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PRESENTACION

En este texto se pretende responder a dos objetivos con una misma
motivacion principal: el rapido deterioro de los recursos naturales en el
mundo y especificamente en América Central.

El primer objetivo de este trabajo es presentar, en forma adaptada, los
apuntes de catedra del curso de posgrado Uso de la Tierra, que impartio
el autor en el Centro Agronémico Tropical de Investigacién y Ensenanza
(CATIE) en Turrialba, Costa Rica, en 1987, 1988 y 1989, para estudiantes
con formacioén técnica, ofreciendo asi una discusion de los temas
principales de la relacion entre "la empresa humana" y su ambiente
natural.

El segundo objetivo es presentar el material de tal forma que, al
mismo tiempo, se desarrolle una propuesta para el manejo de dicha
relacién, hacia un uso cualitativamente mejor y mas sostenible de la
tierra. Por su interés en la cualidad del uso de la tierra, el enfoque
presentado es suplementario al enfoque macroeconémico vigente en la
region.

El manejo del recurso tierra, por supuesto, requiere permanencia y
debe ser considerado en el esquema institucional de los paises del istmo.
Sin embargo, guiado por los problemas actuales del mal uso de los
recursos naturales y por el poco entendimiento institucional de cémo
manejarlos cualitativamente, en el texto se han enfatizado los diferentes
aspectos técnicos del manejo, contrastando lo deseado con lo que ocurre
en la realidad y no tanto en su relacién con el esquema institucional, tan
especifico para cada pais.
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La presente obra busca aportar ideas para una discusion urgente
sobre la adopcién de criterios adecuados para el uso de los recursos
naturales suelo, agua, ecosistema y espacio, y sobre las acciones que el
Estado debe llevar a cabo en esta materia.

Se reciben comentarios, los cuales pueden ser enviados al autor a la
siguiente direccion: Casilla Postal 10509, La Paz, Bolivia.
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Introduccién

Para justificar la importancia de un manejo integrado del uso de la
tierra en América Central, primero se debe resaltar la relacion
problematica entre la tierra como recurso biofisico y la utilizacion de esta.
Luego se debe analizar la influencia actual del Estado sobre esta relacion.

En este primer capitulo se define el concepto "tierra" y se intenta
caracterizar sus componentes biofisicos y socioecondémicos en la region
centroamericana. Esta caracterizacion solamente busca ser un indicativo
de la situacién actual, que sirva de marco introductorio al tema principal
de este texto.

La Tierra

La tierra, en su totalidad, se ve como un conjunto de factores
biofisicos y socioeconémicos. La tierra se define como un area de la
superficie del planeta cuyas caracteristicas abarcan aquellos atributos
razonablemente estables o predeciblemente ciclicos de la biosfera,
verticalmente por encima y por debajo de esta area, incluidos los de la
atmaésfera, el suelo y la geologia subyacente, hidrologia, poblacién vegetal
y animal y los resultados de la actividad humana pasada y presente, en
la medida en que estos atributos ejercen una influencia significativa sobre
los usos presentes y futuros de la tierra por parte del hombre (FAO 1976).
Segln esta definicion, la tierra incluye el efecto de su uso pasado por
parte del hombre y se define por y con respecto al uso hipotético que
intenta hacer el hombre de ella, desde el momento de la definicion.
Las figuras 1 y 2 ofrecen una ilustracion de la integracion y multidis-
ciplinariedad del concepto tierra.
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| ATMOSFERA
(CLIMA)

} VEGETACION (FLORA)
FAUNA, HOMBRE

-s—— FORMA DEL TERRENO

CUERPO DE SUELO

f ROCA

Fig. 1.  Ejemplo de multidisciplinariedad del concepto tierra.
Fuente: Adaptado de Zonneveld 1979a.
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Consuncion
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[ * HOMO FABER
[ | O~ |sER HUMANO
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]
o/ of
g3
\g/ g Labranza
oL 8\ TlE'RR.A Mejoramiento
3 (Paisaje) Fertilizacion
g 8 Conservacion
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2 Mejoramiento
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, - Estructura
pad Homogeneizacion
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materia organica
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Drenaje (via: climal
y agua)

Fig. 2.  Factores y atributos que forman la tierra y su interrelacion.

Fuente: Zonneveld 1979a.



30 manejo del uso de la tierra en América Central

Aspectos Biofisicos

La regién centroamericana se ubica entre 7° 15’y 18° 30’ norte y 77"
5y 92" 15’ oeste. En general, su clima es tropical, aunque hay en ella
zonas climaticas bien distintas. La zona costera del Atlantico es mas
lluviosa —4000 mm/ano es un valor tipico— y la precipitacion tiene una
distribucion mas o menos uniforme durante el ano. La zona costera del
Pacifico es menos lluviosa y tiene un tiempo relativamente seco de hasta
seis meses por ano. En este tiempo, la evapotranspiracion es mayor que
la precipitacion efectiva. Un valor tipico para esta zona es una
precipitacion de 1950 mm como promedio anual, del cual un 99% ocurre
en un periodo de solo seis a siete meses del ano. En general, se trata
aqui de una precipitacion de alta intensidad y muy erosiva (o sea, con alta
potencialidad para causar erosién). Como excepcion a esta regla, se
puede mencionar la costa del Pacifico Sur de Costa Rica y de Panam3,
en donde hay mas lluvia con una distribucién mas uniforme durante el
ano.

En toda la region existe un aumento en la tasa de precipitacion hacia
las cordilleras. La erosién de las lluvias puede, con valores promedios'
mayores de 39 000 MJ mm/ha h ano, llegar hasta varias veces los
valores promedios mas altos en los Estados Unidos (Mora 1987). En
Panam4, Costa Rica y Guatemala esta lluvia orogréafica ocurre desde los
dos océanos, pero en Nicaragua y especialmente en Honduras,
principalmente desde la costa atlantica. La parte central de Honduras
recibe mas agua (+2000 mm) que la parte central de Guatemala y de
Nicaragua, en donde hay zonas con menos de 1000 mm de
precipitacion por ano. Las temperaturas varian con la altura, desde, por
ejemplo, + 282 C como promedio anual en las zonas costeras o bajas
secas, hasta + 62 C como promedio anual en los cerros altos de
Guatemala.

América Central es una region sumamente volcanica y con mucha
actividad tecténica. Con excepcidn de Nicaragua que, sin embargo, tiene
11 cerros volcanicos, los volcanes poseen una altura entre 2000 y 4200

1 Promedio de los valores de erosion anual entre 1981 y 1985, medidos en parte de la
cuenca del rio Pejibaye, Costa Rica. Elvalor de la erosién anual de la lluvia es la suma
de los indices EI30 de todas las tormentas del afo. Para el calculo del indice El,,
obsérvese la nota 19.
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metros sobre el nivel del mar. Se notan dos complejos de cordilleras en
la region, con una direccion noroeste-sureste y que encierran valles y
mesetas centrales. Un complejo llega desde el noroeste hasta Nicaragua,
o mejor dicho, hasta "la depresion geomorfoldgica de Nicaragua"; el otro
empieza en el norte de Costa Rica y llega hasta el sur.

Los suelos volcanicos (andesiticos) predominan a lo largo de la
vertiente del Pacifico, desde Guatemala hasta Costa Rica y en una
porcion aislada de Panama. Debido a que han sido periédicamente
enriquecidos por el depdsito de finas cenizas volcanicas y el lavado de
sedimentos provenientes de las tierras altas, los suelos de las areas de
llanuras costeras del Pacifico generalmente se consideran como
pertenecientes a los suelos de las tierras altas adyacentes. Cuando se
trata de suelos jovenes sueltos con poco desarrollo de perfil, hay alta
incidencia o riesgo de erosion en esta zona.

Por lo general, las tierras altas centrales no volcanicas, la Montaha
Maya en Guatemala y las tierras altas septentrionales del istmo
centroamericano, tienen suelos cuya principal limitacion es que son poco
profundos y ademas, o en su defecto, altamente liticos. Frecuentemente,
estos suelos liticos pueden ser utiiizados mas o menos exitosamente para
cosechar maiz y otros cultivos alimenticios bajo sistemas tradicionales de
agricultura migratoria, pero son poco adecuados para un uso mas
intensivo.

Otro grupo de suelos, que por su origen o desarrollo no se clasifican
como volcanicos, se encuentra en la vertiente del Caribe y en la Region
del Petén. Especificamente, en el Ultimo caso, se trata de una planicie
calcarea. En general, se encuentran problemas de pedregosidad cerca
de las montanas y problemas de drenaje en las proximidades de la costa
del Caribe.

Los suelos con el potencial mas alto de productividad agricola tienden
a ubicarse en los pisos de los estrechos valles de las tierras altas y de los
amplios valles aluviales que se insertan en las llanuras costeras. Algunos
de estos son: en Guatemala el Motagua; en Honduras el Sula y el Lean
en el norte, el Nacaome y el Choluteca que desembocan en el Pacifico
en la costa sur y el Patuca y el Aguan en el centro y noreste; en
Nicaragua el Coco, el Rio Grande y el San Juan; en Costa Rica el San
Carlos y otros tributarios del San Juan en el noreste; y en Panama el bajo
Chiriqui, el Chucunaque, el Babas y el Tuira (Leonard 1985).
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En el Cuadro 1 se resume un intento reciente por caracterizar
ampliamente la calidad del suelo de las areas de ladera y tierras altas,
que se incluyen efectivamente en casi toda la region, excepto las tierras
bajas en ambas costas.

* Erosion del Suelo

Segun el perfil ambiental (Leonard 1985), el problema mas critico con
respecto a la erosion del suelo se presenta en El Salvador, donde se
estima que mas de 50% de la superficie del pais enfrenta una seria
erosion o ha sido significativamente degradada. Esta degradacion ocurre
debido a las siguientes causas generales en la region: tala de bosques,
pastoreo intensivo del ganado, agricultura de tumba y quema, y otras
practicas agricolas daninas (cultivar la tierra en favor de la pendiente,
entre otros). La "calamidad nacional" en El Salvador por estas causas no
es tan diferente de la situacion que predomina en las cuencas de la
vertiente del Pacifico en los otros paises, asi como en las tierras altas y
montafosas de Guatemala y Honduras, sobre todo en las partes con
distinta estacién seca. Por sus caracteristicas topogréficas, climaticas y
de desarrollo agricola, la situacion en el norte de Guatemaia y el este de
Honduras, Nicaragua, Costa Rica y Panama es mucho menos critica. Sin
embargo, también en estas areas ocurre un deterioro acelerado de los
suelos en cuanto a compactacion y fertilidad (el cual no esta contemplado
en el Cuadro 2).

Cuadro 2. Porcentaje de tierra erosionada o abandonada por su degrada-

cion.
PAIS Aio Porcentaje
Belice 1985 1
Costa Rica 1981 17
El Salvador 1972 45
Honduras 1977 7
Guatemala 1985 30
Nicaragua 1985 8
Panama 1980 17

Fuente: Leonard 1985.
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Sin intencion de mencionar todas las causas de la degradacion de la
tierra, en relacién con la degradacion del recurso agua es importante
referirse al alarmante sobreuso de los agroquimicos en todo el sector
agricola y tal vez mas en su parte mas afluente. Este sobreuso ha
causado, causa y causara excesivos danos, no solo al ambiente natural
de la planta que se busca proteger, sino también a las sociedades que
dependen de ese ambiente.

En cierto sentido, el agua en si misma también puede ser un factor de
degradacion cuando se exagera su aplicacion en circunstancias bajo
riego, 513 000 ha en la region (FAO 1989). La falta de un drenaje
adecuado hace que el agua fredtica suba, lo que permite que las sales
del suelo o del agua lleguen a la superficie, por lo que en muy poco
tiempo el suelo sera totalmente improductivo debido a su salinidad.
A veces la caida de las civilizaciones del Cercano Oriente se debe a este
proceso.

Aunque a veces pareciera asi, la degradacion de la tierra no solo se
debe al mal uso del suelo por parte de los agricultores o madereros. La
mala planificacion e implementacion de obras civiles, por ejemplo de
infraestructura vial, también han causado danos considerables en muchos
lugares; en realidad, aunque tal vez no causan la degradacion, por lo
menos la legislacion, la reglamentacién y la accion estatal lo han
permitido y lo permiten.

Aspectos Socioeconémicos

En 1987, la poblacidn total de la regién se estim6 en 26.6 millones de
personas. De ellos, unos 12.1 millones vivian en los centros urbanos
(45.5%). En América Latina, en general, este porcentaje fue de 69.1%.
Los paises mas urbanizados en la region fueron Nicaragua (58.7%),
Panama (50.5%) y Costa Rica (49.6%). EI Cuadro 3 muestra las
caracteristicas poblacionales y la importancia del proceso de urbanizacién

en varios paises del istmo.
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El aspecto exponencial del crecimiento de la poblacion se observa
mejor cuando se compara el crecimiento promedio de los Ultimos 27 anos:
2.9% con el crecimiento promedio de los Ultimos 10 000 anos, que se
estima en 0.062%. Con un crecimiento de 2.9%, la poblacién se duplica
en 24 anos. En general, el crecimiento anual de la poblacion mundial
actualmente se estima en un 1.7% (Centro de las Naciones Unidas pra
los Asentamientos Humanos s.f.). Es interesante notar que en América
Central mas de dos tercios de la poblacion regional viven dentro de los
65 km de la costa del Pacifico, o sea, en las partes mas erodibles del
istmo (Leonard 1985).

En conjunto, los paises de la region poseen una superficie total de
499 800 km? y terrestre de 486 440 km® Se estima que solo un 13.8%
de esta superficie es arable en las actuales circunstancias biofisicas y
socioeconémicas (FAO 1988c). El Cuadro 4 muestra el porcentaje
mencionado.

La densidad promedio de poblacion por area arable, o sea el area
actualmente bajo cultivos anuales (incluyendo praderas temporales y
terrenos en barbecho temporal) y perennes, es de cuatro personas/ha
(1987). El Salvador, Costa Rica, Guatemala y Panama poseen valores
iguales o mayores del promedio (6.7, 5.3, 4.6 y 4.0), siendo altos en
comparacién con el valor promedio para América del Sur, que es de dos
personas/ha, o de los Estados Unidos, que es de 1.3 personas/ha (FAO
1989). En la region centroamericana, 45.5% de la poblacién se clasifica
en el sector agricola (BID 1988b).

La situacion con respecto a la tenencia de la tierra es la siguiente:
aun en Costa Rica 36% de la tierra constituye grandes propiedades de
mas de 500 ha, lo que equivale a 1% del nimero total de propiedades del
pais en 19732, En Guatemala, el mismo porcentaje de la tierra
representa solo 0.2% de todas las propiedades, mientras que en El
Salvador, antes de la reciente reforma agraria, 1.5% de las propiedades
controlaban el 50% de Ia tierra en fincas. A mediados de la década de
los setentas, un alto porcentaje de todas las fincas en estos paises (46%
en Costa Rica y 92% en El Salvador) se clasificaron en la categoria
"subfamiliar’, lo cual significa que eran demasiado pequehas para
satisfacer las necesidades minimas de una familia (Leonard 1985).

2 En 1984, 27% de la tierra se encontraba en grandes propiedades de mas de 500 ha,
lo que constituye 0.8% del nimero total de propiedades del pais. En este mismo afio,
46.9% de las propiedades ocupaban 2.5% de la tierra agricola.
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El Cuadro 5 brinda informacion acerca de la estructura de la tenencia
de la tierra en América Central, con base en unidades multifamiliares,
familiares y subfamiliares. La definicion de estas unidades, adoptada por
el Comité Interamericano de Desarrollo Agricola (CIDA) se refiere a una
familia formada aproximadamente por cinco personas, de las cuales 1.5
trabajan en la finca. Como el mismo CIDA indic6é en el documento
Inventario de la Informacién Basica para la Programacion del Desarrollo
Agricola en la América Latina (CIDA 1965), una definicién de este tipo,
aunque a veces requerida por los planificadores®, resulta casi
inevitablemente inexacta por la variabilidad que existe en cuanto al
tamano de las familias rurales y su productividad agricola*.

3 Este es el caso de cualquier proyecto de reforma agraria.

4 La falta de igualdad o la igualdad misma en la distribucion de las tierras a veces se
expresa por un indice de concentraciéon. El mas conocido es el indice de Gini, el cual
se calcula con la siguiente férmula:

R = 1'$!gMA(pi_pi-1)(Qi+Qi-1)

donde "n" refleja el nimero total de terratenientes; "i* el orden de un terrateniente
especifico, cuando ellos son ordenados del mas pequeno hasta el mas grande; "p. la
fraccion de todos los terratenientes, desde el mas pequefo hasta el terrateniente del
orden "i", del nimero total de terratenientes "n" (o sea: i/n); "q; la fraccién de la tierra
que poseen los terratenientes desde el mas pequeino hasta el del orden "i", de la
superficie total poseida por ellos. "R" es cero, en el caso de igualdad absoluta, y uno,
en el caso hipotético de que un terrateniente tenga toda la tierra en su posesién. La
curva de concentracién, propuesta por Lorenz, indica graficamente la situacién de la
distribucion de las tierras. Sobre el eje X de las abscisas, se presenta "p,, o0 sea: de
cero a uno (o a cien, cuando se expresa la fraccién como un porcentaje); y sobre el eje
Y de las ordenadas, "q.. La curva de equidistribucién es la recta diagonal desde el
origen del sistema de ejes coordenados hasta el punto (1.1) o (100.100), lo que
representa una situacion donde p=q, Normalmente la curva de concentracién tiene
forma de parabola, y se extiende de un extremo (0.0) al otro extremo de la diagonal
(1.1), por debajo de ella. El area entre la curva de concentracién y la "recta” de
equidistribucién se llama area de concentracién. Cuando el tamano de toda el area
entre los puntos (0.0), (1.0) y (1.1), es decir abajo de la diagonal, es uno, €l iidice de
concertracion refleja el tamario del area de concentracidn (Gini 1953). Para un ejemplo
del célculo del indice de concentracién R., ver el Cuadro 49.
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El producto interno bruto (PIB) per capita fue de US$1285 en 1987
(délares de 1986). Panama (US$2549), Costa Rica (US$2010) y
Guatemala (US$1376) alcanzaron los valores més altos. El promedio
para América Latina en este ano fue de US$2223. El sector agropecuario,
que representa 45.5% de la poblacion, contribuy6 con 21.1% en el PIB
regional. En América Latina, en general, la contribucion de 31.2% de la
poblacién fue todavia menor: 11.0%. En términos del nivel per capita,
esto significa un promedio de US$596. En Costa Ricay Panamj, el PIB
per capita agricola fue mas alto, con US$1279 y US$879,
respectivamente (BID 1988b). Tomando en cuenta los promedios
regionales, se puede decir que un miembro del sector agricola produce
menos de un tercio (32%) de lo que producen los otros habitantes de la
region.

La baja contribucion al PIB por parte del sector agricola (baja, cuando
se toma en cuenta el nimero de personas involucradas), tiene su relacion
con los niveles actuales de produccion, los cuales se observan en el
Cuadro 6. Es pertinente tomar nota del bajo rendimiento de los cultivos
dedicados al consumo interno.

