determinantes en el logro del bienestar social que
constituye el objetivo del desarrollo, y pueden ser modificadas para acelerar
los procesos. Este marco hipotético se ha esquematizadoen la Figura 1 para
una mejor comprension.

Tomando los objetivos como punto inicial del planteamiento del marco
hipotético, el bienestar social estdi comprendido por el grado de bienestar
material, y por la integracion social que haya alcanzado el individuo. Estas
dos caracteristicas cuyos fundamentos son econdOmicos y sociales se
determinan por la interaccion de ciertos factores que se definiran como los
indicadores del diagnostico.

Esquematicamente: el bienestar material es afectado principalmente por el
grado de participacion economica, a la que se hizo referencia como parte
integral de los objetivos; por los niveles de ingreso que prevalezcan y por la
inversion publica y capital social que se haya podido generar, principalmente
en términos de servicios y beneficios sociales. Por su parte, los niveles de
ingreso dependen fundamentaimente de los niveles de empleo predominantes;
de la distribucion de recursos, incluyendo sus efectos en las formas de
tenencia asociadas, y de los niveles de produccion que predominen en el pai's
en referencia. Estos tres son los principales factores que definen la estructura
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productiva, que es en la que se manitiesta la capacidad real del sistema para
generar ingresos y en la que se determina la capacidad de consumo que define
el bienestar material.

La capacidad de consumo tiene su contrapartida en la capacidad productiva
de bienes que puedan generarse. Esta ultima, al igual que en los aspectos de
ingreso esta condicionada, no tanto.por la naturaleza de los recursos
disponibles y su calidad, sino también por otros factores que se originan en la
estructura productiva v en el sistema econémico prevaleciente. Esto puede ser

comprobado, pues es observable que no siempre la utilizacion de los recursos
responde a su potencial productivo. La produccion esti determinada
principalmente por las actitudes e incentivos que se presenten a los diversos
grupos productores. Estos grupos responden en forma diferente, y su
importancia estd intimamente asociada a la distribucion de los recursos. Si los
recursos naturales fuesen de inferior calidad, éstos podrian ser sujetos de un
mejoramiento mediante la aplicacion de una tecnologl'a” que ha sido
desarrollada, pero que también esti sujeta en su aplicacion, a factores
asociados a la estructura productiva.

El bienestar social depende también del grado de integracion social existente,
dependiente de la estabilidad flsica que se presente y del grado de
participacion que tengan los miembros de la comunidad en los procesos
sociales. Estos, a su vez, dependen de la estructura social determinada
predominantemente por las formas de tenencia y por la distribucion de las
tierras. La estabilidad fisica esti condicionada por las caracteristicas de los
niveles de empleo de mano de obra, que dependen de la demanda y absorcion
global de mano de obra y de la disponibilidad de recursos humanos,
intimamente asociados a la relacion hombre-tierra prevaleciente.

La estructura social y la estructura productivaz/ siguen lineas paralelas y
mutuamente dependientes, que en conjunto determinan la estructura
sociopolitica de poder, que se encuentra como el origen del bienestar social.

Las relaciones esbozadas esquemiticamente conforman el marco hipotético,
en funcion de los objetivos del desarrollo.

1/

2/

En este trabajo, al hablar de tecnologia no se habla de mecanizacién de las faenas agricolas,
excepto en los casos en que se indique expiicitamente. Se quiere dejar claramente
establecido que la “tecnificacion’ de las actividades no es sinonimo de la “tractorizacion’’
de las mismas, como frecuentemente se tiende a pensar.

Ambas constituyen parte importante del medio, en relacion con el sistema politico, y en
ellas se originan importantes insumos a este sistema.
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B. ASPECTOS SOCIALES
1.  Bienestar social

El bienestar social, aparte de sus aspectos fisicos materiales, estd
comprendido bisicamente por las actitudes y comportamientos que
puede desarrollar el individuo hacia el logro de sus aspiraciones, y por
las relaciones sociales que pueda mantener con los otros miembros de su
comunidad. Visto en esta forma, el bienestar puede ser medido por el
grado de oportunidades de realizacion del individuo, en la sociedad en
que se desenvuelve, y por ende,del grado de libertad de accion que
pueda desarrollar. Entonces, el bienestar, oportunidades y libertad, se
determinan de acuerdo al grado de participacion del individuo en los
procesos econdmicos y de reordenamiento social, de su estabilidad
economica y de su bienestar material.

La integracion social depende basicamente del grado de identificacion
que pueda lograr el individuo con su comunidad y de la comunidad con
la nacion. La identificacion es posible cuando se logre una participacion
activa de la persona en los procesos de esa comunidad y cuando pueda
tener una ingerencia directa en las decisiones que afectan su situacion
presente o futura. )

En las condiciones actuales, esa participacion se ve afectada por las
deficiencias que presentan los mecanismos existentes, y por una serie de
condiciones que limita la adopcion de una postura social avanzada del
individuo o que le impulsan a marginarse de esos procesos. De aqui que
sea necesario institucionalizar mecanismos adecuados de participacion
en los procesos y corregir las situaciones que se lo impiden.

Las condiciones limitantes estan constituidas por la estratificacion
social existente y que esti basada en los sistemas de distribucion y
tenencia de la tierra. Esta estratificacion estid ejemplificada por dos
grandes grupos principales, y cada uno de los cuales presenta variantes
que deben tomarse en consideracion al definir politicas particulares,
pero cuyo conocimiento no es estrictamente necesario para los efectos
del diagnostico.

En los polos extremos de la estratificacion, se encuentra un grupo que
actia como el principal determinante del reordenamiento de la
comunidad, y otro que se caracteriza por ser el elemento pasivo en el
proceso de reordenamiento. Esta estratificacion tiene origen en el
control de los recursos y en el poder economico que implica asi como
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en los arreglos contractuales asociados a la produccion, que motivan
una dependencia econémica por parte de los segundos hacia los
primeros. :

Los arreglos productivos se refieren principalmente a las formas y
sistemas de tenencia que predominan en el campo1 ‘o incluyen las
diferentes modalidades del arrendamiento de tierras, incluyendo el
arrendamiento en si, la aparceria o diversas modalidades contractuales
laborales. Entre las altimas se encuentra el trabajo asalariado
propiamente. Otro caso de dependencia se encuentra cuando, a causa de
las imperfecciones del mercado y sistema crediticio, el pequefio
productor se ve obligado a vender sus cosechas a bai6 precio, a pignorar
las cosechas o a vender a un solo comprador que controla el mercado de
la regi6n en que se encuentre. \

En cualquiera de los casos, la dependencia se origina cuando al
prevalecer un control de los recursos, €stos se tornan relativamente
escasos e inaccesibles para los que no los poseen. La escasez de la tierra,
junto con la carencia de organizacion entre los campesinos y
trabajadores dependientes, determina que éstos no dispongan de un
poder de regateo que permita mejorar sus condiciones y ampliar la
disponibilidad efectiva de recursos, y asi poder aplicar productivamente
su capacidad de trabajo. La dependencia y el control de recursos que la
origina, permite que los que disponen de los recursos puedan imponer
sus condiciones, no sélo en lo econémico y social, sino también en lo
politico.

El control de los factores productivos y generadores del ingreso,
constituye el principal paralelo entre la estructura social y economica.
Asi se concentran las lineas de poder, y como consecuencia las
decisiones que pueden afectar al desarrollo se orientan principaimente
hacia el goce y beneficio de unos pocos, y sdlo muy indirectamente a la
mayoria de la poblacion.

Bienestar material

Se indic6 anteriormente que el bienestar material estaba comprendido
por la factibilidad real de disfrutar de un consumo de bienes y servicios
adecuados a las condiciones humanas, y a las aspiraciones de la
poblacion. Este bienestar se origina fundamentaimente en la capacidad

1/

De Morais, C. Santos. Diccionario de la Reforma Agraria Latinoamericena,en prensa.
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adquisitiva de los ingresos reales - generados en.Ja economia y por la
naturaleza y nivel de las inversiones y capital pablico que pueda
presentarse. La capacidad de consumo se basa en el nivel de producciéon
y en la distribucién de producto que resuita de la estructura productiva.
El capital e inversiones piblicas dependen también de la estructura
productiva por su relacion con la estructura del poder y la capacidad
impositiva institucional que tenga el Estado. La participacion del sector
publico es necesaria, pues muchos de los bienes y servicios que demanda
el ‘bienestar no pueden ser producidos ni logrados por comunidades
pequefias, ni por el individuo, ya que afectan al conjunto de
comunidades. Estas inversiones pueden estar constituidas por servicios
de comunicaciones,  de transportes, etc., o por instituciones agiles y
flexibles que permitan complementar la estabilidad y seguridad
econémica futura, tal como lo serian un seguro social efectivo o un
ahorro forzoso que prevea la seguridad en la vejez.

" Indicadores sociales

Desde el punto de vista social, los principales aspectos sujetos de
investigacion estan asociados a la estructura social prevaleciente. Los
indicadores de esta estructura son la concentracion del recurso tierra, o
sea su distribucion; las formas de tenencia que prevalecen, y sus
caracteristicas sociales en términos de las relaciones humanas y de
dependencia que se presenten. Estos indicadores estructurales cubren
también los niveles de ingreso predominantes y su distribucion entre la
poblacion, asi como los servicios sociales que representan las inversiones
publicas. Todos estos indicadores estin estrechamente ligados a los
aspectos econémicos, por lo que también deberdn ser analizados desde
ese punto de vista. o

ASPECTOS ECONOMICOS

L}

Los aspectos econémicos son determinantes del bienestar material, condicion
basica para el logro de los objetivos del desarrollo. Estos aspectos pueden
dividirse en: los ingresos y la capacidad de consumo generado, y en la
produccion y control de recursos.

1.

Ingreso y capacidad de consumo

Se indicd anteriormente que los ingresos y la capacidad de consumo
eran determinados principalmente por el empleo, por la produccién y
por el grado de participacion en los beneficios del proceso productivo.
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Estos factores implican la necesidad de analizar el grado en que la
mayoria de la poblacion participa de los ingresos y en la obtencion de
los mismos. Es importante conocer en algin detalle su distribucion,
pues ésta refleja mds fielmente la capacidad de consumo interno que
resulta en el bienestar material. Asimismo, se debe conocer el nivel de
ingreso, pues es indicador de la capacidad productiva del sistema |
econdmico, de la disponibilidad de bienes y del potencial existente para
lograr un aumento sustancial en el consumo y bienestar material a
través de medidas que tiendan a su distribucion.

La distribucion: del ingreso, y sus niveles, dependen de la produccion, de
la concentracion de los recursos y de las formas de tenencia que

_puedan prevalecer. Asimismo, dependen del grado de utilizacion y

caracteristicas de los recursos. Estas relaciones se basan en el grado de
utilizacion de las tierras y en las actitudes administrativas de sus
poseedores. La utilizacion de las tierras implica que en ella se vierten los
otros tres factores de la producciéon. El uso puede variar de intensivo a
extensivo o a ninguna utilizacion. Esas calificaciones reflejan
condiciones en las que se pueden combinar muchos, pocos, o ninguno
de los otros factores respectivamente con el factor tierra. Siendo la
mano de obra uno de los factores, el uso intensivo de las tierras implica
una mayor absorcidon por unidad de superficie, y por ende mayor
empleo e ingresos disponibles para los individuos que comprenden ese
recurso.

El uso intensivo implica también un mayor valor del producto por
unidad de superficie y mayor produccion global.

Por otra parte, las formas dependientes de tenencia implican
. eralmente el pago de una cantidad determinada por el uso de las
tiviras. Estos pagos se computan como aumentos a los costos de
produccion, y no como aumentos en el capital del productor, como
podrian serlo. En algunas zonas, estos costos son relativamente altos, y
tiendena bajar los ingresos y la capacidad de consumo efectivo de los
dependientes, y por tanto,la posibilidad de satisfacer sus necesidades. La
concentracion de recursos también tiene implicaciones en la capacidad
productiva de las empresas y en su comportamiento econémico, por
cuanto los diversos grupos que disponen de tierras tienen diferentes
actitudes con respecto a su uso. Asi, ciertos grupos utilizan
intensivamente las tierras en tanto otros lo hacen extensivamente, o
simplemente no las utilizan.
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Estas observaciones sobwe las relaciones del grado de uso de las tierras,
implican que ese recurso permite diferentes grados de utilizacion, al
cyal corresponden diferentes dctividades agricolas. Podria pensarse que
esos grados responden a la naturaleza del recurso. Sin embargo, los
hechos muestran que no es necesariamente el caso; mas por el contrario,
hay grupos que los sobreutilizan peligrosamente, y otros que los
subutilizan gravemente,

El nivel de empleo que prevalezca en el sistema economico influye
definidamente sobre los niveles de ingreso. En sistemas en que la mano
de obra es el factor mas abundante, y en los cuales se presenta una
concentracion de los recursos, el empleo es pricticamente el Gnico
medio por el cual la mayoria de la poblacion puede obtener ingresos.
Bajo estas condiciones, los niveles de empleo se ven afectados por el
grado de absorcion de mano de obra que predomine, y resulta del grado
de utilizacion de las tierras.

El empleo y el ingreso correspondiente, dependen de la disponibilidad
de mano de obra en el sistema. Tanto la absorcion de mano de obra
(demanda) como la disponibilidad de ella (oferta), determinan la
remuneracion en forma de salarios. En zonas en que haya una alta
densidad de poblacion rural, la demanda debera ser alta para que la
retribucion al trabajo sea también alta. Asi, si en un sistema se
presenta un empleo casi completo de la mano de obra, se puede suponer
que los ingresos correéspondientes seran altos. Esto se debe al mismo
nivel de empleo, y a que, bajo estas condiciones, los salarios tienden a
reflejar la productividad de la mano de obra. Sin embargo, si en esa
misma zona existe una baja demanda de ese recurso, su remuneracion
serd baja, no tanto a causas de su baja productividad, como por el libre
juego de la oferta y demanda, y por tanto, no solo los niveles de
ingreso, sino su distribucion seran deficientes. Estos casos se presentan
frecuentemente por defectos estructurales que pueden ser corregidos
mediante las medidas agrarias de cambio, objeto de este trabajo.

Produccion y control de recursos

La produccion es el resultado de la conjuncion de los factores tierra,
capital, mano de obra y administracion. En los sistemas conformados
por las economias. en desarrollo, ios factores mas abundantes son la
tierra y la mano de obra. Sin embargo, si se entiende que un recurso es
abundante cuando puede ser ampliamente accesible a todos, se tendria
que el primero de estos factores, efectivamente es muy escaso para que



se conjugue libremente con el seguh&o. Esta escasez relativa de tierras se
atribuye a su concentracion o deficiente distribucion, o a que, por su
naturaleza, se deba incurrir en costos muy altos para su utilizacion,

como ‘podria ser en el caso de la colonizacién de tierras virgenes. La
primera es la caracteristica que mas frecuentemente se encuentra como

el origen de los obsticulos institucionales, sociales y econémicos, a un
desarrollo mds acelerado, especialmente en economias que dependen
fundamentalmente del sector agricola.

Otro de los factores que limitan e inciden en la produccion, es la
concentracion del capital en sus diversas formas. Aun en economias de
escaso desarrollo, la combinacion efectiva de la tierra y la mano de obra
requiere del capital como complemento para su explotacion efectiva. Su
distribucion en muchos casos se encuentra sumamente concentrada, y
orientada a ciertos rubros que predominan entre las actividades de los
productores que controlan el factor tierra. La distribucion de este
tecurso es un indicador que debe ser analizado y que puede dar origen
a cambios que traigan consigo el logro de los objetivos del desarrollo.

Un factor de suma importancia, que no siempre ha sido adecuadamente
interpretado, es la administracién, que en buena parte determina el
comportamiento econdémico de la empresa. Se entiende por tal, la
capacidad y habilidad de tomar decisiones sobre la combinacion y uso
de los recursos y productos a obtenerse al nivel de explotacion. Esta
estd afectada por los conecimientos técnicos, que pueden obtenerse con
relativa facilidad, y por las caracteristicas asociadas al propietario y
productor agricola. En el comportamiento de este factor intervienenVas
actitudes de los propietarios de las tierras, y las reacciones que puedan
originarse de las caracteristicas del sistema productivo.

Las actitudes, aun cuando dificiles de medir, pueden tomar variadas
formas y tener diferentes origenes que quizi puedan ser mejor
interpretados, analizando el comportamiento de diferentes tipos de
productores.

Existen productores cuyas aspiraciones propias de mejoramiento social
y econémico son muy poco dindmicas, ya que son el producto de un
bienestar obtenido exclusivamente por el control de las tierrasy con
base en las rentas que obtienen de las mismas, sin que en el proceso
medie ‘ésfuerzo alguno. Sus actitudes y aspiraciones constituyen
meramente parte de una rutina de raices feudalistas; han sido reforzadas
por la falta de estimulo, positivos o negativos, que pueden darse en el
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sistema para una superacion personal. Estas actitudes determinan una
~_muy baja capacudad empresarial y escasa iniciativa en cuanto a un
. mejoramiento de las condiciones productivas de sus unidades agricolas.
Su nico campo de actividad se relaciona a la percepcion de rentas.

Otra manifestacion de las actitudes se encuentra en aquellos casos en
que el propietario de las tierras tiene niveles de aspiracion altos, pero
sus actividades no se restringen exclusivamente a la agricultura.

Sus intereses son variados y sus actitudes para con la agricultura son,
mas que activas y de mejoramiento, pasivas y de ostentacion social. La
posesion de estos recursos representa una condicion de prestigio dentro
de la sociedad en que se desenvuelve. El origen de su bienestar se basa
no solamente en la renta que se puede percibir de la tierra, sino también
por los beneficios que pueden lograrse de una explotacion extensiva.
Este tipo de productor tiene acceso a los recursos, y por tanto,
capacidad de hacer un uso mas adecuado de los mismos. Sus decisiones
para con la agricultura también tienen su origen en uh tradicionalismo
feudalista.

Otro tipo de manifestacion, es el del productor que si tiene dinamismo
y altas aspiraciones, y que también posee intereses fuera de la
agricultura. No obstante, sus decisiones para con ésta se basan en los
estimulos que le presentan las caracteristicaseconomicas
predominantes‘.

Existe otro tipo de productor que generalmente es pequeiio que puede
tener altas o bajas aspiraciones, como resultado de tradiciones y
relaciones de dependencia. Este tipo de productor estd motivado a
hacer un miximo uso de los recursos, pues la manifestacion extrema de
las aspiraciones se ha convertido en necesidad.

Las caracteristicas econdmicas, que constituyen para algunos
productores el incentivo para una mejor utilizacién de los recursos,
estan bisicamente asociadas al grado de competencia intersectorial por
el uso de recursos de capital y administracion y por Jos beneficios
economicos que presenta la agricultura, en relacion a los otros sectores.
Pricticamente en todos los paises, la agricultura en general provee un
margen de beneficio mas bajo que los otros sectores, y/o, con un mayor
riesgo. Existen excepciones a esta caracteristica general, que son las de
los cultivos que tienen una alta demanda en los mercados
internacionales. Estas diferencias han dado origen a que las economias
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agricolas del irea se hayan estructurado en una forma dualistica,
compuesta por un sector tradicional y por un sector altamente
tecnificado. Bajo las condiciones actuales, los aumentos en la
produccion y diversificacion, practicamente estan condicionados al
surgimiento de ese tipo de cultivos. Asi, la estructura de precios
predominantes es, y ha sido, un factor importante para que la
agricultura tenga una baja prioridad como sector de atraccion de la
capacidad administrativa y del capital. Estas situaciones, por supuesto,
se pueden cambiar favoreciendo a aquellos productores que si tengan
incentivo para utilizar al mdiximo las tierras y que dependan
exclusivamente de la agricultura.

3.  Indicadores de los aspectos economicos

Los indicadores econdmicos que deben ser considerados son los
siguientes: niveles y distribucion de ingreso, empleo y produccion, en
cuanto se refiere al ingreso y capacidad de consumo y distribucién de
tierra y capital, en cuanto se refiere a la produccion y al control de los
recursos. Estos indicadores se fundamentan en la utilizacion actual que
se le da a las tierras.

LA REFORMA AGRARIA'Y EL ESQUEMA HIPOTETICO

Dentro del marco analitico antes expuesto, se indico que el bienestar social
esta afectado en su base por la estructura de poder sociopolitico
predominante, y es afectado por una serie de factores tanto de orden social
como de orden economico. Se indicoO también que estos factores eran
mutuamente dependientes, y por lo tanto los cambios que ocurran en uno de
ellos, forzosamente traen cambios en los otros sectores. Asi por ejemplo, es
pricticamente imposible desligar en la vida real la estructura social de la
estructura economica; dificilmente se puede pensar en realizar un cambio en
las formas de tenencia, sin involucrar cambios en la produccion. Seria
imposible realizar un cambio de la distribucion de los recursos, sin que
ocurran cambios también en la forma de tenencia, en la produccion y en los
niveles de empleo.

Si bien la estructura de poder sociopolitico es un factor determinante del
bienestar social, seria practicamente imposible pensar en un cambio de ésta
mediante un proceso evolutivo acelerado, tal como seria deseable. Estos
cambios, cuando han ocurrido, han sido en forma radical, mediante procesos
revolucionarios y aun asi, no siempre se han logrado los efectos deseados,
requiriéndose otros ajustes en la estructura resultante.
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Desde que los factores antes mencionados son interdependientes, es posible
lograr las transformaciones en la estructura de poder mediante la introduccion
de cambios en esos factores. Segiia~el planteamiento hipotético que se
presentd anteriormente hay uafactor central asociado a la distribucion de los
recursos. Este factor afecta tanto los aspectos econgmicos como los sociales.
De aqui que su modificacion pueda,por.aMbas vias, tener efecto en la
estructura socio-politica, aun cuando no sean radicales, ni afecten
necesariamente en forma directa la estructura nacional en todos sus niveles,
sino solamente aquéllos relacionados con el sector agricola.

