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INTRODUCC TON

1. Este trabajo es un resumen del quinto informe sobre los progrescs en mwateria

de reforma agraria, prepérado por el Secretario General en colaboracidn con la
Organizacién de las Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimentacién y la
Organizacidn Internacional del Trabajo.  El gquinto informe se publicard durante 1969
para usc de les gobiernos, Conforme a la decisiég tomada por el Consejo Ecendmico
¥y Social en su resolucidn 1154 (XLI), referente z la documentacidn, el informe
prinecipsl to se va é preseﬁtar al Consejc ni a la Asamblea General; en su lugar,

1/

2. El quinte informe.scbre los progrescs en materia de reformd agraria—

se somete este resumen a la consideracidn de los dos drgancs.

ha side
redactado con arreglo & las indicaciones del Consejo, despu€s de haber considerado
las conclusiones de la Conferencia Mundial sobre Reforma Agraria, celebrada en

Roma en junio 'y julio de 1966, En consecuencia, su propdsito y su alcance difle=
ren ligeramente de los‘de los informes anteriores; y, por ello, se ha tratado

de efectuar una evaluacidn critica de las finalidades de politica § una valcora-
cidn, con miras al futuro, de las medidas que atafien a la transformazidn de la
estructura agraria. Se destaca en las diferentes resoluciones de las Naciones
Unidas la importancia que tiene transformar la estructura agraria para: a) mejoraf
la distribucién de la tierra y, de esa manera, elevar el nivel de productividad
agricola; b) asegurar una distribucidn mds satisfactoria del ingreso agriccla;

¢) crear o ampliar el mercado internc para los diferentes productos de la industria
nacicnal; @) establecer las condiciones necesarias para el desarrollo industrial,
la diversificacidn de la agricultura y la integracidn equilibrada de la industria
con la agricultura; y, por ultimo, e) asegurar el bienestar econdmico y social

del gue trabaja la tierra, vale decir del campesine propletario, del arrenda-

tario y del campesinc sin tierra.

;/ El irforme ha sido preparado en colaboracidn por las Naciones Unidag, la
Organizacidn de las Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimentacidn y
la Organizacidn Internacional del Trabajc., ILa coordinacidn de los textos.
‘provisionales ha estado principalmente a cargo de la FAO, organismo que el
Consejo Econdmico y Social ha reconccido por resolucidn 887 (XXXIV) que -
es el que desempeiia el papel més importante en esta esfera,

Y
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S El bienestar econdmico y social del gque trabaja lé tierra (o sea, la prcduc-
tividad de su trabajo y sus ingresos) constituye, en consecuencia, el criterio
definitivo para evaluar lcg pregresos en materia de reforma agraria. Asf, pues,
el desarrollo econdmico implica, no sdle un sumento sostenido del producto total
_y per capita de la nacidn, sino también equidad en la distribucidn del ingreso
agrfcola, méyor eficacia en la utilizacidn de los recursocs e incrementoc de la

- productividad de los mismos. Pero, dado que el proceso de desarrollo es indivi-
sible, sdlo pﬁede haber bienestar para el pequeilo campesino si existe una
coordinacidn entre la reforma agraria, por un lade, y el desarrollo rural, agri-
cola y econdmico general por otro.

4, . Por ello, los problemas de los pequefios agricultores y de los campesinos

sin tierra deben analizarse en el contexto mds amplio constituide por: a) el
desarrollo histérico; b) las consideraciones ideocldgicas y la estrategia del
desarrollo econdmico adoptada por el pais; c¢) el estado del desarrcllo tecnoldgico
de la agricultura; 4) la naturaleza de la relacidn existente entre la.agricultura
¥ la industria, inclusc la distribucidn de la fuerza de trabajo entre las doé; ¥,
finalmente, e) el tipo de esfructura de la tenencia y de la produceidn, asi como
de los servicios de apoyo, o lo que comunmente se conoce como estructura agraria.

"estructura agraria" se define diciendo que

5e En este coptexto, la expresidn
es el complejc de conjuntos interconectados de relaciones {dentro del sector
agricola) entre la estructura de la tenencia, la de la produccidn y la de los
servicios de apoyo. Aungue, en realidad, esos tipos de estructura noc pueden
identificarse por separadc, los conceptos scon particularmente dtiles v tienen
significacidén especial, al menos para la limitada finalidad de este informe.