Dinamica del Uso de la Tierra en América Central

Los cuadros 7 y 8 muestran datos estadisticos en cuanto al desarrollo
del uso del territorio centroamericano durante el periodo 1961-1965.
Aunqgue no hay que sobreestimar su valor y mucho menos antes de los
anos setentas por la falta de tecnologia para el registro regular y confiable
de la cobertura terrestre a nivel nacional, dichos datos presentan una idea
de la dinamica del uso de la tierra en América Central.

Comenzando con el area clasificada como actualmente cultivada
—dedicada a los cultivos anuales, perennes, pastos temporales y areas en
descanso— se nota un aumento de 28% entre 1961 y 1987 (se sospecha
una subestimacion considerable del area arable en Honduras y en Belice
en el periodo hasta 1970, y el aumento real en esta categoria tal vez
puede ser de 20%).
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El area centroamericana con maiz (en 1981-1985, promedio
cosechada: 1559 000 ha, Cuadro 9), frijol seco (393 000 ha, Cuadro 10),
sorgo (303 000 ha, Cuadro 11) y arroz (275 000 ha, Cuadro 12) aumento
15% desde 1961-1965 hasta 1981-1985. En general, su produccidn total
en toneladas métricas subi6 84% durante el mismo periodo, pero existe
mucha variacion entre los paises y los productos. Se enfatiza el cultivo
de maiz en Guatemala, El Salvador, Honduras y Belice, y mas en el
cultivo de arroz en Costa Rica y Panama. En los Ultimos dos paises, el
cultivo de sorgo es de fecha relativamente reciente (FAO 1987c).

Datos mas recientes, los cuales en algunos casos y por varias
razones tipicamente contradicen datos historicos, demuestran un
incremento en la produccidon de alimentos hasta finales de la década de
los setentas y una nivelacion de esta. Aunque esto significo un aumento
hasta los anos ochentas, también represento una reduccion durante esa
misma década (FAO 1989). Hasta 1988, El Salvador, Costa Rica,
Panama y Guatemala ligeramente aumentaron o mantuvieron su nivel de
produccién per cépita de alimentos en relacién con 1962. Pero en
Honduras y Nicaragua la produccion per capita de alimentos bajo a
niveles no registrados después de 1962 (Cuadro 13).

A pesar de que todavia los niveles de produccion por hectarea no son
altos en esta categoria de uso, en general se ha logrado una duplicacién
en las cosechas por hectarea de arroz, un aumento de 62% en el caso
de maiz, de 52% en el caso de sorgo y solamente de 11% en el caso de
frijol seco, entre 1961-1965 y 1981-1985 (FAO 1987c).

Segun la misma fuente, existe mucha variedad en la cantidad
cosechada por hectarea entre los paises centroamericanos. Como se
indica en los cuadros del 9 al 12, los promedios nacionales muestran una
variacion entre 1900 kg/ha y 985 kg/ha en el caso del maiz, entre 798
kg/ha y 301 kg/ha de frijol, entre 2127 kg/ha y 955 kg/ha de sorgo, y entre
3944 kg/ha y 1843 kg/ha de arroz. Aunque los datos pueden ser
sobreestimados en algunos casos y subestimados en otros y a pesar de
que las diferencias pueden, por una parte, tener su causa en las
diferentes circunstancias (promedias) naturales en los paises, no hay
duda de que demuestran un potencial significativo para cosechas
regionales mas altas.
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El area bajo cultivos permanentes —sobre todo café (alrededor de la
mitad del area), banano y cana de azlcar— mostro, de 1961-1965 a 1987
y en términos porcentuales, un aumento ligeramente mas alto que el area
dedicada a los cultivos anuales (FAO 1989). Especificamente el area
dedicada al cultivo de cafa de azlcar mostré un aumento considerable
desde 1961-1965 hasta 1981-1985 (130%) (Cuadro 14). El area cafetal
aumento un 23% (Cuadro 15). De los datos disponibles, parece que el
area dedicada al cultivo de banano aumentd hasta el inicio de la década
de los setentas, para después mostrar un porcentaje menor que el area
dedicada en 1961-1965.

En cuanto a la produccion por hectarea, hay mas de una duplicacién
en el caso del banano, un aumento de 38% en el caso del café y un
aumento de 27% en el caso de la cana de azlcar. La produccion
regional total de cafna, banano y café aumenté en 192%, 105% y 69%,
respectivamente. Igual que con los cultivos anuales, existe mucha
variacion en las producciones por hectarea entre los paises. En el
periodo 1981-1985, para el cultivo de cana se registré una variacion entre
el maximo promedio nacional de casi 85 t/ha y el minimo promedio
nacional de casi 34 tm/ha. Para el cultivo de café se noté una variaciéon
entre 1440 kg/ha y 369 kg/ha. De nuevo parece indicar un potencial
significativo para un aumento de la produccién regional. Pero, como en
el caso anterior, la prégunta es: ;sera sostenible?

No hay duda de que, en términos de superficie, el area dedicada a
pasto con 4 504 000 ha mostro el incremento mas espectacular desde
1961-1965 a 1987. Por razones climaticas y socioecondmicas, la
actividad pecuaria primero se desarrollé en la Vertiente del Pacifico
(Parsons 1976). El desarrollo pecuario de la Vertiente del Atlantico en
Costa Rica, por ejemplo, corresponde a una fecha mas reciente. Es
interesante notar que el incremento en el area dedicada a pasto, con
51%, se acompané con un incremento de 52% en el nimero de ganado;
es decir, la intensidad de la actividad con respecto al nimero de ganado
por hectérea, aunque variable en el tiempo, resultd practicamente
inalterada. Los datos promedios demuestran que si hubo un
mejoramiento en cuanto a la produccién animal, con 21% en el caso de
carne y 28% en el caso de leche (FAO 1974b, 1989). En los Ultimos
anos parece que ha ocurrido una estabilizacion o disminuciéon en las
actividades ganaderas. Segun el Ministerio de Recursos Naturales,
Energia y Minas de Costa Rica (MIRENEM 1990), con base en datos
recientes del Ministerio de Agricultura y Ganaderia, existen no menos de
600 000 ha de pastos abandonados en ese pais.
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» Deforestacién

Todo aumento en los otros sectores de uso de la tierra ha significado
una disminucion del area natural normalmente cubierta con una
vegetacion boscosa®. La rapida deforestacién, de casi 10 millones de
hectareas (20% del area total) desde el periodo 1961-1965 a 1987
solamente a veces llamada la striptease de América Central,
probablemente significa una enorme pérdida ecoldgica, sobre todo por la
manera indiscriminada en que ocurrié. Y esto no dice nada sobre la
calidad de lo que todavia queda. Pero, ;cuanto vale el bosque? El
hecho de que muchas veces la asignacion de areas para (mantener) el
uso forestal ocurre por un proceso de seleccién negativa, indica que
todavia no se responde muy bien a esta pregunta y menos aun en casos
especificos.

Esta falta de criterio forestal en la poblacién mundial moderna, cuyo
crecimiento por lo tanto en si mismo fue en detrimento del recurso
"desconocido”, ha causado también un sesgo en las politicas de sus
gobiernos hacia la explotacién indiscriminada y la plena deforestacion.

Aunque en muchos paises el rapido crecimiento de la poblacién ha
sido la causa de la pérdida del bosque, fuera de la region
centroamericana también han contribuido en sentido directo las politicas
gubernamentales (inter) dependientes, por ejemplo, debido a lo siguiente:
promocion de la colonizacién y del desarrollo de areas naturales;
legislacion y reglamentacion en cuanto a la concesion de derecho de
propiedad, la cual muchas veces pide la "limpieza" de esta; incentivos
financieros que reducen impuestos u ofrecen crédito o subsidio para el
desarrollo de actividades agricolas o pecuarias muchas veces sin
requisitos de sostenibilidad ni a corto plazo; desarrollo de obras publicas
sin considerar el impacto ambiental ni las consecuencias para su manejo
y vida dtil. En un sentido indirecto, tales politicas gubernamentales han
contribuido a esta situacion debido, por ejemplo, al manejo inadecuado
del bosque en dominio publico, el cual permite la incursion ilegal de
madereros y colonos. De hecho, la mayoria de bosques densos en el

5 Aunque en general el mundo esta deforestando en favor del area cultivada (-2.6% y
+8.9%, desde 1964-1966 hasta 1982-1984, |IEDWRI 1987), en Europa, que fue
deforestada en los siglos pasados, ocurre un proceso inverso (+10.0% y -7.9%, desde
1961-1965 hasta 1987, FAO 1974b y 1989).
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mundo estan en dominio publico bajo la directa responsabilidad de un
gobierno.

La falta de criterio se expreso por una subestimacion del uso forestal,
a veces ni siquiera considerado como un uso de la tierra —pero
meramente como "cobertura"— y légicamente por una sobreestimacion de
usos alternativos. En realidad, todavia 500 millones de personas en el
mundo, en general miembros de grupos minoritarios, dependen
directamente de los bosques por sus nueces, frutas, animales, mariscos,
miel y otros alimentos (Repetto 1988). El valor de estas cosechas queda
severamente subestimado, porque no se registran en un mercado formal.

Lo que si se registra en el comercio formal son las resinas, aceites
esenciales, substancias medicinales, rotén, floras y una gran variedad de
productos. Su valor agregado es sustancial: en Indonesia, a principios
de los anos ochentas se calculaba su valor anual en US$125 millones.
Segun la Oficina del Congreso de los Estados Unidos para la Evaluacion
de Tecnologia (1987), en Repetto (1988), un cuarto de todas las
medicinas prescritas en los Estados Unidos tiene su base en las plantas
tropicales. Todos estos productos son solamente una fraccién pequena
del producto potencial y sostenible de los bosques tropicales, por razones
de su inmensa variedad biolégica. Por otro lado, son bien conocidos los
ejemplos de la rapida disminucion de la fertilidad de los suelos
desarrollados bajo bosque tropical himedo, cuando después de la
deforestacién se buscaba realizar usos de la tierra menos adaptados al
ambiente, muchas veces a un alto costo publico.

No hay duda de que en la regién la dinamica del uso de la tierra esta
sobre todo influenciada por las fuerzas del mercado nacional e
internacional, afectadas o no por las medidas macroeconémicas de los
gobiernos, basicamente. El interesante estudio de la relacion precisa
entre el desarrollo de precios del mercado, medidas gubernamentales y
el uso de la tierra en los diferentes paises esta fuera del alcance de este
texto. Es claro que el mercado libre, sobre todo por su énfasis en el
resultado a corto plazo, no ha considerado todos los gastos reales de la
produccién, o en general del aprovechamiento, que garanticen su
sostenibilidad a largo plazo. Parece entonces que se requiere una
intervencién gubernamental mas informada y precisa a fin de que el uso
de la tierra sea mejor aprovechado, adaptado al ambiente y mas
sostenible.
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Conclusion

Se puede decir que la region centroamericana conoce una gran
variedad de circunstancias biofisicas, algunas facilmente adaptables para
un aprovechamiento socioeconémico mas o menos sostenible; pero otras,
en realidad la mayoria, requieren de un mayor esfuerzo imaginativo y
fisico.

Gran parte de la poblacion de América Central esta involucrada en la
actividad agricola. Esta poblacion se concentra en una porcion arable del
territorio, cuya tecnologia y posibilidades financieras actuales —las cuales
son relativamente pequenas— contribuyen poco al PIB per capita. La
distribucion actual de las tierras y de los recursos en general acentua el
poco acceso al terreno actualmente arable por parte de la mayoria de
esta poblacion, por lo que muchas veces esta sufre problemas de
abastecimiento de alimentos para su sobrevivencia. Ademas, esta tierra
tampoco constituye un recurso con caracteristicas uniformes en todo el
territorio y exite la tendencia de que los campesinos menos afortunados,
preparados y apoyados se concentren en las peores areas con suelos
muchas veces mas susceptibles a la erosion. Asi pues, con frecuencia
la marginacién socioecondémica se une a la marginacion biofisica,
mientras que las dos se articulan y se agravan.

Debido a que la frecuente interrelacion entre el uso de las mejores
tierras y el de las tierras marginales hace imposible su clara distincion, se
puede decir que en promedio el uso del terreno rural no produce mucha
riqueza comparativa y que, como indican las tasas actuales de la erosion
del suelo y de la contaminacion del agua, tampoco es sostenible.

Sin embargo, para las economias nacionales del istmo es importante
este sector y especificamente las areas marginales justifican mayor
atencion estatal, primero, por el nimero de personas involucradas vy,
segundo, por el efecto frecuentemente negativo del uso de sus tierras
sobre el potencial agricola en general y sobre toda la infraestructura
socioecondmica.

Ademas, como indico Sibilia (1988) en un estudio de caso en
Republica Dominicana, existe la tendencia de que la gente menos
afortunada, después de haber llegado a las zonas marginales de las
cuencas altas, emigren a los margenes pobres de la ciudad. En efecto,
la migracion diaria de la areas rurales a las urbanas es una ilustracién
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gréfica de la profundidad de la pobreza rural para la mayoria de la
poblacién del tercer mundo (Bryant y White 1982).

En el caso de Costa Rica, la contribucion per céapita al PIB del sector
agricola, en comparacién con la del resto del pais, muestra menos
divergencia que en otros paises de la regién. Sin embargo, segun el
Banco Interamericano de Desarrollo (BID), un 30% de la poblacién rural
vive en la pobreza, ya que ganan menos de 1.75 veces el costo de la
canasta basica (BID 1986). También la incidencia de la degradacion del
recurso tierra es notable en muchos lugares del pais. Hartshorn (1983)
estima que 70% de la tierra rural utilizada (42% de 60% del territorio) esta
afectado por la erosion acelerada.

En relacién con la region centroamericana en su totalidad, la baja
contribucion per capita agricola al PIB fue causada también por la
reducida produccion de alimentos. La Figura 3 ilustra la reduccion de la
produccién per capita de alimentos en los Ultimos anos (Gallardo y Lépez
1986).

La importacion neta de cereales y preparados en la region subi6 de
US$ 155.2 millones en 1981-1983 a US$ 191 millones en 1984-1986 (BID
1985 y 1988a). Los cambios en el uso de la tierra basicamente son el
resultado de factores internos y externos: a) el costo (al comprador) de
la produccién local en comparacion con el costo de esta en otro lugar;
b) el valor de la demanda en comparacién con otras demandas; y c) el
costo relativo del transporte hacia donde existe la demanda. En el caso
de los granos importados, teéricamente se supone que su produccion
local fue mas costosa de los 191 millones de ddlares pagados por la
importacion.

Como ya se indicd, parece que en un sentido general y
macroeconémico, en vista de las diferencias entre las cosechas por
hectarea en los paises —patron que en alguna medida se repite dentro de
cada pais— y por la baja intensidad en los sistemas de produccién de
carne, existe cierto potencial nacional y regional para aumentar los niveles
de produccion, de cultivos anuales y permanentes en el sector pecuario,
cuando y donde sea necesario.

Las politicas agricolas en otras partes del mundo dirigidas a disminuir
los subsidios al sector y el paulatino agotamiento de las reservas, asi
como la busqueda de soluciones al problema sofocante de las deudas
externas, posiblemente causaran un aumento en los precios del mercado
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mundial y una reduccién en las tasas de interés local, y posiblemente
daran un estimulo extra para el agro centroamericano.
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Fig. 3.  Produccion per capita de alimentos en América Central.

Fuente: Gallardo y Lopez 1986.

Un estudio de Tyers y Anderson (1982) indica que los precios en el
mercado mundial de productos agricolas pueden subir 20% en general y
hasta 50% para los productos mas protegidos en la actualidad. El mismo
estudio también senala que las politicas actuales en los paises ricos
tienen un efecto negativo sobre el ingreso de los agricultores en los
paises en desarrollo, estimado en US$30 mil millones.

Sin embargo, la baja sostenibilidad de los sistemas actuales de uso
de la tierra, es decir, la mala relacion entre el uso y la tierra que causa un
resultado cada vez mas costoso, da la mejor base para tal intensificacion.
Ademas, ;jno es ahora, antes de que empiece una nueva ola de
desarrollo acelerado del agro, el mejor tiempo para considerar el uso
dentro de un contexto espacial, donde el bosque y el area natural en
general tomen una posicién mas definida y apoyada?

~ La realidad del uso de la tierra en América Central y Panama,
presentada aqui en forma muy resumida, justifica ampliamente un
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esfuerzo acertado hacia su mejor entendimiento. En los capitulos que
siguen se presentan opciones para un enfoque institucional, el cual sobre
la base de tal entendimiento busca una interaccién entre el uso rural de
la tierra y la persona que lo realiza, de forma que se acerque a una
aplicacion éptima y sostenible de los recursos naturales.
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CAPITULO 2

Antecedentes
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Introduccién

Las opciones consideradas en el enfoque institucional para un
adecuado uso de la tierra se presentan dentro del contexto del uso
histdrico de la tierra, los objetivos gubernamentales y las estructuras
institucionales para aprovechar y mas tarde guiar este mismo uso.

La Prehistoria: Antecedentes del Cazador-Recolector

Desde hace dos millones de afnos, al inicio de la época geolégica —el
pleistoceno— en la familia de Hominidae, el H. habilis se reconoce como
la primera especie del género Homo, del que luego de un largo proceso
de evolucion surgio el Homo sapiens sapiens (Leakey y Lewin 1978).
Ciertamente no hay mucha informacién sobre esta época; sin embargo,
es probable que en ese tiempo aparecieran los primeros rasgos de la
economia mixta de cazadores-recolectores y la incorporacion de
actividades de la caza en el patron de vida cotidiana. Se considera que
esta organizacion social, con su division de responsabilidades y
cooperacion, fue caracteristica y basica para el desarrollo humano.

Con el tiempo, se desarroll6 una modalidad de vida alrededor de un
campamento basico en el cual, segln los autores antes citados, las
mujeres tenian la responsabilidad de la crianza de los ninos mientras que
los hombres se encargaban de la caza y probablemente de la recoleccion
de frutas, raices y otros. Al lado de la divisién de las responsabilidades
entre el hombre y la mujer, establecidas sobre la base de sus
caracteristicas biol6gicas, también en relacién con la caza existi6 una
organizacion comunal del trabajo y una division de las tareas.
Normalmente, el campamento fue una situacion temporal y la vida fue
némada.
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En esta organizacion, aspectos como el transporte de objetos —por
ejemplo de alimentos, agua y fuego— fueron ingredientes que posibilitaron
la exploracion del mundo por parte del H. erectus. De este se desarrollo
el H. sapiens, hace mas o menos 400 000 anos. Parece que de este
H. sapiens, finalmente se desarroll6 hace méas de 50 000 anos el Homo
sapiens sapiens, con un cerebro todavia mas grande. Es probable que
de la linea directa de ascendencia también surgiera el H. sapiens
neanderthalensis, hace 125 000 anos, pero probablemente por su
especializacion genética este H. sapiens neanderthalensis desaparecio
finalmente como especie particular hace aproximadamente 30 000 afos
al mezclarse con el H. sapiens sapiens (Leakey y Lewin 1978; National
Geographic Magazine 1985). Todos los seres humanos que viven en el
mundo actual son miembros de la especie H. sapiens sapiens.