La distribucion de recursos puede ser afectada por una serie de medidas. Estas
pueden ser por ejemplo una ampliacion de la disponibilidad de recursos
crediticios hacia el sector agricola, dando principal énfasis a la mediana y
pequeia propiedad; la introduccion de cambios en el sistema impositivo,
mediante el cual se penalice severamente la subutilizacion de las tierras y su
mantenimiento en forma ociosa, o bien mediante el fomento, también por la
via crediticia, de una mayor agilidad en las transacciones de las tierras,
institucionalizando el crédito territorial. Estas medidas pueden tener efectos
- positivos en el cambio estructural que se persigue, pero su efectividad resulta

ser limitada, y sus logros se obtienen a muy largo plazo en el medio
latinoamericano. : . :

Bajo ciertas caracteristicas que presente una estructura agraria, estas medidas
pueden ser poco practicas y casi inefectivas, tal caso podria presentarse
cuando se tratase de corregir la situacion, mediante un programa crediticio,
cuando la estructura muestra que el nimero de pequefios y medianos
propietarios es muy limitado, y predominen por ejemplo, los pequeiios
arrendatarios y los trabajadores. agricolas sin tierra. Bajo estas caracteristicas,
Y para acelerar los procesos de cambio, dirigidos hacia el logro de un
mejoramiento en el bienestar social, es que se presenta la iniciacion de
programas de reforma agraria como la alternativa mis adecuada. Bajo otras
condiciones, que pricticamente no se presentan en América Latina podria ser
mas recomendable la adopcion de medidas diferentes.

En las zonas o dreas en donde exista un alto porcentaje de la poblacion rural
categorizado como asalariado, podria pensarse que una de las alternativas para
lograr un mayor bienestar social fuese el control y regulacion de las
condiciones laborales. Esta alternativa, en la practica se encuentra con grandes
obsticulos, puesto que la mano de obra esti sujeta a las fuerzas economicas
de la oferta y demanda, que hacen pricticamente imposible la aplicacion de
los controles.



Esta situacion se presentard cuando exista un exceso de mano de obra
disponible sobre la demanda. Bajo tales condiciones se encontrard
generalmente, que los niveles de salario seran bajos y dificilmente manejables
por medios legislativos o compulsivos. Los cambios que se puedan efectuar
hacia una nueva elevacion de los niveles de ingreso, se verian asi
obstaculizados y seria necesario recurrir a la introduccion de otros cambios
que permitan dar una mayor participacion al individuo de los beneficios que
produce la actividad agricola, Asi, se determina la necesidad de realizar
cambios en la distribucion de la tierra, o sea de la reforma agraria.

Aun cuando fuese posible aplicar esas regulaciones en una forma efectiva, los
resultados que se obtendrian tendrian una caracteristica solamente temporal,
pues ne se estarian atectando la distribucion de los recursos ni la estructura
social ni productiva, que se han idenficado como factores fundamentales en el
logro del bienestar social. Estos mismos problemas se presentarian tarde o
temprano debido al crecimiento de la poblacion, que segin se ha mostrado
historicamente, es cada vez mds acelerada.

Las diferentes caracteristicas de los paises, sea a nivel nacional o local, asi
como la efectividad relativa que puedan tener las medidas alternativas de
cambio, determinan que el proceso de reforma agraria sea el medio mas
necesitado para modificar, tanto la estructura social y productiva, como para
eliminar aquellos obsticulos que impidan el mejoramiento del bienestar social
de los pueblos. En secciones posteriores se presentarin ejemplos de las
diferentes caracteristicas a que se ha hecho referencia.




INDICADORES DEL DIAGNOSTICO

En el capitulo anterior se presentd un bosquejo del marco hipotético sobre el cual
se puede basar el diagnostico de las caracteristicas agrarias. De ése se puede derivar
una serie de indicadores de las condiciones prevalecientes, en cada uno de sus
aspectos claves. Esa serie de indicadores estaria comprendida por:

—  Distribucion de recursos, incluyendo la tierra y el capital asi como las
caracteristicas segin los grupos de tamaiio de las fincas y formas de tenencia;

— Niveles de produccion prevalecientes;
—  Estructura y caracteristicas del seguro social y beneficios de invalidez y vejez;
—  Disponibilidad de tierras segiin potencial agricola;

—  Empleo en el sector rural, desglosando el grado de absorcion de mano de obra
de las diferentes actividades y la fuerza de trabajo disponible;

—  Corrientes migratorias que se presetan en el pais, sean éstas de tipo
rural-urbano, temporal dentro del sector agricola, o de tipo permanente
dentro del pais y fuera del mismo;y

—  La estratificacion agraria que se manifiesta, segiin los patrones de distribucion
y formas de tenencia de la tierra prevalecientes.

Estos indicadores no siempre se pueden encontrar en una forma elaborada que
permita su anilisis interpretativo. Por estas razones, el diagnostico debera basarse en
otro procedimiento analitico descriptivo, que serd sujeto del presente capitulo.

. Dentro del procedimiento de investigacion, es condicién reconocida, que la primera

fase del trabajo sea una revision de todos los resultados de las investigaciones
realizadas anteriormente. Esta informacion esti comprendida por los estudios,
censos o estadisticas que se lleven en los paises. Asimismo, puede existir una serie
de estudios de casos y analisis de problemas especificos que pueden, y deben ser
utilizados para el diagnostico, en la medida que éstos tengan una validez cientifica.
Dentro de este tipo de material, el andlisis no debe ser exclusivo de la informacion
disponible sobre el pais o region que se desee conocer. Es necesario también
estudiar los trabajos similares que se hayan hecho en otras zonas, para utilizarse en
forma comparativa. :
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En general, el investigador encontrardi que como parte de este material habra
trabajos ya publicados y otros inéditos. Estos dltimos se pueden obtener con toda
probabilidad, mediante la identificacion de las personas mds idoneas en la materia.

Generalmente, debido a las limitaciones de tiempo y personal de que se dispone
para la realizacion de los diagnésticos, la investigacion directa de campo, o sea
investigacion primaria, debe tratar de reducirse a un minimo, haciendo quiza sdlo
una comprobacdidn sobre los estudios y andlisis ya disponibles. En algunos casos
especificos, serd necesario llevar a cabo investigacion directa, para lo cual se podrd
recurrir a:

—  Una encuesta de opinion calificada sobre las caracteristicas particulares que se
deseen investigar y puede consistir en una serie de entrevistas con personas de
amplia experiencia para determinar, por ejemplo, las caracteristicas que
prevalecen en la region sobre el arrendamiento de predios rusticos;

—  Estudios de casos, en los cuales se deberd determinar previamente una serie de
hipétesis de andlisis que puedan ser vertidas en forma de un temario. Este tipo
de andlisis puede ser utilizado principalmente cuando se deseen conocer
relaciones poco cuantificables, tal cual podria estar representado por las
relaciones entre los trabajadores y los patronos de una explotacion agricola;

—  La encuesta es otro de los instrumentos de investigacion directa, y se utilizan
principalmente cuando se deben obtener resultados de tipo cuantitativo sobre
determinadas caracteristicas que prevalezcan en una zona o region, tal como
cuando se desee conocer la composicion de las familias, o las caracteristicas
asociadas a los costos de produccion agricola; y

—  finalmente, en casos excepcioﬁales, se usa el censo especial, o sea un andlisis
de determinados factores sobre el universo que se estd considerando. Esta
herramienta de investigacion se utiliza, no tanto para efectos de un
diagnostico, como para identificar proyectos, y elaborar el programa de
accion, de acuerdo a los lineamientos que se lleguen a desarrollar. Lo anterior

es cierto cuando en el diagnostico es necesario llegar a conocer aspectos muy
especificos. El censo, como instrumento, se aplica a pequeas zonas, y a la

identificacion de caracteristicas cuantificables muy particulares. Sin embargo,
se debe tener presente que los censos son el instrumento basico de todo el
anidlisis cuando éstos se refieren a los censos nacionales.

Los indicadores mencionados no implican necesariamente el nivel a que se
debe conducir la investigacion. Es importante tener presente que el primer
paso es analizar las condiciones prevalecientes al nivel nacional, lo que puede
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ser suficiente en algunos casos. En otros, principalmente en paises grandes, las
condiciones que se reflejen en el anilisis general, no serin representativas de
cada localidad, pues, pueden presentar muchas disparidades, por lo que serd
necesario demarcar zonas que presenten ciertas caracteristicas similares y
repetir el estudio de los indicadores en cada una. Esta etapa puede ser mas
dificil, pues la disponibilidad de informacion es mds reducida. En estos casos,
y para simplificar la investigacion se puede realizar una seleccion de una o mis
unidades politico administrativas pe?ueﬂas que puedan ser tipicas de las
caracteristicas que se desean investigar /.

Ya que la mayor parte de los resultados de investigacion se concentra en
estadisticas que provienen de Censos Nacionales, cuando se encuentren
limitaciones en la informacion, siempre resulta conveniente recurrir 3.las
direcciones generales de estadistica y censos, donde generaimente, es posible
obtener mds informacion que la que aparece publicada.

—  En el andlisis y descripcion que se hard en esta seccion, se procederd mediante
cuatro fases basicas, que son:

- La identificacion de la informacion requerida segin se desprende del
esquema anterior;

- la definicion de los propositos de la informacién y utilidad que pueda
tener; '

- la manera en que debe resumir la informacion para utilizarla en el
analisis que forma parte del diagnéstico, y

- la metodologia por la cual se puede obtener la informacion, incluyendo
posibles fuentes.

El andlisis requerido para determinar los indicadores del diagnéstico puede ser
dividido en tres secciones principales 2l Uno de estos se refiere al marco general de
andlisis para ubicar al investigador en las circunstancias particulares del pais en que
se esté realizando el estudio. Este marco incluye los aspectos relacionados a la
disponibilidad de recursos fisicos; la poblacién y sus caracteristicas demogrificas;
las relaciones inter-sectoriales, en sus aspectos econdémicos; los servicios sociales
existentes y las caracteristicas que reflejan los niveles generales de la vida de la

1/ Se ha observado, en otros paises, que las caracteristicas del uso de la tierra y de la densidad
demogrifica pueden ser las claves de algunas disparidades que se puedan mostrar y marcar
las diferencias de los casos, definiéndolos como tipicos o atipicos.

En la ultima seccion de este capitulo se presenta el indice de este anilisis.



poblacion. Otra de las secciones consiste en un bosquejoAde la estructura
gubernamental predominante, que pueda dar una idea del marco institucional en
que se desenvuelve el individuo y su grado de participacion en los procesos

politicos.

Esto comprende un anilisis del marco agrario propiamente, que es en el que se
define la estructura social y economica, tomadas como puntos claves y
determinantes en el proceso de desarrollo.

A. MARCO GENERAL

1.

Recursos fisicos

Para los efeetos del diagnostico,es importante contar con un inventario
de los recursos fisicos disponibles en el pais, especialmente el que se
refiere a las tierras, y en algunas partes, dadas sus caracteristicas de
aridez, a los recursos hidricos. Las prioridades de las investigaciones
estarian dadas por las caractéristicas mds sobresalientes que presenten
las regiones por el grado de necesidad que se estime que exista, para
lograr una completa utilizacién de sus recursos y de alcanzar su mis alto
potencial productivo. Esta informacion, como parte del diagnostico
debe correlacionarse con los otros aspectos de tenencia de la tierra,
especialmente la distribucion y uso de las mismas, para llegar a
recomendaciones especificas, en cuanto a la estructuracion de los
programas de reforma agraria.

En lo que respecta al inventario de las tierras, es necesario contar con
una clasificacion funcional orientada a una definicion funcional de su
potencial productivo. Dicha clasificacion ha sido desarrollada por el
Servicio de Conservacion de Suelos del Departamento de Agricultura de
los Estados Unidos. Esta se basa en la agrupacion de ocho clases de
tierras, que son definidas por sus caracteristicas y capacidad productiva.
De ‘acuerdo a este sistema, las primeras categorias de suelo tienen un
mayor potencial de produccion y mayores facilidades de laboreo que las
altimas. Es posible elaborar un mapa de acuerdo a la clasificacion con
base al cual se pueden establecer algunas correlaciones significativas.
Asimismo, en este sistema, cada una de las clases, a excepcion de la |, se
encuentran divididas en sub-clases que representan diferentes
limitaciones de uso, por problemas especificos, que determinan su
subclasificacion. Asi por ejemplo, se encuentra que una de las
limitaciones se relaciona con aquellas tierras que presentan riesgos de
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~ erosion edlica o hidraulica; otra estd constituida por problemas de
drenaje o de inundaciones permanentes o periddicas; otra se origina por
deficiencias asociadas al suelo mismo, tal como pueden ser su espesor,
su capacidad de retencion de aguas, pedregosidad, salinidad, etc. Por
ultimo, existe otra limitacion que esti compendida por problemas de
orden climatico.

Tanto el estudio de las tierras como el de las aguas es un tema bastante
especializado y no se pretende presentar aqui una metodologfa para su
investigacion. Este tipo de estudio debera hacerse, : ara los efectos
inmediatos del diagndstico, con informacion secundaria. No obstante, .
para la elaboracion de un programa de reforma agraria resulta de gran
utilidad contar con ese inventario. Para formarse una idea mas precisa
de esa metodologia se sugiere la revision de un documento
recientemente publicado por la Organizacion de Estados Americanos
(OEA), en el cual se han resumido una serie de experiencias
metodologicas de los trabajos realizados en diferentes pat'ses” .

2.  Poblacion

El andlisis de los aspectos demogrificos es de gran importancia en un
- estudio de la tenencia de la tierra, pues normalmente se la relaciona

directamente con las caracteristicas que se muestran entre el hombre y
_ la tierra, y entre el hombre y sus semejantes.

a.  Caracteristicas generales

Las dos principales caracteristicas generales a estudiar estin
relacionadas a la dependencia que tenga la poblacion de las
actividades agricolas y de otras actividades, asi como a la
composicion de la familia tipica y las tendencias del crecimiento

demogrifico.

Investigecién de los Recursos Fisicos para el Desarrollo Econémico. (Elaborado por la
Secretaria General de la Organizacion de los Estados Americanos, Washington, D. C. 1969;
463 piginas).

Los estudios realizados por el CIDA sobre la Tenencia de /a Tierra y Desarrollo
Socio-Econémico del Sector Agricols, definen el término como ‘“las reglas legales y
tradicionales que determinan la distribucion de los derechos al uso de la tierra la obligacion
de su administracion y el beneficio derivado de su producto. Desde este punto de vista, la
tenencia de la tierra es primordialmente una cuestion de relaciones de poder que regula el
uso de tal recurso.” (Del estudio correspondiente a Chile, p. VII).



Es necesario conocer el grado-en que la poblacion depende de la
agricultura para lograr su sustento y las tendencias que muestra.
El grado de dependencia de la agricultura se debe presentar al
nivel de unidades politico-administrativas, para identificar
aquellas zonas que son predominantemente rurales. Estos datos se
podran resumir segin el formato del Modelo 1. o
Las tendencias de crecimiento de la poblacion se deben calcular
en términos de las tasas experimentadas en los uitimos diez afios.
Este tipo de informacion ha sido sujeto de estudio por varios
organismos internacionales, y podrd encontrarse en las
estimaciones realizadas por el Centro Latinoamericano de
Demografia, CELADE, en América Latina'/. Las caracteristicas
para determinar la composicion de la poblacion por sexo, edad y
dependencia urbana o rural, pueden obtenerse también en las
fuentes anteriores, o se podrin establecer comparando los
resultados de los censos de poblacion mads recientes, en los que
normalmente aparece esta division. '

El otro tipo de informacion que se requiere es la que se refiere a
la composicion de la familia tipica. Estos aspectos son requeridos
para elaborar una serie de indicadores que se basan en el nimero
de personas por familia y para estimar la fuerza de trabajo
disponible. Entre esos indicadores se encuentran principalmente
los niveles de empleo en el sector rural. Es por tanto necesario
obtener una cifra compuesta, representativa del numero de
personas por familia tipica, su composicion por sexo y edad, y el
namero de personas activas por familia.

Modelo 1. (PAIS) : Publicacion total y rural, distribucion por departamento. (afio)

Departamento o
Estado

Poblacion

Total Rural

No. de Personas % del Total

Véase por ejempio, CELADE, Bolet/in Demogrifico.
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En el anilisis de esta informacion, especialmente en lo que se
refiere a la composicion por sexo y edad, es importante establecer
los estratos de edad segun éstos afecten la capacidad de trabajo de
una persona. Por ejemplo, podria pensarse en que una
clasificacion la sean los nifios de 8 a 10 afios, de 10 a 15 afios y de
15 a 18; adultos de 18 a 60 afios y mayores de 60. Es posible
asignar un valor a la capacidad de trabajo de grupos de edad,
segun se detalla a continuacion en una forma arbitraria y
convencional:

Equivalentes de 1a mano de obra segiin capacidad de trabajo.

Edad Sexo

(aifos) Masculino : Femenino
8a10 0.25 ' -

10a 15 0.50 0.25

15a 18 0.75 0.50

18 a 60 1.00 0.75

60 y mis 050 -

— ——

Estas equivalencias permiten estimar el nimero de afios-hombre _
disponibles en la fuerza de trabajo, y serin utilizados
posteriormente.

La informacion pertinente se puede obtener principalmente
dentro de los Gltimos censos de poblacién disponibles. En éstos
generalmente se define el tamaiio de la familia tipica y se presenta
la composicion de la poblacion segun grupos de edad. Cuando
esta informacion no aparezca en los censos, generaimente se
encontrard que en las Direcciones de Estadistica se han realizado
estudios en los cuales se trata de determinar esa comparacion. La
fuerza de trabajo se presenta en los censos como el nimero de
personas activas en las diferentes ramas de la economia. Estos
cuadros siguen las recomendaciones de la Comision de
Mejoramiento de las Estadisticas Nacionales (COIS).



Densidad de poblacion

Para profundizar en el conocimiento de la dependencia que pueda
tener la poblacion de las actividades agricolas, es importante
analizar las densidades de poblacion rural en el espacio
econdmico-agricola. A estos efectos, se debe conocer no sélo la
poblacion que depende de la agricultura, a nivel de departamentos
o estados, sino también el grado en que se han incorporado las
tierras a actividades intensivas o extensivas, propias de la rama
agropecuaria. Las tierras que han sido incorporadas, son las que se
definen como el espacio econdmico agricola. Este paso es
necesario en el analisis para conocer la importancia de la densidad
de poblacion.

El espacio economico, en términos numéricos, se puede resumir
como se presenta en el Modelo 2.

Modelo 2. (PAIS) : Superficie total y en fincas, segin divisiones politico administrativas

(afio y unidades)

Superficie En fincas .Por
total Ciento

Total nacional

Fuente

La informacion requerida puede provenir de dos fuentes
principales: los institutos geogrificos y direcciones de cartografia,
entre cuyas funciones se encuentra el inventario de las tierras del
pais y los censos agropecuarios realizados mds recientemente. En -
el modelo anterior se muestra la superficie total o sea el irea
fisica que proviene de los primeros y la superficie en fincas, que
proviene de los censos. La superficie en fincas estd comprendida
por aquellas tierras en las que se desarrolla algin tipo de actividad
agricola o pecuaria en forma total o parcial. Generalmente,no se

incluyen las tierras que estin dedicadas a actividades extractivas
forestales en su integridad.
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Al analizar la densidad de poblacion, se desea conocer el grado en
que la poblacion rural depende de la agricultura en las diferentes
zonas; por lo que, esa densidad se debe tomar sobre la superficie
en fincas. Las densidades resultantes deberan analizarse
posteriormente y asociarse con la informacion sobre el uso
actual que se le da a las tierras y con el potencial productivo de
las mismas, para que puedan interpretarse adecuadamente.

El conocimiento sobre la densidad de poblacion es también
importante, por la estrecha relacion que usualmente tiene con los
niveles de empleo e ingreso prevalecientes en el sector. La
situacion que normalmente se refleja es que, en tanto mayor sea
la densidad de poblacion, mayores seran los niveles de sub-empleo
y menores los niveles de ingreso. Normalmente se encuentra en las
dreas rurales una relacion directa entre la alta densidad de
poblacion y la presencia del minifundio y formas dependientes de
tenencia /. Estas caracteristicas implican la necesidad de orientar
los recursos humanos técnicos y de capital en diferentes
proporciones y formas, seglin sean zonas de alta o baja densidad
de poblacion, ya que en algunos casos las politicas deben tender a
aumentar los rendimientos de las tierras, y en todos,los de la
mano de obra.

Los datos asociados a la densidad demogrifica se pueden resumir
en el formato del Modelo 3.
Migracion

De acuerdo al marco hipotético establecido, los movimientos
migratorios tienen una gran importancia. Por una parte, su
magnitud es indicativa del grado de estabilidad fisica de la

poblacion del pais, y por lo tanto,del grado en que se pueda
manifestar una de las caracteristicas que pueden propuisar el

desarrollo social de la gente; y por otra parte, porque las
corrientes migratorias que puedan existir demuestran el gradoen
que el sector agricola, dentro de su estructura actual, es capaz de
ofrecer una fuente segura y constante de ingreso a sus
dependientes.

1/

- Formas distintas a la propiedad privada.



Dentro de las corrientes migratorias, es importante distinguir las
migraciones transitorias asociadas a los periodos de cosecha de los
cultivos. Estas pueden ser importantes como un posible
complemento a los ingresos, desde el punto de vista econémico o
como una fuente de problemas de orden social. Otro tipo de
migracion es el que ocurre en una forma permanente, entre los
departamentos o.estados de un pais. Estas migraciones reflejan
condiciones de inestabilidad en los lugares de origen. En algunos
casos estos flujos se orientan a zonas que pueden ser consideradas
como parte -de:la frontera agricola, y resultan en formas de
colonizacion espontinea. El estudio de esta caracteristica es
importante como posible medio para identificar ciertos problemas -
que se presenten en el lugar de origen, como medio de inducir y
canalizar la poblacion hacia las zonas desocupadas e incoporarlas
al espacio economico, o como medio de aliviar las presiones
demogrificas que existan en los lugares de origen. Otro tipo de
migracion que debe ser.estudiado es el que se refiere a los

~movimientos del sector rural al urbano. Este también muestra el

grado de incapavidad del sector rural para. afincar

_permanentemente 2a sus moradores. Estos movimientos

generalmente dan ocigen a serios problemas en los centros
urbanos, receptores de esa poblacion.