La estructura de la tenencia de tierras es un concepto gue se refiere al conjunto

de uno o mds tipos de régimen de tenencia -que constituye una relacidn jurfdicé,
consuetudinaria o institucionalizada de alguna otra manera entre gobierno,
gociedad, grupos e individuos y que regula los derechos de propiedad y contrel

de la tierra y los deberes que esos derechos implican, E1 concepto de estructura

de la producecidn, que se refiere a la naturaleza, tipo y forms de funcionamiento

del proceso de produccidn y a €ste en si mismo, se relaciona directamente con el
tamafio, la ubicacidn, la Torma de la unidad productora y su direceidn y organizacidn

interna. Los problemas de la reforma de estas clases de relaciones estructurales

[oon
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y los de la creacién de nuevos tipos de unidades productoras son algo diferentes de
los problemas que plantea la tenencia de tierras. Por Ultimo, existe la estructura

de los servicios de apoyo, que son los de comercializacidn a crédito, suministro para

la agricultura y el pafs, elaboracidn, almacenamiento etc., en la medida en que ejer-
'cenxﬁna influencis inmediasta en la reforma de la tenencia o de la estructura de la
producciéh. Un progrsma completo de reforms agraris nunca podrd ser cabal sin la
reforma integrada de esos tres tipos de est;ucturas. - .
6. En el capftulo I "Problemas y progreso”, se intenta evaluar en forma critica las
medidas tomadas para transformar la estructura agraria. Se procede por separado para:
l) el régimen consuetudinario de ténencia; a) los latifundios tradicionales (tencn-
cia de tipo feudal); 3) la propiedad agraria privada; la propiedad campesina; 1) los
ajustes del régimen de tenencia en los palses sociszlistas; y 5) los ajustes del ré-
gimen de tenencia en los paises occidentales Industrializados. Después de discutir
esos cinco tipos de situaciones,rse evallan los progresos realizados teniendc en l
cuenta los problemas que plantea la reforma de la estructura de la prcduccidn. De esa
manera, se analizan por separado en este capitulo los probiemas de &) la colonizacidn
agraria, 7) la concentracién parbelaria, 8) la plaqificacién-integrada del uso de la
tierra y 9) los minifundios y la viabilidsd de las unidades productoras. Fn el cepf-
tulo II, titulado "Inversién y crédito en relacidén con la reforma agraria®, se tratan
los problemas del aumento de la formacidn interna de capital en los pafses en desarro-
lio y la funcién que corresponde a este respecto a la cstructurs de 1os servicios de
apoyo. En el mismo capitulo se examina el tipo de estructura de servicios de apoyo
que es mds conveniente para favorecer el aumento de las inversiones. "Administracién
de la reforma agraria” es el tftulo del capftulo III, que estd dedicado z una dis-
cusidn de los problemas administrativos de ejecucidn de la reforma agraria con la
perspectiva mds amplia del desarrollo econdmico. EL papel de las organizaciones de
sgricultores y de otras sntidades en la prestacidn de apoyo institucional para encau-
zar la participacién popﬁlar en la reforms agraris constituye el fema principal del
capitﬁlo IV, que ge titula "Participacién pépular en la reforma agraria". El informe
termina con el capitulo "Reforma agraria y desarrollo equilibrado”, donde se analizan
los problemas que implica la integra;ién de los programas‘de reforma sgraria con la
estrategia mds amplia del desarrollo econdmico generalg .
g/ Ademéé, hay siete anexog, que tratan de log temas siguientes:
T. Antecedentes: Progresos en materia de reforma agraria, Quintc infornme;

II. Glosario de expresiones y términos téenicos;

ITT. Documentos fuente prepasrados por los Goblernos Miembros;

TV. Algunos aspectos jurfdicos de la reforma agraria;

V.. Tenencia de tierras y censo mundial de agricultura;

VI. Financiacidn de la reforma agraria; .
VII. Ccoperativas y reforma agraria,. \ . : ,
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I. PROELEMAS Y FROGRESO

T Una de las finalidades principales del guinto informe es evaluar la dispa-
ridad existente entre el problema de la tierrra, los objetivos de politica
declarades con respecto a la reforma agraria, la ejecucidn de la reforma agraria

¥y 1o efectivamente realizado; y hacerlo concentrdndose especialmente en el pequefio
agriculter, el arrendatario y el campesino sin tierra. 'En consecuencia, el prd—
blema se reduce a determinar en qué grado las politicas de reforma agraria, de

por si, resultan adecuadas para dar lugar zl procesgo de desarrollo y si esas
politicas estdn en consonancia con las estrategias de desarrollo rural, agricola

v econdmico general en el contexto de los diferentes tipos de estructura agraria.