Al discutir sobre los origenes del ser humano, es posible imaginar
que hace 30 000 anos el hombre ya tenia acumulada mucha experiencia
y conocimientos sobre su ambiente natural. Cierto es que el H. sapiens
neanderthalensis, por ejemplo, celebré un tipo de ceremonia funebre
usando plantas medicinales (localmente en uso hasta nuestro tiempo)
para acompahar el cuerpo en la tumba, hace mas o menos 60 000 anos.
En general, se puede decir que el hombre vivié como parte de la tierra
que lo sostenia, pero sin poseer necesariamente una conciencia
conservacionista o ecologista.

El hombre de aquel tiempo conocidé el uso del fuego y de los
implementos de piedra y de madera. Conocio el arco, la flecha y la lanza
y sabia vestirse, cuando hace mas de 10 000 anos desarroll6 la
agricultura con base en toda su experiencia social y ambiental.

Introduccién de las Practicas Agricolas
y sus Consecuencias Socioeconémicas

La practica de la siembra (base de la agricultura) no surgi6 solamente
en un lugar ni tampoco en un tiempo especifico. Existe evidencia de que
las practicas agricolas surgieron, por ejemplo, en Mesopotamia y también
en Mesoamérica, Perl y Tailandia entre 10 000 y 7000 anos. Lo cierto
es que la practica agricola se difundié rapidamente en el mundo entero.
En menos de 8000 afnos por lo menos 50% de la poblacion humana
adopto estas practicas y hace 200 anos tal vez 90%, y solamente 10% de
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la poblacién mantuvo su ancestral modo de vida conforme a la tradicién
de millones de anos; en la actualidad, este porcentaje es ain mas bajo.
La rapidez de este cambio es significativa, asi como también su
naturaleza y su consecuencia.

Como se indico, la vida del cazador-recolector fue nomada. Este se
mudaba en pequenos grupos de campamento a campamento, segun lo
dictaba la existencia de recursos comestibles, por lo que no estaba
acostumbrado a guardar utensilios materiales que pudieran impedir sus
movimientos; se puede decir que tenia un tipo de didlogo permanente con
su ambiente. Esta modalidad de vida es casi opuesta a la del agricultor,
el cual tiene por lo menos la obligacién de permanecer con su cultivo y
cuidarlo hasta la cosecha.

La vida sedentaria le ofrecid al agricultor la posibilidad de acumular
posesiones y la tecnologia agricola causé frecuentemente un excedente
de alimentos almacenados. Por esta razén, la economia agricola pudo
y puede soportar una densidad méas grande de poblacion, lo que posibilita
la creacion de pueblos y ciudades. La empresa humana estaba
iniciandose.

Con el tiempo el criterio urbano influyé cada vez mas en el desarrollo
del hombre. Los ejemplos mas antiguos de desarrollo urbano se han
hallado, de nuevo, en el Cercano Oriente, en la regién conocida como el
“creciente fértil', en Mesopotamia. Los muros de Jericé de hace 10 000
anos son tal vez la primera senal de este desarrollo. Desde alli, el
concepto de la ciudad se difundi6 al antiguo Egipto, al Valle del Indo y
probablemente a China y al interior y sudeste de Asia. Parece probable
que el nacimiento de la vida urbana en Mesoamérica (unos 3000 anos
después con respecto al Cercano Oriente, pero al parecer mucho antes
de la llegada de los europeos) constituy6é un fenémeno completamente
independiente.

Sin embargo, a pesar de las diferencias en el tiempo, en la
localizacion y en la configuracion de las ciudades, ambas sociedades
urbanas, la del antiguo y la del nuevo mundo, presentan notables
semejanzas en su evolucion: a) el desenvolvimiento de las instituciones
urbanas se debid quizas a un estimulo de tipo religioso; b) la evolucion
de las distintas instituciones militares, religiosas y politicas siguié un
proceso similar; y c) se hallan semejanzas en la organizacion del
comercio, de los tributos y del poder politico. La posible significacién de
este paralelismo constituye un tema de interés meramente erudito, pero
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de todo ello se desprende claramente que el nacimiento de la vida urbana
exige una reestructuracion general de la sociedad, tanto en los propios
nucleos urbanos en crecimiento, como en el campo que los rodea
(Johnson 1980; Arglello 1984). La Figura 4 muestra la difusién europea
de la vida urbana a partir del Cercano Oriente.

Europa mediterra: a Europa templada
QOriental G-.ciden al] Occidental Central

dC Cercano Oriente

400

g __ 3
N L 8
c . o.-.o.O -— a— L > o=y cum pmn o
, * . * . . Minoico ;' B T
2 000 / -
...‘...._.'.7 "
2500 cobre/ —
Neolitico
3000

i

\ o s o

+J Civilizacion urbana

Fig. 4 Difusion de la vida urbana a partir del Cercano Oriente.
Fuente: Cole 1958, en Johnson 1980.
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Como ejemplo de una ciudad precolombina, puede mencionarse la
ciudad de Teotihuacén, la cual estaba situada 40 kildmetros al noreste de
la actual ciudad de México. Teotihuacan —después de Tenochtitlan®, que
fue la ciudad precolombina mas grande— nacié hace 2000 anos y en su
época de maximo desarrollo hacia 500 d.C. lleg6 a tener mas de 200 000
habitantes. En ese tiempo, Teotihuacan era mayor que la Roma Imperial
y su influencia se extendi6 por toda Mesoamérica.

La ciudad entera fue completamente planificada; siguié el trazado
original incluso durante el crecimiento abrupto en su época de mayor
esplendor. La ciudad estaba dividida en zonas de acuerdo con la
importancia politico-religiosa de sus habitantes. Sus grandes
monumentos religiosos —como la notable la Piramide del Sol levantada
entre los anos 100 y 200 d.C.— amplias avenidas, plazas y demas
edificios politicos y sagrados no tienen precedentes en América
precolombina. A lavez se destaca la arquitectura de sus residencias, que
con sus multiples patios internos rescatan la individualidad dentro de la
colectividad del plan general de la ciudad.

El dominio de Teotihuacan, que dur6 cinco siglos, decliné en los anos
700 d.C., cuando las elites politicas y religiosas perdieron poderio y los
grupos y las tribus de diversas regiones que habian sido dominados e
incluso los de la ciudad se dispersaron y sublevaron contra el dominio
militar. Entre los factores que influyeron en su decadencia, aparte de los
sociales, se encuentran las condiciones climaticas adversas y la
deforestacion, que causaron sequias e imposibilitaron la consecucion de
los alimentos necesarios para la enorme cantidad de pobladores (Arguello
1984).

El cambio hacia una vida sedentaria también permitié la
conceptuacion y el desarrollo del Estado. Cuando Mancini define la
nacion como una sociedad natural de hombres creada por la unidad de
territorio, de costumbres y de idioma, formada por una comunidad de vida
y de coneiencia social, el Estado puede reputarse como la organizacion
juridica de la Nacién (Amaro 1986). Entonces, el Estado guiado por su

6 Tenochtitlan fue fundada alrededor del afio 1300 d.C. y durante su época de maximo
desarrollo llegd a tener mas de 300 000 habitantes. Era un enorme centro comercial
y de produccién artesanal. Parece que basaba su poder en el control que su elite
militar y terrateniente tenia sobre importantes obras hidraulicas que permitian la
produccién agricola (Arguello 1984).
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gobierno de una forma u otra se responsabilizé6 del manejo regional en
general, mientras que los individuos del pueblo ('los ciudadanos")
organizaban sus vidas en este contexto’.

Histéricamente, el Estado ha tenido muchas formas de organizacion
y de gobierno. Por ejemplo, se puede contrastar el Estado feudal con el
Estado de derecho. A veces se define el Estado como administrador y
la administracion publica como el principal instrumento para concretar la
accion del Estado: dictar y aplicar las disposiciones necesarias para el
cumplimiento de las leyes y para la conservacion y fomento de los
intereses publicos, y resolver las reclamaciones producto de lo dictado.
El concepto de la administracion es sin duda tan antiguo como el mismo
hombre social.

Primer Interés del Estado en la Tierra como Recurso

Tanto para el individuo como para el Estado ha sido importante
cuantificar y asegurar o confirmar las posesiones en cuanto a tierra. En
el Egipto de 3000 a.C., ya existia un sistema catastral relacionado con la
organizaciéon de riego en el valle del rio Nilo. Aparentemente, ese
sistema se establecié para poder confirmar las areas individuales después
de las inundaciones.

Segun el historiador griego Herodoto (¢484-420? a.C.), este catastro
se transformd en 1700 a.C. de un catastro juridico en un catastro fiscal,
constituyéndose en la primera gran regularizacion del impuesto sobre la
propiedad raiz. Se fija entonces una quinta parte de las rentas (o sea, el
20% del ingreso bruto) como tasa de impuestos. Aparentemente, esta
disposicion sigue vigente en el Egipto de nuestros dias (Dobner 1982).

El catastro romano (tabulaes censales) es bastante conocido y aun los
reyes francos posteriores a Carlomagno se sirvieron de los libros de los
censos romanos para cobrar los impuestos. Durante la Edad Media se
renovaron o introdujeron gradualmente los sistemas catastrales en
Europa, basicamente desde el punto de vista estatal, con fines fiscales.

7 Se enfatiza la distincion entre el Estado y su Gobierno. Por Gobierno se entiende el
conjunto de personas que, en un momento dado, se responsabiliza de los asuntos del
Estado.
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En los dltimos 125 anos, también se introdujo este sistema en muchos
paises, como en Honduras en 1980 y en Costa Rica en 1981.

La tierra no fue solo productora de alimentos, sino también una fuente
de dinero para el buen funcionamiento del Estado. Como se ha visto, se
desarrollé una sociedad mas diversificada y compleja. Con el crecimiento
de los centros poblados, se distingui6é cada vez mas la sociedad urbana
de larural. Se puede decir que con el tiempo el didlogo con el ambiente
se revertié en un mondlogo que dejé de lado el ambiente natural. Pero
el desarrollo y los cambios no siempre fueron constantes ni graduales y
tal vez menos en Mesoamérica.

El desarrollo y la caida de ciudades como Teotihuacan y Tenochtitlan
y el proceso de colonizacion enfatizan la variacién en el tiempo y la
existencia de periodos consecutivos. Ademas, la colonizacion de América
Latina causé la mezcla de culturas muy distintas y hasta ahora
dependientes del "centro" extranjero. De hecho, el ambiente natural fue
mas importante para los pueblos indigenas que para los sectores de
extraccion extranjera, los cuales desarrollaban el territorio conquistado,
segun su criterio, desde la "ciudad-fortaleza"; por ello quizas el proceso
de urbanizacion ha sido notable en América Latina, especialmente en
ciudades como México, Sao Paulo, Buenos Aires, Rio de Janeiro,
Santiago de Chile, Lima, Porto Alegre, Guadalajara y Monterrey, cada una
con mas de 3 millones de habitantes al finales de los ochentas. Por otro
lado, el dialogo entre lo rural y lo urbano fue dominado por las politicas
y el dinero de la metrépoli (primero Espana y Portugal, después Holanda,
y mas tarde Gran Bretana y Francia; los Ultimos tres se dirigieron mas
hacia Asia y Africa).

La acumulacién de excedentes en cuanto a alimentos, junto con un
mejor entendimiento acerca de cdmo sobrevivir, posibilité hace 10 000
anos un crecimiento de la poblacién mundial, de tal vez unos 10 millones
de personas hasta mil millones de personas, cuando al inicio del siglo
pasado se produjo la revolucién industrial, primero en Inglaterra y
después en otros paises de Europa y el mundo.

El crecimiento poblacional significa una tasa anual de un poco mas de
0.046%. De 1800 a 1987, la poblacion se multiplico cinco veces. EIl 11
de julio 1987, se conmemoré en todo el mundo la existencia de 5000
millones de de seres humanos. Esto significa un crecimiento anual de
0.864%. La Figura 5 indica el crecimiento de la poblaciéon mundial desde
el siglo XVII.
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Fig. 5.  Crecimiento de la poblacion mundial desde el siglo XVII en
billones.

Extrapolado manualmente

Fuente: Salas 1987.

Revolucion Industrial y su Efecto

La Revolucion Industrial en el Reino Unido desde la segunda mitad
del siglo XVIIl tuvo gran consecuencia para el proceso de urbanizacion.
La paulatina destruccion de la organizacion econémica prevaleciente en
el feudalismo europeo, la generalizacion de la produccién agricola con
productores libres que llevaban sus productos al mercado y, sobre todo,
el desarrollo de las fabricas textiles y la nueva maquinaria iniciaron una
nueva forma de vida urbana. En el nacimiento y durante el desarrollo del
sistema de produccién capitalista, la ciudad continu6é siendo el centro
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politico-administrativo y religioso y el lugar de residencia de grupos
adinerados, grandes comerciantes e industriales; ademas, se convirtié en
el centro de produccién y en el eje central de la organizaciéon econdmica
(Arguello 1984).

700 POBLACION URBANA

MUNDIAL
1800 - 1950 ! en localidades
600 | de 5 000 a 20 000 habitantes
I
|
% 500 :
[«V]
c ]
2 |
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’ /
7 /
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1800 1850 1900 1950

Fig. 6. Crecimiento de la poblacién urbana del mundo de 1800
a 1950.

Fuente: Beaujeu-Garnier y Chalot 1963, en Johnson 1980.

Aunque la nueva industria se desarrollé primero fuera de las ciudades,
con el tiempo el sector rural se desarrollé mas en funcion del sector
urbano. También, se puede decir que el didlogo entre el sector rural y el
sector urbano se convirti6 en un mondlogo: la comunidad estaba
alejandose de su ambiente natural. La Figura 6 ilustra el crecimiento de
la poblacion urbana del mundo. La relacién (de explotacién) urbano-rural
es un tanto mas compleja y, por la interaccién entre distintos grupos
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sociales, unos radican en la ciudad y otros en el campo (Arguello 1984).
Asimismo, sobre todo en los paises que se hallan en la periferia del
capitalismo, esta dependencia del sector rural del urbano no solo tiene su
raiz en las relaciones socioeconomicas locales, sino que también esta
influenciada por la dinamica del capitalismo a escala mundial (con raices
principales en Inglaterra y mas tarde en los Estados Unidos).

Para el ano 2000

— Por primera vez en la historia del hombre, la poblacién urbana
del mundo sera mas numerosa que la rural. De un total de
6200 millones de habitantes, 3200 millones —es decir, cerca del
52%— seran urbanos.

— En 1700 ciudadades habitaran los dos tercios de la poblacion
urbana mundial.

— 1300 millones de personas —es decir, 41.4% de la poblacion
urbana del mundo, viviran en 430 ciudades de mas de un millon
de habitantes.

— 45 de las 60 ciudades de mas de 5 millones de habitantes
estaran en paises en desarrollo.

— De mantenerse las tendencias actuales, Ciudad de México
tendra 31 millones de habitantes, Sao Paulo 26 millones y
Bombay metropolitana 17 millones. ;Donde y cdmo viviran los
millones de habitantes adicionales?

El alejamiento del ambiente natural holistico, como la misma
Revolucion Industrial, tenia su base en el desarrollo filosdfico y cientifico
de los dltimos siglos. Capra (1982), por ejemplo, lo ha descrito asi:

"Antes del siglo XVI, los pueblos de Europa tenian lo que se
puede llamar una vision ‘"organica". El hombre vivi6 en
comunidades pequefas y cohesivas; tenia una experiencia del
ambiente en términos de relaciones organicas, caracterizadas por
la interdependencia de fenémenos espirituales y materiales y la
subordinacion de las necesidades individuales a las de la
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comunidad. El marco cientifico, formulado por Tomas de Aquino,
tenia sus raices en dos fuentes filoséficas principales: Aristoteles
y la Iglesia. Los logros astronémicos y fisicos de Copérnico,
Galileo y Newton, sin embargo, confirmaron una tendencia nueva,
cambiando esta visién organica en un entendimiento del mundo
como una maquina, o sea, como la interacciébn mecanica de
factores y de procesos deducibles y manejables. Hay un cambio
de una actitud integradora, holistica, en una actitud analitica y de
afirmacion del ser individual. De alli viene la idea de "la lucha
frente a la naturaleza", una actitud muy antiecolégica. El filésofo
René Descartes desarroll6 una filosofia confirmando y reforzando
la tendencia: la accién de deduccion "en partes que se pueden
entender”, la distincién entre cuerpo y mente, la mente (el ego)
que maneja al cuerpo (a la materia), etc. Los filésofos/cientificos
de la "revolucién cientifica" de los siglos XVI y XVIl y notablemente
Descartes y sus discipulos, han influenciado fuertemente el
pensamiento moderno”.

En el noreste de Europa del siglo pasado (el "centro" en aquel
tiempo), el mercado decidié los asuntos en los paises, mientras que sus
gobiernos tenian como objetivo liberal el desarrollo de la infraestructura
entre el productor y el mercado. Resulto, entonces, el sistema capitalista
clasico con sus correspondientes problemas sociales.

En muchos lugares existia un tipo de esclavitud para la gente pobre,
por ejemplo: horas de trabajo no limitadas para hombres, mujeres y
ninos, pésima situacion de vivienda para la mayoria y, en consecuencia,
una situacion de salud alarmante. Parece ser que en paises como
Holanda e Inglaterra, basicamente por el efecto sobre los sectores méas
afluentes de la sociedad, se inicio la ordenacion del espacio por parte del
Estado.

Sin embargo, es necesario enfatizar que esta no fue la Unica
interferencia del Estado en el uso de la tierra. Anteriormente, se
menciond el interés de sus gobernantes y "representantes" feudales en
el uso de la tierra, por ser esta una fuente de alimentos y de impuestos.
En varios momentos posfeudales y en diversas formas, quizas
especialmente en el nuevo mundo, Australia, Nueva Zelandia, Africa del
Sur y el actual Zimbawe, el Estado ya habia intervenido en la estructura
de la tenencia de la tierra y en los derechos de propiedad, sobre todo en
forma indirecta en el uso de la tierra y como propietario en el mismo
manejo de la tierra (Mather 1986).
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Como ejemplos del primer tipo de intervencién, se pueden mencionar
las Homestead Acts de los Estados Unidos (1862) y Canada (1872) y
algunos reglamentos, a veces mas antiguos, para la distribucion de las
tierras en Africa del Sur, Australia y Nueva Zelandia.

Las Homestead Acts de los Estados Unidos suministraron la base
legal para el establecimiento de "fincas familiares" (family farms) de 160
acres, las cuales, en el noreste de ese pais, se consideraron ideales y
aptas para mantener el nivel de subsistencia de una familia alrededor de
1862. Sin embargo, parece que esta ley se aplicaba también en lugares
menos aptos para el uso agricola, incluso recientemente, y con
requerimientos estructurales diferentes (comerciales). Por lo tanto, la
misma ley eventualmente recurrié a medidas gubernamentales de apoyo,
a fin de mantener el ideal original de la "finca familiar" (Mather 1986). Por
su efecto sobre la estructura bésica de la propiedad, los resultados de
estas medidas, en general, ain se observan.

Con el proposito de mantener la paz social, con mas o menos
conviccion y éxito, el viejo continente realizo esfuerzos estatales dirigidos
al mejoramiento de las circunstancias de arrendamiento. Mas tarde, a
finales del siglo XIX, por ejemplo, los estados de Dinamarca e Irlanda se
dedicaron también a la subdivisién de grandes propiedades en unidades
mas pequenas, para ser distribuidas a los arrendatarios anteriores y a
habitantes rurales sin tierra.