Modelo 3. (PAIS) : Densidad de la poblacion total y rural, aiio

Departamento o

Estado

Total?/ Rural®/

Total nacional

3l Por km

b/ Por km

2
2

de superficie total

de superficie en fincas. . -

Aqui no se presentard una metodologia para su investigacion,
pues este resulta ser un trabajo demorado y complejo. Sin
embargo, estos aspectos de migracion han recibido mucha

atencion en los ultimos afios. Tan es asi, que en todos los pafSes .
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de América Latina, se esti realizandoun esfuerzo conjunto por
parte de organismos internacionales '(CEPAL, OIT y FAO) para
determinar sus caracteristicas. Este tipo de trabajo se esta
realizando con especial énfasis en Centro América, con el fin de
tener un mejor conocimiento de los movimientos que existen y
tomar las medidas necesarias para ordenar y dar mayor movlidad
a la mano de obra entre los paises que integran el MERCOMUN.

Relaciones intersectoriales

~ Aun cuando un anilisis intersectorial es mucho mas complejo para los -

efectos de este trabajo, estas relaciones estin demarcadas
principalmente por el comportamiento de la economia; es posible
identificarlas analizando la composicion del producto nacional bruto, o
producto territorial bruto, y la dependencia que pueda tener la
economia del comercio externo.

Es importante analizar el comportamiento historico del producto
nacional bruto, diferenciando entre el generado en el sector agricola y
el generado por los otros sectores de la economia, y también se debe

encontrar cudl es el comportamiento segun dependencia de la poblacién
de esos sectores. La composicion denotard la importancia relativa que

tiene el sector agricola dentro del crecimiento nacional, y su
distribucion per capita mostrara los grados de avance que se hayan
logrado como fuente de abastecimientos y de ingresos. Estos.ultimos
deberan ser clasificados mediante su asociacion a la distribucion de los
ingresos generados, lo cual es de extrema importancia, pues los datos
indiscriminados pueden llegar en la mayoria de los casos a conclusiones
completamente erroneas, especialmente cuando existe alguna actividad
que es la que proporciona el grueso de los ingresos y del crecimiento;
aunque en ella participe solo una proporcion muy pequeiia de la
poblacion. Para el andlisis de estas caracteristicas se sugiere la
elaboracion de un cuadro similar al Modelo 4.

Con base en estos resultados, se pueden estimar las tasas de crecimiento
que permitirdn definir el grado de énfasis que se debe poner, dentro de
las politicas gubernamentales, a cada uno de los sectores.

La informacion requerida para la elaboracion de estos cuadros se
encuentra generalmente en las cuentas nacionales elaboradas por los
bancos centrales.
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Dentro del aporte del sector agricola, es importante analizar su
<composicion en relacion a los principales rubros de exportacion,
diferenciindolos de los bienes de consumo interno. Esta diferenciacion
permite cuantificar la importancia relativa de los dos sectores que
caracterizan la economia. Esta puede tener, como se presenta en
muchos paises, implicaciones determinantes en cuanto a la estructura
agraria prevaleciente. Asi, cuando los rubros de exportacion
procedentes del sector agricola, tienen una gran importancia dentro de
las exportaciones, existe la posibilidad de que se caracterice como una
economia dual en forma significativa. Estas estin basicamente
comprendidas por un sector tradicional, en el que prevalece un nivel
tecnologico relativamente bajo, en que se manifiestan bajos niveles de
ingreso, baja productividad de la mano de obra, dificultades en el
mercado y mercadeo de los productos, y una baja participacion de sus
miembros en la toma de decisiones y ordenamiento de la sociedad.

Al mismo tiempo, dentrodel sector agricola, se encuentra la presencia
de un sector moderno que cuenta con una serie de servicios y
proteccionismo proporcionados por el estado. En éste se manifiesta una
agricultura altamente tecnificada, de altos rendimientos, orientada a
productos que se canalizan al exterior y en el que, como resultado, se
han llegado a concentrar los ingresos. La participacion de estos grupos
en la toma de decisiones es alta, asf como su poder politico.

La informacion relativa a esta composicion se puede presentar segin el
formato del Modelo 5.

Esta informacion. generalmente se encuentra disponible como parte de
las cuentas nacionales o ha sido sujeto de estudios particulares en las
oficinas de planificacion de los gobiernos.

Servicios sociales

Como parte de los servicios sociales, se deben investigar y analizar
aquéllos que tengan una incidencia en una de las condiciones que
permiten que la gente pueda aspirar y esforzarse por lograr su mayor
desarrollo, o sea la seguridad futura. Dentro de éstos se puede
mencionar en forma particular, el seguro social en el campo, incluyendo
sus aspectos de seguro de invalidez y muerste. Otro de los seguros que
pueden tener una incidencia en las actitudes del campesino, es el
constituido por las facilidades y acceso que puedan tener los nifios para



:oquany

— e
[euoideu [e10}

e o c ® o = =

ousax3
OpeIJIAW [ SOPRIUILIO

LL6lL  0L6L 6961 8961 L96L 9961 S96L v96L €961 TI6L
soyy

5030npo.g

(s9aueIsuod so12aid ) soye ‘ejod)sBe 103995 [ap 019nposd [op opeBasBe JojeA (SIVd) 'S OlPOW

54



55

su educacion. Estos aspectos deberan investigarse en los institutos del
seguro social y en las oficinas de planificacion de los gobiernos. Es
importante determinar si éstos son funcionales y en qué grado lo son,
pues bien puede que aun cuando estén establecidos por legislacion y
exista urf’ organismo para su administracion, éstos no sean funcionales,

" ni su accion tenga repercusion alguna en el sector agn’cola” .
Iguaimente, se debe tratar de cuantificar el posible déficit de las
facilidades educacionales en el campo.

5.  Situacion social

Este acapite comprende una serie de datos que permitan formarse una
idea del grado de desarrollo alcanzado por el pais y se incluyen datos
tales cano los niveles nutricionales y la magnitud del déficit que éstos
representan en |la mayoria de los casos; los niveles de salud y principales
causas de enfermedades; el nivel habitacional, y su déficit en el sector
rural; y el nivel educacional prevaleciente. Este Gltimo aspecto se
considera de especial importancia, pues puede ser un indicador del
grado de tecnologia y comunicaciones sociales que haya en el campo y
podra ser utilizado para definir parte del contexto de la politica agraria
del programa de reforma. La informacion sobre estos aspectos se puede
encontrar en los ministerios respectivos, o sean de salubridad publica y
de educacion. Los aspectos asociados a la educacion han sido también
sujetos de anadlisis por parte de organismos internacionales.

B  ESTRUCTURA NACIONAL Y DE GOBIERNO

Esta seccion comprende basicamente dos tipos de informacion, la estructura
administrativa y el sistema electoral, en cada uno de los niveles
administrativos. El objetivo de la seccion es sentar las bases para determinar el
grado de participacion politica aparente que pueda manifestar la poblacion en -
el proceso electoral. Ambos aspectos deben ser estudiados al nivel nacional y
local, pues es principalemente a este Gltimo nivel en que las acciones de los
gobiernos, resultados del sistema electoral, pueden tornarse en beneficios
directos y a corto plazo para las comunidades. El estudio de estas
caracteristicas al nivel nacional permitiri definir el procedimiento y

1/ '
El seguro social como institucion existe en todos los paises, excepto en uno, aunque no
alcanza a la poblacion nueva.



efectividad del proceso que influye en la toma de decisiones que afectan la vi-
da de la nacién, a mediano y largo plazo, especialmente en los ajustes y re-
ordenamiento de la gran comunidad, en sus aspectos institucionales.

La participacion del individuo puede apreciarse mediante las estadisticas
electorales que se compilen y se desprenden del proceso. Sin embargo, este es
un indicador que debe ser analizado en mayor detalle mediante su relacion al
sistema electoral prevaleciente, y mediante un estudio de mayor detalle en el
cual se pueda encontrar la influencia de los grupos de poder en las decisiones
de los individuos, y el grado de autodeterminacion en esos procesos, que
pueden ser diferentes cuando se trate del nivel local que cuando se trate del
nivel nacional.

C EL MARCO AGRARIO

El marco agrario esti compuesto basicamente por los factores que mayor
influencia puedan tener en las caracteristicas basicas y requisitos del
desarrollo socio-econémico. Estas caracteristicas fundamentales, segin se
indico en el marco hipotético, estaban asociadas a los ingresos, cuya
estructura determina en forma predominante la estructura econdmica
prevaleciente, y las formas de tenencia, incluyendo la posible predominancia
de trabajadores asalariados en el agro, como complemento importante que
determina la estructura social. Ambas estructuras se consideraron como
determinantes de la estructura de poder. Para llegar a esos indicadores se
identificaron dos aspectos de gran importancia, la distribucion de los recursos,
y el uso que se hacia de los mismos. Estos son los aspectos en los cuales se
debera enfatizar el andlisis del marco agrario prevaleciente.

1.  Distribucion de las tierras
La distribucion de las tierras es importante, por sus efectos sobre la
capacidad de proveer ingresos y empleo, y por aquéllos que se
desprenden del comportamiento econémico de los agricultores. Es
también importante, pues esa estructura puede tener implicaciones en
los diferentes tipos de politica, mediante las cuales se pueda obtener un
mayor impacto en el desarrollo socio econémico.

Al hablar de distribucion, es necesario hacer una estratificacion de los
tamaiios de las unidades que se deba analizar. Para ello, se puede partir
de un marco. conceptual establecido ya en diversos estudios realizados
en la América Latina por el Comité Interamericano de Desarrollo

3

T Agricola (CIDA)". Segiin estos conceptos, los estratos de tamafio de

" CIDA, Tenencia de ia Tierra y Deserrollo Socio Econbmico del Sector Agricols. (Argentina,
Chile, Colombia, Brasil, Peri, Guatemels, Ecuador), Unién Panamericana, 1963 - 1965.
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las fincas se definen por su capacidad de generar ingresos y empleo para
una familia tipica. Asi, se identifica comé unidad basica, la unidad de
tipo familiar, definida como aquella superficie que es capaz de proveer
empleo e ingresos a una familia tipica (en cuan$o al nimero de
miembros y fuerza de trabajo y a su nivel. cultural), empleando la
tecnologia predominante en la region. If;f;iendo’de ésta, se identifica
también la unidad multifamiliar, mediana y grande, cuyas superficies
son superiores a la familiar. Los estratos inferiores se caracterizan por
no disponer de suficientes recursos para proveer ingresos y un nivel de
empleo completo a la mano de obra famili;r disponible. Dentro de estas
clasificaciones, se ha optado por identificar otro tipo de explotacion
que se denomina la microfinca, o sea unidades que ain cuando
censalmente son consideradas como explotaciones, por llevarse a cabo
en ellas algin tipo de actividad agricola, su tamafio y recursos
disponibles son tan bajos, que se pueden catalogar como parcelas
residenciales de los trabajadores asalariados.

Estas clasificaciones, aun cuando tienen un fundamento conceptual, son
practicamente imposibles de asociar, a priori, con tamafios especificos.
Por estas razones, el investigador, previo un conocimiento general del
pais o zona que esté investigando, debe utilizar su juicio para establecer
dichas relaciones, que al fin y al cabo serin tomadas como una
herramienta para facilitar el andlisis. Los limites de estos estratos de
tamafio deberdn ser ajustados segun la disponibilidad de la informacion
censal. Como ejemplo de los tamaiios que han sido utilizados en
Centroamérica'/ , se ha definido el tamafio de la microfinca, como las
unidades menores de una manzana?/ ; las- fincas sub-familiares estin
comprendidas por unidades dé una a diez manzanas; las multifamiliares
varian de 10 a 50 manzanas; las multifamiliares-medianas van de 50 a
500 manzanas, y las multifamiliares-grandes comprenden superficies
mayores de 500 manzanas. En casos especificos, en que exista una alta
presion- demogrifica y niveles tecnoldgicos altos, los Iimites superiores
de estas unidades pueden ser reducidos.

Para sistematizar la recopilacion de la informacion sobre las
caracteristicas de la distribucion de la tierra, y el analisis posterior, se

1/ i '

CIDA/CAIS, Tenencis de /a Tierra y Desarrolio Rural en Centroemérica (Version preliminar,
secretaria de la OEA), enero de 1970, 324 paginas. Esto ha sido también publicado por CEPAL
en México.

2/

Una manzana equivale aproximadamente a 0.7 ha.
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sugiere que una vez establecidos los estratos de tamaiio, se presente la
informacién de tal manera que se incluya el nimero de explotaciones,
su superficie y el tamafio promedio de cada uno de los estratos, segiin el
formato del Modelo 6. .

Esta informacion proviene bdsicamente de los censos agropecuarios de -
los paises, debiéndose optar por aquél que sea mds reciente y por tanto
mas representativo de las condiciones prevalecientes al momento de
realizar el estudio.

Modelo 6. (PATS) Distribucion de la superficie en fincas segiin grupos de tamafio, afio

Superficie de las fincas

—Fincas Total Tamafio

Namero  Por clento Hoctirus-por clento o Profgedio
(hectirea)

Grupos de tamafio

Total

Microfincas
Subfamiliares
Familiares
Multifamiliares
Medianas

Multifamiliares
Grandes

Fuente:

-2, Utilizacién de los recursos

Aparte de la distribucion de los recursos, que es un aspecto clave en el
andlisis, es de especial importancia analizar el grado de utilizacion que
se dé a esos recursos, especialmente a la tierra. El andlisis de estos
aspectos se debe relacionar a la produccién, a la eficiencia, al empleo y
a los’ingresos resultantes, todos ellos, de acuerdo a la distribucion de los
mismos.

a. Uso de las tierras

El andlisis del uso que se le da a las tierras segin tamafio de las‘
fincas es de vital importancia, pues tanto la eficiencia en la




59

producciéon como el empleo y los ingresos resultantes, son el
producto del comportamiento en cuanto al uso de las tierras que
muestren las unidades de produccion, como conjunto, y no
necesariamente de las superficies que parcialmente se dedican a
diferentes actividades. Generalmente, las clasificaciones
disponibles sobre el uso de la tierra, hacen referencia al area que
se dedica a cultivos anuales y permanentes, a pastos, 0 sea a
actividades ganaderas, y a montes y bosques. Adicionalmente se
presenta un rubro, de menor consideracion, y es el que estd
comprendido por otras clases de tierra, bisicamente las dedicadas
a edificaciones, caminos, y las que por su naturaleza o
condiciones no permiten ninguna actividad agricola. No siempre,
aun cuando resuita de mucha importancia, se presentan las’
proporciones de tierra que se dedican a descanso o barbecho.
Estas, bajo condiciones de clima tropical y sub-tropical,
representan una mala utilizacion del recurso y por tanto una
condicion de ineficiencia en la produccién, pues, salvo algunas
excepciones es dificil encontrar razones que lo justifiquen dentro
de las tecnologias agricolas disponibles.

La presentacion de estos datos puede ser hecha en un cuadro que
siga el formato del Modelo 7.

Esta informacion también esti comprendida en los censos
nacionales, y su elaboracion requiere inicamente que se agrupen
los estratos de tamafio que se presentan en el censo, de acuerdo a
los tamarios correspondientes a los estratos antes mencionados.

De los-andlisis ya disponibles, generailmente se va a observar que,
si se juzgan las actividades agricolas como las de mayor
intensidad, las ganaderas como de baja intensidad, y las
extractivas forestales como de muy baja densidad, en la medida
en_que aumenta el tamaiio de las fincas, disminuye la intensidad
de su explotacion, como conjunto.

Composicion de las actividades agncolas segin tamafio de la
unidad de explotacion.

El contenido de este acipite tiene por objeto identificar y
diferenciar el conjunto de actividades netamente agricolas segiin
su orientacion, ya sean para consumo interno o para el mercado



60

sojiendadosBy sosue) :aueNng

sapues9
saseljjwe|n
seueIpap
- soseljjwRI N
saJejjiwe
sose)jjwejqng
SBOULJOIW
Tvi0l
sepue)
sasejjjwrejinpy
seuejpop
saJeljiwey|npy
saseljjwey
saJel|weiqng
SROULJOIIW
|10y

-uow U9 sel9| |

sanbsoq A sa1  SOPEIQUIOS SojesnieN [e10) osuessep sojuouewI9 sojesodwa) [€10] senap fe103

U9 se.I9))

s015ed Ue ooIedng epeAnInD eloyedns [©10] se)j0  9dpsedng  oyewel ap sodnic)

elendedosBy 9joy34edng

- oye ‘seduly se| ap oyewel ap sodnuB unBos seson se| ap uoezZyNN : (SIVd) L OI9POW



61

exterior. Estos aspectos deberin relacionarse con el andlisis de la
composicion del producto agricola, que da origen a la
estructuracion de un sector tradicional y de un sector moderno
dentro de la dualidad de la agricultura. Aun mis, ya que se desea
hacer la diferenciacion entre los cultivos de consumo interno y los
de exportacion, éstos serin definidos bisicamente por la
composicion del producto y por la importancia que los diferentes
rubros tengan en la composicion de las exportaciones.

Este andlisis de actividades podra ser presentado en términos de la
superficie que se dedica a cada una de ellas, segin tamafio de las
explotaciones. El formato correspondiente podra ser similar al
que aparece en el Modelo 8.

Modelo 8. (PAIS) : Superficie cultivada, segiin grupos de tamafio, de algunos cultivos
seleccionados, afio

Productos Total  Microfincas  Subfamiliar  Famitiar Multifamiliar fh:::,t:."
mediano
grande
Total

de consumo interno

e o ® cs = = =

Total
de consumo interno
de exportacion

Fuente:

El origen de esta informacion es el censo agropecuario, en el que
generalmente se presenta un detalle de la superficie que se dedica
a los mismos, por tamafio de finca. En su defecto, seria necesario
consultar otras posibles fuentes, constituidas por las asociaciones
de productores de cultivos de exportacion o los ministerios de
agricultura. Esta informacion si no estd estratificada, podra ser
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investigada directamente en el campo mediante un muestreo
basado en los universos que provean esas asociaciones o
ministerios. En estos casos, el muestreo debe comprender
adicionalmente la investigacion sobre la produccion que se genera
en los grupos, y por tanto, los rendimientos esperados.

Produccion y eficiencia

Produccién de las pnidads agricolas

Para determinar la produccién de las unidades agricolas, es
necesario conocer el volumen fisico de la produccién y los
precios atribuibles a los productos, a nivel de finca.

La informacion relacionada a la produccion podria
presentarse en un formato similar al Modelo 8, sustituyendo
las unidades de superficie por las de volumen. Es posible
obtener esta informacion en algunos de los censos
agropecuarios, mas no se encuentra disponible en todos los
casos.

Cuando no se disponga de la misma, serd necesario realizar
algunas estimaciones basadas en datos proporcionados por
los ministerios de agricultura o los bancos centrales, que
normaimente realizan, mediante estadisticas continuas u
otros medios, estimaciones sobre ¢l volumen total de la
produccion de las diferentes actividades agricolas. En estos
casos, esos valores podrin ser distribuidos de acuerdo a los
grupos de tamafio de las fincas. Este procedimiento
presenta un problema que se origina en el hecho de que la
eficiencia de la produccion, medida por los rendimientos
fisicos,varia segin el tamafio de las explotaciones. De aqui
que no sea correcto asignar el producto total de acuerdo a
la superficie dedicada al cultivo. Asimismo, se puede
presentar el caso de que para algunas actividades o cultivos
se hayan ya realizado internamente estudios o censos
particulares especificos. Como Gltima instancia, para
realizar esta estimacion, se puede recurrir a las experiencias
y andlisis realizados en otros paises, cuya agricultura pueda
tener caracteristicas similares.
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En el caso de la ganaderia, normaimente no se puede
disponer de datos que permitan definir el volumen de la
produccion segin el tamafio promedio de las fincas. Para
ello serd necesario referirse a los valores globales antes

mencionados, y asociarlos a los coeficientes de agostadero.

Es importante, especiaimente por razéon de los cilculos
posteriores que se hagan sobre el ingreso, el que se trate de
cuantificar el valor de la produccion. Estos valores deberin
por tanto, y en la medida de lo posible,ser establecidos de
acuerdo a los precios vigentes en el afio en referencia, a
nivel de finca. Estos datos dificilmente se pueden encontrar
en los censos, por lo que seri necesario recurrir a una
investigacion particular sobre los mismos. Existe la
posibilidad de que éstos se encuentren disponibles en los
bancos que se dedican a financiar al sector agricola.
Igualmente existe la posibilidad - de que se encuentren
disponibles en estudios especificos realizados en los
ministerios de agricultura, o en los organismos encargados
de regular la comercializacion y el mercado de los
productos agricolas.

De este-andlisis se deberian desprender tres cuadros basicos,
en que se resuman el volumen de la produccion, los precios
agricolas al nivel del agricultor, y los valores brutos de la
produccién, segun los grupos de tamaiio.

El dnico rubro ain no comprendido, es el que se refiere al
valor de la produccion forestal. La determinacion de éstos
se deberd realizar, previa una investigacion de las
caracteristicas particulares de la composition de esos
productos y el grado en que puedan existir, dentro de las
fincas censadas, explotaciones que dediquen parte de su
actividad a la extraccion comercial de madera. Para la
determinacion de estos valores, se puede sugerir que se
consulten estimaciones que puedan existir en los ministerios
de agricultura, estudios que hayan sido realizados sobre el
tema por organismos internacionales especializados,
particularmente la FAO, que ha dedicado esfuerzos. hacia
esas investigaciones. El tratamiento que se le dé a esta
informacion dependerd de las caracteristicas anteriores, sin



embargo, se cree que no seria muy arriesgado distribuir los
valores respectivos, segun la superficie que se dedique a esos
fines en cada uno de los estratos de tamafio de fincas.