A, Régimen consuetudinario de tenencia

.

8. \Los regimenes consuetudinarios de tenencia, en que‘la comunidad reconoce uncs
derechcs de uso de tierras desde hace giglos sin que necesariamente exista ls
saheidn de pruebas legales o registradas, prevalecen. en vgriada escala en muchos
patfses del mundo en desarrollo, Sin embargo, el problema es de importancia'
crucial en Africa. A pesar de que ese tipo de tenencia efa antes sumamente -
apropiado para reguldr el uso de la tierra, ha sufrido tales modificaciocnes bajo .
le influencia de los sistemas econdmicos modernos que han surgide nuevos problemas,
principaimente como resultado de la creciente tendencia a.la personalizacidn de

la propiedad, Se reconoce que la introduccidn de la moneda y la evolucidn hacia
un sistema de mercado scn, en la agriculitura, requisitos importantes para el
desarrollo; pero resulta que el ré€gimen actual de tenencia, gue se halla en un

. estado de desirtegracidn, constituye un factor limitative.

9. Un andlisis de las medidas tomadas en Kenia, Malavi, la'Repﬁblica.Democrética
del Ccrgo y la Beptblica Unida de Tanzania y ctros pefses africercs, revela que,
aungue tnos pocos valses kan legrado perfilar una politica a largo plazo para

resolver el problema, muches han cstedo tomando medidas limitadas sin coordinacidn
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porque les ha faltado una politica égraria nacional, En unos pocos palses, la
personalizacidén de los derechos sobrella tierra y-el registre de los titulos indi-
viduales es el objetivo declarado de la politica en esta materia: En otros paises
de Africa, se ha intentado crear paysannats en gran e€scala para tratar de esa manera
de transformar la agricultura existente en uns de tipo comercial dentro de los
1fmites generales del antiguo régimen de tenencia, Otra posibilidad que se ha
probado en muy pequefia escala es la de dar incentivos sociasles mds que individuales
empleando técnicas como las de ln explotacidn en grupo, las cooperativas, etc, No
se ha expefimentado muche estableciendco explotaciones estatales; no ha habido més
que casos alslados, _

10, El progreso con respecto a todas esas medidas ha sido muy desigual y han
surgido muchos problemas nuevos., Por ejemplo, un rasgo caracteristico del

viejo régimen consuetudinario de tenencia es la delimitacidén de las zonas que
pertenecen colectivamente en eoncreto a una tribu o comunidad determinada, En muy
pocos paises, el Camerin es uno de ellos, se ha formulado una politica agraria
nacional a largo plazo con objeto de distribuir la presidn demogriéfica mediante el
desarrollo equilibrado de las diferentes regiones del pais. Se ha agudizado el
conflicto existente entre los intereses de los agricultores de subsistencia, que
trabajan bajo el régimen consuetudinario de ténencia, los de los agricultores
individuales que producen cultivos comerciales en peguefla escala y los de las
grandes plantaciones comerciales, gue tienen una organizacidn moderna; Los esfuerzos
bien intencionados, pero limitados, por introducir pequefias modificaciones en el
régimen de tenencia han perjudicado a los intereses del agricultor de subsistencia,
Aungue el problema de los campesinos sin tierra alin no se plantea en Africa en la
misma escala que en Asia y en la’ Amériea. latina, se corre el gran peligro de que
1a personalizacidn no regulsda de lg propiedad sobre‘la tierra y la introduccidn
del concepto de que la tierra es un bien negocilsble puedan dar por resultado a la
larga lg aparicidén de una clase creciente de trebajadores rurales sin tierra, a
menos gue se tomen medidas adecuadas en esta etaps para resélver esos problemes
bdsicos, For dltime, la cuestidn del régimen consuetudinario de tenencia estd

intimamente relacionada con el problema de la economia de subsistencia, el de la

foos
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desiguasldad de presidn demogrdfica entre las diferentes regiones reservadas para
las distintas tribus y el de la necesidad de desarrollar equilibradamente las
diferentes regiones, problemas todes ellos gue hay que acometer con una politica
agraria a largo plazc dentro del marco de un plan general de desarrclle nacional,
Dado gque muchos paises no han formulado ninguna polftica global para la tierra,
una grén pbarte de Jos productores de subsistencia frecuentemente han dejado de
participar de los veneficios gue aporta el desarrpllo econdmico. Urge estudiar

cientificamente. los problemas de esa regidn.