El criterio econdmico como base para las actividades estatales de
reforma agraria, dirigidas a la defragmentacién —desde 1924 en Holanda
por mutuo acuerdo entre la mayoria de los agricultores involucrados en
los proyectos (Gorter 1986)— y a la concentracion de tierra por finca, por
lo general gané vigencia mucho mas tarde, notablemente alrededor de la
presentacion del Plan Mansholt en Europa después de 1950.

Por ejemplo, el uso de la tierra se afectd en los nuevos territorios a
través de las condiciones de adquisicion: la limpieza obligatoria del
terreno; la obligacion de cultivar determinado cultivo (Natal) o de tener un
nimero minimo de ganado por unidad superficial (el anterior Rhodesia);
el precio del terreno que estimula su uso mas o menos intensivo; o por
medio de apoyo adicional dirigido a ciertos usos particulares, como en
Nueva Zelandia (Mather 1986).

En general, también las politicas nacionales de importacion y
exportacion tenian su influencia sobre el uso de la tierra, como las leyes
de grano (corn laws) de Inglaterra en el siglo XVIIl y las politicas
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proteccionistas de Francia, Alemania e Italia a finales del siglo XIX, como
reaccién contra las importaciones baratas de trigo y otros productos del
nuevo mundo, Australia y Nueva Zelandia.

A un nivel méas practico, las actividades estatales dirigidas al
desarrollo infraestructural siempre han sido importantes para el desarrollo
rural y mas aan cuando fueron dedicadas especificamente a la apertura
de nuevas areas o al drenaje de zonas humedas.

Por dltimo, el Estado tuvo injerencia en el uso de la tierra por su
apoyo destacado a los centros cientificos y de educacion, los cuales ya
en el siglo XVIII demostraron interés en el desarrollo productivo del agro,
por ejemplo en Francia (en la Academia de Bordeaux), Prusia y Austria
(Ogg 1965).

En cuanto a la propiedad de la tierra, se ha observado un proceso
ciclico en el que la tierra fue un recurso libre en tiempos pre-agricolas vy,
aunque dividido entre las tribus y pueblos, no existi6 la propiedad
individualizada. Con el tiempo, la tierra comunal fue reemplazada por un
sistema de propiedad individual, lo que resulté en mas tierra para los mas
poderosos.

En tiempos feudales, la propiedad individual fue exclusiva de los reyes
y sus vasallos (y conquistadores); después la tierra quedd en manos de
los mas adinerados. Desde finales del siglo pasado, con el desarrollo del
Estado de derecho y por su intervencién, se iniciaron procesos de
distribucion de la tierra a los arrendatarios y a otros miembros menos
afortunados de la comunidad rural y procesos de readquisicion de la tierra
por el Estado, en conjunto con sus otras intervenciones, de nuevo para
el bien de la comunidad (Jacoby 1971, en Mather 1986).

En los paises del nuevo mundo (como también en Australia y Nueva
Zelandia), casi toda el area aun no asignada, desarrollada o colonizada
en el siglo XIX fue declarada propiedad de los nuevos estados
independientes. Gran parte de este territorio se transformé en propiedad
privada segun las politicas prevalecientes, mientras que la otra parte pasé
a ser responsabilidad del Estado. Esta tierra estatal qued6 como area
natural para la conservacion y la recreacion.

El primer parque nacional del mundo, el famoso Yellowstone Park de
los Estados Unidos, se cre6 en 1872. EIl primer parque nacional
canadiense se establecié en Banff en 1885. En los Estados Unidos,
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ademas, en 1905 las reservas forestales se transfirieron al Servicio
Forestal del Departamento de Agricultura de los Estados Unidos
(USDA)®. La tierra estatal se desarrollé para la produccién de madera
y otros usos estratégicos.

Datos de los anos setentas indican que por ejemplo en Canada,
Estados Unidos y Gran Bretana, el Estado (nacional o federal y local) es
dueno de 89.3%, 39.6% y 8.8% del territorio nacional, respectivamente
(Mather 1986)°. En el manejo de estas tierras estatales, tipicamente se
involucraban varias instituciones, cada una con su objetivos y su manera
de trabajar. Hasta hoy, aunque a veces el uso mismo es diversificado y
manejado con mas flexibilidad por las instituciones involucradas, en la
mayoria de los casos hace falta una politica nacional e integrada para el
manejo coherente y eficiente (sostenible) de estas tierras estatales.

En resumen, antes del Ultimo cambio de siglo, con el desarrollo del
Estado de derecho y sin duda en parte por sus consecuencias, en varios
lugares y momentos el Estado ya habia actuado con respecto a la

8 La preocupacion por la naturaleza se sintio también en Europa, donde se crearon varias
sociedades para la proteccién o la conservacién y el estudio de animales, sobre todo
de péjaros. En Francia, en 1861, el bosque de Fontainebleau fue declarado reserva
bioldgica y artistica, por iniciativa e insistencia de los pintores de la Escuela de
Barbizon. También en otros paises se adquirieron terrenos relativamente pequenos
para la proteccion de la naturaleza, principalmente por sociedades privadas de
naturalistas. En general, la preocupacion estatal, quizas por ser menor, se desarrollé
solamente en el siglo XX, ya que los derechos de propiedad privada y el mismo uso de
la tierra ya habian sido establecidos por mucho tiempo y tal vez por el éxito de las
sociedades privadas (que provocaron ademas la creacién de organizaciones
internacionales como la UICN/WWF en 1948 y 1961), lo que canalizé en cierta medida
el limitado deseo publico. Por el uso de latierra ya establecido, los parques nacionales
en el viejo continente generalmente se diferencian de los parques nacionales en otras
partes del mundo. En el noroeste de Europa, el Estado fue el que primero se preocupé
por la produccién de madera, por ejemplo en Holanda, desde 1899, con la creacién del
Servicio Estatal para la Explotaciéon Forestal, y en Gran Bretana desde 1919, con la
creacién de la Comisién Forestal.

9 En algunos paises, como en la antigua Unién Soviética e Israel, se ha visto la tierra
como un bien comin del cual el hombre puede hacer uso responsable pero no ser
dueno particular. Por consiguiente, en estos paises toda o casi toda la tierra partenece
al Estado (Mather 1986; Pohoryles et al. 1979). Por lo menos tedricamente, el Estado
en estos casos puede ejercer una influencia mas directa sobre el uso de la tierra y, mas
importante en nuestro contexto, sobre la calidad de esta en la gran mayoria de los
paises, donde por lo menos las tierras agricolas estan en manos privadas. Por lo tanto,
estos paises muestran una situacién poco comtn en América Latina.
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mayoria de los problemas de uso de la tierra, los cuales hoy en dia,
aunque con mas intensidad y definicion, todavia se tratan de mitigar.

Por falta de conocimiento en cuanto a los procesos involucrados,
técnicas de prediccion y datos estadisticos cada vez mas diversificados
y complejos de la produccion, del consumo y del comercio,
probablemente las acciones fueron mas de tipo crudo y de pruebay error
que las actuales. La ordenacién del espacio es una actividad estatal, que
se origina en la ultima parte del siglo pasado. La preocupacion se basa
en el mal uso del espacio urbano, como consecuencia de la urbanizacién
acelerada, estimulada por la revolucion industrial. Esta actividad en
particular, en nuestro tiempo también justificada por el mal uso del
espacio rural, es la que se pretende estudiar con mas detalle a
continuacién.

Desarrollo del Interés Estatal
en la Ordenacion del Espacio

El noreste de Europa, Holanda y Gran Bretana son tal vez los paises
en que a nivel mundial la ordenacién del espacio por parte del Estado ha
sido mas articulada en teoria y préctica, debido a su desarrollo y densidad
poblacional. Para ilustrar el proceso, primero se analizara la situacion de
Holanda.

A finales del siglo pasado, los problemas sociales y especificamente
la mala situacion de la salud publica, consecuencia de la exagerada
explotacién del espacio urbano (poco espacio para muchas casas y falta
de servicios comunales) estimularon esfuerzos gubernamentales para su
solucion. Se tratdé de un cambio gradual, por ejemplo, para mejorar la
situacion de la vivienda, lo cual tom6 casi cincuenta anos (1853-1901),
hasta que el Rey Guillermo Il de Holanda pidi6 un informe con las
caracteristicas deseadas de una vivienda obrera al Instituto Holandés de
Ingenieros —probablemente inspirado en las cuatro famosas casas
modelos construidas en la primera exhibicion mundial en Londres en
1851, a pedido del Principe Albert de Gran Bretana— con la consecuente
promulgacion de la primera Ley de Vivienda. Este retraso indica en cierta
forma el grado de resistencia del sector privado frente al involucramiento
del Estado en la actividad privada (WAU 1985; Jansen 1984).
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La mencionada ley tenia dos componentes principales:

1. La proteccion de la calidad de vivienda (normas minimas), lo cual:

a) Permitid la construccién de una vivienda solamente si se
obtenia una licencia.

b) Exigio la verificacion de la realizacién del plan original, que
sirvid como base para otorgar la licencia después de que la
construccion realmente se habia hecho.

Aunque todavia secundario, el siguiente componente fue mas
importante para el ordenamiento del espacio:

2. La exigencia de que cada comunidad con mas de 10 000
habitantes tuviera un plan de desarrollo territorial con respecto al
trazado de calles, parques, canales y otros, es decir, un plan de
expansion. El objetivo era proteger el espacio libre en las areas
nuevas por desarrollar (aire, luz, disminuir el peligro para que se
produzcan incendios, etc.).

Después de promulgada la primera Ley de Vivienda, surgi6 la idea de
que esta debia ordenar el uso territorial de una manera mas aseverativa.
Entonces, en la nueva Ley de 1921, también se consideraron las areas
entre las calles y entre la infraestructura publica en general.

Por influencia de una corriente de la arquitectura urbanista llamada el
“funcionalismo", la cual propone una diferenciacion entre las funciones de
vivienda, trabajo, trafico y recreacion, se incorporé en esta version de la
Ley el requerimiento de cierta definicion y designacion de las areas
urbanas, segun su funcion prevista, pero todavia solo en relacién con los
planes de expansion del pueblo o de la ciudad. La Ley no tomé en
cuenta las areas ya construidas, ni tampoco las areas rurales dentro del
limite municipal, fuera del area incluida en los planes de expansion (WAU
1985). Pero, en comparacion con la primera version, esta ley genero
planes mas completos hacia un desarrollo "deseado" del uso de la tierra.

Un importante representante del funcionalismo en la arquitectura
urbana fue el suizo Le Corbusier. Otra corriente urbanista de importancia
se desarrollé con base en las ideas de Ebenezer Howard, expresadas en
su libro Garden Cities of Tomorrow (1901). El propuso la creacion de
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"ciudades jardines", como satélites de los grandes centros urbanos, donde
los ciudadanos vivieran cerca del ambiente rural (McLaughlin 1987).

Poco a poco, pero ya desde el inicio de este siglo, crecio la idea de
que el ordenamiento del espacio deberia incluir el &reainterurbana y, més
aun, en relacién con el desarrollo de la infraestructura hacia y en los
alrededores de los centros poblados. También esta preocupacion surgié
como consecuencia del proceso de urbanizacion, pero esta vez no tanto
por la calidad de vivienda o del uso del espacio urbano, sino mas bien
por el fendmeno en general y por la rapidez en que ocurrio.

También desde el inicio del siglo XX y primero en los estratos sociales
con poder econdémico de la ciudad, crecid el interés por las "areas
naturales", sobre todo como elemento conexo con la recreacion. Estas
dos tendencias tenian su influencia sobre la version de 1931 de la Ley,
en la cual, por primera vez, se exigio el diseno de planes regionales.

Es interesante notar que los planes regionales serian el resultado de
una cooperaciéon voluntaria entre los centros urbanos. Por la
voluntariedad y por la falta de experiencia y conocimientos mas alla de la
planificacion y la arquitectura urbana, en su sentido estrecho, la
incorporacidn del aspecto regional, incluyendo factores como el desarrollo,
la distribucién y los requerimientos de la poblacién y de la economia, no
funciond satisfactoriamente. En la misma ley se articulan mejor las
posibilidades de las municipalidades para intervenir en el desarrollo de
espacio en su territorio, pero solamente dentro del contexto de los planes
de expansion.

La urbanizacion espontanea, fuera del area de expansion, solo se
pudo controlar después de un fallo judicial en 1937, el cual permitio
incorporar algunos aspectos de planificacion del area rural de la
municipalidad en el plan de expansion. Esta tercera Ley de Vivienda
mostré una tendencia hacia el concepto del plan nacional: un plan
general para estimular un desarrollo arménico del suelo holandés, segin
objetivos bien definidos (Giebels 1986; WAU 1985).

Durante la Segunda Guerra Mundial, en 1942, se cre6 la base para
el plan nacional y para planes regionales dependientes, después de haber
fundado el Servicio Estatal para el Plan Nacional en 1941, del cual se
desarroll6 el actual Servicio Planoldgico Estatal. Esta vez, el disefo de
los planes regionales se considerd responsabilidad de las provincias. En
relacion con lo anterior, en 1950 se cred una ley que tuvo vigencia hasta
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1965, la cual no fue muy productiva. Por lo tanto, Holanda nunca ha
tenido su plan nacional.

Especificamente el sector agricola y el sector naturalista/
conservacionista, es decir, el sector rural, ha impulsado el otorgamiento
de mas poder al gobierno estatal con respecto a la planificacion del
espacio rural. Aparentemente, ese sector no ha tenido mucha confianza
en los criterios urbanos de la municipalidad en lo que concierne al
ordenamiento territorial.

En 1965, finalmente la Ley de Vivienda se dividié en una nueva Ley
de Vivienda y en una primera Ley de Ordenacion del Espacio.
Ordenacion del espacio queria decir: guiar el desarrollo del espacio de
la manera mas favorable para la poblaciéon. Como fue el caso con la
primera Ley de Vivienda, la nueva Ley de Ordenacion del Espacio sirvio,
en primera instancia, solo para evitar un desarrollo negativo. Luego se
incorporaron aspectos de planificacion hacia un desarrollo positivo y
deseado.

La Ley de Ordenacidn del Espacio no dio mucho poder al Gobierno.
Segun esta, el poder de asignacion en Holanda, con respecto al uso de
la tierra, es muy descentralizado y corresponde mas a las
municipalidades. A este nivel se preparan los planes de asignacion, los
cuales limitan al terrateniente en el uso de su terreno y determinan el uso
urbano con mucho detalle.

El mas general de los dos reemplazos del anterior plan de expansion
es el plan estructural; ahora debe incluir toda el area rural de la
municipalidad. Los gobiernos provinciales, con referencia a sus planes
regionales, y el gobierno estatal, con referencia a sus notas de manejo
para la ordenacion del espacio (es decir, los otros dos niveles de
gobierno) pueden interferir de varias maneras en los planes de la
municipalidad, pero al final, el poder de decision lo tiene esta ultima
(después de un proceso democratico y verificado de consultas a la
comunidad afectada).

Entonces, en vez de optar por el plan nacional, que representa un
enfoque de imposicion desde arriba, se seleccioné un enfoque
participativo desde abajo.

Desde 1986, por razones sobre todo estratégicas y por
recomendacion del Ministerio de Vivienda, Ordenacion del Espacio y
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Medio Ambiente (la dltima anadidura es de 1982), el Gobierno puede
legalmente decidir sobre una determinada aplicacion de un terreno. Pero
en realidad, la sociedad es tan compleja y el Gobierno tan lejano del
terreno local, que solamente en algunos casos de verdadera importancia
nacional (verificada por el Parlamento) el Gobierno puede hacer uso de
este poder.

Recientemente, como consecuencia de un rapido desarrollo causado
por la concienciacién de la mayoria del pueblo en cuanto al actual
deterioro de los recursos naturales, se observa un aumento considerable
en el interés del Gobierno nacional en la estructura general del uso de la
tierra. También el Ministerio de Agricultura, Pesca y (desde 1990) Manejo
Natural, originalmente dirigido a las primeras dos actividades y en el
contexto de la reforma agraria, a la primera de ellas, busca ahora un
enfoque mas integral y holistico en sus proyectos' (IDG 1990), como
ejecutor de la Ley de Habilitacion de Tierras (1985), que reemplaza las
anteriores leyes de reforma agraria, y con referencia a su reciente plan
de Manejo Natural (1989).

Aunque diferente en sus detalles, la ordenacion del espacio territorial
en Inglaterra y Gales presenta rasgos similares a la de Holanda.
También tiene su origen en una preocupacion por la situacion de la salud
publica, causada por las circunstancias de vivienda alrededor de la mitad
del siglo XIX (Mather 1986).

También, como se expresa en la Town and Country Planning Act de
1932, la planificacion del campo estaba unida a la planificacion urbana.
Clout (1976) indica que, similar a lo ocurrido en Holanda, fueron la
centralizacion de la planificacion en los anos cuarentas —bajo la
responsabilidad del Ministerio de Vivienda y expresada en la Town and
Country Planning Act de 1947— y la descentralizacion desde los anos
sesentas, con la distincion entre planes generales o "estrategias" de

10 En Holanda (y en otros paises industrializados), las actividades dedicadas al "medio
ambiente" se dirigen sobre todo al "saneamiento” de los efectos negativos producidos
por la empresa humana en el suelo, el agua y el aire. El "manejo natural" se dirige a
la naturaleza viva, pero, como indican Baerselman y Vera (1990), con la tendencia de
sobrevalorar mucho los paisajes culturales en relacién con la naturaleza realmente
original y tipica del pais. La responsabilidad para el "manejo natural" en Holanda fue,
con mucha oposicién de representantes de este sector, trasladado del Ministerio de
Cultura, Recreacion y Bienestar Social al Ministerio de Agricultura y Pesca, en 1982
(Gorter 1986).
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ordenacion a nivel nacional, planes de condado provincia o departamento)
y planes locales, como se justifica en la Ley con el mismo nombre de
1968. La tendencia centralista de los afos treintas y cuarentas también
se observé en Estados Unidos, Alemania y Francia (WAU 1985).

Clout (1976) ofrece una ilustracion de la planificacion rural en funcion
de la planificacién urbana en Inglaterra y Gales, por razones de
proteccion y recreacion, y concluye que: “La aplicacién efectiva de la
planificacién desarrollista en areas rurales requiere que se siga una serie
de etapas esenciales. Las propuestas de ordenacion deben ser positivas,
progresivas y globales. Deben reconocer que numerosos —y algunas
veces conflictivos— intereses se ven complicados en el uso, conservacion
y ordenacion de los recursos del campo. Se necesita tener una
financiacién especial para la planificacion del campo. Esta deberia
dedicarse a proyectos que satisfagan posibles demandas futuras de los
recursos rurales (produccion de alimentos, silvicultura, recreacion,
residencia, etc.), antes que a establecer programas que simplemente
subvencionen y mantengan el status quo, (resultados de lo que el llamé
la "planificacion proteccionista").

Es necesario reconocer, en términos espaciales, que el modelo
existente de poblamiento rural deberia modificarse para satisfacer
cambios de movilidad y de empleo y también para introducir nuevas
formas de uso de los recursos rurales."