Indicadores de la Eficiencia

Los indicadores de la eficiencia se desprenden bisicamente
del -andlisis descrito en la seccién anterior. Se podrin definir
tres tipos de indicadorés, que son: el valor bruto por unidad
de superficie total; el valor bruto segin la actividad; y los
rendimientos de las actividades; o el coeficiente de
agostadero, si se tratase del ganado. Estos indicadores no
reflejarian el grado de eficiencia desde el punto de vista de
la empresa, mas si lo serian desde el punto de vista del
interés nacional.

La determinacion del valor bruto de la produccion por
unidad de superficie total es importante pues, segin los
resultados de otras investigaciones, se ha encontrado que
estos valores disminuyen a medida que aumenta el tamaio
de las explotaciones, Esta es una relacion que permite
déducir la importancia que tenga un programa de reforma
agraria, como medio de incrementar el producto agricola
por medio de la intensificacion y sustitucion de las
actividades,ya que implica la necesidad de reducir el tamafio
de las explotaciones. Estos resultados se encuentran debido
a las tendencias antes anotadas en referencia al uso de las
tierras.

El andlisis del indicador asociado al valor bruto de la
produccion segin uso de la tierra, profundiza los resultados
anteriores. Es impp.r.tante su determinacion, pues
nuevamente basado en otros estudios, se encontrara con
toda probabilidad, que las actividades propiamente
agricolas rinden un mayor producto por unidad de
superficie, en la medida que aumenta el tamaiio de-las
explotaciones. Esta relacion tiene su limitacion y es del
todo generalizado, pues también se ha encontrado que no

_ siempre se aplica a las unidades multifamiliares de gran

tamaiio. Este tipo de informacién podria ser la base para
definir un tamafio miximo a las unidades, para que se logre °
una mayor eficiencia global y en particular con respecto a
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determinados cultivos. El caso opuesto de estas relaciones

lo presenta la ganaderia ya que el valor de la produccion

por unidad de superficie disminuye a medida que aumenta

el tamaiio de las unidades. Esto indica que es la actividad en
" la cual se debe limitar el tamafio de las unidades.

Los indicadores anteriores se pueden visualizar también
mediante un andlisis de los rendimientos fisicos de los
cultivos, y en el caso de la ganaderia, mediante el anilisis de
los coeficientes de agostadero. Estos ultimos generalmente
se pueden obtener de los censos agropecuarios, ya que
muestran no solo la superficie que se dedica a pastos, sino
también la existencia de ganado segin tamafio de la
explotacion. : ’

Otro de los indicadores de la eficiencia, 0 mejor dicho,
origenes de la eficiencia, que requiere un trato especial, y
sobre el cual se debe hacer una investigacion mis
pormenorizada, quizd no tanto en lo que se refiere a las
unidades de mayor tamaio, como a las mis pequeiias, es el
nivel cultural y prdcticas tecnologicas prevalecientes en las
diversas actividades. Este tipo de indicador, no resulta de
tanta importancia para el diagnostico, como lo es para
definir las politicas de desarrollo y los programas de
asistencia técnica que conlleve la reforma agraria. Como -
parte del diagnostico seria conveniente hacer un esfuerzo
por poder definir un poco mis precisamente el tipo de
agricultura prevaleciente en relacion a los cultivos y las
practicas culturales, incluyendo el grado de uso de
fertilizantes, de semillas mejoradas, el nivel de preparacion
de tierras predominante, el grado de difiision de uso de
insecticidas y las caracteristicas asociadas al procedimiento
. de cosecha de los cultivos. Estos indicadores serin tratados
en mayor detalle en otras partes de este trabajo.

Uso del capital

El contenido del andlisis del uso del capital deberd
mostrar el grado de accesibilidad de los diferentes estratos de
productores al capital, definidos por el tamaiio de explotacion, o
por la forma de tenencia. El anilisis de estos aspectos puede
implicar un trabajo laborioso, en caso que se esté analizando una



region en que el crédito institucional sea muy limitado y los -
productores tengan que recurrir a prestamistas privados. Sin
embargo, para los efectos del diagnostico y sus relaciones con el
programa, se debe realizar una pequefia encuesta con las
instituciones financieras, solicitando un desglose del volumen del
crédito al sector agricola, segin la actividad que se financie, segin
el tamaiio de la explotacién del productor usuario del crédito y
segun su calidad de propietario, arrendatario u otro.

El objetivo de este andlisis es conocer el acceso que puede haber
al crédito, especiaimente por parte de los pequefios productores.
Por esta razon, y dado que se presentasen limitaciones en la
obtencion del desglose mencionado, podria utilizarse como
indicador un detalle del numero y monto de operaciones,
estratificindose segiin los montos de las mismas. Se supondria en
este proceso, que montos menores corresponden a unidades
menores en tamaifio. Asimismo, y para los efectos de los
programas que se lleven a cabo, es importante averiguar las
caracteristicas de las politicas de las instituciones crediticias en
cuanto a los requisitos de garantia y formas de tenencia de la
tierra.

Produccion y empleo

El objetivo principal de esta seccion es determinar los niveles de
empleo prevalecientes en el sector agricola. Anteriormente se
indico la importancia de cuantificar la mano de obra disponible
en el pais, que debe ser comparada con la absorcion de trabajo
que proporcionan las actividades agricolas. Para ello es necesario
definir, por una parte los requisitos de la mano de obra de cada
actividad,y por otra, el total de mano de obra que requiere el
conjunto de las mismas.

i Requisito de mano de obra de las actividades agricolas

Esta- informacidon comprende bisicamente el nimero de
jornales, o dias/hombre requeridos por cada uno de los
cultivos 0 actividades ganaderas. Se ha aceptado que
generaimente el término dia/hombre equivalga a 7 u 8 horas
de trabajo, de una persona adulta en labores agricolas,
segin sea la costumbre del pais. La definicion de los
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requisitos de mano de obra de las actividades deberia
investigarse junto con los costos produccion atribuibles a las
mismas. Esto, que se trata en capitulos posteriores, resulta
de gran importancia para los efectos de planificacion del
programa de reforma agraria. Asi, los costos de produccion
deberin detallarse en términos del nimero de jornales
requeridos por cada una de las operaciones que implica la
actividad; se deben incluir las cantidades de insumos
requeridos por los mismos, y otros gastos asociados al
cultivo, tal como el pago de las tierras y los intereses que
devenga el uso del capital. Dentro de este mismo esquema,
es necesario actualizar estos costos, y determinar el salario
basico agricola que prevalezca en la zona en cuestion.

Para los efectos inmediatos de esta seccion es importante
solamente contar con los requisitos de mano de obra en
términos de jornales. Para efectos de interpretacion, es
importante que se separen los requisitos de la actividad
total, y aquéllos que se refieren a las épocas de cosecha, que
es cuando pueden presentarse posibles déficit en cuanto a la
disponibilidad de la mano de obra.

Este tipo de informacion generalmente se puede obtener en
las instituciones bancarias, que han tenido que determinar
costos para definir el monto del financiamiento para las
diferentes actividades. Se deberd prestar atencion, al
recolectar esta informacion, al hecho de que tanto los
costos, como los requisitos de mano de_obra van a variar
aun dentro de un mismo cultivo, dependiendo del nivel
tecnoldgico que prevalezca. Esta informacion deberd
asociarse, por tanto, a la investigacion antes sugerida sobre
los indicadores de eficiencia y de practicas culturales. Una
vez obtenida esta informacion, se puede proceder al

- segundo paso.

Absorcion de mano de obra de las unidades

[En la seccion sobre uso de las tierras y composicion de las -
actividades agricolas, se habia definido la superficie

dedicada a cada una de las actividades. Los datos anteriores,
habiéndose presentado por unidad de superficie, requieren
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ser asociados al drea de cada una de las actividades, y se
obtendran los requisitos de mano de obra que demande el
conjunto de las actividades.

Estas podran ser presentadas en un formato similar al que se
presenta en el Modelo 9.

Modelo 9: (PAIS) : Necesidades de mano de obra en los cultivos principales

Multifamiliar

Cultivos Total Micro-  Sub-
fincas familiares familiar Mediano Grande

Total
De Exportacion

De Consumo
Interno

Total
De Exportacion
De Consumo Interno

i Baiancedeempleo

Para establecer el nivel de empleo prevaleciente, se deben
ajustar los datos anteriores de acuerdo a los requisitos que
presentan las actividades en términos de afios/hombre,
- equivalente a la fuerza de trabajo de un hombre durante los
dias habiles en el afio. Este ajuste requiere que se llegue a
definir el numero de dias hdbiles en el afio, en base a una
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revision de la legislacion laboral vigente. Por “ejemplo,
algunas legislaciones comprenden el requisito de dar un
determinado numero de dias habiles de vacaciones a los
trabajadores permanentes; existen los dias de descanso
dominical; pueden existir algunos dias libres por motivo de
enfermedad, y otros asociados a las fiestas nacionales y
patronales. Segin las caracteristicas de esa legislacion, se
puede esperar que el nimero de dias habiles en el afio varia
alrededor de los 265. Asi, los datos que se resumieron en el
Modelo 8 deberdn dividirse por este nimero de dias, y se
obtendrin los afios/hombre requeridos por las actividades,
que pueden ser presentadas como en el Modelo 9.

Con estos calculos se puede efectuar una comparacion entre
el total de absorcion de mano de obra y la disponibilidad
que se éncontrd al analizar las caracteristicas de la
poblacion. Las cifras resultantes, en términos porcentuales
seran indicativas del grado de subempleo prevaleciente, lo
que supone que una familia tipica logra trabajar solamente
una proporcion del total de dias habiles del afio. Se deberd
tener presente que estos datos pueden mostrar una
subestimacion de la realidad, pues en la prictica no hay
garantia de que se observen las disposiciones legales.

Produccion e ingresos

Los cdlculos de la distribucion del ingreso se basan en los datos
anteriores. Sus implicaciones, deben ser complementadas con una
apreciacion de los ingresos minimos requeridos por una familia
tipica.

i Distribucion del ingreso

Idealmente la determinacion de los ingresos deberia
obtenerse mediante un muestreo estratificado, directamente

en el campo; sin embargo, este es un tipo de investigacion
muy dispendioso, y que a la postre presenta innumerables
problemas. Por estas razones, y basado en la informacion
antes recolectada, se puede llegar a hacer una estimacion un

. tanto burda, que cuantifica los posibles ingresos de los
* grupos de productores agricolas, en el que se incluye el
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valor imputable a su propia mano de obra y también el
ingreso de la explotacién, pero que no considera los
insumos fisicos de la produccion como parte de los costos
incurridos en el proceso. Para llegar a estas estimaciones, se
ha disefiado un marco de trabajo que se presenta en el

Modelo 10.

Se podri observar que existen 9 columnas que muestran
una secuencia en los computos para llegar a la
determinacion de los ingresos. Siguiendo la secuencia de las
columnas, se pueden hacer las siguientes observaciones

metodoldgicas:

En el modelo se incluyen, aparte de los grupos de
tamafio de las fincas, a los trabajadores sin tierra. La
metodologia para su determinacion se presenta en la
seccion siguiente.

— En la columna 1 aparece una disponibilidad de
mano de obra cuyo total equivale al encontrado en el
andlisis de las caracteristicas de la poblacién. Para
determinar la disponibilidad segin los grupos de
tamafio, se ha supuesto que cada una de las
explotaciones representa a una familia, y que la
disponibilidad de mano de obra en cada una de ellas
es igual al nimero correspondiente a una familia
campesina tipica. Bisicamente, la disponibilidad de
mano de obra de los trabajadores sin tierra se ha
derivado de la diferencia entre los grupos de tamafio y
el total.

— En la columna 2, se muestra el namero de
afios/hombte: que son requeridos por las actividades
agricolas, segiin se encontrd en el Modelo 8, -

—  En la columna 3, se ha imputado un valor a la mano
de obra, equivalente al salario minimo vigente mds los
beneficios sociales que determina la ley. Estos valores
de la mano de obra se pueden obtener bisicamente
mediante la multiplicacion del salario minimo por el
namero total de dias en el afio, que representaria el
valor imputable a un afio/hombre. Esta cifra
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multiplicada por los requisitos de mano de obra
daria el valor imputable a la misma, como costo de
produccion, segin el tamafio de la explotacion. Se
debe notar que este tipo de computo también resulta
en cifras conservadoras, bue; no existe garantia que
esos salarios minimos y prestaciones se cumplan en la

. realidad.

En la cuarta columna se presenta la remuneracion a la
mano de obra familiar. Esta se obtuvo basicamente
mediante el supuesto de que exista una movilidad de
la mano de obra, de tal manera que en cualquier
grupo de tamaiio sea factible que la familia participe
con su mano de obra en el mercado en- una
proporcion similar al resto de los grupos. Asi, el valor
total que aparece en la tercera columna ha sido
asignado en forma proporcional segin la
disponiblidad de mano de obra que aparece en la
columna 1.

En la columna 5 se resumen los ingresos brutos de las
actividades, segiin se encontraron en la seccion

respectiva.

En la columna 6 se estimd el ingreso bruto menos los
valores atribuibles a la mano de obra segin aparecen
en la columna 3. Los valores resultantes que aparecen,
reflejan los ingresos netos de las actividades, bajo el
supuesto de que el principal componente del total sea
la mano de obra. Estas cifras, como ingresos netos,
tienen la limitacion de no habérseles sustraido los

‘otros costos atribuibles a la produccion,

especialmente los representados por los insumos
agricolas, o depreciacion e intereses de equipos e -
instalaciones.

La columna 7 muestra los ingresos totales de la
familia segin los grupos de tamafio de las fincas.
Estos son el resultado de la adicion de los ingresos
netos encontrados en la columna 6 y los valores
imputables, como remuneracién a la mano de obra,
que aparecen en la columna 4.
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Para facilitar los computos se ha presentado en la
columna 8 el nimero de familias segun los grupos de
tamafio, que también se derivan de los cdlculos
que se describiran en el proximo acapite denominado:
Estructura Social Agraria.

- La columna 9 muestra la distribucion del ingreso por
familia, segun se desprende de las dos columnas
anteriores, que deben ser interpretadas considerando
las limitaciones que presenta la metodologia seguida.

ii El ingreso minimo vital

Aun cuando los cilculos sobre la distribucion del ingreso
pueden utilizarse para poder tener una mejor apreciacion
sobre la manera como se distribuyen los incrementos del
ingreso nacional, es importante también su utilizacion para
poder cuantificar el nimero de familias cuyas condiciones
de bienestar material sean inferiores a un minimo
compatible con los requisitos del ser humano y congruentes
con la factibilidad de lograr una mayor participacion del
individuo en los procesos sociales. Este minimo debera
establecerse teniendo en consideracion los requisitos
minimos, alimenticios, de vestuario, educacion, salud, y
seguridad futura y un margen factible de ahorro, de una

- familia tipica. La determinacion de estos requisitos debe
hacerse tomando en consideracion el nivel cultural general
dél area sujeto de investigacion, de tal manera de evitar el
que €stos sean sobreestimados y establecidos mediante una
proyeccion de las aspiraciones del investigador. Los mismos
calculos anteriores sobre los niveles de ingreso de los
estratos inferiores, pueden servir'como una de las medidas
para juzgar la posible veracidad de la estimacion realizada.
Estos ingresos minimos pueden ser tomados como las metas
para el desarrollo del programa, y por tanto seran tratados
en mayor detalle.

3.  Estructura Social Agraria

La estructura social esti determinada por la estructura econdmica,
segiin se desprende de la distribucion de los recursos, y por la

N\
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importancia relativa que puedan tener las formas de tenencia
prevalecientes ‘junto con sus caracteristicas. En estas se refleja una
serie de relaciones de dependencia que llegan-a imponer limitaciones a
la expresion legitima del individuo de autodeterminacion y
participacion en los procesos sociales.

a.  Formas predominantes de tenencia

Es importante que en_cada zona de andlisis se identifiquen las
principales formas de tenencia de la tierra. Estas pueden tener una
serie grande de variaciones, o modalidades, que para efectos
précticos resultarian de muy dificil cuantificacion y descripcion.

El punto de partida para el andlisis de estos aspectos, puede estar
constituido por una cuantificacion de las diferentes modalidades
Que se reporten en los censos agropecuarios. Generalmente se
presentan como tales, la propiedad, el arrendamiento, incluyendo
la aparceria y el arrendamiento propiamente dicho, y otras
formas de tenencia, que pueden incluir el usufructo de la tierra, la
prestacion de servicios, y otras formas. Estas varian de un pais a
" otro, y numéricamente varian aun dentro de un mismo pais.
Generalmente, se notara que existe una relacion casi directa entre
la densidad demogrifica y la predominancia de formas
dependientes de tenencia. Para los efectos de accién dentro del
programa es importante establecer estas diferencias, y por lo
tanto se debe recopilar la informacion por 4reas. Estas se pueden
resumir como el Modelo 11.

‘Modelo 11. (PAIS): Distribucion de las explotaciones segiin formas de tenencia, por divi-
siones politico-administrativas.

Total de Forma de tenencia
Departamento  Explota-
o Estado clones Propla  Arrendada Propiay Colonato Otras formas
Arrendada

Total

Fuente
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En este tipo de cuadro, cuyos datos pueden obtenerse
normalmente del censo agropecuario, se debe incluir no solo el
namero sino también la superficie que se encuentra bajo cada una
de las modalidades.

El segundo tipo de anilisis,-también de gran importancia en
cuanto a la orientacion de los programas, es el que relaciona estas
formas de tenencia con los grupos de tamafio predominantes. La
importancia economica de este tipo de anilisis se puede visualizar
si se consideran sus implicaciones en relacion a los servicios
crediticios.

- Las caracteristicas del crédito deben responder a las necesidades y
caracteristicas del productor que se pretende beneficiar; seria
diferente orientarlo hacia pequefios propietarios u otros
productores que exploten la tierra en forma precaria.

Estos datos, que también pueden ser obtenidos en los censos

agropecuarios, pueden presentarse segun el formato del Modelo
12

Modelo 12 (PAIS): Distribucion de las explotaciones agropecuarias segiin forma de te—

nencia y grupos de tamailo, afio
Tamafio de - e
Arrenda- En propiedad y arrendamiento Otra
dela Total oMl Amend Colonia
explota- dad  simple Total Propiedad Arrendamiento Forma

Fuente:
Nota: La terminologia de las formas debe responder a la empleada en ¢! pais en referencia.

Inmediatamente que se disponga de la informacion cuantificada
sobre esas formas de tenencia, se debe proceder a hacer una
investigacion de campo, sea mediante opiniones calificadas y/o
encuestas por muestreo, sobre las diferentes modalidades y
variaciones que puedan presentarse en cada una de las formas.
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Esto tiene su importancia, pues pueden constituirse en el
fundamento para la estructuracion de la legislacion agraria, o su
modificacion. Esta investigacion puede realizarse por zonas, segin
las diferencias que se observen al cuantificarlas numéricamente.
Asimismo, como parte del andlisis, se debe incluir una
investigacion de la legislacion vigente que afecte a cada una de
esas formas de tenencia.

La escala social agraria

Con la cuantificacion y andlisis de las formas de tenencia, y con la
definicion de los grupos de tamafio, se puede proceder a
estructurar lo que se ha denominado como la escala social agraria.
Para ello se supone basicamente que ésta estd determinada por la
concentracion y distribucion de los niveles de ingreso, y por las
lineas de dependencia que puedan ser establecidas por las formas
mismas de tenencia. La escala es una combinacion de ambos
criterios y su cuantificacion numérica puede presentarse en un
cuadro con el formato del Modelo 13. Para su elaboracién se
tendran que tomar ciertos supuestos:

—  Que cada finca o unidad de explotacion representa a un jefe
de una familia campesina.

—  Que la totalidad de la poblacion rural depende de las
actividades agricolas, y que el nimero de familias que las
componen esta determinado por la composicion tipica de la
familia, que se definio anteriormente.

—  Que en cada familia existe: un mismo numero de
trabajadores y fuerza de trabajo disponible, segin se
expresoO anteriormente. .

* Para su elaboracion se ha tomado la informacion que se presenta
en los Modelos 6 y 12. £l nimero de familias correspondiente a
los trabajadores sin tierra, resulta de la diferencia entre el nimero
de explotaciones y el nimero total de familias, segin se
desprende del censo.
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Modelo 13. (PAIS): Poblacion rural segin escala de tenencia, afio

Escala de Familias Econémicamente

Tenengia?/ Nomero  Porcentaie Total Activa Disponible

Total

Multifamiliares grandes
Propietarios
Arrendatarios
Propietarios/arrendatarios
Otros

Multifamiliares medianos
Propietarios
Arrendatarios
Propietarios/arrendatarios
Otros

Familiares

Propietarios

- Arrendatarios

" Propietarios/arrendatarios
Otros

. Sub-familiares
Propietarios
Arrendatarios
Propietarios/arrendatarios
Colonos

Otros

Microfincas
Propietarios
Arrendatarios
Propietarios/arrendatarios
Colonos

Otros

Trabajadores sin
tierras

_ =

iy Las denominaciones deberin variarse de acuerdo a las modalidades propias del pais que se
esté investigando.
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D  RESUMEN ESQUEMATICO DE LOS INDICADORES DEL DIAGNOSTICO

A.