B, ILatifundios tradicicnales (tenencia de.tipo feudal)

11. TIa expresidn "latifundios tradicionales" se usa a menudo para describir los
sistemas de tenencia que prevalecen en nuchos paises latincamericanos donde domiﬁan
les latifundios que poseen, aungue no todas, muchas de las caracterfsticas de 1a
tenencia de tipo feudal, Debido a la influencia de la industrializacidn, algunos
latifundios han evolucionado hacia la agricultura comercial. Sin embargo, siguen
prevaleciendo muchas caracteristibas de tipo feudal. A diferencia de lo que
sucede en el casc de la propiedad campesina ‘o de otros sistemas de perscnalizacidn,
las estructuras de'la tenencia, la produccidn y los servicios de apoyc estdn todas
fusionadas en un sistema jerdrquico sumamente centralizado que controlan en la
prdctica los duefios de los latifundios tradicibnales: He aht, preéisamente, la
caracterfstica que disfingue a este sistema del rdgimen consuetudinario de
tenencia, por un lade, ¥ delrrégimen de propiedad privada de la tierra (propiedad
campesina), por otro. En muchas partes en que existe un régimen consuetudinarioc
de tenencia, con su—agricultura de subsistencia, como, por ejemplo, en muchos
pafses de Africa, la estructura de los servicios de apoyo o estd relativamente
subdesarroliada o précticamente no existe. En las zonas en gque la tenencia estd -
personaiizada, como, por £jemplo, en los pafses de Asia, el Cercano Oriente y el
Africa del Norte, la separacidn entre lé egtructura de la tenencia y la de la
produccién, por una parte, y la de los servicios de apoyo, por ctra, es virtual-
mente'absoluta, lo-que da por resultado una ‘diferenciacidn entre terratenientes
que no trabajan la tiefra, arrendatarics y prestamistas-comerciantes, que repre-
sentan las treg estructuras. Aunque en muchos pafses latincamericancs que adn

no han emprendide la reforma agraria notando cada vez mds una separacidn incipiente

Joor
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entre las {res estructuras, es frecuente gque la estructura de los servicios de
apoyo estd dominads por los duefios de los latifundios tradicicnales. Los orga-
nismos de crddito, que tienen existencia propia, invariablemente estdn deminados
por los propietaribs de los latifundios,

12. TFuera de la Amfrica Latina, en la mayoria de los paises el latifundic tradi-
cional no abunda o, por lo general, ha side reemplazado por la propiedad campesina.
Las grandes plantaciones comerciales, basﬁante comunes en los pafses de Africa,
no son en avscluto equivalentes z los latifundios tradicionales, pues tienen
organizacidn comercial y estdn eficientemente administradas, por lo comin con
téenicas modernas, En los pafses de Asia y del Cercano Oriente, la reforma
agraria de los dltimos diez afios ha heche declinar al tipo de terrateniente feudal
que era a menudo la caractéristica dominante de la agricultura antés de la segunda
guerra mundial. Tambié€n ha aumentado considerablemente el cultivo por el pro-
pietario, bien porque se haya restituido la tierra pars éu cultive al antiguo
terrateniente mediante él desalojc en gran escala de arrendatarios, o porgue el
gue la. trabajaba haya adquirido los derechos de propiedad, En resumen, los agri-
cultores con motivaciones comerciales que, por emplear mano de cbra, cultivar
ellos mismos o tener arrendatarios, disponen de unidades econdmicas de cultivo,
conétituyen en general, la nueva clase dindmica de la agricultura asidtica., Al
mismo tiempo, tambi€n es verdad que las reformas agrarias efectuadas hasta ahora,
no han permitido de por si que el sector égrfcola haga frente & las necesidades
de un rdpido desarrollo indpstrial, comc tampoco han resuelto el problema del
pequefic campesino y del arrendatario. En realidad, como se verd mdé adelante,
con el aumento de la presidn demc_ rdfica en las zonas rurales y la falta de
oportunidades adecuadas de empleo; el prcblema del campesino sin tierra se ha.
agudizade en muchos de los pai'ses de Asia, el Cercanc Oriente y el Africa del
Horte, : -