En el noreste de Europa, el sector urbano no solo ha penetrado cada
vez mas en el rural, sino que también ha cambiado. Después de 1945
y principalmente luego de la creacion de la Comunidad Econdmica
Europea (CEE) en 1957, hubo una "racionalizaciéon" del sector agricola,
en gran parte permitida por el crecimiento de los otros sectores
econdémicos. En la Comunidad de los Seis, el nUmero de fincas se redujo
de 6.4 millones en 1960 a 4.8 millones en 1986, mientras que la
superficie media por explotacién aumentd de 12 ha a casi 20 ha. En el
mismo tiempo, el nimero de personas que trabajaban en la agricultura se
redujo de 15 200 000 a 5 200 000.

En 1987, en la Comunidad de los Doce, solo 8% de la poblacion
activa total trabaja en forma directa en la agricultura (en Gran Bretana
solamente 2.4%). La inversion de capital en forma de maquinaria,
edificios e instalaciones experiment6 un gran incremento. Los avances
tecnoldgicos unidos a una creciente especializacion han permitido
aumentar el volumen de produccién. El agricultor de hoy utiliza méas
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abonos, productos antiparasitarios, semillas de primera calidad y forrajes
‘concentrados. Todo este esfuerzo, del cual surgen enormes gastos
ambientales no previstos, hizo posible, por ejemplo, un aumento de la
produccién de cereales de 27% desde 1973 a 1986, mientras que la
superficie sembrada se redujo con 3% (CCE 1989a). También la
producciéon de leche por vaca aumentd 26% de 1974 a 1986 (CCE
1989b).

La integracion de los sectores rural y urbano, para la cual el aumento
neto de la poblacién y el aumento de su movilidad y de la racionalizacion
del agro han sido factores importantes, hizo que ya no se pudiera
contemplar de modo satisfactorio la ciudad y el campo como medios
separados para la ordenacion del medio ambiente (Clout 1976). Se
puede decir que en estos casos el sector rural fue urbanizado. Esta
situacion califica en cierta manera la distincion entre regional y local
(y rural y urbano) en, por ejemplo, la legislacion de Holanda citada
anteriormente. El hecho de que las actividades de proteccién natural se
dirijan sobre todo al mantenimiento de los viejos paisajes culturales
muestra que el criterio "natural" quedé aislado.

En América Central se halla una situacion muy diferente: climas
tropicales y paisajes volcanicos y montanosos, los cuales en muchos
lugares son altamente susceptibles a la erosién hidrica o edlica'’. Por
su historia relativamente reciente de colonizacién, por parte de un pueblo
totalmente autdctono, se trata de poblaciones por lo general mucho mas
heterogéneas y estratificadas, de economias todavia menos
diversificadas, agricolas y externamente dependientes —como lo enfatizan
algunos autores— y de sistemas de gobierno mas centralistas y menos
estables. Sin embargo, existen rasgos similares en cuanto al desarrollo
estatal del espacio desde la ciudad, aunque quizas mas por su historia de
colonizacion y su dependencia del capitalismo extranjero que por un
fortalecimiento gradual de la ciudad, acelerado por la revolucion industrial
como ocurrié en Europa.

11 En Holanda, con su topografia plana, el promedio maximo de pérdida del suelo por
erosién se encuentra entre 10 y 40 t/ha/afio. Aunque en el sur del pais la erosidn
ocasionada por la fuerza del agua ha causado pérdidas considerables, a nivel nacional
las pérdidas del suelo por erosién ocurren sobre todo por la fuerza del viento en los
campos abiertos, preparados para el cultivo de papa, en el norte del pais (Kasteren
1986).
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Problemas de la Administracion del Desarrollo

En todo el mundo falta capacidad administrativa para enfrentar las
realidades cambiantes del momento, pero en los paises en desarrollo
(también politicamente) esta carencia constituye un factor de particular
importancia. Una vez que se ha ganado el poder, formulado un plan de
desarrollo y asegurado los fondos para su ejecucion, la fase de
implementacion del plan es mucho menos clara (Bryant y White 1982).
Los problemas en cuanto al concepto del plan de desarrollo se discutiran
nuevamente en el capitulo 4. Al lado de estas dificultades, sin embargo,
existen otras que son inherentes a la administracion del desarrollo. Estos
problemas pueden afectar en un sentido negativo el desarrollo, sea cual
fuere el camino que se seleccione para su generacion o estimulacion.

Bryant y White (1982) senalan que el subdesarrollo también es un
proceso, pero en oposicién al desarrollo; es un proceso que provoca una
menor equidad en la participaciéon del desarrollo y una marginacion de
gente y recursos. Laincapacidad administrativa se demuestra por la falta
de habilidad intrinseca para responder a las necesidades del pueblo.
Esto no quiere decir que una administracion efectiva sea siempre buena,
aunque es necesaria para lograr el desarrollo. Asimismo, una
administracion muy efectiva también puede llegar a frenar este proceso;
en efecto, la misma paradoja se ha observado en la asistencia técnica
que los paises ricos brindan a los menos afortunados, que en vez de
estimular, tiende a reemplazar la iniciativa local..

Para Bryant y White (1982), el poder administrativo es, en efecto, un
componente del poder politico. Este debe tener la capacidad para guiar
al poder administrativo, de tal forma que sirva adecuadamente a la
sociedad. Distinguir los dos poderes y permitirles su funcionamiento no
es nada facil. Por un lado, el poder politico tiende a identificarse
demasiado con la administracion del pais, lo que causa la inestabilidad
de esta ultima. Por otro lado, con la creacion de instituciones auténomas,
por ejemplo, en algunas ocasiones se ha perdido el control sobre los
procesos administrativos y los servicios correspondientes. La
privatizacion de servicios estatales, muy popular en tiempos recientes, le
deja por lo menos al mercado el control de la calidad del producto
resultante. Sin embargo, no todos los sectores de la poblacién tienen
igual influencia sobre el mercado.

Antes de citar algunos sintomas de incapacidad administrativa, vale
la pena notar que la buena administracion para el desarrollo —dirigida al
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aumento de equidad y a cambios estructurales— en un ambiente
caracterizado por una critica escasez de recursos, alta incertidumbre y
alto riesgo, es una tarea sumamente compleja y requiere un numero de
calidades especiales por parte del administrador y del aparato adminis-
trativo que lo ampara.

Como sintomas de incapacidad administrativa, los cuales no son
exclusivos de los paises menos desarrollados, Bryant y White (1982)
mencionan:

Alta centralizacién de los ministerios y falta de estructuras
institucionales que lleguen a las zonas menos accesibles del pais.

Alta movilizacion (y movilidad) de los pocos administradores
capaces, entre funciones y entre oficinas centrales.

Falta de personal capacitado para trabajar en las zonas rurales,
en donde mas se le requiere.

Incapacidad de las instituciones locales fuera del "centro”, por el
predominio de las oficinas centrales y por la falta de personal
capacitado, equipo y presupuesto.

Alejamiento social entre los administradores, los empleados
subordinados y el publico, por el mejor acceso que tienen los
primeros a la educacién y a los recursos en general.

Susceptibilidad a sobornos, por falta de expectativa de los
funcionarios, falta de acceso regular a los decisores o,
precisamente, por tener tal acceso. La corrupcion que entra en el
proceso perjudica el respeto y la legitimidad que deben
caracterizar a los administradores y a la administracién en general
para funcionar eficientemente.

Los gobiernos nacionales, concientes de su debilidad, plantean
pocas demandas al publico. Este fendmeno se ha llamado soft
state (Estado suave): no hay muchas obligaciones para trabajar
en el interés de la comunidad, ni tampoco para evitar acciones
daninas para ella (como las de corrupcion). En una situacion asi,
por ejemplo, con frecuencia los impuestos se reciben en forma
arbitraria.
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Un sintoma inherente a los ya mencionados es el enfoque de "arriba
hacia abajo" en las instituciones que produce un énfasis exagerado de la
importancia de las oficinas, de los funcionarios superiores y de la
institucion en general, como institucién y no como ejecutora de una tarea
importante para el desarrollo del pais.

En relacion con el conjunto institucional, se debe mencionar la
sectorizacién y el aislamiento exagerado de funciones especificas.
Aunque la sectorizacion se justifica, en forma exagerada causa una
duplicidad de funciones y omisiones. La centralizacién del poder ejecutivo
en las instituciones produce la centralizaciéon de la administracion; por
ejemplo, hay poco poder administrativo a nivel de la municipalidad.

Con referencia a Costa Rica, Ortiz (1987) senala que se ha producido
y justificado una invasiéon estatal en las autonomias institucionales o, por
lo menos, un condicionamiento politico, financiero y juridico que en el
area municipal ofrece graves proporciones'? debido a lo siguiente: a) la
supremacia real del Estado, sea econdmica, técnica o politica; b) las
exigencias de la planificacion y direccion nacional y sus instrumentos;
c) el farrago de regulaciones estatales y administrativas en general, que
sofocan el funcionamiento de los entes menores, tanto si son legitimas
como si son espurias; y d) la psicologia y la ideologia ambientes.

Ya se menciond la debilidad/inestabilidad administrativa causada por
la insuficiente definicion y distincion entre el poder politico y el
administrativo. Aunque pareciera que en la actualidad falta estabilidad
institucional, la busqueda de estabilidad no se debe exagerar. Las
instituciones que han adoptado politicas que inducen un ritmo de cambio,
con periodos de innovacion seguidos por periodos de consolidacion, han
mantenido una respuesta flexible y adaptada a la realidad del momento.
Los problemas y las oportunidades anticipados son registrados a tiempo
y cambiados en beneficios dirigidos a la satisfaccion de los objetivos de

12 En Costa Rica se distinguen tres divisiones territoriales: la provincia, el cantén y el
distrito. Segln Ortiz (1987), el cantén, jurisdiccidn territorial de la municipalidad, es la
unica forma importante de division territorial del pais para efectos administrativos. La
provincia no solo no es ente legal, sino que tampoco es comunidad con influencia
importante en la vida publica, administrativa o politica de la poblacién de su territorio.
El distrito, en este caso, es una area subcantonal; es el limite espacial de competencia
del Consejo de Distrito. Este ultimo, sin embargo, es un érgano periférico del municipio,
con funciones no decisorias.
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esas instituciones. Por otro lado, las instituciones que se han
desarrollado hacia la estabilidad y la minima reduccion de disturbios y
riesgos potenciales tienden a reaccionar ante problemas y oportunidades
como sefales de una crisis peligrosa.

Bryant y White (1982) mencionan causas externas e internas para
explicar la existencia de esta debilidad administrativa. Las causas
externas se refieren a las teorias estructuristas —de dependencia— de la
escuela marxista, las cuales enfatizan el efecto directo e indirecto del
mundo desarrollado sobre los intereses, actividades e infraestructuras en
los paises menos desarrollados. Para las causas internas se consideran
las teorias de Weber, las cuales enfatizan que idiosincrasia, costumbres,
practicas y procedimientos internos presentan una influencia marcada
sobre la habilidad administrativa. Especificamente, Weber encontré que
la autoridad, basada en la tradicion o el carisma del lider, tiene
limitaciones obvias en cuanto a su efectividad, por lo menos a mediano
y largo plazo.

Conclusion

En este capitulo se discutieron algunos aspectos generales de la
relacion histdrica entre el hombre vy la tierra. Este andlisis ensefa que,
con el transcurso del tiempo y basicamente desde la introduccion de las
practicas agricolas, el hombre hizo un esfuerzo importante para reducir
la dependencia de su ambiente natural. Incluso, a pesar de que ya
existian ciudades capitalinas de un tamano considerable en el pasado,
principalmente la revolucion industrial permitié al hombre el desarrollo de
una idiosincrasia urbana y, por consiguiente, de un sentimiento de
dominio sobre ese entorno natural.

Se senald también que el Estado con caracteristicas feudales se
interes6 en la tierra por ser esta un factor de produccion y una fuente de
impuestos. Pero ya desde el siglo XVIIl, el Estado se involucré en la
organizacién "macroeconémica" del agro, sobre todo en relacién con los
requerimientos de importacion o exportacion de los paises. Mas
recientemente —desde la Revolucion Francesa— el Estado de derecho,
con mas consideracion por el bienestar de los miembros individuales del
pueblo, asumi6 cierta responsabilidad en cuanto al arreglo de la
propiedad de la tierra y la situacion de los derechos correspondientes.
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En este sentido, se puede distinguir el comportamiento estatal en el
nuevo y en el viejo mundo. En el viejo mundo, en donde la propiedad de
la tierra se habia establecido, el Estado con su deseo de mantener la paz
social primero realizé esfuerzos variados para mejorar las circunstancias
de arrendamiento. Para el nuevo mundo, sin esta propiedad de la tierra
establecida o reconocida, deben distinguirse por lo menos los tiempos
coloniales y poscoloniales y los antecedentes de los colonos para
entender las politicas estatales de distribucion de las tierras nuevas. Tal
vez el Unico aspecto que se pueda generalizar es la mayor libertad en la
seleccién de las opciones en el Ultimo caso.

Hacia finales del siglo XIX, sobre todo en relacion con los aspectos
negativos del desarrollo acelerado de los centros urbanos, el Estado
empez6 a asumir responsabilidades por el ordenamiento del uso de la
tierra. En Holanda, por ejemplo, donde la ciudad y mas tarde la
municipalidad ya tenian un poder operacional bien desarrollado, el peso
de la ordenacién territorial se dio al nivel de esta Ultima. Se ha
observado una tendencia hacia el "plan nacional" alrededor de los anos
cuarentas del siglo XX y una confirmacion de poderes descentralizados
hasta los anos setentas. Por lo general, aunque el control del Estado
sobre el uso de la tierra ha sido mas fuerte en paises con alta densidad
demogréfica, se observé una tendencia mundial hacia el fortalecimiento
y la ampliacién de este control en los ultimos treinta anos. Mather (1986)
calific6 esta tendencia como una de las mas significativas en lo que
respecta al uso de la tierra en las Ultimas décadas. En el caso de
Holanda e Inglaterra, se observd esta tendencia en los tres niveles de
Gobierno: a) planificacion en detalle a nivel de la municipalidad;
b) planificacién regional a nivel de la provincia (o del condado);y
c) desarrollo de estrategias o politicas de manejo a nivel nacional.

Es importante senalar que este fortalecimiento del control estatal en
el uso de la tierra actualmente se basa no tanto en aspectos sociales o
econdmicos, sino mas bien en las circunstancias ambientales y, en
segunda instancia, naturales. Sin embargo, se puede decir que el
acercamiento a la tierra todavia es basicamente urbano. Weller (1967),
en Clout (1976), sehala que la planificacién rural es la cenicienta
comparada con sus dos hermanas: la planificacion urbana y la
planificacion econémica. Este comentario es vélido para gran parte del
mundo y no solo para el desarrollado. Esta situacion trae como
consecuencia la falta de criterio ambiental/natural en la planificacion del
espacio. EIl problema del mal uso de la tierra tiene asi su aspecto
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conceptual general, a nivel del Estado, mas que en el pueblo que
representa.

En la Ultima parte de este capitulo, se hizo referencia a dos aspectos
generales: a) la debilidad administrativa y su efecto negativo sobre la
efectividad de entes locales —como la municipalidad—; y b) el mal uso de
la tierra en cuanto al manejo del espacio por parte del Estado. Estos dos
aspectos, entendidos en su sentido mas general, indican que la situacion
actual no ofrece la mejor circunstancia para el manejo dptimo del uso de
la tierra y mas aun en los paises de América Central.

Por la erodibilidad de los suelos y por ser América Central una region
basicamente agricola y relativamente natural, es necesario un enfoque
rural/ambiental dirigido al manejo integrado del uso de la tierra.
Justamente en este tiempo, se observa un cambio en toda la region, por
la fuerte y obvia degradacion de los recursos naturales y, en
consecuencia, de los recursos derivados, por ejemplo el de la
hidroelectricidad.



Digitized by GOOS[Q



CAPITULO 3

Manejo del Uso de la Tierra:
Una Definicion
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Introduccidén

En el primer capitulo se definié el concepto tierra. También se
describieron, en términos generales, algunos aspectos socioecondmicos
y biofisicos de la tierra en América Central y se ilustré la problematica del
uso de la tierra rural en esta regioén, indicando que especificamente la
zona marginal requiere atencion estatal. En el segundo capitulo se
mencionaron dos desarrollos importantes para el uso de la tierra: uno en
relacién con la diseminacion de las practicas agricolas y otro con respecto
al desarrollo de un sector urbano. La mas reciente revolucion industrial
tuvo un efecto importante sobre la urbanizacion de la sociedad.

Se analizé el enfoque estatal ocurrido hasta la fecha y se indico la
importancia del mercado socioecondémico como guia para la planificacion;
también se analizé lo que se puede llamar el "urbacentrismo" y, por
consiguiente, la poca atencién al sector rural (del agro y natural) en
términos relevantes para este sector. Hace falta un manejo integrado de
los recursos naturales en general y del uso de la tierra en particular, mas
todavia a nivel local; sobre todo se requiere una base para que dicho
manejo solucione debilidades conceptuales e institucionales. Sin duda se
necesita un estudio mucho mas profundo y especifico de la situacion en
cada pais, como base para acciones relevantes. Pero en este desglose
general, conviene aclarar qué se entiende por "manejo del uso de la
tierra".

Uso de la Tierra

Con frecuencia se dice que el uso de la tierra ocurre solo cuando esta
se manipula fisicamente. El area sin intervencion fisica tiene asi su
cobertura natural y el area intervenida, su cobertura artificial. Entre
ambas areas se visualiza la frontera agricola. Este enfoque "desde la
ciudad" significa un entendimiento parcial y estéatico del uso de la tierra.
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Se ha visto que los problemas mas graves con respecto al uso de la
tierra (que debe ser sostenible) ocurren alrededor de la frontera agricola
en las areas marginales con pendientes fuertes, suelos no profundos,
lluvias muy erosivas, agricultura marginal con poca atencién-apoyo
técnico-financiero por parte del Estado (y poca absorcién de este apoyo,
si hay) y otros.

Se observd que, por el enfoque aplicado, el aparato estatal se
desarrolld de acuerdo con las tres zonas distinguidas: la urbana, la
agricola y la natural, dejando vacios de atencion entre ellas. En realidad,
desde mas de un punto de vista, estas areas de marginalidad son las que
necesitan mas atencién estatal'®>. Se ha escrito alrededor de la frontera
agricola porque vista en detalle no se puede hablar de ella. Se trata de
una zona de marginalidad que se extiende, por un lado, en el bosque ain
natural y, por otro, en la zona ya cultivada. De hecho, esta zona no tiene
limites bien definidos. Forzada por las presiones socioeconémicas, toda
esta zona tiende a moverse hacia el bosque. El reciente abandono de
pastizales desarrollados sobre tierras recién deforestadas, el cual se
observa en Costa Rica y posiblemente permitira alguna regeneracion,
indica que por variaciéon en el mercado econémico este movimiento no
necesariamente significa un desarrollo constante.

El enfoque y también la estructura institucional provocan que en la
actualidad se dirija la accién principalmente a la mitigacion de los efectos
de los problemas de uso de la tierra que ocurren en los margenes. Para
poder anticipar los eventos, es importante que primero por uso de la tierra
se entienda cualquier aplicacion de este recurso, en el sentido de que
cualquier area definida/mapeada tiene en efecto su uso. De hecho, como
se indicd en el capitulo 1, un bosque natural si tiene su uso de la tierra.
Todavia vale distinguir entre cobertura y uso de la tierra: por cobertura
se entiende lo que se ve, lo que cubre el suelo; el uso de la tierra se
refiere al significado de esta cobertura para el ser humano. Entonces,
toda el area que podemos encontrar en un mapa es de interés para el
manejo y tema de planificacion del uso de la tierra.