MARCO GENERAL
1.  Recursos fisicos
a. La Tierra
i Clasificacion agrologica

i Informacion disponible

iii.  Inventario de los recursos por zonas
b. ElAgua

i Fuentes

ii Informacion disponible

iii  Inventario del recurso

2. LaPoblacion

a.  Caracteristicas
i Composicion y tendencias (rural, urbana-total)
ii  Composicion de la familia
a)  Personas por familia
b) Sexoy edad
c)  Personas activas por familia y fuerza de traba]o
b. Densidad de poblacion
i Zonificacion
ii.  El espacio econémico
iii. ~ Lafrontera agricola
c. Migracion
i Iinterna permanente

ii Interna temporal
iii  Rural-urbana

3. lnterrelaclones sectoriales

a. ~ Composicion .del PNB y per cipita amcola vr. otros
- (tendencias) -
b. ~ Composicion del valor agregado del sector agricola
(tendencias) -
c.  Exportaciones
i Como componente del PNB
ii Principales rubros
iii  Tipologia de la economia (asociar a estructuras de
poder)
d.  Origenes del creclmlento (demanda interna o externa)
4.  Servicios sociales
a.  El seguro social en el campo



b.  Seguro de vejez e invalidez
c.  Educacion
5.  Situacion social
a.  Niveles alimenticios
b Niveles de salud
c.  Nivel habitacional
d Nivel educacional

B. ESTRUCTURA NACIONAL Y LOCAL DE GOBIERNO
1. Estructura administrativa
2.  Sistema electoral
3. Participacion del individuo

C. MARCO AGRARIO
1.  Distribucion de las tierras
a.  Grupos de tamaiio
b.  Distribucion
2. Uso de los recursos
a. Uso de las tierras
b. Composicion de las actividades agricolas por grupo de
tamaiio
i Productos de consumo interno
ji Productos de exportacion
c.  Produccion y eficiencia
i Produccion de las unidades
ii . Indicadores de la eficiencia
a)  Valor bruto por unidad total
b)  Valor bruto segiin uso por actividad
c)  Rendimientos de las actividades
~d) Pricticas tecnolégicas
d.  Uso del capital
i Por grupos de tamaiio
i Por formas de tenencia
-iii  Por actividades
e.  Produccion y empleo
i Requisito de mano de obra de las actividades
ii Absorcion de mano de obra de las unidades
iii. . Balance del empieo
f.  Produccion e ingresos
i Salario bisico agricola
i Valor de la mano de obra empleada en la agricultura
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i Distribucion del ingreso
iv  Elingreso minimo
3.  Estructura social agraria
a.  Formas predominantes de tenencia

i Cuantifig:acién
a) Nacional
b) Regional

i Caracteristicas basicas
a) Tradicionales
b) Legales .
b.  Escala social agraria
i Supuestos basicos
ii Determinacion de la estructura
4.  Estructura del poder
a. Econdomico
b. Social
c. Politico



Il - EJEMPLO ANALITICO DEL DIAGNOSTICO

En los dos capitulos anteriores se presentd el marco hipotético de anilisis con el
cual se pretendia sentar las bases para orientar la conduccion del diagnéstico de la
situacion agraria predominante y se identificaron algunos indicadores para
realizarlo. El propbsito de este capitulo es presentar un ejemplo del tipo de
resultzdosyanilmsmnscsumconlosdatosantenoresymca&iwyenensfd
diagnéstico. .Este resumen analitico se basa en los resultados ya obtenidos en
estudios realizados en Centroamérica y en el marco hipotético. Se debe aclarar que
en la conduccion y la realizacion del diagndstico, se deberd profundizar un poco
Mmm&mmmlnmmmfmw

En el capitulo referente al marco hipotético se definié una serie de interrelaciones
causales y determinantes del bienestar social, considerado como el objetivo del
desarrollo. Dentro de esa serie de relaciones causales se identificod la participacion
social, la estabilidad fisica, la inversion pablica y los ingresos del sector agricola,
como los fundamentos del bienestar social; se indicd que estos factores estaban
intimamente relacionados y dependian principaimente de los niveles de empleo
prevalecientes en el sector y en la distribuciéon de los recursos, que junto con la
produccion definen la estructura productiva predominante. -

Por otra parte, estos mismos factores y las formas de tenencia de la tierra
prevalecientes, entendiéndose por tales las relaciones humanas y contractuales que
predominan en cuanto a los derechos de uso -de las tierras, determinaban la
estructura social. Esta y la estructura productiva siguen patrones paralelos y
resultan en estructuras andlogas, que en conjunto definen las Iineas de poder
prevalecientes en el sector agricola, determinantes del grado de bienestar social que
pnvalece en el sector.

En esta seccion se tratari de destacar, con algunos resultados de investigaciones
realizadas, esas interrelaciones, mclwendounbomoiod&lalmiaqmm
dma’fcdamhwmua,dcloslmmwmm
existentss, de los niveles de empleo - ydelosotrosfactoresqueafecmnelbienestar ’
Se tratari también de sintetizar los posibles cursos.de accién . que . procedan del
mﬂissyqnumuﬁmwmmmmlmunmmtoend
bienestar social, y por ende, en el desarrollo mismo. Asimismo, se sintetizarin los
estudios posteriores que deban realizarse para planificar el proceso de reforma



82

A. IMPORTANCIA DEL SECTOR AGRICOLA
En los paises latinoamericanos el sector agricola ha venido perdiendo
importancia refativa en cuanto a su nivel de generaci6én de ingresos,
especialmente debido al crecimiento y desarrollo que se ha observado en los
otros sectores de la poblacion. La aportacion de este sector al producto
nacional bruto representa, en la mayoria de los casos,una proporcion inferior
a la tercera parte, sin embargo, en cuanto a los objetivos del desarrollo la
importancia del sector agricola estriba principalmente en que de él depende la
mayoria de la poblacién, segin se puede observar en el Cuadro 1. En
Centroamérica, pricticamente el 66 por ciento de la poblacion se considerd
como rural segun los Gltimos censos disponibles.
Cuadro 1. Centroamérica: Composicion porcentual de la poblacion urbana y rural, se—
o gun aitimo censo.
: Poblacié
PAIS 'Fecha de Censo Urbag O B
Guatemala ' 18/1V/64 33.6 , 66.4
El Salvador _ R TAY/ (3 38.5 61.5
Honduras. 17/1v/61 23.2 76.8
Nicaragua - . 25/1v/63 40.9 59.1
CostaRica 1/1v/63 34.5 65.5
Centroamérica " -~ . P 3402 65.98

Fuente: - Quinto compendia:estadistico centroamericano, SIECA, septiembre de 1967; pig. S

Este alto parcentaje de la poblacion no solo es el sujeto mismo del desarrollo,
sino que ecendmicamente representa un aito potencial de consumo, requerido
para el desarrollo de los otros sectores de la poblacion y de la economia. No
obstante: que se ha indicado que los sectores secundarios y terciarios han
mostragio: <un gran. cregimisnto_ denitro de su aporte a la economia, su
desarrolic paaterior se ha visto limitado en buena parte por la carencia de una
demanda interna vigorosa, que provea los incentivos para lograr mayores
inversionss. y produccion de bienes para el consumo de la poblacion, y que
conlleve incrementos sustanciales en la demanda de mano de obra. Estos
aumentos deben ser lo suficientemente grandes como para absorber los
excedentes de mano de obra que hay en los sectores urbanos y que
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actualmente se encuentran desarrollando actividades pricticamente
improductivas en |os sectores terciarios, como parte de un desempleo
disfrazado.

La importancia del sector agricola como potencial de desarrollo y como
posible medio para la solucién de los problemas futuros, es cada vez mis
importante. La necesidad de enfrentar los problemas actuales es tanto mds
importante, por cuanto pricticamente todos los paises estin afrontando una
rdpida expansion en el crecimiento de su poblacién. Esto se puede apreciar
claramente en el Cuadro 2, de donde se deriva que el crecimiento de
poblacion entre los afios 1950 y 1963, en el drea centroamericana,fue de una
tasa de 3.0 por ciento anual; el sector rural ha crecido el 2.6 por ciento, y el
sector urbano el 3.7 por ciento. Estas cifras denotan también la presencia de
un flujo migratorio entre el campo y la ciudad.

Cuadro 2. CENTROAMERICA: Tendencias del crecimiento de la poblacién entre

1950y 1963.
, " Tasa anual de crecimiento
P )

a!s y region Pob. Total Rural Urbana
Centroamérica 3.0 26 . .37
Guatemala 29 25 ‘ 36
El Salvador 28 25 . 33
Honduras 29 25 . 4.5
Nicaragua 29 : 2.2 _ - 42
Costa Rica 4.0 3.9 - 4.3

Fuente: *‘Tenencia de la Tierra y Desarrollo Rural en C. A.” Trabajo 16 del grupo de estudios - de te-
nencla de la tierra en C. A.y Panam4. Version Preliminar CIDA, Washington D.C., enero-70,
Cuadro 23, p:-121. ’

Las caracteristicas del drea centroamericana en estos aspectos son
representativas de las prevalecientes en muchos otros paises. La poblacion
rural, dependiente econdmica y socialmente del sector agricola y de sus
actividades, debe recibir una atencion muy partisular por parte de los
gobiernos, tanto en los cambios institucionales requeridos por el desarrolio,
como en las inversiones que permitan generar un mayor porducto, una mayor
utilizacién de la fuerza de trabajo, y una mayor generacién de ingresos-que
produzca una ampliacion de los mercados internos.



BIENESTAR SOCIAL

El bienestar social esti definido por el grado de participacion de los
individuos y de las comunidades en los procesos economicos y sociales, estd
afectado por el bienestar material y por la integracion social prevaleciente. En
esta seccion se presentaran los indicadores que muestren las caracteristicas del

bienestar social en el medio rural.

1. Blemmateml

El bienestar material esti constituido por los bienes y servicios

institucionales o personas, que

tenga el individuo a su disposicion y

pueda disfrutar en beneficio propio. La obtencion de éstos depende de
la medida en que el individuo disponga de los medios para ello, o sea de
su ingreso, y en la medida en que el Estado esté capacitado para
proporciondrselos. La situacion actual muestra caracteristicas muy

def' citarias en ambos aspectos.

a.

Niveles de ingreso

Al considerar los niveles de actividad y producto econémico y la
poblacion de los paises centroamericanos, se encuentra que los
niveles predominantes de ingreso per cipita son sumamente bajos.
En el Cuadro 3, se podrid notar que para el afio 1965, estos

Cuadro 3. CENTROAMERICA Proyeccnones del ingreso per capita en pesos centro-

americanos.*
Ao Costa Rica El Salvador Guatemala Henduras Nicaragua
1965 340 252 268 168 284
1970 340 252 266 166 289
1975 333 248 258 161 287
1980 319 239 246 153 281
Fuente: “Los Alimentos en Centroamérica”, por Marco Antonio Ramirez, 1a. edicién, diciembre de

l9§8_, Secretaria General de la ODECA, Pigs. 18, 41, 60, 78, 94.

variaban entre $CA168 en el caso de Honduras y $CA340 en el

caso de Costa Rica. Estos niveles de ingreso ,comparados con otros
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paises que muestran mayor desarrollo,son muy bajos'/. Estos
ingresos, sin embargo, deben ser especiaimente cualificados, por
efectos de la inequidad en la distribucion de los mismos. En el
caso de Centroamérica, en las estimaciones que se han realizado
en el sector agricola, se ha encontrado que la poblacién rural
percibe ingresos inferiores a $CA450 anuales por familia. Esta
situacion predomina, segin puede observarse en el Cuadro 4, para
el 66 por ciento de estas familias en Nicaragua, para el 93 por
ciento en El Salvador y para el 73 por ciento en Guatemala.

Estos niveles de ingreso son inferiores a un minimo vital que
permite el disfrute de algunas comodidades minimas relacionadas
a su alimentacion, a su vestuario, a su habitacion, y a su seguridad
futura que puede estar constituida por un margen modesto de
ahorro. Estos requisitos minimos han sido establecidos entre
los$CA800 y $CA600 en el Salvador y Guatemala
respectivamente. Como se puede inferir de los déficit
prevalecientes, es logico que la primera preocupacion del
individuo sea procurarse los ingresos que le permitan alimentarse
a si mismo y a su familia. Ba jo estas circunstancias deficitarias de
ingreso, es practicamente imposible que el individuo tome
congciencia de su papel en la comunidad y desarrolle sus facultades
de iniciativa y su propia personalidad.

Estos déficit en los ingresos explican que en estos paises haya una
alta incidencia de analfabetismo, que la mortalidad infantil y las
incidencias de enfermedades sean altas, que exista déficit
haliitacion_ales de gran magnitud y que el campesino muestre
caracteristicas obvias de pobreza.

Estas condiciones deben ser objeto de la mayor consideracion,
pues las tendencias que se muestran son poco halagiiefias. Por
ejemplo, en el Cuadro 3, se puede observar que las proyecciones
de ingreso per cipita mantienen una tendencia constante; muestra
que la gente de los paises tiende a seguir viviendo en el mismo
grado de pobreza. Esta tendencia resulta mais alarmante, al
considerar que se esta viviendo en un mundo cambiante; con

1/

Por ejemplo, al aho 1969, el ingreso per cipita (8.Dis) en Argentina era de $800, en
México eran de $600, en Panama eran de $640 y en Venezuela de $970.
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mejores medios de comunicacion, sujeto a efectos demostrativos
de paises que han alcanzado mayores niveles de desarrolio, y en el
que las demandas y exigencias asociadas al bienestar material son
cada dia mayores.

La situacion en el sector agricola no muestra tendencias
diferentes. El gran porcentaje de poblacion que no alcanza a -
obtener los ingresos minimos vitales se sigue reproduciendo a una
tasa anual del 2.6 por ciento y se deben proveer los medios para el
mejoramiento material de la poblacion actual mds el incremento
de la misma.

Inversion Publica

Como parte del bienestar material, la inversion pablica desempefia
un papel importante. Este se refleja no sélo en el grado de
seguridad futura que se puede proveer al individuo, sino también
en la capacitacion que esta inversion pueda tener para proveer de
mayores medios de obtencion de ingresos al individuo, y de la
provision de ciertos servicios que forman parte directa de las
necesidades de las personas.

Desde el punto de vista de la seguridad futura, la inversion pablica
estd basicamente constituida por los servicios de seguridad social,
y cierto tipo de seguro de vejez e invalidez. Los paises
centroamericanos disponen de este tipo de seguro, pero se ven
limitados en casi todos los casos a los componentes de los
sectores de tipo urbano, especialmente a los del industrial. Este
tipo de inversion pablica, en el que participa también el
empresario, resulta pricticamente inexistente para aquellas
personas que dependen del sector agricola, sea como asalariadoso
como pequeiios empresarios rurales.

La inversion pablica en bienes y servicios, tal como la educacion,
la salud, la vivienda, la construccion de caminos y la habilitacion
de tierras para fines agricolas, resulta ser sumamente baja. Segian
las cifras disponibles que se presentan en el Cuadro 5, se podrd -
observar que éstas ascendian en 1967 y 68 a un promedio de
$CA38.4 per cipita. Aldn cuando entre los paises se muestren
diferencias sustanciales, son siempre bajos. Estos niveles de
inversion pablica reflejan no sélo la deficiencia que pueda existir
en beneficio de la poblacion, sino también la incapacidad que
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tienen los gobiernos de lograr una mayor recoleccion de fondos
para estos fines. Esta resulta no sélo de la estructura de poder
prevaleciente y de la incapacidad gubernamental de incrementary
recolectar impuestos, sino también de los bajos niveles de ingreso
que prevalecen en todos los sectores de las economias.

Cuadro 5. CENTROAMERICA: Inversion per capita de los gobiernos centrales
(en pesos Centroamericanos%

PAIS Gastos-de Inversion Poblacion total Inversion per cipita
1967 1968 1967 1968 1967 1968
Guatemala 51.016 48.060 4780 4928 - 35.1 34.0
El Salvador 15.315 8.213 3.083 3.169 294 28.0
Honduras 21.397 24.732 2314 2.383 32,5 35.3
Nicaragua 22.634 16.712 1.848 1.902 434 413
Costa Rica 27.676 1.612 1.676 70.0 70.8
Tot;l CA, 138.038 127937 13.637 14.058 38.6 38.2
“uente: Indicadores Econdmicos Centroamericanos Secretaria de Integracion Econdémica

Centroamericana (SIECA), Nos. 8 y 9, enero de 1970.

2.  Integracion social

La integracion social se defini6 como la capacidad del individuo de
participar en los procesos de ordenamiento y reordenamiento de su
comunidad. Se indic6 también que a estos fines se encontraban
~ asociados dos aspectos determinantes: . uno de elios es la estabilidad
fisica de las familias, y el otro, el grado de participacion de los
individuos en el aspecto dinimico y humano de su integracion social.



Y

Estabilidad fisica

Para lograr un mayor grado de participacion,es necesario que el
individuo conviva y desarrolle una serie de lazos y ligas que le
identifiquen con la comunidad. Por esa razon,se ha considerado
que la estabilidad fisica es requerida para lograr esa mayor
participacion.

Las caracteristicas mismas de la agricultura, su tendencia hacia el
monocultivo, su incapacidad de proveer una seguridad futura en el
logro de ingresos, y sus defectos estructurales, indican que un alto
porcentaje de la poblacion esti sujeto a la inestabilidad, y per
tanto,a ser marginado de las posibilidades de su integracion. Este
grado de inestabilidad esti mostrado por la magnitud de la
migracion rural-urbana que puede existir, o de la migracion de
caricter permanente dentro del sector agricola, y por las
migraciones de caricter temporal asociadas a las cosechas de los
cultivos. Ain cuando no se dispone de suficiente informacion
para mostrar estos dos Gltimos aspectos, que segiin se ha indicado
estin siendo analizados en mayor detalle en otros estudios, si se
dispone de algunas cifras que indican que en el drea
centroamericana la migracién rural-urbana se acerca al 12 por
ciento del incremento anual de poblacion del sector agricola. Esta
llega a niveles tan altos como el 24 por ciento, en el caso de
Nicaragua, segin se puede observar en el Cuadro 6 -

Los otros tipos de migracion han sido reconocidos en casi todos
los paises, ya que se observa un desplazamiento de familias hacia
las fronteras agricolas, en las cuales se presenta la colonizacion
espontanea. Las migraciones temporales se han asociado a la
amplia difusion de cultivos de algodon, café y caia de azicar, que
demandan una alta cantidad de mano de obra estacional.

Igual tipo de migracion se asocia a cultivos tradicionales en
algunas zonas del drea centroamericana, especificamente en
Guatemala, en donde estos desplazamienius lemporales se
verifican del altiplano hacia las costas, ya no por causas de la
- demanda estacional que exista de mano de obra, sino por la
necesidad de realizar cultivos de subsistencia en areas donde
exista mayor disponibilidad de tierras.



Aparte de las anteriores, las causas de la inestabilidad se pueden
encontrar también en los bajos niveles de empleo que se presenten
localmente y en la escasa disponibilidad efectiva de tierras para
realizar labores agricolas.

b. Participacion social

En sus aspectos mds dindmicos, la participacion social estd
determinada en gran parte por la disponibilidad y uso de las
tierras, y en forma fundamental por las formas de tenencia,
incluyendo varios grados de dependencia de los trabajadores que
no la poseen. Estos aspectos se tratardn en las partes siguientes.

Cuadro 6. CENTROAMERICA: Incrementos anuales de la poblacion rural.

.

Poblacion rural Incremento Incremento  Migracion
PAIS anual  anual bruto rural-urbana %
1968 1967/68 1967/68a/ ’196_7/6801

Centroamérica  8.651.980 °  222.426 253.893 31.467 123
Guatemala 3.032.137 74217 85.780 11.563 13.5

El Salvador 1.835432  44.767 50.139 5372 . 107
Honduras 1716315 41.99 48.558 6.659 13.7
Nicaragua . 1.007.723  21.736 28.594 6.858 24.0
Costa Rica 1.060.373  39.807 40.822 1.015 2.5
Fuente: “Tononch' de la Tierra y Desarrollo Rural en Oonuoam&lu" Versién preliminar

Trabajo No. 16, CIDA, Washington, enero de 1970. Cuadro 22, pig. 120.

a/ Calcuiado con base a la tase de' crecimiento de la poblacion rural de 1957

b/ Diferencia entre el Incremento anual real y la proyecclén mouclomda en la nota ante-
rior.
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NIVELES DE EMPLEO

Los niveles de empleo prevalecientes son determinados por la capacidad
actual del sector agricola de generar trabajo dentro de su estructura, y por la
disponibilidad de mano de obra efectiva en el sector rural. Los primeros estin
intimamente asociados a la distribucion de los recursos y a los patrones de
utilizacién de las tierras que implica esa distribucion.

La situacion que prevalece en los paises actuaimente, muestra que la
conjuncién de esos aspectos resuita en un alto grado de subempleo. Los
estudios realizados muestran que, en el caso de El Salvador,el subempleo
ascendfa al 57.7 por ciento de la fuerza de trabajo y en Nicaragua a 29.6 por
ciento. Dadas ciertas caracteristicas de otros pafses, es posible prever que la
situacién en Guatemala se asemeje a la de El Salvador y la de Honduras se
asemeje a la de Nicaragua.

Estos niveles de empleo implican por una parte, que las relaciones entre la

oferta y demanda resulten en niveles naturalmente bajos de salarios,

dificilmente controlables y manipulables mediante leyes laborales y con

efectos positivos en los ingresos en general. Por otra parte, implican que un

asalariado agricola tipico, no es capaz de obtener- suficientes ingresos para

cubrir sus necesidades. Esto se debe a que el medio econémico no les permite

emplear toda su fuerza de trabajo, ni obtener una remuneracién adecuada por

cada jornada trabajada.

Estas relaciones también determinan que la productividad del trabajo, segin
su disponibilidad, sea baja en comparacién con su productividad efectiva. En
el Cuadro7 se observa que en tanto la productividad por afio-hombre
efectivamente empleada alcanza niveles de aproximadamente $CA700, la
productividad estimada de acuerdo a la mano de obra disponible se reduce
considerablemente; en el caso de El Salvador por ejemplo, a $CA322,y enel
caso de Nicaragua a $CA480. Estas diferencias son indicativas de las
posibilidades de lograr mayores ingresos mediante un mayor aprovechamiento
de la mano de obra disponible.

Estos niveles de empleo, que como en el caso de Costa Rica parecen
insignificantes, puesto que el subempleo se estimé en 3.2 por ciento, pueden
tomar caracteristicas alarmantes, aun dentro de un mismo pais, en
determinadas regiones. Situaciones semejantes a las de El Salvador, se pueden
presentar en dreas de aita presion demogrifica, tal comolo muestran las
migraciones procedentes del altiplano guatemalteco, determinados
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departamentos de Honduras, zonas como Masaya en Nicaragua, o aun en
Costa Rica, en el drea de la Meseta Central. Su identificacion es importante
para la orientacion de los programas de reforma agraria.