13. En contraste, en muchos paises latinoamericanos que tienen tierras en rela-
tiva abundancia,'lo reducido de la tasa de crecimiento giobal de la agricultiura
se ha de considerar en el contexto del sistema anticuado de tenencia, Excepto
en unos pocos paises latinoamericancs que, como Bolivia, Colembia, Cuba, Chile,
México y Venezuela, se proponen efectuar reformas agrarias en gran escala o ya

las han efectuado, la agricultura estd organizada con varios regimenes entrelazados

[ovs
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de tenencia que giran en torno al complejo latifundio-minifundio. La tierra estd
concentrada en manos de unos pocos propietarios cuyos latifundios, en proporcidn
apreciabile, son del tipo tradicional. La mayor parte de la poblacidn agricela

\
de las zonas rurales que trabaja en esos latifundios estd atada a 1os numerosos
minifundios o explotaciones de escala inferior a la familiar que, a menudo, son
demasiado pequefics péra dar suficientes posibilidades de empléo completo a 1la
familia. De esa manera, los minifundisﬁas ¥ los campesinos sin tierra dependén
enteramente de los duefios de los latifundiosg tradicionales, no sdlo para el empleo,
sino tambi€n para el crédito, la comercializacidn, los caminos ¥ otros servicios
normalmente incluidos en la categoria de la infraestructura fisica o institucional.
1k. Dejando de lado'a unos pocos paises como Venezuela, que disponen de recursos
financieros importantes para pagar a preclos de mercado las indemnizaciones por
expropiacidn de tierras, en la mayorfa de los paises latinocamericanos la posicidn
financiera de los gobiernos es tal que el pagar la indemnizacidn a.precios de
mercado es algoe casi irrealizable, En consecuencia, el progreso en la redis-
tribucidn de la tierra en varios paises latincamericanos ha sido‘mfnimo, a pesar
de las mejores intenciones de los gobiernos. En casi todos los paises se ha
promulgado algin tipo de legislacidn en materia de reforma agraria y, en muchos,
se han establecido entidades nacicnales autdnomas (institutos) para efectuar la
reforma. Lo gque, efectivamente, se ha conséguido con la ejecucidn .del programa
de reforma agraria dista mucho de ser adecuado, sobre todo dada la magnitud
dél problema. » '
15. Sin embargo, se han alcanzado progresos notables en la concesidn y certifi-
cacidn de titulos y en los programas de colonizacidn. La reglamentacidn de la
tenencia y de los salarios vy la abolicidn de los sistemas injustos de contratos de
trabajo han dado, por lo general, resultados desiguales, en gran parte a causa de
la incapacidad de los gobiernos para aplicar efectivamente las disposiciocnes de la
legislacidn a favor de la parte mds d€bil. E1 pequefio agricultor, el arrendatario
y el campesino sin tierra dependen tan completamente del latifundista gque, a pesar
de‘las mejores intenciones y de los esfuerzos concertados, su condicidn ha empeorado

si se la comparas con la de otras clases de la sociedad.

oo
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C., Propiedad agraria privada: ' propiedad campesina (tenencia
vy carencia de tierras)

+

16. Mientras que en el régimen'consuetudinario de tenencia el control comunal
sobre el usc gque el individuo hace de la tierra es, por lo menos en teoria,

un concepto aceptado, y frente a los latifundics latinoamericanos, en los que un
pequefio mimero de latifundistas ejerce el control sobre la estructura agraria

en su totalidad, en el régimen de propiedad campesina la propiedad de la tierra
estd, en general, ampiiamente distribuida entre los campesinos y propiefarios
agricolas, por lo menos en comparacidn con el tipe de propiedad feudal. ILas
reformas del régimen de tenencia y la parcelacidn de los grandeslatifundios de
Agia y el Cercano Oriente han dado como resultado una mayor difusidn de la pro-
pledad, lo cual no sdlo ha estimuladc una afirmacidn mayor de la perscnalidad,
sino que tambi€n ha conferido la!ciuvdadania a los que hasta ahora eran arrenda-
tarios, trabajadores sin tierra y pequetios agricultores, Desgraciadamente, la
individualizacidn del régimen de tenencia y la transformacidn gradual de la
tierra en un bien negociable han ido acompaifiadas de un diveorcio entre la pro-
piedad de la tierra y el uso de la misma, como en el caso del régiﬁen de tenencia
indirécta, y de un divorcio entre la administracidn de la tierra y su cultivo.