13 El area de marginalidad que se encuentra alrededor de la "frontera urbana" y que tiene
caracteristicas distintas también requiere atencion estatal especial y especifica. Por lo
general, no se busca excluir ningun area del territorio. Se sugiere un enfoque espacial
integral, con la atencidn estatal medida y definida segin la necesidad local.
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Categorias de Uso de la Tierra

Mientras que toda el area definida tiene su uso, es conveniente
distinguir las siguientes categorias de uso.

La tierra en su totalidad. Esta representa nuestro ambiente natural y
es un recurso de oportunidades tremendamente variadas y cruciales para
la supervivencia del género humano, en gran variedad de circunstancias
cambiantes: aqui se debe pensar no solo en los recursos genéticos
existentes. Para proteger este recurso, es importante que parte de la
tierra se desarrolle imperturbablemente y que mantenga la mayor
variedad de calidades naturales posibles. Existen varios tipos de manejo
(mas o menos 17), con mayor o menor interaccion con la "empresa
humana" (Miller 1980).

Sus productos bioldgicos. Aqui se puede pensar en todo producto
agricola silvicultural, pastoril o de caza, con o sin siembra o crianza
anterior o restauracion después de la cosecha. De alguna forma también
se incluye la pesca terrestre. Esta categoria es la mas importante desde
el punto de vista del uso de la tierra en general.

El agua que recibe, almacena y produce. El uso o la aplicacion de
esta agua —después de su "produccion”, como agua potable para riego,
como agua industrial o para la generacion de hidroelectricidad (o una
combinacion), por ejemplo— determina la importancia de esta categoria en
una situacion especifica.

Su reserva mineral, de petréleo o de gas natural. Este aspecto es
importante solamente en casos especificos.

Su espacio fisico. Esta categoria incluye las areas pobladas,
industriales, de infraestructura vial o de aeropuertos, por ejemplo. Puede
ser de gran importancia econdémica en casos especificos, por ejemplo, en
y alrededor de las areas metropolitanas.

Muchas veces existen conflictos entre estas categorias y entre los
muchos usos que se pueden distinguir en cada una. Relacionar los
diferentes usos entre si y con el recurso tierra es la funcién del manejo
del uso de la tierra.
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Manejo del Uso de la Tierra: Necesidad y Objetivo

La necesidad para el manejo del uso de la tierra se explica mediante
dos factores:

a) La escasez cadavez mas apremiante del recurso tierra per capita.

b) Los efectos negativos del uso de la tierra mas alla de un potencial
sostenible, fuera de su propio ambiente en tiempo y espacio.

El manejo del uso de la tierra se define como la actividad estatal, cuya
meta es la determinacion, el establecimiento y el mantenimiento de una
combinacién socioeconémicamente relevante de sistemas de usos
variados de la tierra en el pais, hasta el potencial sostenible que tiene la
tierra en el lugar afectado. La mejor aplicacion de sistemas relevantes de
uso de la tierra se determina con cierta regularidad por medio de un
proceso, mas o menos ciclico, de redefinicion y reevaluacion de los
sistemas y de sus requisitos, por un lado, y de las calidades de la tierra,
por otro, en el ambito fisico, quimico, biologico, social (politico) y
economico del lugar, del pais y de su entorno (adaptacion de Richters
1985).

Dentro del manejo del uso de la tierra se pueden distinguir tres
categorias de actividades: la determinacion, el establecimiento y el
mantenimiento (de una combinacion de usos).

La planificacion del uso de la tierra se relaciona con la primera
categoria y muchas veces también con la segunda. En efecto, se habla
mucho de "planificacion del uso de la tierra” como titulo genérico de todas
las actividades relacionadas con este. Mientras que la planificacion es una
actividad importante en el manejo del uso de la tierra, no comprende todo
lo que este incluye. '

La planificacion también indica un enfoque diferente. Por ejemplo, en
un plan para solucionar un problema de una regién especifica, como falta
de desarrollo, se consideran aspectos con una vigencia espacial y
temporal limitadas. El manejo, por otro lado, indica un acercamiento mas
dinamico hacia la mitigacion y prevencion de un problema en general. Es
una actividad permanente que coordina las actividades de planificacion
en el contexto politico nacional y con base en los resultados de un
“monitoreo" de actividades anteriores.
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La palabra "manejo" (del inglés management) se refiere a la tarea del
poder administrativo, dirigido por el poder politico. En este caso, se
refiere solamente al uso de la tierra; y en este sentido limitado, el manejo
puede, seguln el caso, incluir la tarea de la ordenacion del espacio.

Con referencia a lo anterior, el manejo del uso de la tierra podria
referirse a toda el area mapeada, o sea, a las areas rural y urbana. Sin
embargo, para brindar atencion especifica al desarrollo rural, a
continuacion se considera solamente el manejo del uso de la tierra rural.

La Figura 7 indica, en resumen, la posicion de manejo del uso de la
tierra, por un lado, en relacién con su uso y la tierra misma y, por el otro,
en relacion con la planificacion, evaluacion y "monitoreo”.

Sostenibilidad

En la definicion del manejo del uso de la tierra se expresa el deseo
de lograr un uso de la tierra segin su potencial sostenible, lo que
conduce a la sostenibilidad, discutida sobre todo en el contexto del
modelo macro de desarrollo, que se busca realizar a nivel nacional.

En los intentos hacia la solucion del problema de no sostenibilidad, se
han observado dos enfoques: uno pragmatico y otro tedrico.
Histéricamente, esto se relaciona con la percepcion del problema.
Primero, las expresiones de no sostenibilidad, basicamente en el contexto
del mal uso de la tierra, se vieron como anomalias, entendidas como
resultados irregulares y no deseados de la actividad humana en general,
o sea, del modelo de desarrollo aplicado. Por consiguiente, las acciones
de correccion fueron de tipo pragmatico y restringidas al sector en donde
ocurrieron los problemas: el sector agricola. Con el crecimiento de la
poblacién y con la intensificacion de las demandas sobre los recursos
ambientales, en las Ultimas décadas se ha entendido la no sostenibilidad
como un problema del modelo de desarrollo. Como consecuencia, se esta
desarrollando un enfoque tedrico que explorandp las raices conceptuales
de nuestro modelo de desarrollo.

En el ditimo contexto se planted la interrogante: ¢qué es desarrollo?
(ver capitulo 4), una linea de investigacion que al final parece llegar a lo
que se busca, necesita y desea de la vida, como individuos, como madres
o padres de familia y como miembros responsables de la sociedad.
Paralelamente, o tal vez de forma dominante, se presenta otra pregunta:
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iexiste una sostenibilidad del ambiente o en él, de la cual se depende en
cuanto a la conceptualizacion y la realizacién de las necesidades y
deseos? y si existe posiblemente solo hasta cierto nivel, ¢;cémo
entenderla, lograrla, medirla y mantenerla?
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Fig. 7. Manejo del uso de la tierra.
Fuente: Elaboracion del autor.

Richard Carpenter (1987), citando a la Global Tomorrow Coalition,
define el desarrollo sostenible como un proceso de cambio para satisfacer
las necesidades de la gente, como definidas por ellos mismos, sin
disminuir el potencial para satisfacer sus necesidades, las de otras
sociedades ni las de generaciones futuras.

La Comision Mundial sobre el Ambiente y Desarrollo, creada por la
Asamblea General de las Naciones Unidas en 1983 (WCED: World
Commission on Environment and Development), mejor conocida como la
Comisién Brundtland —de su presidenta Gro Harlem Brundtland, anterior
Ministra del Ambiente y entonces Primera Ministra de Noruega— en su
importante informe final Nuestro Futuro Comun, hizo famosa una
definicion similar: el desarrollo sostenible es aquel que satisface las
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necesidades del presente sin comprometer la habilidad de las
generaciones futuras para satisfacer sus propias necesidades (WCED
1987). El informe se desarrolla alrededor de este tema: aclara con
autoridad el porqué de la no sostenibilidad del desarrollo actual y el efecto
negativo que tiene sobre el ambiente y la sociedad mundial, y sugiere una
cantidad coherente de acciones para su desarrollo e implementacion a
nivel nacional e internacional'.

En la sintesis de la Estrategia Nacional de Costa Rica de
Conservacion para el Desarrollo Sostenible (ECODES), se define el
desarrollo sostenible como un proceso dinamico en el que el manejo de
los recursos naturales, la potenciaciéon del ser humano, el enfoque del
desarrollo cientifico y tecnoldgico, la formulaciéon de nuevos esquemas
legales y administrativos, y la orientacion de la economia, fortalezcan las
opciones para satisfacer las necesidades basicas de las generaciones
actuales, sin destruir la base ecolégica ni los sistemas de soporte vital de
los que dependen el desarrollo y la calidad ambiental futuros (Quesada
1989).

El Congreso de la Estrategia de la Conservacion del Mundo efectuado
en Oftawa en 1986 fue mas especifico al expresar que existe
sostenibilidad cuando se mantienen, en forma cuantitativa y cualitativa, las
reservas de los recursos renovables. O sea, hay sostenibilidad cuando,
en el aprovechamiento de los recursos renovables (ecosistema, suelo,
agua, aire), la regeneracién o el repuesto cuantitativo y cualitativo de
estos recursos es igual a (0 excede) su consumo o degradacién. Esto
implica que se deben considerar posibilidades socioeconémicamente
reales, quizas ya planificadas, para la completa recuperacion de los
recursos usados. Esto a la vez indica la importancia primordial de medir
el estado actual de los recursos y su cambio. En capitulo 7 se tratara
este aspecto con mas detalle.

14 Como escribe Gro Harlem Brundtland en la introduccién del informe, esto fue publicado
como aporte a la tarea enorme de las Naciones Unidas —apoyada y sostenida por toda
la humanidad— en cuanto a la satisfaccion responsable de las necesidades y
aspiraciones de la humanidad. Después de los informes de la Comision Brandt
(North-South, A Programme For Survival, en 1980, y Common Crisis, en 1983) y de la
Comisién Palme (Common Security, en 1982), el futuro comUin es una tercera llamada
para la accién politica en este contexto.
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Aunque se requiere discutir y profundizar ampliamente la base tedrica
y filosdfica de este tema, la urgencia de solucionar este problema es tal
que al mismo tiempo garantiza laimportancia del enfoque pragmatico. Es
decir, aunque en un sentido absoluto tal vez no se puede (todavia)
conceptualizar el uso sostenible de la tierra, si se puede claramente
observar en el campo lo que no es sostenible en el uso actual de los
recursos naturales. En este texto se enfatiza lo que se puede hacer para
lograr un uso mas sostenible, asi como el papel del Estado en este
proceso'®

Como una nota aparte, aunque su relaciéon es obvia, en sentido
practico se sugiere distinguir bien el enfoque tedrico y el pragmético aqui
presentados, con el fin de no confundir la planificacién de actividades
urgentes con discusiones mas abstractas y tal vez no tan relevantes al
nivel de accion considerado, o sea, en un sentido general, para lograr un
mejor avance en los dos frentes.

Debido a que la sostenibilidad se refiere principalmente al uso de los
recursos primarios renovables, se ha argumentado que la batalla para
lograrla se da sobre todo en las economias de los paises que dependen
principalmente de sus sistemas naturales: los del "tercer mundo".

La ventaja que tiene el mundo "desarrollado”, por la diferenciacién de
sus economias, a lo mejor parece ser marginal cuando se piensa en la
contaminacion de los oceanos y del aire (la lluvia &cida, el efecto de
invernadero, los dahos a la capa de ozono) y fragil por su eventual
dependencia de los mismos recursos naturales. Sin embargo, es
probable que los problemas de no sostenibilidad se sientan mas
fuertemente en el mundo "dependiente", debido a su deficiente
organizacion socioecondémica y politica y a las estructuras de poder
establecidas en el mundo. La integracion real de las estructuras
socioecondmicas y politicas parece ser mas urgente que nunca.

15 Sin que se justifique la critica valida de Wilburg Jimenez Castro (citado por Amaro
Guzman 1986): "La administracion es, por lo tanto, antagénica al pragmatismo y al
empirisismo, puesto que ellos no son aceptados como validos por ninguna disciplina
cientifica y la misma experiencia sistematica a que esta sometida, ha venido a
demostrar la ineficiencia de aquellas empresas en las cuales se busca el camino facnl
de la no aplicacién de los principios administrativos".



CAPITULO 4

Planificacion del Uso de la Tierra
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Introduccioén

Como se menciond anteriormente, la planificacion es un componente
basico del manejo del uso de la tierra. Se puede decir que la funcion de
la planificacion del uso de las tierras es orientar las decisiones que sobre
el particular se deben tomar, a fin de permitir la conservacion y el uso
mas adecuado de los recursos ambientales, en beneficio del futuro del
hombre (FAO 1976). Muchas veces esta actividad como parte de una
planificacion regional se delega a consultores externos.

En este capitulo se presenta una discusion sobre la planificacion
regional como actividad distinta. Luego se describen algunos aspectos
de la planificaciéon operacional estatal actual, dentro del contexto donde
se desarrolla la planificacion regional. Posteriormente se discute la
importancia dada a la planificacion regional como herramienta para el
desarrollo y se analiza la institucionalizacion de la planificacion regional.
Al final se concluye con una breve discusion sobre el lugar que debe
darse a la planificacion del uso de la tierra.

Planificacion Regional

La planificacion regional trata de lograr un cambio planeado,
proyectado hacia un mejor uso de los recursos socioeconémicos y
biofisicos para causar, en general, un desarrollo acelerado en una region.
El buen uso de los recursos incluye la aplicacion sostenible de nuevos
recursos, pero también la proteccion y recuperacion de aquellos recursos
ya sobreusados. Se habla de ‘“ciclos" de planificacion. Las
consideraciones principales de un ciclo son:

Identificacion de objetivos.
Evaluacion de parametros relevantes.
Diseno del plan de accion.
Aceptacion del plan.

o=
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5. Implementacion del plan.
6. Evaluacion de los resultados.

Aunque estas consideraciones parecen seguir una a la otra en forma
légica, en la realidad ocurre un traslape; la evaluacion (6) empieza a ser
importante desde el inicio del disefno del plan de accion (3). Por lo tanto,
existen procesos iterativos.

Se habla de un "ciclo" de planificacion porque después de que termina
un proyecto, la implementaciéon de un plan, se pueden identificar y
formular los objetivos para otro proyecto.

Aungque la interaccién con los planificadores durante el desarrollo del
plan y, por supuesto, la implementacion del plan resultante normalmente
genera un desarrollo acelerado en una region, con el tiempo ocurre una
regresion hacia el nivel de desarrollo natural, el cual se observa en la
region vecina que no ha recibido esta atenciéon. La Figura 8 ilustra las
consecuencias proyectadas y actuales del desarrollo y de la
implementacion de un plan.

DESARROLLO PROYECTADO

DESARROLLO

DESARROLLO ACTUAL

DESARROLLO NATURAL

—
_/ FASE DE IMPLEMENTACION TIEMPO
INICIO DEL PROYECTO

FIN DEL PROYECTO

Fig. 8. Disminucién del efecto de un proyecto de desarrollo.
Fuente: Elaboracién del autor.
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Para evitar esta regresion, pareciera que debe prolongarse la
atencion, dar un apoyo continuo y desarrollar un programa de extension
rural, por ejemplo. En otras palabras, hay que institucionalizar la atencion
a la zona de interés, o sea, facilitar la interaccion entre la
investigacion/conocimiento y la implementacion en el campo de sus
resultados/conclusiones, y probablemente debe aumentarse la
disponibilidad de dinero en forma de crédito o de subsidio para lubricar
el proceso de adaptacion. Se puede argumentar que la mencionada
“regresion” al nivel de desarrollo del entorno también puede ocurrir como
consecuencia de un ajuste positivo del entorno. Lo cierto es que se
puede estimular tal efecto por medio de la incorporacion e
institucionalizaciéon de un componente de divulgaciéon y de comunicacion
con la region vecina. El objetivo de un plan es manejar una regién o
parte de un pais, bajo la autoridad de un gobierno.

La Region: Criterios para su Seleccion

El Gobierno y el conjunto institucional estatal desempefnan un papel
importante en un proyecto de planificacion, primero, con la identificacion
de objetivos, la provision de informacién basica, la aceptacion del plan
(es decir, con el disefo del plan), y con la ejecucién y la evaluacion de los
resultados.

Aunqgue un grupo de consultores externos pueda apoyar el desarrollo
de un plan de accion o un proyecto de desarrollo en general, el Gobierno
contina siendo el responsable del desarrollo. Por esta razoén, las
agencias financieras impulsan la obtencion de una contrapartida estatal
en el desarrollo de los proyectos que financian.

Algunas ventajas de usar la asistencia externa son:

— Permitir la formacion de equipos para realizar tareas especificas.

— Facilitar un mejor andlisis de costos y beneficios.

— Posibilitar un mejor control de calidad.

— Prevenir la ruptura de actividades en proceso, en la institucion
matriz. '

Se ha dicho que el objetivo de un plan es una region, la cual se
considera como una unidad geogréfica subnacional. A continuacién se
presentan algunos criterios que se pueden aplicar con respecto a la
delineacion de una unidad geogréfica:
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1. Principio de homogeneidad. El tipo de homogeneidad o
uniformidad esta definido por los criterios expresados en el
objetivo de la delineacion. Por ejemplo, si estos criterios se
refieren a caracteristicas fisicas, la region puede presentar cierta
homogeneidad y uniformidad en cuanto a topografia, tasa de lluvia
y otros. Si los criterios se refieren a caracteristicas economicas,
la region puede ser uniforme con respecto a sistemas de
produccidn, por ejemplo, o a determinado tipo de produccién. Si
los criterios se refieren a aspectos sociales, la uniformidad puede
referirse a idioma, religion, grupos étnicos, entre otros.

2. Principio de funcionalidad. Este principio involucra el concepto de
interrelacion espacial y se refiere especialmente a la funcionalidad
socioeconémica en una region, o sea, funcién gubernamental/
administrativa, funcion de mercado, funcion educacional.

3. Cuencas hidrogréficas. Aqui, el criterio para definir la region se
basa en la coherencia hidroldgica, aunque puede incluir los dos
principios anteriores. La cuenca hidrogréfica tiene homogeneidad
por ser una entidad hidroldgica y a la vez responde al principio de
funcionalidad —especificamente cuando las cuencas tienen
caracteristicas bien desarrolladas en areas montanosas—. La
cuenca hidrogréfica brinda un contexto ambiental al desarrollo
socioecondémico y es entonces el area preferida para el manejo del
uso de la tierra, el cual se preocupa principalmente por la relacion
entre contexto ambiental y desarrollo socioeconémico.

4. Otras consideraciones. También se pueden crear regiones para
resolver problemas especiales que han ocurrido 0 que ocurren
actualmente, producto de inundaciones, terremotos, depresion
econdmica y otros (Frameword for regional planning in developing
countries 1980).