Cuadro 7. CENTROAMERICA: Productividad de la mano de obra en paises selec-

cionados
UNIDAD EL SALVADOR NICARAGUA COSTA RICA
Mano de obra
Requerida Aio-hombre 209.339 197.034 188.028
Disponible  Afio-hombre 484.044 279.934 194.309
Subempleo  Por ciento 56.7 29.6 3.2

Producto Bruto
Agropecuario Miles de $CA 155.906 134.364 133.676

Productividad de la
mano de obra

Requerida $CA 744 682 711
Disponible  $CA 322 480 688

Fuente: Trabajo 16 del Grupo de Estudios de tenencia de la tierra en Centroamérica y Panama.
CIDA; Washington D. C., enero 1970. Cuado 5, p. 39

D  DISTRIBUCION Y USO DE LOS RECURSOS

Al desarrollar el marco hipotético, y en el presente anilsis que se ha venido
realizando, se indicd que existe una muy estrecha relacion y dependencia del
bienestar material y la integracion social con la distribucion y uso de los
recursos que prevalecen, en este caso, en Centroamérica. Por estas razones es
necesario analizarlas con mayor detalle.

1.  Distribucidn de las tierras

La distribucion de este importante recurso debe ser analizada dentro de
lo que se considera como el espacio econémico agricola.
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Se entiende por espacio econdmico, la superficie sobre la cual se
realizan las actividades agricolas, y en la que se generan el ingreso y el
empleo. Este espacio economico estd dado por la superficie territorial
que ha sido incorporada a actividades agricolas, o sea, segin la
definicion censal, por la supetficie en fincas. La informacion disponible
-al respecto” indica que en Centroamérica el espacio econdmico
comprende pricticamente 34 por ciento de su superficie territorial; la
proporcion varia de pais a pais; en Costa Rica es de 52.4; en EI|
~Salvador, de 77.6; en Guatemala, de 32.6; en Honduras, de 21.5; y en
* Nicaragua, del 32.4 por ciento.

De acuerdo a la poblacion que depende de la agricultura, la superficie
comprendida por el espacio econdmico, segiin el Cuadro 8 resulta de
una disponibilidad tebrica de 16.5 mzs (11.6 ha) por familia. Esta
disponibilidad debera compararse con la disponibilidad efectiva segiin se
desprende de la distribucion de las tierras. ‘

Cuadro 8. CENTROAMERICA: Densidad de poblacion rural, segin superficie en fincas

Superficie en  Poblaci6n rural Densidad de Disponibili-

fincasa/ familias poblacién dad tebrica

PAIS rural de tierras por

- familias®/ familia
Centroamérica 20.306.362 1.227.937 6.1 16.5
Guatemala 5.315.475 417.374 7.0 12.7
El Salvador 2.261.442 268.995 11.9 8.4
Honduras 3.452.933 241.163 7.0 14.3
Nicaragua 5.461.162 148.896 R | N 36.7
Costa Rica 3.815.350 151.509 40 25.2

Fuente: “Tenencia de la Tierra y Desarrollo Rural en Centroamérica’” Trabajo No. 16,
CIDA, Washington D.C., enero 1970. pig. 339, 340 y 341.

a/

Superficie en manzanas
b/ ’

Personas por cada 100 manzanas

1/
Censos agropecuarios e institutos geograficos o equivalentes.
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Analizando esta ultima a nivel centroamericano, se podra observar que
la disponibilidad tedrica no se hace efectiva para un total de 765882
tamilias, que disponen de un promedio de superficie inferior a 2.6 mzs
(1.8 ha). Esta disponibilidad no se hace efectiva, ya que segin se puede
observar en el Cyadro 9. existe una alta concentracion de ese recurso en
un grado muy reducido de famitias. Asi, hay un total de 4724 familias,
que representan 0.485 por ciento del total de las fincas, que controlan
38.5 por ciento del espacio economico agricola.

Esta distribucion de recursos limita las posibilidades de lograr un
mayor desarrollo; impone un limite a la capacidad de aumentar los
ingresos de los pequefios productores, por vias de una ampliacion del
tamaiio de sus fincas, debida a los patrones de utilizacion de las tierrras,
que limitan las posibilidades de generar un mayor producto y de
aumentar la demanda de mano de obra, y ademads, por constituirse en
una de las bases que determinan la estructura actual de poder. Esta a su
vez, tiende a impedir una mas amplia participacion de los individuos en
el reordenamiento de la comunidad

De estos factores, el que se analizard inmediatamente es el que se refiere
al uso que se le da a los recursos, y sus efectos en la produccion y
capacidad de generar ingresos.

Utilizacidn de las tierras

El andlisis general del uso de la tierra muestra que los diferentes grupos
de tamafio de unidades de explotacion tienen patrones de utilizacion
que varian en su grado de intensidad, sea éste medido de acuerdo al
valor del producto generado, o por los insumos de mano de obra que
absorben las diferentes actividades. Estos patrones, que se han resumido
en el Cuadro 10 para Centroamérica, muestran que de la superficie
disponible en cada grupo, los productores de fincas de tipo subfamiliar
dedican 81 por ciento a actividades netamente agricolas, mds intensivas
que las ganaderas y forestales, que predominan en las fincas mis
grandes. Asi por ejemplo, se podri observar que pricticamente 84 por
ciento de la superficie en las fincas clasificadas como multifamiliares
grandes se dedican a estos Ultimos fines. El resultado de estos patrones
es que, tanto el producto generado por unidad de superficie como la
absorcion de mano de obra,es mayor en las fincas pequeiias que en las

grandes.
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Si se analizan los cultivos que predominan en los diversos grupos, se
notard que en las fincas de menor tamaifio predominan los cultivos
orientados principalmente hacia el consumo interno, en tanto en las
fincas mayores prevalecen los cultivos orientados hacia el mercado
externo. Estas relaciones, detalladas en el Cuadro11, tienen
implicaciones significativas en cuanto a la estructuracion de la
economia dualistica que prevalece en esos paises. Esta estid conformada
por un sector tradicional, comprendido principaimente por
explotacionés pequedias, cuyos procesos productivos y de mercado no
son debidamente asistidos por los servicios crediticios y de asistencia
técnica de que se dispone en los paises.

Cuadro 12. CENTROAMERICA: Absorcion de la mano de obra en actividades agn—
las y pecuarias (aﬂosrhombre)

COSTARICA ELSALVADOR NICARAGUA

Mw@uiu
Total 188.028 209.339 197.034
Por manzana® 0.05 0.10 0.04
Agricolas =
Total 161.751 180.881 164.444
Por manzana®/ . 026 0.20 021
Pecuarias
Total 26277 28.458 32.590
Por manzana®/ 0.02 0.04 0.01

R ———————————— e —————— —————

Fuente: “Tenencia de la Tierra y Desarrollo Rural en Centroamérica. Version Preliminar

Fuents: “Tenencia de la Tierra y Desarrolio Rural en Centroamérica.” Version Preliminar.
Trabajo 16 del Grupo de Estudios de Tenencia de la Tierra en Centroamérica y Pa-
nami. CIDA, Washington D.C., enero de 1970. Cuadro 4, p. 35.
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El grado de absorcion de mano de obra que se origina dentro de estos
patrones de uso de las tierrras, resulta en una utilizacion muy baja de
mano de obra por unidad de superficie. Asi, segiin se puede observar en
el Cuadro 12,ésta alcanza 0.05 afios-hombre por manzana en el caso de
Costa Rica; 0.10, en El Salvador; y 0.04, en Nicaragua. Se dice que
estos resultados se deben a los patrones de utilizacion de la tierra, pues
las actividades propiamente agricolas absorben alrededor de 0.20
aflos-hombre por manzana en casi todos los paises, en tanto las
actividades ganaderas requieren de insumos de mano de obra mucho
menores, aproximadamente de 0.02 afios-hombre por manzana. De aqui
que en tanto mayor sea la prevalencia de las actividades extensivas, tipo
ganaderia, menor serd la absorcion global de mano de obra que Tesulte
del conjunto de actividades agricolas.

Una situacion similar se presenta en cuanto al valor de la produccion.
Las actividades propiamente agricolas producen alrededor de siete veces
el valor generado por las actividades de tipo pecuario. Estas relaciones,
que se derivan del Cuadro 13 ,indican que las diferentes modalidades de
uso de las tierras, son determinantes en el logro de un mayor o menor
producto total y por unidad de superficie.

Estos patrones estan asociados a la distribucion de las tierras, implican
la necesidad de su reestructuracion como medio de lograr mayores
beneficios economicos, y un mayor empleo de la mano de obra
disponible en los paises. La realizacion de estos cambios en la
distribucion de las tierras podria traer como resultado, no sdlo lo antes
expuesto, sino también mayores ingresos y a largo plazo, la ruptura de
una serie de interrelaciones institucionalizadas que actualmente impiden
la mayor participacion de la gente en los procesos sociales. Mediante su
modificacion, se podria lograr, por tanto, un mejoramiento en el
bienestar social, que es el objetivo del desarrollo.

Utilizacion del capital

El capital que puede ser tomado como uno de los principales
complementos del proceso productivo, seria uno de los medios por los
cuales podria lograrse que una gran mayoria de las familias rurales
pudiera ampliar sus oportunidades de lograr mayores ingreses. - El
capital, no obstante, se encuentra también concentrado, y orientado
principaimente hacia las actividades del gran productor, entre las que
predomina la_ganaderia extensiva, y aquéllas que definen al sector
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Cuadro 13. CENTROAMERICA: Valor bruto de la prdduccién en paises seleccionados

(Pesos centroamericanos)
ACTIVIDADES COSTARICA EL SALVADOR  NICARAGUA
Valor total miles
Agropecuarios 124.545 155.906 134.364
Agricolas 99.627 113.594 86.142
Pecuarios 24918 30.042 48.223
Valor por manzana
Agropecuario y forestal
agricola 56.3 69.0 25.4
Dedicados a cultivos y
descanso 113.8 122.0 68.0
Efectivamente cultiva 206.4 168.0 136.0
En cultivos de consumo
interno 88.7 79.0 48.0
En cultivos de explotacion 317.9 292.0 232.4
Pecuarios en pastos 249 35.0 19.0
‘“ . _

Fuente: “Tenencia de la Tierra y Desarrollo Rural en Centroamérica’ Version preliminar
Trabajo No. 16 del Grupo de Estudios de tenencia de la Tierra en Centroamérica
y Panami.
CIDA, Washington D.C., enero de 1970.
Cuadro 3, p. 30.
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moderno, orientado a la exportacion, o sean actividades que presentan
un menor riesgo financiero y mayores garantias reales. En el caso de
Centroamérica, en que las exportaciones .estin constituidas
principalmente, aparte del banano, por café y algodén, se encuentra que
a estas actividades se dedica pricticamente el 50 por ciento del total de
crédito agricola provisto por el sistema bancario. En Guatemala, esta
proporcion es del 50.3 por ciento; y en Nicaragua, el café, algodon y
ganado, reciben el 43.8 por ciento del crédito. Lasituacion en los otros
paises no es marcadamente diferente. -

FORMAS DE TENENCIA

Las formas de tenencia se han tomado como uno de los factores que
determinan la estructura social, y que a la vez influye en la manifestacion de
una mids alta participacion social de la gente. -La importancia de las diversas
formas estriba en el grado de seguridad que se puede tener sobre los derechos
al uso de la tierra. En el drea centroamericana, segin el Cuadro 14, se tiene
que solamente 44.8 por ciento de las unidades de explotacion es trabajado
por sus propietarios directamente, o mediante administradores. Este grupo de
productores es el nico que tiene seguridad actual y futura en su explotacion.
No obstante, dentro de este mismo grupo se encuentran pequeiios
productores que, aun cuando puedan tener seguridad en la posesion de sus
tierras, las tienen en superficies muy pequeiias y con un conjunto de recursos
tal que determina, en realidad, una muy baja seguridad futura en la obtencion
de ingresos.

Muchos de estos, en realidad, son mds bien clasificados como trabajadores sin
tierra, y sujetos a las inconveniencias e inestabilidad que presentan los
mercados de mano de obra. :

Nuevamente en Centroamérica, 25.1 por ciento de los productores se
encuentran arrendando tierras, sean estas del Estado, ejidales o de
propietarios privados. Este grupo de agricultores esti sujeto a la
incertidumbre que presentan las posibilidades de obtener tierras para-cultivar
y cosechar; su seguridad futura es_casi nula, y mds ain, predominan entre los
grupos de pequeiios agricultores. Por otra parte,las modalidades y arreglos
contractuales por el uso de la tierra carecen de una regulacion que permita esa
seguridad; los cinones de arrendamiento son altos, inseguros, y sujetos a otras
condiciones que hacen del arrendatario un elemento ficilmente manipulable
por los poseedores de las tierras, y un individuo sin calificaciones para
participar y lograr su propio desarrollo. Estas caracteristicas se resaltan ain
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mds en las zonas en que, habiendo una alta densidad de poblacion, existe una *
alta demanda por las tierras. Su estabilidad fisica se ve minada por su
necesidad de obtener trabajo y tierras.

Otra forma de tenencia que reviste importancia en casi toda la region, es el .
ocupante precario, sea en tierras privadas y abandonadas, o en tierras del
Estado. Sus posibilidades de desarrolio econémico son mds lentas, pero mis
seguras en la medida en que los gobiernos den apoyo a la obtencién de tierra .
en forma permanente. Sus actitudes generaimente son muy favorables al
desarrollo y a menudo se ven frustradas por la pérdida de los esfuerzos
vertidos en su propio mejoramiento, cuando al no contar con el apoyo .
gubernamental, se ven desposeidos de las fincas que han desarrollado.

Otras formas de tenencia, como las del trabajador permanente en grandes
fincas, y los miembros de colonias agricolas, se asemejan més que a formas de
tenencia, al estrato social de trabajadores agricolas. Estos, junto con el
trabajador agricola propiamente, que representa en Centroamérica
aproximadamente 23 por ciento de las familias rurales, estin sujetos a la
inestabilidad que presentan los mercados de trabajo, y viven bajo una
dependencia de sus patronos, que limita la manifestacion de sus iniciativas.
Sobre ellos se graba el sello del paternalismo, y su participacion en los
procesos es minima.

ESCALA DE TENENCIA

La-estrustura social que prevalece en el sector agricola, se ha resumindo en lo
que se ha denominado la escala de tenencla. Esta incluye tanto la estructura -
de la distribucion de las fincas, en cuanto a la extension de las unidades que
ostentan sus poseedores, como a los trabajadores sin: tierra. Dentro de esta:
escala, en la que se puede basar la cuantificacion de la magnitud de los
problemas agrarios, se encuentra que en Centroamérica, ver Cuadro 15, 22.7
por ciento de las familias esti comprendido por trabajadores sin tierra,
dentro de un mercado de trabajo deficitario, y en el cual el subempleo es la
nota sobresaliente; 15.7 por ciento de las familias estd comprendido por las
llamadas microfincas, o sean parcelas residenciales de trabajadores sin tierra, y
cuyos propietarios o poseedores estin sujetos a las mismas limitaciones antes
mencionadas; 44.1 por ciento estd comprendido- por familias que disponen
de tierras en cantidades insuficientes para lograr ingresos adecuados, muchas
de ellas sujetas a limitaciones crediticias y en su mayoria sujetas a la
incertidumbre de mantener esas unidades como parte de sus medios de
- produccion. En conjunto, estos grupos, cuyos ingresos son inferiores a los
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" minimos vitales, comprenden 88 por ciento de las familias campesinas, por un
total, al afio 1961, de pricticamente un millon de familias. Estas son familias
cuyos miembros se ven marginados de los procesos sociales, y su participacion
como individuos en los procesos econémicos, es incipiente.

En el otro extremo, se encuentra que hay 5.2 por ciento de las familias,
comprendido por los poseedores de unidades tipo multifamiliar, que es en los
que se concentra la toma de decisiones y la participacion en el ordenamiento
y reordenamiento de la sociedad. Estas familias gozan directamente de los
beneficios de sus gestiones y deciden el futuro de la- gran mayoria
comprendida por 88 por ciento de las familias rurales.

ORIENTACION DE LOS PROGRAMAS AGRARIOS

Dentro de las caracteristicas del sector agrario centroamericano, es
importante definir la orientacion que deben seguir los programas de reforma
agraria, asi como establecer algunas metas para su accion.

Las caracteristicas indican la prevalencia de un subempleo que se origina
bdsicamente en los patrones de utilizacion de la tierra. De aqui se desprende
que una de las orientaciones del programa deberia ser hacia la incorporacion
de tierras de vocacion agricotas a actividades propiamente agricolas, dentro
del espacio en que se desarrolla la actividad econémica. Esto se puede lograr
mediante la toma de medidas que tiendan a penalizar el uso extensivo de las
tierras, o mediante programas de distribucion de tierra, en los cuales se faculte
al beneficiario a hacer una explotacion racional de esos recursos. Con ello se
podria lograr el aumento en los niveles de empleo, la generacion de un mayor
producto y disponibilidad de bienes dentro de la economia, y un mayor.
ingreso que conlleve una mayor capacidad adquisitiva y los estimulos al
desarrollo econdmico gde los otros sectores.

En lo que respecta a la seguridad futura, el programa de reforma agraria debe
dar énfasis en proveer mayor estabilidad a los arrendatarios de tierras, sea
mediante la regulacion de sus contratos, o su facultacion para adquirir las

-tierras en forma permanente. Estas acciones podrian resultar en una menor
transferencia de ingresos hacia los propietarios de las tierras, que redunden e
mayores ingresos de los arrendatarios, y a la vez se podrian lograr mayor:
niveles de inversion de capital, mediante la aplicacion de la mano de obra ¢
los posibles futuros propietarios de esas tierras. Asimismo, el Estado deber
de dar el apoyo a los productores que se encuentran explotando tierras .
forma precaria, sean éstas de propiedad privada o del Estado.
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Si se contemplase un programa serio para la solucién de estos problemas,
- deberian establecerse metas anuales en cuanto a la magnitud del mismo.
. Podria pensarse que un pfograma preventivo, minimo, deberfa estar orientado

a beneficiar el crecimiento bruto de la poblacion rural, o sea, sou’m el Cuadro
6, a un total de 250,000 familias por afio.

La programacioén y ejecucion de la reforma agraria requiere de la realizacién

de una investigacion mds . detallada sobre la ubicacién de los .principales
problemas, y de la elaboracion de una serie de criterios y normas de
desarrollo, que permitan la obtencion ripida de los ‘objetivos previstos. La
zonificacion de problemas es necesaria, puesto que los paises del irea
cuentan con grandes limitaciones de recursos, tanto de capital como
humanos, cuya utilizacion debe ser orientada hacia el logro dé la mayor
efectividad posible. Esta, se cree, puede lograrse mediante esfuerzos
concentrados en determinadas zonas, en las que se pueda obtener un mayor
efecto directo y multiplicador de las acciones. Tanto los criterios para
identificar esas zonas, como los criterios normativos del desarrollo de
asentamientos, seran los temas de los siguientes capitulos de este trabajo.



OBJETIVOS DE UN PROGRAMA DE REFORMA AGRARIA

Siguiendo los lineamientos expresados en los objetivos del desarrollo, en el marco
hipotético, y en las caracteristicas del sector agrario centroamericano, que de
ninguna manera es excepcional en América Latina, se pueden llegar a sugerir los
objetivos especificos de un programa de reforma agraria que, segin se indicd, tenian
una naturaleza operativa.

Dentro de su especializacion y concepto, el objetivo de la reforma agraria puede
enunciarse como: “‘Procurar los medios que hagan factible el logro de los objetivos
del desarrollo, en lo que ataiie a las relaciones agrarias”.

Dadas las caracteristicas observables en ese sector, los objetivos especificos del
programa pueden resumirse en cinco puntos fundamentales, que a continuacion se
mencionan y que permiten la identificacion de medios precisos para su logro.

— Procurar el marco institucional que permita la flexibilizacion del
ordenamiento de la comunidad.

~  Dotar de los medios directos que permitan lograr el bienestar material y la
seguridad futura.

—  Servir de catalizador en la previsibn de servicios que afecten al bienestar
material y i seguridad futura.

—  Proveer los medios‘que tiendan a lograr la toma de conciencia y la
participacion de los indjviduos en los procesos sociales y economicos; y

—  Procurar un mejor uso de la tierra y promover su distribucion.

Los medios de accion que sugieren estos objetivos especificos estin comprendidos
por la promocion de cambios institucionales, por el aprovisionamiento de bienes,o
por la promocion que debe llevarse a cabo por el elemento humano. Los medios que
se sugieren para alcanzar los objetivos son los siguientes:

La provision del marco institucional que implique la elaboracion y ejecucion de una
ley de.reforma agraria, la formacién de nuevas comunidades o ef reordenamiento de
comunidades existentes; la elaboracion de una legislacion agraria debe considerar

- basicamente la ruptura de las caracteristicas agrarias que limitan el logro de los fines

del desarrollo; y la facultaciébn para tomar aquellas otras medidas que tiendan al
logro de los objetivos especificos en el campo agrario. La formacion de nuevas



comunidades es otro de los medios que puede permitir mayor participacion de la -
gente en su ordenamiento y a la vez constituir la instauracion de un sistema
socio-econdmico més dindmico y flexible que los prevalecientes actualmente. Para
ello seri necesario definir una serie de normas y criterios, y llevar a cabo un
programa serio de adiestramiento. Estas nuevas comunidades estarian constituidas
por asentamientos formados en tierras pricticamente despobladas o pricticamente
sin utilizar, con gente procedente de diversas comunidades ya existentes.

El reordenamiento de comunidades, que implica la ruptura de los sistemas
establecidos, podria darse al realizar la entrega de tierras a los trabajadores que
actualmente las trabajen, o a precaristas que se encontrasen bajo condiciones de
inestabilidad. En el primero de los casos, la ruptura de las relaciones
obrero-patronales requiere la organizacion y toma de decisiones de sus miembros,
asi como del establecimiento de nuevos vinculos comunales. En el segundo de los
casos, no hay garantia de que exista un nuevo ordenamiento, a menos que éste sea
promovido en torno a la obtencion de determinados servicios. En cualquiera de
estos casos, se estaria procurando el marco institucional y una mayor flexibilidad
del ordenamiento de la comunidad.