De ahi gue muchos de esos pafses hayan sido testigos del fendmeno de la aparicidn
de una clase de mano 12 obra Sinltierra ¥ de pequefios agriculteres gue se ven
cbligados a trabajar por un salario en las explctaciones agricolss relativamente
grandes propiedad de uncs terratenientes que residen en el campo pero no trabajan
en las tierras, En realidad, el problema del pequeiio propietario agriccla, el
arrendatario y el jornélero sin tievra es indivisible, ya que cada uno de esos
grupos compite por las limitadas oportunidades de empleo que existen en las zonas
rurales. Los problemas de los pequefics agricultores nc pueden enfrentarse sin
enfrentar los problemas de los campesinos sin. tierra, EL aumento sustancial del
mimero de pequerios propietarios que se ha registrado en muchos paises en desarro-
1llc es,como lo revelan los datos del censoc agricola, resultado de una multitud de
factores, tales como las presiones del aumento de la pobladién, la disminucidn

del ritmo de crecimiento de la indusirializacidn, la adquisicidn de tierras
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per grandes terratenientes cultivadores, la adquisicidn de tierras por inver-
sionistas que son residentes urbancs y la subdivisidn y parcelacidn de las
tierras debido a las leyes sobre la herencia.

17. En muchos pafses - por ejemplo, en China (Taiwén), la India, el Japdn, el
Paguistdn, la Repiblica de Corea y la RAU - se han adoptado varias medidas para
eliminar las causas fundamentales, Por ejemplo; se ha prohibido la adquisicidn
de tierras por prestamistas, comerciantes e inversicnistas urbanos sometiendo

a restricciones especiales la transferabilidad de la tierra. Se han impuesto
1imites para evitar la adquisicidn de tierras por los grandes terratenientes gue
son residentes rurales. Fara evitar lo perniciosc de la subdivisidn y parcelacidn,
se han adoptado medidas para concentrar las parcelas, aungue casgi sin resultado
apreciable. Se ha fomentade la industrializacidn rdpida y el establecimiento de
industrias dom€sticas a fin de reducir la presidn demogrdfica sobre la tierra,
perc el ritmo de aumento de las oportunidades de emplec ha ido muy a la zaga del
de los gue buscan empleoc,

18. Con cobjeto de dar seguridades al. arrendatario, se le han‘conferido derechos
especiales en varios.paises imponiendo restricciones al‘pago de la renta y al
derscho del terrateniente a expulsar al arrendatario, excepto en circunstancias
especiales. En algunos paises, se han otorgado derechos de propiedad al arren-
datario mediante la adquisicidn de toda la tierra cultivada en régimen de tenencia
contra el pago de una compensacidn adecuada y reccbrande el precic de compra en
plazos convenientes para el beneficiario. 8Sin embargc, en vista de la escasa
capacidad negociadora de los pequefios agricultores y arrendatarios, muchos pafses
han tenide sdlo un €xito parcial, a pesar de tode lo que han héého por protegeb
los intereses de los grupos mds débiles de las zonas rurales.

19. Ia presidn demogrifica cada vez mayor, la extensidn decreciente de los
predios como resultade de la subdivisidn y parcelacidn y la transferencia gradual
de tierras de los pequefios agricultores a los agricultores prdsperos, los presta-
ristas y los comerciantes, todos esos factores; individuel y célectivamente, han
dado como resgultade una clase de trabajadores sin tierra cada vez mds numerosd,
De ello se ha derivado un divorcio entre la administracidn ¥ la manc de obra, ¥
en muchos paises los grandes terratenientes estdn mds inclinados a ajustar jornalerocs

por un salario bajo gue a explotar sus propiedades con su preopio trabajo y a mejorar
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la productividad de sus tierras-ﬁ de su manc de obra con mejoras de capital. De
esta forma, una porcidn considerable de la superficie total cultivada se eancuentra
bajo el régimen de tenencia indirecta ¢ cultivada per jornaleros agricolas. Por.
otra parte, los minifundistas y los arrendatarios con parcelas demasiado‘pequeﬁas
para ser econdmicamente rentables han de trabajar por fuerza en las propiedadas