Para tener éxito en la planificacion regional y en el desarrollo regional
planificado en general y, por consiguiente, para poder lograr ajustes
necesarios en el uso de la tierra, la coincidencia con la infraestructura
gubernamental/administrativa es crucial. En otras palabras, el principio
de funcionalidad incide fuertemente en la determinacién del area de una
actividad. Aunque la cuenca hidrografica —como region preferida desde
el punto de vista de manejo del uso de la tierra— también tiene su aspecto
de funcionalidad, hasta la fecha existe una frecuente discrepancia entre
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las divisiones administrativas, base para las infraestructuras
gubernamentales en varios paises de la region y del mundo.

En la actualidad, muchas veces se crea una autoridad especifica para
el manejo de la cuenca, estableciendo asi una conexién con el aparato
estatal, por ejemplo, la Tennessee River Valley Authority (TVA) en los
Estados Unidos de América, la Corporacion Auténoma Regional del Valle
del Rio Cauca (CVC) y otras. Para una definicién de manejo de cuencas,
véase el capitulo 11.

Consideraciones de Escala

Al lado de los aspectos de homogeneidad y funcionalidad, se
considera la escala de las actividades para una adecuada seleccion del
area del proyecto. La escala de actividades depende del problema por
solucionar y de los recursos disponibles para ello.

Cuando no se dispone de suficientes recursos para solucionar el
problema de forma integral, serd necesario analizar y distinguir sus
aspectos o componentes. Se debe determinar hasta qué punto su
solucion contribuye al problema en su totalidad, y luego asignar los
recursos.

El problema del uso de la tierra se puede seccionar de tres maneras:
a) dividir el area problematica en areas mas pequenas y representativas;
por ejemplo, manteniendo un enfoque integral, se selecciona una
subcuenca de una cuenca hidrografica o un cantén de una provincia; b)
dedicar la atencion a ciertos usos de la tierra en particular o a
determinadas combinaciones o sistemas de usos (para mejorar sus
rendimientos, por ejemplo); y c) dedicar la atencién solamente a ciertas
técnicas agricolas (para la conservacion de suelos, por ejemplo), es decir,
a aquellos aspectos que contribuyan mas notablemente al problema
senalado. La primera solucién puede ser conveniente cuando el
problema es basicamente de naturaleza institucional; la segunda, cuando
la tarea es mejorar los ingresos de un cierto tipo de productor y la tercera
cuando la tarea es disminuir la degradacién del recurso suelo en una
zona o en un sistema de uso. Es conveniente considerar estas tres
posibilidades en la secuencia aqui presentada.

Cuando se acepta la cuenca hidrografica como el area de atencion,
es importante precisar lo que es una cuenca hidrogréfica. Se habla de
macrocuencas, microcuencas, subcuencas y otras; pero pareciera que
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se carece de una definicion de su interrelacion, o sea, de una clasificacion
de las cuencas hidrogréficas.

Una definicién general es la siguiente: una cuenca hidrografica es un
area en la que el agua superficial, como resultado de la precipitacion, se
une para formar un curso principal. Esta definicion abre la posibilidad
real, aunque de menor importancia, de que el agua precipitada, que logra
infiltrar estratos subterraneos, finalmente fluya a una cuenca vecina.

Considerando el punto de vista hidroldgico, se pueden enumerar los
cauces permanentes desde el principal hasta los cauces tributarios mas
pequenos o al contrario. En el Ultimo caso, se recomienda el enfoque de
Strahler (1952), en el cual primero se distinguen los cauces mas
pequenos como los de primer orden; después de la unién de las
secciones de primer orden sigue una de segundo orden; después de la
unién de dos secciones de segundo orden sigue una seccién de tercer
orden, etc., hasta llegar al mar o a un lago principal.

Las cuencas se ordenan de la misma manera. Una cuenca de primer
orden se refiere al area, aguas arriba, de la primera union del cauce mas
pequeno con otro; una cuenca de segundo orden se refiere al area,
aguas arriba, de la unién de un cauce del segundo orden con otro de
segundo orden o de un orden mas alto y asi sucesivamente.

Naturalmente, no todas las cuencas, ni siquiera las del mismo orden,
tienen un tamano igual. Por razones logisticas, a veces vale la pena
agrupar las cuencas segun un tamano minimo, como se ha hecho en
Nicaragua ("cuenca operativa").

Priorizacion Regional

Con base en un objetivo claro y posiblemente con el apoyo de los
criterios expuestos, se puede seleccionar el area en donde la actividad
seria mas efectiva. Con el tiempo se han presentado varias
priorizaciones de las cuencas hidrogréficas de la region centroamericana
y en América Latina en general. En este contexto, se hace referencia al
trabajo de caracter general de Gutiérrez e Incer (1982) en Nicaragua, de
Olaya (1985) y de Gonzalez (1986) en Costa Rica y, recientemente, de
Arce (1989) en Guatemala, o al Centro Interamericano de Desarrollo
Integral de Aguas y Tierras (CIDIAT 1984) en Venezuela o al Ministerio
de Agricultura y Alimentacién de Peru (1984).
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Existe la tendencia de acumular criterios diferentes para efectuar la
priorizacion que, casi automaticamente, llega a la cuenca mas
desarrollada del pais, como la de mayor prioridad. A veces, el factor
politico influye fuertemente en las consideraciones. En estos casos, es
valioso aplicar en el resultado final un andlisis de sensibilidad en cuanto
a la importancia de cada criterio o de cada grupo de criterios (Arce 1989).

Se enfatiza el hecho de que la especificidad del objetivo determina la
especificidad del resultado. Cuando el objetivo es aliviar la pobreza rural,
por ejemplo, se selecciona el area rural mas pobre del pais, lo cual se
puede hacer solamente después de haber definido esta situacion de
pobreza y la accién que se propone desarrollar para su mitigacion. Como
siempre, la tarea es seleccionar el area donde el potencial para la accién
es mayor y donde, entonces, esta accion puede ser mas efectiva. En
muchos otros casos, no se da tanta prioridad al &rea donde ya existe una
situacion extrema, la accion estatal es mas cara y el efecto medido tal vez
es no tan grande, sino al area con el maximo riesgo (o en el sentido
positivo, la maxima oportunidad) de llegar a esta situacion extrema. Asi,
se selecciona el area con mayor potencialidad positiva o negativa segin
el interés. Esta potencialidad expresa cierta urgencia de accién y de la
manera mas favorable.

Cuando el objetivo es disminuir la degradacion ambiental, se
selecciona el area donde los procesos de deterioro son mayores y no el
area ya mas deteriorada. Se enfatiza que esta seleccion solamente se
puede hacer después de definir con alguna precision el proceso de
degradacion ambiental en este caso especifico y la accion contemplada
para su disminucion. Por otro lado, cuando se busca seleccionar la mejor
area para apoyar el establecimiento de un desarrollo industrial, se debe
hacer con base en criterios apropiados, por ejemplo en términos de
potencial de mercado, disponibilidad de mano de obra, recursos y otros.
No parece de gran utilidad hacer una priorizacién de la "cuenca mas
importante" del pais sobre la base de una mezcla de criterios, como los
presentados en los casos mencionados.

Fases de la Planificacion Regional

En este apartado se describen las diferentes fases de una
planificacién regional, como posible contexto de una planificacion del uso
de la tierra.
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Necesidad de Distinguir Fases

Basicamente se distinguen diferentes fases en una planificacién para
diferenciar, analizar y optimar las actividades de la planificacion. Cuando
se habla de planificacion regional en su sentido amplio, primero el
planificador debe definir algunos objetivos, principalmente tentativos, en
cuanto al desarrollo que se vislumbra. Con esta idea, él hara su primer
reconocimiento del area en cuestion. Tratara de distinguir algunos
potenciales para el desarrollo; luego discutird estas ideas con sus
superiores o con los firmantes de su contrato para confirmar su relevancia
en el contexto general de objetivos politicos. EIl planificador tratara de
definir proyectos sectoriales, los cuales en conjunto deberan corresponder
al objetivo del plan general.

Existe una secuencia légica en cuanto a las actividades por
considerar. Sin embargo, como ya se indicé, por la disponibilidad
creciente de informacion existen procesos iterativos en la ejecucion de
estas actividades. Justamente por esta interaccion entre las fases
determinadas, la planificacidn resulta ser un proceso complejo y requiere
multidisciplinaridad y experiencia por parte del planificador.

Fase de Preplanificacion

Esta fase, que precede a la misma actividad de planificacion, es la
preocupacién del Gobierno o de su institucién representante que ordena
la ejecucion de este trabajo.

Primero, el Gobierno decide adoptar la planificacion regional como una
politica de desarrollo. Para ello, verifica si la capacidad institucional y
operacional actual permite tal ejercicio y la implementacion posterior de
sus recomendaciones. Sin embargo, ;existe bastante informacién
relevante y confiable para hacer una determinacién de potencialidades
socioeconémicas y biofisicas de manera comparativa?, ;existen
suficientes mecanismos de comunicacion con el sector de la poblacion
que sera afectado por laimplementacion de las recomendaciones del plan
que se desarrolle? y ;jse cuenta con facilidades necesarias para
"monitorear" el avance de la implementacion y para registrar su efecto?

Después se hara la seleccion de una o mas areas con marcadas y
evidentes potencialidades para el desarrollo, aplicando una técnica de
priorizacién regional.
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El potencial para el desarrollo dependera en gran medida de la
definicion de este Ultimo concepto, para lo cual se puede considerar la
formulada por Rondinelli y Ruddle (1978). Ellos describen el desarrollo
como un aumento de participacion en actividades econdémicas por medio
de la creacion de sistemas socioecondmicos, los cuales involucran un
mayor nimero de personas en procesos de produccién, de intercambio
y de consumo, y aumentan el nivel de ingreso para los grupos mas
pobres, lo que da como resultado que una mayor cantidad de personas
pueda conseguir articulos basicos, ahorrar, invertir y tener acceso a los
servicios necesarios para mejorar su calidad de vida.

Definido asi el desarrollo, se necesitan ciertas calidades que expresen
potenciales con respecto a la infraestructura socioecondmica y calidades
que puedan causar un aumento en la produccién. En efecto, esta
definicion expresa un interés particular para que también los resultados
de este aumento se apliquen en beneficio de un desarrollo equitativo.
Para medir el efecto del desarrollo sobre la calidad de vida, se requiere
un entendimiento preciso acerca del desarrollo. Todaro (1977), en Bryant
y White (1982) indica que el desarrollo se relaciona con tres valores
basicos:

— Sostenibilidad de la vida: la habilidad de proveer las necesidades
basicas como comida, abrigo, salud y proteccion.

— Autoestima: la habilidad de ser una persona, de tener respeto de
si mismo, de no sentirse usado por otros, en el beneficio de ellos.

— Libertad de servidumbre: la habilidad de escoger y tener una
situacion libre de condiciones materiales enajenadas, libertad con
respecto a la servidumbre social del hombre por la naturaleza, las
limitaciones por ignorancia o por la miseria, el dominio econémico
de otro hombre o de ciertas instituciones que no permiten una
accion libre, y libertad de creencias dogmaticas.

Gandhi lo ha dicho en cinco palabras: "la realizacion del potencial
humano". Para Bryant y White (1982), desarrollo significa aumentar la
capacidad del ser humano para influenciar su propio futuro, para lo que
debe aumentarse la habilidad. Esto requiere mas equidad en cuanto a
la atencién dada a los diferentes sectores de la poblaciéon y a la
distribucién del poder entre estos (apoderamiento, segin Sagasti 1990).
También, se involucran los conceptos de sostenibilidad e
interdependencia en esta definicion del desarrollo.
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Contreras y Cordero (1982) sostienen que se puede modelar y
cuantificar la calidad de vida, tomando en cuenta los cinco factores
siguientes: a) impacto fisioldgico; b) impacto psicofisiologico sobre el ser
humano; c) desarrollo cultural para la participacion del individuo en la
comunidad; d) condicionamiento social; y e) dependencia ecolégica. En
la actualidad este Ultimo punto es cada vez mas importante: la
realizacion del "potencial humano" no solo depende de la sociedad a la
que pertenece el hombre, sino del ambiente biofisico local, regional y
mundial en que vive.

Como se senala en Adaptative Environmental Assessment and
Management (1978), las dimensiones ambientales se deben tomar en
cuenta desde el inicio del proceso de desarrollo planificado y del disefno
de politicas, y deben ser integradas a las consideraciones sociales y
econdmicas, de tal manera que el desarrollo sea beneficiado por las
fuerzas naturales.

Parece que la humanidad se preocupara cada vez mas por su propia
sobrevivencia y que la motivacién para su desarrollo, en el sentido de su
actuacion hacia el futuro, sera mitigar el riesgo de no sobrevivencia.
Probablemente, la calidad del desarrollo, también del individuo, sera
medida en términos de su sostenibilidad social y ambiental y no tanto en
términos de produccion adicional, como ocurre en la actualidad. Los
esfuerzos de produccién, requeridos para mantener las generaciones
actuales y futuras de la poblacién mundial, parece que seran guiados por
un mejor entendimiento del ambiente y por criterios de eficiencia, dando
énfasis al reemplazo acelerado de recursos por tecnologia y a las
posibilidades de reciclaje, dirigido hacia la autosuficiencia local de
recursos (aunque esto no siempre sera biofisicamente posible ni
socioeconémicamente deseado).

Después de la seleccion del area, el Gobierno debe decidir cual o
cuales instituciones nacionales deben ejecutar y supervisar el ejercicio de
la planificacién y si es conveniente reclutar consultores externos en el
contexto de programas de cooperacion bilateral o multilateral.

Se recomienda establecer un comité interdisciplinario para la
supervision general, el cual después puede guiar la implementacion del
plan. La composicion del comité depende del objetivo de la planificacion.
Debe incluir por lo menos una representacién de la institucién (ministerio)
de planificaciéon nacional y representantes del area por planificar.
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Los especialistas externos deberan presentar ofertas (tenders), en
donde expresen su enfoque acerca del problema, sus capacidades para
contribuir a solucionarlo y una estimacion del costo de su trabajo.
Cuando se contempla la solicitud de apoyo a un programa de
cooperacion bilateral o multilateral, se deben preparar los términos de
referencia, con base en los cuales puede resultar una subcontratacion por
parte del programa de apoyo.

Todos los partidos involucrados deben definir sus responsabilidades
en el proyecto de planificacion. En este contexto, se pueden distinguir los
siguientes documentos:

— Términos de referencia.
— Plan de trabajo.

— Contratos.

— Documento de proyecto.

e Términos de Referencia
Los términos de referencia deben incluir;

— Delimitacion y caracterizacion de la region.

— Descripcién del desarrollo que se vislumbra.

— Lista de recursos que se pueden utilizar para lograr este
desarrollo.

— Inventario de la informacién disponible.

— La forma como el plan regional se relaciona con los planes
nacionales.

— Grado de detalle requerido.

* Plan de Trabajo

Cuando se asigna el proyecto a una o varias agencias nacionales,
estas deben formular un plan de trabajo con respecto a la tarea que les
corresponde. Los componentes esenciales que deben ser considerados
son: una escala de tiempo que ubique a cada actividad y un esquema de
asignacion que indique el personal que se necesita, cuando y por cuanto
tiempo (Cuadro 16).
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Para la elaboracion del plan de trabajo, se sugiere aplicar una técnica
de programacion por camino critico (network planning), ya que presenta
la relacion entre las actividades e indica las actividades criticas del
avance del proyecto en su totalidad'®.

e Contratos

Cuando se busca el apoyo de entidades externas, se necesita
establecer un contrato oficial que senale las responsabilidades de cada
participante, de acuerdo con regulaciones formales del Gobierno o de la
agencia donante.

* Documento de Proyecto

Este documento es la parte principal del contrato: involucra a
participantes externos en el ejercicio de la planificacién, incluye los
términos de referencia del proyecto y los planes de trabajo de cada
participante (contratante). Debe incluir por lo menos lo siguiente:

— Estrategia y acciones consecuentes necesarias para el
cumplimiento de los objetivos.

— Responsabilidades de cada uno de los participantes, la
designacion de representantes de cada participante y su
competencia legal.

— Contribuciones de cada participante en cuanto a personal,
informacion técnica, equipo, edificios, transporte, servicios y otros.

— Estimaciones del costo de cada asunto, incluyendo servicios de
cada participante por ano presupuestario.

— Formalidades requeridas para el reclutamiento de personal
nacional e internacional, como también sus términos de referencia.

— Programacion de informes de progreso y evaluaciones periddicas
sobre el avance del proyecto.

16 Para una discusién practica de las técnicas PERT (Program Evaluation and Review
Technique) y CPM (Critical Path Method), ver Miragem et al. 1985.
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Fases del Proyecto de Planificacion

De acuerdo con el libro Frameword for regional planning in developing
countries (1980), se pueden distinguir las siguientes fases en un proyecto
de planificacion, analogo al que se esboz6 anteriormente.

Fase Duracién aprox.

(meses)

1. Preparacion 1

2. Estudio de reconocimiento 1-2

3. Estudio principal de campo 6

4. Estudio adicional de campo (opcional) (2

5. Preparacion del borrador del informe final 4-6

6. Edicion del informe final 1-3

Cada fase concluye con un informe preliminar, que sera discutido con
el comité interdisciplinario u otra institucion gubernamental, la cual debe
dar su autorizacion para continuar el trabajo en la fase siguiente. Hay
que notar que muchas veces se trata de informes y autorizaciones mas
o menos informales para evitar un proceso demasiado estatico o
burocratico.

La duracion aproximada de cada una de las fases indicadas
anteriormente se debe tomar como un valor relativo. En realidad, la
duracion dependera mucho del objetivo, de la complejidad de la region,
disponibilidad de informaciéon, numero de personas involucradas,
eficiencia del equipo y eficiencia del aparato estatal en general.

Actividades Principales por Fase

1. Preparacién. Primeras reuniones de los miembros del equipo, bajo
la responsabilidad del coordinador del equipo:

— Presentacion del problema y descripcion extensiva del area y del
objetivo del estudio.

— Iniciacion del estudio de la literatura mas relevante.
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— Definicion de la composicion del equipo para el estudio de
reconocimiento (normalmente, el coordinador y los miembros
principales del equipo) y de tareas especificas.

— Discusion del plan de trabajo.

— Organizacion de los requerimientos logisticos para poder cumplir
con las fases siguientes.

2. Estudio de reconocimiento. Con esta fase se trata de dar respuesta
a preguntas como: ;cudles son las politicas gubernamentales
relacionadas con el desarrollo nacional y regional?, ;qué informacion
existe a nivel nacional y regional en cuanto a los recursos
socioecondmicos y biofisicos? Se distinguen cuatro subfases:

— Orientacion general con respecto a la administracion nacional,
visitas a ministerios y a otras instituciones estatales, senalamiento
de objetivos sobre crecimiento y distribucién de ingreso, empleo
y colonizacién, normas de nutricion y salud, programas, proyectos,
organizacion y aspectos logisticos de las instituciones importantes,
politicas y reglamentos de planificacidn, e informacién estadistica
y ofra que sea relevante para el plan regional.

— Orientacion general en la zona en cuestion, para lo cual se
visitaran las oficinas regionales de las instituciones relevantes.
Las visitas de campo son importantes para tener una clara idea de
la region, su poblacion, actividades principales, infraestructura,
problemas especificos, organizacion de la asistencia de las
agencias autorizadas locales y otros.