La dotacion de_los medios directos que tienden al bienestar material y seguridad
futura pueden ser muy variados, y estar comprendidos también en ireas que no
corresponden a un programa de reforma agraria. Por esta razon es que se ha
introducido, como otro de los objetivos especificos, el de catalizacion de esos
medios.

Centrindose en las acciones de la reforma agraria, los medios directos estin
asociados a la provision de tierras y a la capacitacion en el uso adecuado de
recursos. En lo que a la tierra se refiere, la accion puede consistir en su
aprovisionamiento directamente de los campesinos o en la regulacién de las formas.
de tenencia Con ello se lograria habilitarlos para que participen en el proceso:
productivo y sean estimuiados hacia su propio desarrollo. En el primer caso se les
estaria habilitando de un capital que les permita cierta seguridad futura, y en el
segundo, se les permitiria contar con los medios de produccion para aplicar su
fuerza de trabajo, y obtener ingresos. Estos medios deben estar comprendidos en la
legislacion agraria.

Es conocido que la tierra puede presentar muy poca seguridad o ser poco efectiva

en el logro del bienestar material, si no se utiliza adecuada y eficientemente. Por
esta razon, es que uno de los medios que debe ser comprendido dentro del
programa para lograr este objetivo especifico es el de capacitar a los sujetos del
programa en la utilizacién adecuada de los recursos, que incluye, no sélo la tierra,

sino el capital y su capacac!ad de trabajo.
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La. funcibn de catalizador de un programa de reforma agraria comprende.
bésicamente la realizacion de acuerdos institucionales y- de coordinacién con otros:
programas gubernamentales, que permitan hacer llegar esos servicios a-las dreas de
ejecucion de los programas. Estos servicios pueden estar constituidos en el campo
econdmico por el crédito, la-asistencia técnica y el mercadeo, y en el campo social .’
por la seguridad pablica, educacién, salud pablica y comunicaciones, incluyendo las :
instalaciones fisicas, que tiendan a fines econdmicos. Aunque segin se indic6, estos
servicios corresponden a otros programas, en determinados casos, podrin formar

parte integral y ser administrados directamente, o en forma compartida por el
programa de reforma agraria. Esto se puede atribuir, sea la factibilidad
administrativa para que se provean esos servicios, indispensables algunas veces, o las -
funciones que los servicios puedan prestar como incentivos de asociacion de la
gente, tal como puede serlo la construccion de caminos y escuelas. Estas diferencias
deben ser ampliamente discutidas y evalyadas, pues existe el peligro de que, por
presiones politicas adversas se dé mis énfasis a la provision de servicios que a la

. funcién propia de la reforma agraria.

Se debe tener presente, que este tipo de coordinacion es funcion del mis alto
dirigente del organismo de reforma agraria, y que para que ésa sea mis ficilmente
alcanzable, es necesario contar con un programa bien estructurado.

La provision de los medios para la toma de conciencia y participacion esti
pricticamente comprendida en el logro de los objetivos anteriores. Estos pueden ser
las tierras —como medio de produccion o de seguridad— y los servicios. -
Adicionaimente, es necesario contemplar la necesidad de proveer los medios de
concientizacion de los individuos mediante un cuadro de personas adecuadamente
entrenadas que cumplan estas fum:ionesf por métodos que ya han sido probados y
aceptados en el medio latincamericano I . Estas labores, incluyendo la promocién
del desarrollo rural, deben formar parte integral del programa de reforma agraria y
debe conllevar ain mis peso que el programa de extension agricola, pues sus
defectos son mds fundamentales y perdurables en el desarrollo del individuo y de la
comunidad.

El mejor uso y distribucion de la tierra son objetivos qué¢ deben contemplarse en la

estructuracion y aplicacion de la legislacion agraria. Como tal, es un objetivo que se

puede lograr directamente con la aplicacion de medios que tienden a los otros

objetivos enunciados. Como parte de estos medios se puede mencionar la
—

1/

Paulo lfrolve, La Educecién como Préctica de la Lihomd, ICIRA, Santiago, Chile, 1969, 136 p.
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expropiacion de tierras, cuyo producto actual sea marginal para la economia
nacional, y la capacitacion de los sujetos del programa en su mejor
aprovechamiento.

Para establecer las metas del programa en el tiempo, se pueden cuantificar la
magnitud y alcance de cada uno de los medios implicitos en los objetivos. Estas
metas podrian presentarse en términos de un afio, siendo por ejemplo, el formar un
determinado nimero de asentamientos por afio durante un nimero determinado de
aflos, o simplemente, segin el caso centroamericano, beneficiar a 250,000 familias
al afio, atendiendo a la diferente naturaleza de sus problemas. De la solucion de esos
problemas pueden desglosarse y establecerse metas particulares para cada uno de
ellos. El establecimiento de estas metas tiene por objeto contar con objetivos
inmediatos y mediatos que permitan orientar y enfocar los programas en una forma
objetiva, definir una estrategia y a la vez tener un motivo para forzar la marcha de
los organismos.

Algunos medios, tales como impartir el conocimiento sobre el uso de recursos o la
concientizacion, son mds dificiles de definir en términos de metas; sin embargo, se
pueden establecer segiin el nimero de personas con las que se aplique el método. Se
quiere hacer notar que el establecimiento de estas metas cuantitativas no permite
evaluar los efectos del programa, sino simplemente medir la velocidad de su
aplicacion desde un punto de vista administrativo-ejecutivo. La evaluacion del
programa requiere, no sblo de estas medidas, sino del andlisis de los efectos
producidos al nivel de los beneficiarios y del proyecto, y del grado en que se hayan
iogrado los objetivos del desarrollo.



TERCERA PARTE

CRITERIOS Y NORMAS DE DESARROLLO SOCIOECONOMICO
DEL ASENTAMIENTO






INTRODUCCION

El éxito de un programa de reforma agraria depende en buena medida de que €ste se
circunscriba al logro de una serie de metas de accién que respondan a criterios claros, y
cuyas normas reflejen la secuencia de un proceso logico y ordenado de desarrollo. Esta
aseveracion tiene su fundamento en los resultados observados en los programas de
reforma agraria o de colonizacién.

El desarrollo debe ser concebido como un proceso légico y congruente con las
aspiraciones y posicion cultural del campesinado; la orientacion de la accién tendiente al
desarrollo debe responder a las metas y a la satisfaccién de las necesidades mis inmediatas
del beneficiario. Para comprender las implicaciones de lo anterior, es importante definir
claramente el contenido de un “proceso”, especiaimente de desarrollo. De acuerdo a su
aceptacibn comin, el término constituye un “conjunto de fases sucesivas de un -
fendbmeno”. El fenémeno en este caso es el desarrollo mismo; las fases sucesivas
determinan la necesidad de realizar las acciones en secuencia, con un orden de
prioridades, que promuevan y culminen en el desarrollo mismo. Los fundamentos del
proceso han sido reconocidos desde hace muchos afios, y fueron muy claramente
expresados por Leibnitz al decir que: “la naturaleza no da saltos™.

* No obstante, el sentido comiin y la légica que debe implicar el proceso, frecuentemente se

puede encontrar que las acciones gubernamentales y de los organismos promotores no han
respondido a ese sentido comin, a esa légica, y por lo tanto los programas resultan
fracasados pricticamente desde su inicio.

Para lograr el desarrollo es vital que se observe la secuencia ldgica .de actividades,
especiaimente en un programa de reforma agraria, en el que el elemento humano es el
centro de toda actividad. Asimismo, la seleccién de varias alternativas, en términos de
prioridades de inversion, sean éstas de contenido econdémico o social, deberdn seguir esa- -
secuencia légica en el tiempo y espacio, para que puedan tener un impacto positivo Yy
perdurable en el logro de los objetivos del desarrollo.

Frecuentemente, el curso de accion de un programa o de un proyecto, es modificado
mediante el reconocimiento de los errores cometidos y sus or{genes, mis que por el andlisis. ..
de las causas a que se puedan atribuir los éxitos logrados. Relacionando esas experiencias
con la secuenica logica del proceso, se ha observado que el origen de algunos fracasos
estriba en que no se estudio detenidamente el nivel cultural del campesino beneficiario de
las acciones gubernamentales. Como resuitado de estos procedimientos, las acciones que,
ain cuando de buena fe, estin orientadas a su mejoramiento, responden no a la
mentalidad del campesino, sino a los objetivos y metas del programador, que pueden ser )
diferentes a los del campesino. Para evitar la recurrencia de estos errores, el punto de



partida para ia planificacion del desarrollo de asentamientos y para la secuencia de las
acciones gubernamentales, debe ser el diagnéstico y andlisis del nivel cultural del
campesiRo en sus aspectos ideoldgicos y mentalidad propia, que debe ser también sujeta
de modificacion, mediante experiencias orientadas de convivencia social. A estos efectos,
y ain cuando no se ha llevado a cabo un estudio detallado sobre las aspiraciones,
actitudes y metas del campesino, si se han reconocido ciertas caracteristicas que permiten
establecer algunas conclusiones sobre ese conjunto de valores. Las conclusiones se derivan
de la observacion del desarrollo normal de las familias a través de varias generaciones y las
etapas del desarrollo normal de los pueblos; y pueden servir de base para normar las
acciones tendientes al logro de los fines dei desarrolic.

Ese conjunto normativo de valores, no siempre es reconocido por el campesino. Para
lograr la aceleracion de los procesos es necesario también, crear conciencia en el
campesino de sus aspiraciones, metas y actitudes positivas, y asi lograr su participacion
activa en el proceso mismo. La formacion de conciencia debe partir de la realidad
sociocultural, y hasta biologica, en que se desenvuelve el campesino; debe incluir no sdlo
el reconocimiento de sus aspiraciones, sino tamblén la ensefianza y conocimiento de los
medios para lograrlo. :

Como consecuencia de las observaciones sobre los errores cometidos, es necesario que el
beneficiario de los programas conozca y acepte los valores y metas, asi como los fines que
se persiguen con los programas, sobre el papel del gobierno y sobre su propio papel dentro
del programa. La omision de esta etapa de concientiziciém:ha-fomentado el paternalismo
hacia el campesino. La divulgacion de los criterios y propésitos, por el contrario,puede
resultar en uno de los medios mds pricticos para lograr el desarrollo del individuo y la
solidaridad de los grupos en las comunidades.

Aparte de las ra. ones expuestas sobre las prioridades dentro del proceso logico, una de las
razones pricticas por las cuales deben establecerse, particularmente en lo que respecta a
las inversiones, ya sean de tipo econdmico o social, es porque tanto los recursos de
capital como los de personal técnico, son escasos. La ejecucion de actividades que no
tengan una alta prioridad significa::, entonces, el sacrificio del beneficio que podria
:btenerse con la ejecucion de aquéllas prioritarias. Por ejemplo, entre el crédito y la
vivienda adecuada, se debe definir si los beneficios socio econdmicos del uno son mayores
que los del otro. Si se [llega a determinar que la capacitacibn econémica es mds
. importante, pues es el medio de obtener la vivienda, entonces se deben orientar todos los
recursos hacia el crédito y la tierra, que serfan los principales medios de capacitacién
cconomica, en vez de dirigirlos a actividades secundarias, que disminuirin esa
- anacitacion.
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El desarrollo es imposible sin que se contemplen los aspectos econémicos y sociales que
afectan al individuo, como parte de un todo. No obstante que para efectos de exposicion,
se hace una diferenciacion relativa entre ellos, no es la intencién que en sus etapas
ejecutivas se tomen como dos tipos de accién completamente independientes, mas por el
contrario, resulta imprescindible que se ejecuten en una forma complementaria e integral.

Contemplando todos estos aspectos, la presente parte se concentrari en definir los
criterios que orienten las inversiones y su secuencia. En lo relativo a los medios de accion,
se presentarin también algunas sugerencias para la realizacion del diagnéstico de los
conocimientos y caracteristicas culturales del conjunto de individuos, que puedan ser
beneficiarios de un programa de reforma agraria, a nivel de un asentamiento, asi como
otras tantas ideas sobre las normas del proceso de planificacion del desarrotfo agrlcola, :
todo ello, relacionado al nivel de la ejecucién de la accion en un’ asentamiento.

- s



OBJETIVOS, METAS Y MEDIOS DE DESARROLLO SOCIOECONOMICO

En la primera parte de este trabajo se sugirieron objetivos generales y especificos
que deben tenerse presentes al estructurar cualquier plan que esté orientado al
proceso de desarrollo. Se indicaron asimismo, algunos medios por los cuales se
pueden alcanzar los objetivos. No obstante, es necesario, hacer algunas aclaraciones
que ayuden a establecer, a nivel de proyecto, los objetivos especificos y los medios
en términos funcionales, de tal manera que se puedan establecer prioridades para las
metas a cumplir a corto, mediano y largo plazo. Para ello, se ha creido necesario
reconsiderar en forma mis detallada algunas de las caracteristicas del sector
agricola, que obstaculizan en su actual estado el desarrollo social, y que deben ser

sujetas de modificacion de acuerdo a los objetivos expresados.

A. OBJETIVOS GENERALES Y ESPECII;ICOS

1/

Los objetivos fundamentales del desarrollo, la superacién del individuo y el
mejoramiento de las condiciones de vida, representados por el bienestar
social, pueden ser definidos en términos del “logro de una productiva y
progresiva participacién de las comunidades y sus miembtos en los procesos
sociales y econoémicos”. Al analizar este objetivo general, es importante
definir claramente los procesos a que se hace referencia. Los procesos pueden
conceptualizarse como toda actividad humana en el campo social y
econdmicos.1/.

Sin pretender ser exhaustivo,se puede considerar que los principales procesos
son:

Econdémicos
—  Obtencion de bienes y-servicios que se ocupan en la produccién.
—  El proceso mismo de produccién, incluyendo las relaciones humanas.

—  Venta de productos.

Deberi reconocerse que la diferenciacién que se hace entrs lo soclal y lo econémico es un
tanto ficticla, pues toda actividad humana y econémica es parte del campo de lo soclal. Esta

diferenciacion se hace con el (nico fin de singularizar las actividades economicas, que son de  °
gran importancia en el desarrollo de los pueblos.
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Sociales

—  Obtencién de los servicios publicos proporcionados por el gobierno
central.

—  Obtencion de servicios cuya fuente estd al nivel local.
—  La participacibni de las personas en actividades civicas y politicas.

La identificaciéni de estos procesos puede tomarse como medio bisico para
establecer las metas al nivel del proyecto.

Es importante también tener presente que al hacer referencia a la
participacion del individuo, se supone que ésta sea el resultado de su propio
criterio analitico e implique una clara conciencia de los efectos, ventajas y
consecuencias de esa participacién. Las situaciones actuales indican que esta
participacién es sumamente reducida y, ain cuando se manifiesta en algunos
procesos, es resultado de un criterio fuertemente infiuido por presiones que el
medio impone al individuo.

Actuaimente, los pobladores rurales estin relativamente aislados entre si y de
los procesos de desarrollo. EI campesino, como miembro de sus grupos
sociales, pertenece a la sociedad, pero el grado de su compenetracion en ella
es limitado. Esta situacion se denomina con frecuencia como *‘marginacion”. '
Esta caracteristica se atribuye principalmente a la presencia de caracteristicas
fisicas, educacionales, econémicas e institucionales, -tales como estructuras
agrarias- que en conjunto limitan la participacion de la poblacion rural.

Por una parte, la marginacion trae consigo el desarrollo de valores y actitudes -
" pasivas o negativas en el individuo, lo que se refleja en una carencia de
motivaciones exdgenas para lograr su participacion activa en los procesos.
Dicha condicion de la persona se describe como una postura social negativa.
Esta se origina fundamentalmente en niveles de educacion cultural
incongruentes ‘con el logro de una identidad propia, digna del ser humano; en
el desconocimiento de las obligaciones y atribuciones que corresponden a una
vida comunitaria como es la educacidn civica propiamente y en la carencia de
conocimientos sobre los elementos que permiten su participacion.
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De todos es conocido que el nivei de ‘educacién formal en el campo es muy
bajo. Este es un factor que impone limitaciones al aumento de las aspiraciones -

" de la poblacién rural; impide las comunicaciones y- por lo tanto baja el nivel

de conocimientos sobre el desarrollo de otras regiones y- los nuevos métodos
de produccion,por ejemplo. Ademds, permite al individuo mantenerse -
apartado de su medio cultural y de otros conocimientos que podrian ser-
importantes para que manifieste y ampife sus deseos de mejoramiento y
modifique su escala de valores, adoptando una mis acorde a = los objetivos
mismos del desarrollo social y dignidad humana y de la formacién de una

postura social positiva.

Las caracteristicas de inestabilidad fisica, econémica y social, han relegado a
un plano inferior a la meditacién y definicién de valores propios. Ain cuando
el ser humano puede ser motivado en el desarrolio de esas actividades, es
necesario provocar la manifestacién de esas inquietudes; con lo que se podrd
romper con tradiciones culturales que obstaculizan su mejomniento Yy

~ participacion en los procesos sociales.

Las condiciones de sumision y pasividad en que viven generalmente los
pobladores rurales, han determinado que no conozcan los mecanismos para
lograr su participacion activa en los procesos, ni tampoco se conozcan los

' fundamentos y ordenamiento de tales procesos. Ain cuando éstos pueden

repercutir directamente en el individuo, a causa de su accion, existe un -
desconocimiento de esas relaciones causales; desconoce también que es de su
propio interés participar en los procesos, pues es el individuo en ditima-
instancia el gestor de su propio destino. Esta carencia de educacién civica o
cultural, ha tenido su manifestacion en que el individuo sienta en realidad una
dependencia, tanto del Estado como de las autoridades econémicas y .
politicas locales, a causa del comportamiento paternalista, y no se considere

*.como su propio gestor. Con estos antecedentes, las acciones que se tomen al

nivel de proyecto, deben tender a romper esas tradiciones de marginacién y
sumision en el campesino.

La participacion activa del individuo en los procesos,implica que se le debe
motivar para que se hagan manifiestas o puedan lograr desarrollar ciertas
caracteristicas, como:

—  Voluntad y deseo de participar. Esta es primera etapa que debe lograrse
cuando existe la situacidn pasiva y negativa que se discutid
anteriormente. Esta implica un cambio de actitudes de una postura
social negativa a una positiva.
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—  Capacidad para reconocer y analizar sus problemas, cuya solucién
pueds constituirse en el principal-iixcentivo para su participacién.

—  Conocimiento o acceso al conocimiento de los medios posibles de
solucionar el problema, sea en forma individual o colectiva.

—  Disponer de los medios para solucionar sus problemas o conocer el
procedimiento para obtener los medios, lo que se identifica eh si, con
uno de los procesos sociales.

—  Capacidad para tomar las decisiones sobre la seleccion de los medios
sobre la forma de ejecutar las acciones requeridas.

—  Capacidad para ejecutar ias acciones requeridas por los medios o los
procesos.

~ Estas caracteristicas son altamente deseables, y su logro cuando no existen,
puede tomarse como uno de ios objetivos especificos del proyecto, en lo que
al desarrollo del individuo se refiere. Estas también pueden agruparse de tal
manera que se expresen en términos del tipo de accién requerida, al nivel del
proyecto. Este ordenamiento implicaria los siguientes tipos de accion:

El aprovisionamiento de los medios directos que hagan factible |a
participacion del individuo.

La concientizacion sobre la identidad propia, capacidades.,y el papel del
individuo y de la comunidad en la toma de decisiones sobre la solucién
de sus problemas y en el reordenamiento de la comunidad. :

Impartir los conocimientos sobre los medios indirectos que permitan la
participacion del individuo, y la manera de obtenerios.

El entrenamiento en el proceso de participacion.
METAS DEL DESARROLLO DE ASENTAMIENTOS

Para establecer las metas al nivel de los proyectos, resulta mis prictico
definirias ', noen términos del logro de objetivos, sino de la terminacion de las
acciones programadas, en forma similar a la sugerida con respecto al

programa. Esto es factible, pues conociendo las relaciones causa-efecto que
determinan los medios causales, se sabe que los objetivos efecto se irdn
logrando como consecuencia de las acciones.
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AGn mediante la seleccion de las metas segin el tipo de accion indicado
anteriormente, se presentan ciertos problemas, ya que muchas de las acciones
que deben tomarse son continuas y- se traslapan con las siguientes, y por lo
tanto deben tomarse en relacion a los diferentes procesos de participacion
antes enunciados. Quizis dentro de estas metas, las Gnicas que permiten una
terminacion previsible. cuando son impartidas de manera intensiva, sean el
aprovisionamiento de:alﬂrmos medios yla concientizacion, aunque esta Gitima

debe realizarse constantemcntc,pero con decreciente partlcupaclon por par-
te del programa de desarrollo.

Las metas iniciales deben incluir el aprovisionamiento de tierras, ﬁue es un
aspecto fundamental del programa, y la concientizacion, como metas a corto

“plazo (2 afios), con las cuales se puede lograr el interés de los individuos en la
. recepcion de otras acciones y- en su propia participacion de los procesos. Este

interés, es parte del cambm de una postura social negativa a una postura social
positiva.

Para identificar las otras metas, particularmente, a mediano plazo, seria
necesario asociar las acciones con los componentes de los procesos
enunciados, y encontrar aquéllos que tienen una importancia prioritaria.
Entonces es necesario, antes de continuar, hacer un desglose de los principales
temas comprendidos en los procesos.

1. Obtencion de bienes y servicios que intervienen en el proceso de
produccion.
El principal componente de la produccién agropecuaria es la tierra, que
se ha tomado como meta del aprovisionamiento. Es conveniente aclarar
* que, no obstante que el aprovisionamiento de bienes y servicios se
contempla como parte de la acci6bn del organismo promotor, es
necesario que 3. modalidad con que otorguen debe estipularse como un
proceso en el cual el campesino se vea forzado a participar. De esta
manera, la obtencion definitiva de la tierra estard condicionada al
esfuerzo que realice el- beneficiario por obtenerla. Este hecho en st’
inicia la capacitacion del individuo.