de los grandes terratenientes, teniendo que competir de esta forma con los )
campesinos sin tierra para aprovechar las limitadas épbrtunidades de emplec, Los
agricultores de tipo medic han tratado con razdn de conseguir tierra en arriendoc
de otros agricultores a fin de aumentar ei tamafic de sus explotacicnes y hacerlas
mds viables., Ahora bien: eso ha significado unz competicidn entre el puro
arrendadario (pequefic) vy los propietariocs-cultivadores de tipe medio, De esa
forma, la situacidn del peguefic campesine, del arrendatarioc y del jornalero en
realidad se ha deteriorado al aumentar la poblacidn; y el accesc inadecuadc a los
servicios ofrecidos por el Gobierno ¥y por otras entidades institugionales no hace
mds que empecrar su posicidn frente a la de los grandes terratenientes{"En U
ansiedad por estimular la introduccidn de técnicas mejores, muchos gebiernos han
adeptado polfticas que, en la prdctica, subvencicnan al gran propietario, des&e-
fando virtualmente a los pequeflos agricultcres, Tales polfticas, 51 bien rinden
a corto plawo, pueden crear graves y pertinaces problemas socicecondmicos,

20. Para resumir - e incluso a riesgo de simplificar excesivamente - cabe decir
que loé-principales problemas con que tropiezan las economias de propiedad
campesiné son la tenencia indirecta, el cultive de la tierra con manc de obra
ajustada y el gran nfmeroc de explotaciores antiecondmicas. Algunos paises han.
tratado de regular la relacidn entre las distintas partes, pero conceden gque el
€xito ha sido desigual; otros han tratadec de reestructurar el sistema otorgandc
derechos de propiedad a los arrendatarios, imponiendo limites legales a las
propiedades y fomentando el sistema de explotacidn cooperativa entre agricultores
sin potencial econdmico. El €xito del m€todo regulatoric depende totalmente de
la eficacia de su administracidn, que varia de un pais a otro, y de la capacidad
del pcder judicial y ejecutivo para defender realmente a las partes mds débiles.
En les paises donde es elevado el ritmo de industrializacidn ¥y las presiones
demogrdficas scbre el sector agricola no son demasiado grandes, y donde la mano

de obra sin tierra nc va en aumento, la reglamentacidn del régimen de tenencia ha
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tenido bastante €xito, Sin embargeo, en otros pafses, donde el nfmero de parcelas
en el sector agricola estd aumentando répidamente en medioc de presiones demogrdficas
crecilentes, la reglamentacidn del régimen de tenencia ha quedado mds ¢ menos en

el papel, ya que el pequefio campesino y el arreandataric, con su escasa capacidad
negociadcra, raras veces pueden hacer valer sus derechos al faltarles otras
oportunidades de emplec adecuadas.

21. La falta de demanda efectiva de productos agricolas e industriales debide a
las difieiles condiciones econdmicas del pequefio campesino, el arrendatario y el
jornalero, continda siendc causa de grave ansiedad, especialmente en pafses con
excesiﬁa presidn demogrdfica en las zonas rurales, Actualmente, son muchos los
gobierncs que se estdn dando cuenta con claridad creciente de las diversas y
~complejas ramificaciones de los problemas que plantea la reforma de la estructura
agraria; los pequéﬁos v los d€viles raras veces se benefician de las condiciones
comerciales favorables, que dnicamente permiten a los ricos rurales hacerse mds
ricos, debido a una estructura agraria defectucsa. FEn muchos paises en desafrollo,
ei’problema contimia siendo agudo y, a menos que se adopten ﬁedidas adecuadas,

inclusoc la estabilidad politica puede ponerse en peligro.

D. Ajustes del réfgimen de tenencia en los paises sceialistas

22, El proceso de ajuste del régimen de tenencia en les pa¥ses socialistas se
caracteriza por el recurso a diferentes estrétegias para introducir reformas
segin la importancia que se atribuye al sector privade {campesino) v el ritmo con
qre se efectda la transferencia de mano de obra de la agricultura a la industria.
En consecuencia, se cbservan grandes variaciones en las politicas segu%das pars
conciliar los intereses individuales con los objetivos sociales.

23, Mientras que en algunos paises, como Poloniz y Yugoslavia, se .insiste en

‘la agricultura privada (campesina).como medida de transicién, y las cooperativas
se utilizan principalmente para prestar servicio a les productores y movilizar
sus ahorros, en otroé - por ejemplo, en Cuba, Checoslovaquia, Hungria y Rumania -
el interds se concentra en la transformscidn rdpida de las estructuras de pro-
duccidn hacia un tipo de explotacidn cooperativa o colectiva. Aunque se producen
importantes variaciones a corto plazo en la estrategia de las reformas, un comfn

denominader es el intento de sustituir, en forma planificada, el régimen de tenencia
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individual con alguna forma de tenencia colectiva o de tipo andlogo, mds suscep-
tible de -control social. Como la mayoria de estos paises tienen una economfa
centralmente planificada, el ritmo de mecanizacidn de la agricultura y el de
migracidn de poblacidn de la agricultura a la industria se determinan de

manera que estén en consonancia con el ritmo de industrializacidn del conjunto

de la economfa. Ahora bien, el problema de conciliar el incentivo indivi@ual

con el objetivo social es el problema mds dificil gue se plantea en el ajuste del
régimeh de tenencia y, para resolverloc, se estdn adbptando diferentes estrategias

de reforma estructural.