— Preparacion del informe inicial (primer informe preliminar). Se
hace un resumen de los descubrimientos hechos durante las
primeras dos fases. Se concentra el texto en las ideas principales
en cuanto al desarrollo, procedimientos principales y programacion
general del estudio.

El informe debe incluir: a) descripcion general de la region;
b) evaluacion tentativa de los potenciales para el desarrollo, en
relacion con las estrategias actuales; c) andlisis de los problemas
principales encontrados hasta la fecha, en términos biofisicos,
organizativos, estructurales, entre otros, sus causas Yy
consecuencias; d) evaluacion de los estudios y proyectos
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anteriores ejecutados en la region; e) lista de los datos por buscar,
en donde se indique su orden de prioridad; f) informacion sobre
las restricciones para el desarrollo, las cuales no se pueden
solucionar sin una accién directa del Gobierno (nacional, regional
o local); g) propuesta para el ajuste de los términos de referencia,
si es necesario; y h) programa detallado de las fases 2, 3, 4 y 5.

Luego se debe discutir con el comité interdisciplinario el informe
inicial, con el propésito de procurar la aprobacion de los resultados
y conclusiones, la confirmacion del aporte de las instituciones
involucradas y la aprobacion de los términos de referencia
ajustados (cuando ello aplica). Se debe decidir si se contintia o
termina el estudio.

3. Estudio principal de campo. Aqui se tiene que buscar toda la
informacion que falta para preparar el plan regional por medio de
observaciones, encuestas y evaluaciones sistematicas. En el
comienzo, todas las disciplinas involucradas pueden individuaimente
ejecutar sus estudios especificos. Mas tarde, los descubrimientos se
integran para verificarlos y se obtiene una idea total. Es necesario
prevenir la duplicacion en el trabajo y hallar un nivel de detalle comun.
Se distinguen cuatro pasos:

Estudios de campo. Cada disciplina utiliza una metodologia
apropiada (se tratarda de dar un enfoque y un método para la
evaluacion del uso de la tierra).

Planificacion preliminar. Con la nueva informacion, el equipo de
trabajo disefia un conjunto de propuestas alternativas para el
desarrollo, en relacién con cada sector. Se deben verificar su
justificacion econdmica y su aceptab{cion social, asi como su
consecuencia ambiental. Entonces, los proyectos mas
prometedores se pueden elaborar con mas detalle.

Preparacién del segundo informe preliminar. Cada disciplina
involucrada en el ejercicio prepara su informe sectorial. Con base
en estos informes parciales se produce el segundo informe
preliminar (skeleton reporf), el cual describe las propuestas
alternativas desarrolladas y de forma tentativa los criterios para la
seleccion de proyectos y de programas especificos. También,
trata el desarrollo de estrategias mas generales, como marco para
las actividades especificas.
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— Discusion con el comité interdisciplinario sobre el segundo informe
preliminar. El comité debe seleccionar el plan mas apropiado con
uno o dos planes alternativos, para una elaboracién posterior en
detalle; ademas, debe comentar la estrategia propuesta y decidir
sobre la necesidad de efectuar estudios adicionales, su detalle, su
requerimiento de fondos adicionales y otros.

4. Estudio adicional de campo. En esta fase se ejecutan los estudios
adicionales de campo, para complementar la informacion recolectada
y analizada.

5. Preparacion del borrador del informe final. Se puede decir que en
el desarrollo del borrador se reiteran con mayor detalle las fases 2 'y
3, con el fin de refinar la formulacion y evaluacion de los proyectos y
programas identificados. De nuevo, se distinguen cuatro pasos:

— Revision y optimacién de los planes preliminares. Muchos
factores no se definieron detallamente en la fase 3. Con respecto
al uso de la tierra, se puede considerar el tipo y la extension
adecuada de las fincas, las mejores combinaciones de cultivo y
ganado, la rotacion de cultivos méas apropiada y otros. En este
momento, los planes individuales/sectoriales se deben integrar con
la informacion aportada en la fase 4 y seran seleccionados
conforme a los criterios preparados en la fase 3. Se formula el
plan integrado, conforme a las estrategias tentativas de desarrollo,
tomando en cuenta la interdependencia de los proyectos y su
necesidad competitiva en cuanto a recursos e infraestructura.

En efecto, se deben optimar las variables para poder seleccionar
el mejor plan. A veces se considera la aplicacion de técnicas
especificas, como la de programacion lineal. Los economistas y
los socidlogos deben analizar los resultados de esta optimacion de
las diferentes estrategias consideradas, con base en criterios
relevantes (nivel de ingreso, empleo, produccion de alimentos,
requerimientos sociales, entre otros). Todo esto da como
resultado una clasificacién de la aplicacion de las alternativas.

— Formulacién de programas de accion. Se formulan los programas
de accion conforme al plan seleccionado y con la colaboracion de
las agencias involucradas. Se describen e identifican los
programas y proyectos, y se incluyen las estimaciones del costo
de las inversiones especificas recurrentes y no recurrentes.
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También, en forma tentativa, se incluye una planificacion de los
programas y proyectos y una estimacion del personal requerido,
entre otros. Los proyectos individuales pueden tener
caracteristicas muy diferentes: a) construccion de una presay su
correspondiente sistema de riego; b) reclamacién de tierras; c) uso
sostenible de la tierra; d) reforestacion; e) manejo de bosques
naturales; f) introducciéon de un servicio de extension agricola;
g) organizacién e instalacion de industria (agricola); h) servicios
publicos; y otros.

También, se debe pensar en la inclusién de recomendaciones en
politicas y reglamentos, o sea, en la institucionalizacion de un
marco administrativo mejor adaptado a la situacion actual. Debe
verﬂ{ﬁcarse la consistencia de los componentes del plan final, de
los programas y de los proyectos. Al final, por medio de un
proceso de priorizacion, hay que distinguir actividades a largo,
mediano y corto plazo.

— Desarrollo de borradores finales del plan, de los anexos y del
resumen ejecutivo.

— Discusion con el comité interdisciplinario para su analisis,
comentario y aprobacion. Esta es la Ultima posibilidad para
considerar ajustes finales hacia un producto aceptable, factible,
manejable y acorde con el objetivo de desarrollo.

6. Edicion del informe final. Para ello se debe realizar lo siguiente:

— Ajustes con base en recomendaciones anteriores del comité
interdisciplinario.

— Discusién con el comité interdisciplinario (segln el caso).
— Edicion final, publicacion y distribucion.

Relacion entre Planificacion Regional
y Planificaciéon Operacional Gubernamental

Se distingue el manejo horizontal, la "planificacion horizontal", de la
“planificacién vertical" (Frameword for regional planning in developing
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countries 1980). El manejo horizontal analiza e integra varios aspectos
del objeto de planificacion en un nivel de administracién o de gobierno
especifico, y puede presentarse a nivel nacional, regional o local.

La planificacion vertical también se llama planificacion sectorial y toma
en cuenta un sector especifico, como lo seria educacién, salud,
agricultura y otros.

También se distinguen dos aproximaciones: con la aproximacion de
abajo hacia arriba (bottom to top), los planes locales tienen su origen y
su definicion a nivel local. Estos planes pueden ser agregados en planes
subregionales y regionales o en planes sectoriales, los cuales, a la vez,
pueden formar parte de un plan nacional.

Con la aproximacion de arriba hacia abajo (top to bottom), el plan
nacional suministra el marco para trazar planes sectoriales o regionales
y locales, y al final para establecer proyectos especificos.

En general, se necesita una buena correlacion entre las dos
aproximaciones para lograr un desarrollo sostenible. Con mas iniciativa
y participacion desde los niveles bajos, se aumenta la probabilidad de que
el proyecto sea adaptado.

En el inicio del proceso de planificacion regional, normalmente existen
algunas ideas y objetivos en cuanto al desarrollo deseado a nivel
nacional, nivel de manejo, con respecto al uso de la tierra. Es tarea del
planificador regional integrar los factores socioeconémicos y biofisicos de
una region especifica en un plan dirigido al uso potencial de estos
factores, tomando en cuenta el contexto o marco nacional.

Hay que notar que en la mayoria de los paises prevalecen los
sistemas administrativos centralizados y sectoriales con una aproximacion
de arriba hacia abajo. En estos casos, los planificadores regionales
deben proponer, como tarea importante, estructuras de manejo que
estimulen iniciativas locales, desde el area afectada por el plan (de abajo
hacia arriba).

Se puede mencionar aqui un caso tipico ocurrido en el sureste de
Asia, en un proyecto para la rehabilitacion de un sistema de riego de
arroz. Ademas de la rehabilitacion de las obras fisicas de este sistema,
se tuvo que considerar la parte organizativa: ordenar la distribucién del
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agua y, por consiguiente, de todas las actividades relacionadas con la
operacion agricola, es decir, de la siembra hasta la cosecha.

En otros tiempos, los ingenieros civiles y los canaleros ubicados en la
oficina cantonal del Departamento de Riego ni siquiera tenian una
representacion dentro de la oficina de la administracion del proyecto,
mientras que los agrénomos del servicio de extension, aunque si estaban
ubicados en la oficina, a su vez dependian de los programas nacionales
de extension, los cuales se dedicaban principalmente a aspectos
agrondmicos y no a aspectos de riego. Debido a que los canaleros no
querian adquirir la responsabilidad de los extensionistas, se produjo un
vacio en cuanto al manejo del agua a nivel de campo, lo que es fatal en
la operacion de cualquier sistema de riego.

Por ello, se recomendd la creacion de una oficina para guiar el
proceso de ordenacion de la actividad de riego, tomando en cuenta las
limitaciones del sistema y los deseos de los agricultores. La creacion de
esta oficina significo la institucionalizacién de un estrato de manejo dentro
del sistema de riego, "rompid" en cierta medida las lineas verticales hacia
la capital, y logré integrar mejor las actividades que eran cruciales para
el manejo adecuado del sistema.

Mientras que el manejo de este tipo de riego normalmente es muy
centralizado, es claro que no puede funcionar sin los propios agricultores.
En efecto, fue necesario ajustar la organizacioén y el programa del servicio
de extension agricola, para facilitar la participacion mas directa de los
agricultores en el manejo. Por otro lado, los agricultores fueron
reorganizados en grupos segun su campo, para posibilitar una
comunicaciéon eficiente con los extensionistas y, asi, con los
administradores del sistema.

La organizacion de los agricultores que permitié una comunicacion de
abajo hacia arriba produjo un didlogo institucionalizado crucial para el
desarrollo y la constante actualizacion de planes ejecutables de riego.

Importancia de la Planificacion Regional

La planificacion, o sea, la organizacién de las actividades para lograr
algun objetivo, se llevd a cabo desde tiempos prehistéricos. Con
objetivos mas complejos se requeria una planificacion mas compleja. Se
puede pensar en la planificacion operacional y logistica de la conquista
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y del manejo de los antiguos imperios del Cercano Oriente, del norte de
Africa, de India, de China, como también de las civilizaciones
precolombinas de América. La planificacion operacional evolucioné en la
planificacion del desarrollo en la anterior Unién Soviética y en otros
paises centralistas, y en la planificacién macro socioecondémica menos
directa en otros paises. La planificacion del desarrollo, originalmente
dirigida a la industrializacién de la Unién Soviética, result6 en los famosos
planes de cinco o diez anos.

Se puede pensar también en la planificacion estructural de las
piramides de Egipto y México (cuya construccion requirié también una
elaborada planificacion operacional) o de las catedrales de Europa y de
los rascacielos de Estados Unidos. La planificacion estructural, que
involucra el espacio territorial, se ha desarrollado en la planificacion
urbana.

Con la planificacion regional se busca planificar el desarrollo,
basicamente socioecondmico, de una regién especifica, muchas veces
dentro del contexto de un desarrollo nacional. Esta planificaciéon se ha
desarrollado tanto que al final resulté en una aproximacion integral de
todos los factores y posibilidades para un desarrollo regional. En
Frameword regional planning in developing countries (1980) se trata de
dar un marco para este enfoque integral.

Sin embargo, en la practica, se ha observado que a pesar de que este
enfoque produce una gran cantidad de estudios ambiciosos e informes
voluminosos, tiene la gran desventaja que son demasiado complejos para
su ejecucion en las circunstancias limitativas de la realidad. Ademas, son
demasiado estaticos (tienden a dar demasiado desarrollo tedrico con base
en la situacién especifica de un momento). Por otro lado, se ha visto el
desarrollo de proyectos muy pragmaticos, pero no muy integrados en un
marco general. En muchas ocasiones, se ha observado la duplicacion de
esfuerzos y la falta de institucionalizacion, como consecuencias de este
enfoque.

En la década de los setentas surgid la tendencia de buscar la solucion
intermedia. El enfoque Themes Strategy and Projects (TSP), por ejemplo,
se ve en ese contexto (Bendavid-Val 1975). En general, estos enfoques
sugieren que se ejecute la planificacion en su sentido mas amplio y
profundo, cerca o en el area que se quiera afectar y que, a nivel nacional,
se ocupan solo del disefo de estrategias generales como contexto. Estas
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estrategias se desarrollan de acuerdo con ciertos temas de interés
especial, decididos a nivel politico.

En el caso de una iniciativa estatal hacia la mitigacion de un problema
especifico, se puede sugerir el siguiente esquema general. Primero se
analiza todo el problema (el tema), los problemas principales
correspondientes, sus causas mas importantes y especificas, entre otros,
y se construye un diagrama relacional hasta llegar a las causas originales.
El diagrama ofrece un modelo ilustrativo de la problematica en su
totalidad y una primera oportunidad para observar la importancia relativa
de cada subproblema. Después, para cada problema en el diagrama se
desarrolla un objetivo —hacia los niveles de definicion mas precisos— que
indique una tarea especifica para su solucién.

Luego de haber verificado la realidad del modelo, sobre la base de los
objetivos se desarrolla una estrategia de accién, un "marco légico", el cual
después de un analisis de campo que estimule la participacién local,
enfatiza proyectos con posibles resultados cuantificables. A su vez, se
califican los proyectos segun el costo de su beneficio a corto, mediano y
largo plazo, considerando sus efectos ambientales negativos como un
costo real.

Aunque se logre un entendimiento global de todo el problema, segun
este enfoque, es reducida la cantidad de informacion especifica que se
requiere para lograr una primera accion correctiva o de desarrollo.
Permite una accién rapida y un ajuste del esquema relacional segun la
experiencia lograda; y no se presta para justificar la implementacion de
obras principales, como embalses hidroeléctricos, grandes sistemas de
riego, drenaje y otros.

Una guia tedrica para este enfoque se desarrolié bajo el nombre
Rapid Rural Appraisal (Diagnostico Rural Rapido) a finales de la década
de los setentas. En este contexto, Carruthers y Chambers (1981) sefalan
la necesidad de este enfoque pragmatico pero, a la vez, rechazan
soluciones "rapidas y sucias".

El enfoque requiere mas experiencia de los técnicos que lo aplican y
una conciencia continua de los perjuicios profesionales comunes que
pueden guiar el proceso hacia resultados no 6ptimos. Segin Chambers
(1980), estos perjuicios profesionales poseen: a) dimensiones espaciales
(enfatizan sectores especificos: centros urbanos, regiones prosperas y
lugares cercanos a carreteras asfaltadas, pero no a la periferia de los
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pueblos, por ejemplo); b) dimensiones de proyecto (enfatizan areas
servidas por proyectos especiales); c) dimensiones de personas (enfatizan
contactos con las elites rurales, con los hombres mas que con las
mujeres, con los adaptadores mas que con los no adaptadores, con los
usuarios de servicios y no con los no usuarios); y d) dimensiones de
estacion (se prefiere la estacion seca, por ser mas sana).

Para lograr diagnosticos "réapidos y limpios", Carruthers y Chambers
(1981) sugieren la siguiente guia:

— Compensar perjuicios, como los mencionados anteriormente. Por
introspeccidn, identificar y compensar los perjuicios probables en
las visitas al campo, en la aplicacion de encuestas y en la
seleccion de fuentes y tipos de informacion.

— Observar en forma directa y atentamente buscando lo inusual y
tratar de experimentar el mismo fenémeno de diferentes maneras.

— Aplicar la informacién existente. Buscar e investigar registros e
informes existentes, encontrar informantes principales, organizar
su interaccion constructiva y usar muestras de la informacion
existente.

— Entrevistar en forma creativa. Entrevistar individuos o grupos en
forma guiada pero flexible, y aplicar los cuestionarios fijos
solamente en asuntos muy especificos o de verificacion.

— Aplicar indicadores indirectos. Identificar indicadores
(considerando las sugerencias de la poblacion local), los cuales
reflejan el estado de estos aspectos o tendencias, por su relacion
interdependiente con aspectos o tendencias mas complejas o a
largo plazo.

— Combinar los conocimientos de varias disciplinas. Organizar
interacciones entre las disciplinas con el fin de acelerar y mejorar
los conocimientos generados.

— Combinar los diferentes métodos y fuentes. Hacer un uso multiple
y eficiente de las acciones del diagndstico.
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Manejo Descentralizado

También se puede institucionalizar la planificacion horizontal para
lograr un manejo permanente a nivel regional, como se ha procurado en
varios paises de Africa, Asia y América Latina. En otras palabras, se
puede descentralizar el poder ejecutivo (el manejo) hacia niveles
subnacionales, sin que estos nuevos estratos administrativos pierdan el
contacto con el contexto nacional (Conyers 1981). En el capitulo 10 se
desarrollara mas este aspecto.

Conclusion

Como se senald en el capitulo 2, en muchas partes del mundo
industrializado, cuando surgieron los problemas del manejo regional
causados por el crecimiento de la poblacion y por la urbanizacion con sus
demandas de espacio y recursos, surgieron también los planes para su
solucion. Este tipo de planificacion regional, de ordenacion estructural,
enfatiza el buen uso del espacio territorial y de los recursos naturales en
general. Por el estado actual de los recursos naturales en América
Central y por su dificil recuperacion, urge la incorporacion de una buena
planificacion del uso de la tierra, manejado y coordinado con el criterio de
sostenibilidad permanente.
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CAPITULO 5

Evaluacion de las Tierras y de su Uso
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Introduccion

La actividad clave para una planificacién del uso de la tierra en una
region es la evaluacion de las tierras y de su uso. En este capitulo se
presenta una introduccion de esta actividad en general, de la labor de
clasificacion en particular y, mas especificamente, de clasificacién por
capacidad de uso de las tierras, suministrada por Klingebiel y Montgomery
(1961). Este sistema, publicado por el Servicio de Conservacién de
Suelos del USDA en el Agricultural Handbook 210 (Manual 210), ha sido
el ejemplo principal para muchos sistemas similares que se desarrollaron
después en muchas partes del mundo.

Evaluacion de Tierras

Se puede definir la evaluacién de tierras como la actividad que
describe e interpreta aspectos basicos de clima, vegetacion, suelos y de
otros aspectos biofisicos y socioecondmicos, con el objeto de identificar
usos probables de la tierra y compararlos con el rendimiento estimado de
su aplicacion sostenible (Richters 1987). Esta es una definicion moderna
en la que se destaca el acercamiento positivo, o sea, hacia un uso
deseado.

Actualmente, existe una mayor distincion entre la actividad de
evaluacion y la de clasificacion. Esto se debe a que las clasificaciones
han mostrado tener una vigencia temporal limitada. Con el tiempo y con
el avance de la tecnologia, la metodologia para lograr una clasificacion
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