Cosa semejante podria ocurrir con los servicios de crédito y asistencia
técnica, que también son parte de los bienes y servicios que entran en la
produccion y cuyo aprovisionamiento forma parte de los objetivos del
programa. Los bienes .y servicios deben incluir la asistencia en
ddiiinistracion de empresas rurales y la obtencion de insumos con el
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menor costo posible; lo que implica la necesidad de la organizacién de
los campesinos. Concurrentemente y como parte del aprovisionamiento
se incluye la capacitacién del individuo, y la comunidad en formacién,
para que tomen conciencla sobre la necesidad de los servicios y de como
actuar para obtenerios.

a.

Componentes del proceso de produccién

Los componentes de éste, estin comprendidos por la seleccion de
actividades agricolas, la conservacion y mejoramiento de los
suelos, y el uso adecuado de los mismos. Estos componentes se
pueden lograr principalmente mediante el adiestramiento y
participacion de los miembros del asentamiento en la
planificacion de las pricticas culturales recomendadas.

La venta de productos

Esta comprende la seleccion del mercado mis adecuado, segin lo
determinen los precios al nivel de la finca, por la organizacion del
transporte del producto, por la organizacion de su recoleccion y
posiblemente por la organizacion del procesamiento del mismo.

Obtencion de los servicios publicos necesarios para satisfacer
ciertas necesidades personales o comunitarias

Entre estos servicios se encuentra.- la educacién formal, que ain
cuando no es tedricamente prioritaria en si, las espectativas y
objetivos de la gente lo determinan como tal. Uno de sus
elementos, la escuela, puede tomarse también como un incentivo
para asociar a la gente. La salud y la seguridad piblica son
servicios cuya responsabilidad recae en el Estado. Las
comunicaciones, que bajo determinadas circunstancias pueden ser
de extrema urgencia en la forma de vias de acceso, y la
electricidad son también parte de los servicios pablicos, para cuya
obtencion existen procesos particulares.

Participacion de las personas en actividades civicas y politicas
Entre sus componentes se encuentran bisicamente la

participacion en los gobiernos locales, que forma parte de un-
proceso politico y que permite el reordenamiento de-la
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cobmunidad;. la representacion palitica al nivel nacional y la
participacion en el proceso electoral.

Obtencion de servicios cuya fuente estd al nivel local

Entre éstos se encuentran la recreacion -el deporte-, posiblemente
la construccion y mantenimiento de vias de comunicacién o
aprovisionamiento de lavaderos, o cualquier otra que presta una
utilidad a la comunidad. Asimismo, hay una serie de actividades
miscelineas, cuyo logro y ejecucion constituyen parte de los
procesos sociales, tales como la formacion de clubes, de grupos de
ayuda mutua, etc. ’

Con estos antecendes y en vias de ejemplo, se puede pensar en
algunas metas, -segin las prioridades implicitas en los
componentes de los procesos. Es sumamente importante tener

" . presente que estas metas respondan a las caracteristicas del area y

de las personas con quienes se realice el proyecto. Asimismo, es
importante considerar que las metas de accion sean claramente
establecidas en cuanto a su contenido y orientacion basica.

Metas de accibn a corto plazo (2 aiios)

De lo anterior se podrian establecer en vias de ejemplo, ciertas
metas de accion que por supuesto estarian determinadas por las
condiciones existentes en el drea, al iniciar la accion. Asi pues, se
podrian establecer los siguientes:

—  Aprovisionamiento de tierras
—  Concientizacion
~ —  Aprovisionamiento de crédito
—  Aprovisionamiento de asistencia técnica
—  Educacion sobre planificacion agricola
—  Educacién sobre la institucionalizacion local del crédito
—- . Educacién sobre la institucionalizacion de asistencia — técniga
—  Educacion sobre comercializacion y mercados
- —  Educacion sobre asociatividad
—  Educacion sobre obtencion de tierras
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§  Metas de accion a mediano plazo (4-5 afios)

Institucionalizacién del crédito
Institucionalizacién de la asistencia técnica
Capacitacion en planificacion

Capacitacion en mercados y comercializacién
Capacitacién en asociatividad -

Capacitacién en uso de tierras

Educacién sobre obtencién de servicios de salud

'Educaci6n sobre obtencién de educacion formal

Educacién sobre obtencién de mejores vias de acceso -
Educacnbn sobre obtencién de civismo.

h  Metas de accién a largo plazo (8-9 afios)

Institucionalizacién de la planificacion de la empresa,uso
del crédito,.uso de mercados y maneras de mercadoo uso-
de las tierras

Obtencion de servicios de salud, educacion form;l en
diversos niveles, comunicaciones

Participacion en los procesos politicos -

Cumplimiento del objetivo general.

Al analizar estas metas sugeridas, se veri que para cada uno de los procesos,
los objetivos varian desde la toma de conciencia hasta. la institucionalizacién
del proceso -que se tome como objeto de la accién. Este contexto de los -
procesos se identificd plenamente con los objetivos especificos. Esa es la
razén que permite especificar las metas no en términos de objetivos sino mis -
bienen términos del tipo de accién. : .

MEDIOS DEL DESARROLLO

A continuacibn, se hacen algunas observaciones sobre los diferentes medios
que puedan coadyuvar al desarrollo de la gente. Estos se -identifican
- plenamente con los diversos elementos que fueron mencionados como
componentes de los procesos sociales y econémicos. Los medios han sido
clasificados, por cuestion de orden, en los instrumentos de accibn, los
servicios, y aquéllos que representan inversiones (aprovisionamiento).
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Instrumentos de accién

En secciones anteriores se mencionaron dos instrumentos que se juzgan
como esenciales para cumplir con los objetivos especificos y son: la
organizacion social y la planificacién agricola.

‘a.

Organizacién secial y asociatividad cooperativa

La organizacibn campesina es el medio més apropiado para
alcanzar las metas y objetivos sociales y econémicos que se
persiguen; es también, en cierta manera, un objetivo en si mismo.
La organizacion de los beneficiarios del programa y no sdlo en el
aspecto de reforma agraria, permite entre otras cosas, la creacion
de un instrumento propio, mediante el cual se podrd lograr la
satisfacciébn conjunta de sus necesidades y la liberacion de gran
parte de los recursos gubernamentales de otra manera requeridos
por el proyecto, para ser empleados en el desarrolio de otras
comunidades. Esta organizacion debe responder a las
motivaciones propias de los grupos de beneficiarios, debe surgir
en una.forma inducida entre ellos mismos, y debe ser estructurada
en forma tal que pueda constituirse en el medio a través del cual
se canalice el proceso de desarrollo del grupo. La organizacion;-
entre otras acciones, debe utilizarse para la construccién de
infraestructura, tanto econdmica como fisica y social; debe
promover la accion cooperativa econdmica; debe buscar la
canalizacion de los servicios estatales hacia sus miembros.
También es un medio de participacion. politica, ain cuando es
imperativo que la promocion de estas actividades se excluya por
completo de las acciones del promotor del asentamiento. Es
deseable, sin embargo que el campesino participe, pero por su
propia iniciativa y voluntad.

La forma de organizacion de cada nicleo de beneficiarios de la
reforma agraria dependerdi de una serie de wores
socioeconémicos y culturales; y el organismo encargado de su
promocion debe estar preparado para discernir y sugerir el tipo de
organizacion mis adecuado, tan pronto se dé por constituido el

_asentamiento.

Es dificil predecir el tiempo que se -necesita para que una
organizacién pueda marchar por sf sola, pero-se debe hacer un
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esfuerzo para que esto suceda entreel terceroy cuartoafio de i
iniciado el asentamiento. Por lo general, mientras. mis pronto
aprendan a dirimir sus problemas en el seno de sus propios -
mecanismos, mis ripidamente podrin participar del desarrollo
econémico y como mecanismo de desarrollo social.

La formacion de cooperativas, como forma de organizacion
social, resulta de primordial importancia dentro del programa.
Para fomentar el movimiento cooperativista se deben considerar
las cooperativas en sus diversas formas. En lo que se refiere a los
aspectos economicos, se debe dar prioridad desde el inicio de un
asentamiento a la formacién de cooperativas de consumo, que
presentan la ventaja de ser una de las formas mdis simples de
" asociacién.

_ Otro tipo de cooperativa que debe fom« - .. - 25 el de adquisicion
" deinsumos y sefvicios para la explotacioo agricoia. Esta cooperativa
‘podri ampliar sus actividades a la venta de ios productos, hacia el
cuarto afio de operaciones, etapa en que se debe proveer en la
planificacion el logro de un excedente considerable en la
produccién, y en la cual se habra definido y consolidado en un

grado mis avanzado el asentamiento.

Resulta también de importancia, ain cuando no existiera un
excedente sustancial en el ingreso en las fases iniciales, propiciar
la formacion de cooperativas de ahorro y crédito. Estas
permitirian comenzar a captar los recursos provenientes de la
explotacién, para ser reinvertidos en el proceso de produccion.
Estas permitirdn desarrollar la confianza mutua que haga factible
el depdsito de bienes en manos de terceros y fomentar la
capacidad de ahorro.

Las actividades de la cooperativa de mercadeo podrin incluir la
edificacion de instalaciones para el almacenamiente de las
cosechas, complementando los servicios que a estes fines
- normalmente prestan las instituciones del Estado.

No por ser menos importante, se menciona de ditimo la
cooperativa de produccion agricola, que debe recibir un fuerte
impulso desde el inicio de un asentamiento, ya-que complementa
a la planificacién de la produccién. La cooperativa de produccién
se describe en el Capitulo | de la Cuarta Parte.
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Intimamente ligado con la organizacién social, se encuentra el
liderazgo, sobre el cual se quieren hacer ciertas observaciones, ya
que dentro de un programa de esta naturaleza se hace necesario su

-identificacién y entrenamiento posterior o su formacion entre los

miembros del asentamiento.

El lider es un miembro del grupo, con conocimientos, ideas y
habilidades superiores a las de los demis, lo que le capacita para
ayudar a la comunidad a alcanzar los objetivos comunes. Es una

" persona en la que se deposita mayor confianza y que acepta la

responsabilidad de dirigir las acciones del grupo. Su posicion
como lider es el resuitado del respeto que le tienen los miembros

' de Ia comumdad y de su capacidad de eiercer autoridad.

Una vez que se hayan descubierto los ll’deres Iocales, serd
necesario reforzar su posicién en la comunidad. Si se antagoniza a
los lideres y se trata de imponer otros que la comunidad no estd
dispuesta a reconocer, se tropezard con muchas dificultades en el
desarrollo del asentamiento. Por estas razones, la seleccion de los
lideres locales que habrin de ayudar antes y después que se funde
cualquier tipo de organizacion, especialmente cooperativas, se
haré ente las personas que merezcan mayor simpatia y respeto de
los integrantes del asentamiento y que muestren mayor interés en
trabajar a favor del bienestar del asentamiento. La seleccién
podria realizarse por medio de entrevistas individuales y de
grupos de discusion, con objeto de evaluar el grado de unidad o
antagonismo que puediera existir entre los beneficiarios

_seleccionados como lideres.

Planificacién agricola

La planificacion del procéso de produccion agricola es necesaria,
no sdlo para determinar los planes de cultivo, sino también como
medio para entrenar a la gente a participar en la estructuracion de
la comunidad, para inducirles a reconocer sus problemas, a
discutir alternativas, a tomar resoluciones y a evaluar los
resultados de esa accibn. Asimismo, permite desarrollar el
liderazgo y el intercambio de ideas. En suma, permite lograr que el
campesino pase por todas las etapas requeridas en la participacion
en cualquier proceso, ya que implica decisiones sobre el crédito,
asistencia *4cnica, mercados, uso de recursos, y pricticamente
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todos los procesos econdémicos. Por lo tanto, puede ser el
elemento de capacitacion mds efectivo para lograr la participacién
en todos ellos.

Desafortunadamente, se da un gran nimero de esos extremos de
asentamientos, en los cuales los planes se presentan al campesino
- para que éste-se sujete a los mismos, sin-que se tomen en cuenta
sus ideas, sus problemas y alin mis, sin-que los entiendan. Esto
tiene como resultado que las unidades de produccién se manejen
pricticamente solo de acuerdo a las decisiones del organismo
patrocmador, pero con la responsabilidad excluswa del

Este procedimiento y sus resultados presentan tres desventajas:
que el campesino no logre madurez en su desarrollo, que el
" organismo se vea atado a un mismo grupo haciendo planes
anuales, y que el campesino llegue a frustrarse cuando los planes
no estin bien estructurados. Es obvio que la plamﬁmlon se dabe
llevar a cabo entre grupos. S

El problema se presenta en determinar qué elemento de
motivacion o coherencia ' se puede utilizar para lograr la
formacion de esos grupos. La principal motivacion es la tierra,
cuando ésta debe ser trabajada en forma comunitaria, y en el
proceso se hace necesario una uniformidad en las decisiones que
se tomen. Esta situacion se plantea cuando se establecen
cooperativas de produccion. Cuando un asentamiento estd
compuesto por parcelas individuales, en las que cada productor
aplica sus propias decisiones, la aceptacién de la planificacion en
grupos se hace mds dificil. En estos casos, podria pensarse en
utilizar la posesion definitiva de las tierras como factor de
cohesion, o mds prictico adn, dejar que la otorgacion de ios
créditos se haga en forma conjunta a grupos, mediante 2
presentaclon de un solo plan de trabajo.

Servicios

a.  Asistencia técnica Los servicios de asistencia técnica deberin
otorgarse en forma conjunta a los miembros de un asentamiento.
Al estructurar el programa de asistencia, se deberd tomar en
consideracion el nivel cultural en-que se encuentra el campesina y
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b.

C

las practicas que con gran probabilidad puedan rendir los mejores

resultados, sean éstas en el manejo de las tierras o de los cultivos, - .-

o la seleccion misma de los cultivos. El mejor resultado se puede
obtener cuando el encargado de estas funciones participa
directamente con el campesino en la estructuracion de sus planes. -
Asf -las pricticas, -en el tiempo, deben variarse -segin su -
complejidad, desde las mds simples hasta las mis elaboradas,
durante la fase de maduracién del asentamiento

" Crédito

+ La supervisién y orientation deT crédito, es uno de los factores mis
importantes que determinan el éxito del programa. Tiene el-
efecto de cimentar firmemente la economia del campesino, lo
cual es importante en los primeros afios, especialmente si dentro
de los proyectos se considera el establecimiento de cultivos de
tipo permanerte.

Durante el primer afio en un asentamiento, no se debe pretender
dar grandes cantidades de crédito, sino el minimo compatible con
las necesidades mds elementales de la agricultura prevaleciente,
con los requisitos minimos de subsistencia de la familia,asi como
con la capacidad administrativa y de manejo de créditos. que
pueda tener el beneficiario. En ese primer afio, se deberin suplir
las necesidades crediticias para la explotacion elemental de las
unidades y para la subsistencia de las familias, en moneda o
especie, complementindose los ingresos con las posibilidades de
trabajo asalariado.

Comercializacion

Tradicionalmente el campesino ha estado sujeto a las condiciones

~ que imponen - los intermediarios y acaparadores en la venta de sus

productos, ocasionando las pérdidas de ingreso potencial. Una
forma de realizar esos ingresos es mediante la operacién
cooperativa de instalaciones en las que pueda almacenar el
producto a bajo costo, en espera de mejores precios para sus
productos. La construccion de pequeiios silos les permitird
también conservar mejor aquellos productos que guardan para su
consumo personal y que tradicionalmente guardan en sus
viviendas, reduciendo el espacio vital familiar y con mayores
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pérdidas del producto. Los programas de asentamiento deben

contemplar estas construcciones, utilizando exclusivamente el

material y la mano de obra disponibles en el asentamiento, con la
. asesoria de técnicos especializados.

También es necesario que los servicios de comercializacion y
mercadeo que existan en el pais se puedan hacer llegar a los
asentamientos. Cuando estos servicios no sean tan eficientes como
es deseable y al contar con varios asentamientos y cooperativas
encargadas de comercializar los productos, se puede pensar en la
formacién de cooperativas de segundo grado con las que se pueda
mejorar el sistema de comercializacion y, a la vez, encontrar
mejores mercados para los productos.

Salubridad péblica

Es importante reconocer que, ain cuando serfa deseablée
socialmente, iniciar un programa .de construccién y habilitacién
de unidades o puestos de salud durants los primeros aflos, no es
realista; pensar que pueden tener un efecto apreciable en el
mejoramiento de la salud de la poblacion, en tanto no esté
capacitada econdmicamente para proveerse de los medicamentos
que pueden ser requeridos para su tratamiento. A menos que se
trate de una situacion de emergencia, este servicio debe hacerse -
efectivo cuando se puedan lograr excedentes en los ingresos, sobre
los requisitos minimos biol6gicos de la familia.

Educacion

Dentro del servicio general de educacién, se deberd hacer énfasis
en tres aspectos que implican diferentes prioridades. Estos son, la
educacion primaria, la alfabetizacion de adultos y la educacién
civica. Cada uno de estos tipos de educacion cumple
determinadas funciones.

i Educacion primaria

En otras partes, se ha definido la educacion de los hijos

como una de las metas a largo plazo para el campesino. Aidn
cuando no es imprescindible a corto plazo, el proceso de
educacién es largo, y debe de ser atendido desde las fases
iniciales del programa.

S e
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No obstante la responsabilidad del Estado, estas inversiones
deben involucrar el esfuerzo mutuo de la comunidad que se
beneficie con el servicio, para que las obras puedan
utilizarse como un incentivo que promueva la asociacion de
las personas. La participacion de los miembros
_del asentamiento deberd tener ingerencia en cuanto a exigir
la instalacion de dicho servicio, como parte de los objetivos
de participacion en ese proceso.

Es importante sefialar que la educacion en el irea rural
deberid tener una orientacion hacia la educacion agricola,
para que el futuro campesino tenga mayor capacidad, pueda
desenvolverse - dentro del sector y hacer frente a las -
diferentes caracteristicas que presentard el medio
socioecondmico futuro.

Alfabetizacion de adultos

La alfabetizacién. de los adultos.serd el mecanismo que
permita aprender a leer’y escribir a beneficiarios que asi lo
deseen. Deberd recibir una atencion especial entre los -
beneficiarios de los asentamientos cooperativos, puesto que
Jdos cooperativistas necesitarin capacitarse para desempefiar
fos cargos que se les asigne, entre cuyas funciones estin el
llevar cuentas elementales, elaborar listas de socios, listas de
materiales, escribir y leer actas, asi como llevar planillas.

La educacion cMca

La educacion civica comprende el conocimiento de deberes
y derechos del individuo para con su familia, la comunidad
y el pais. Los deberes y derechos estin contenidos en la
legislacién y en la Constitucién Politica. Estos son, por
ejemplo, votar y ser sujeto de eleccién, visto el hombre
como sujeto politico, hacer peticiones ante cualquier
autoridad ‘pablica, formar parte de un partido politico,
derecho a pertenecer a cualquier asociacion, etc.

El conocimiento sobre sus deberes y derechos permitird al

* campesino identificar su papel como ciudadano del pais y

como ser humano dentro de la sociedad. Mediante esa
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identificacién y las actitudes que adopte el campesino, se
puede lograr su mayor participacion en cualquiera de los
protesos. Sus actitudes dependerin en parte de la
capacitacion que se-le dé y de las motivaciones que se le
presenten por medio de la labor del promotor rural.

Inversiones

Pricticamente, todas las inversiones que puedan llevar a cabo en un
asentamiento son temas que se tratan en el Capitulo |l de la Cuarta
Parte. Se mencionarin sélo algunos puntos sobre ellas en ese acipite
ya que pueden constituir medios para el desarrolio. ‘

a.  Construccién de caminos

La construccién de un camino puede ser muy importante para un
asentamiento desde el punto de vista econdmico. Sin embargo,
frecuentemente se exagera su importancia, pensando que con su
construccién es posible resolver todos los problemas del lugar. Al
planear los caminos de acceso debe tenerse en mente que: el
campesino en la etapa inicial tratard de ser, antes que nada,
autosuficiente y que los excedentes de produccién serin
minimos; a menos que se le entreguen tierras de riego, el
campesino tendri tiempo no utilizado en las labores agricolas que
debe canalizarse hacia la construccion de la infraestructusa que-lo
va a beneficiar; la calidad de los caminos debe estasemestrecha
relacién con el servicio que vayan a prestar, con el volumen de
cargo a transportar o gente que los transite.

b Acondicionamiento de tierras

Dentro del acondicionamiento de tierras, se consideran

principalmente el drenaje y el riego. Dadas las caracteristicas de

algunas zonas de los paises, el drenaje adecuado de las tierras es
una de las condiciones imprescindibles para lograr siquiera una

cosecha. Estas obras deberin tener alta prioridad en esas tierras .
debido a sus beneficios econémicos y por su funcién como fuente
de empleo, similar a la de los caminos y desmontes. Las obras de
" drenaje son especialmente importantes en ireas que coinciden en
su aptitud para riego. Ello se considera asf, pues la operacién y
mantenimiento de un sistema de avenamiento puede ser ¢l campo
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de entrenamiento para la operacion y manejo de un sistema de
riego. Las inversiones en el riego deberin realizarse
posteriormente, una vez que se haya desarrollado la capacidad
empresarial del productor y en el momento en que éste se
encuentre capacitado para hacer frente a una inversién tan altay
de constante mantenimiento.

Nicleos de poblacion

Es aconsejable que se lleve a cabo un ordenamiento de las
. viviendas de los agricultores en los nulcleos de poblacion, los

cuales comprenden un irea habitacional y una de servicios. Su .
disefio estd orientado a inducir la agrupacién de la gentey noa °
forzarla. Debe aclararse que la estructuracion del nicleo de
poblacion, segin se concibe aqui, no implica la construccion de
las viviendas. :
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