E. Ajustes del ré€gimen de tenencia en los pafses.
: occidentales industrializados

24, . En los pafses occidentales industrializados, muchos de les problemas agrariocs,
por lo menos en las partes donde el grado de industrializacidn es elevado, han
surgidc en gran medida a causa de una transferencia de poblacidn no planificada

v desigual de la agricultura a la industria. La concentracidn parcelaria, el uso
dptimo de las tierras de cultivo abandeonedas, la proteccidn y la elevacidn del
nivel de ingresos de los agriculiores antiecondmicos - especialménte en las
regiocnes menos industrializadas - scn algunos de los problemas de los ajustes del
sistema de tenencia que se estdn abordando con €xito desigual en muchos paises
occcidentales como la Repdblica Federal de Alemania, Francia, los Pafses Bajos

y el'Reiro Unido. Un importante aspectc gue ha sido cbhbjeto de riguroso examen

es el papel y el lugar de los minifundics en las partes relativamente menos
industrializadas de un pafs dentro del contexto de una econcmia en rdpido
desarrollo. La polftica agricola se_brienta, no tanto hacia el aumento de la
produccidn agricola total, come hacia la elevacidn del nivel de ingresos del
sector agrfcola para gue sea el mismo que en el Secfor urbano.,. Sg estd examinando
en qué medida esta politica ha beneficiado efectivamente a los. pegquefios productores.
Una caracteristica de particular interés para los pafses en desarrcllo es que,

en los paises industrializadoé, la politica de reforma de la estructura agraria

se considera como parte integrante de la politica agricola glebal; la una no se
considera aislaca de la ctra, como ocurre con frecuencia en muchos pafses en

; i
i

desarrollb.
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F. Colonizacidn agraria

25. Ta caracteristica mds importante revelada por un estudio de las politicas y
programas de colonizacidn agraria de muchos paises es la necesidad de estimar
con justedad el papel relativo que los planes de colonizacidn agraria se espera
desempeﬁen ante otros planes de reforma de la estructura de la tenencia, la
producecidn y los servicios de apoyo. En muchos paises, si no en todos, existe
una conciencia cada vez mayor del peligfo de relegar a un plano secundario el
papel de la reforma estructural de la tenencia y otras reformas estructurales

y de concentrar los escasos recursos en planes de colonizacidn agraria de gran
densidad de capital. En cambié, no parece que se aprecien adecuadamente los
problemas que lleva consigo la integracidn entre la estructura de la tenencia,
la estructura dé la produccidn y la estructura de log servicios de apoyo al pre-
parar y ejecﬁtar los planes de colonizacidn agraria. Es evidentemente necesario
seguir un métodc integradc en los proyectos de colonizacidn agraria, especialmenté
en lo que respecta a los planes relativos al asentamiento de ndmadas. Algunos
paises han tenido bastante éxito al introducir el m€tode integrado. En otros,
la ejecucidn de los planes de colonizacidn agraria varia, lo que da por resultado
que, con frecuencia, se creen comunidades y unidades sociales no viables en sf
mismgs, o se absorba un gran volumen de capital. Parece que es muy necesario
revisar constantemente los ﬁrogramas de colonizacidn agraria, insistiendo espe-
cialmente en la viabilidad del plan de colonizacidn y en la de los distintos
proyectos de colonizaridn y la de las unidades productoras dentro de cada uno de
esos proyectos. Si se pretende sacar el mdximo de provecho de los limitados
recursos financieros, es preciso prestar mds atencidn al costo de substitucidn
de beneficiarios y a los estudios de la relacidn costo-beneficio en los gastos

gubernamentales,

G. Concentracidn parcelaria

26. A excepcidn de lo que ocurre en unos pocos paises - por ejemplo, en .
China (Taiwdn), el Paquistdn v la Repiblica de Corea -, no se han registrado

muchos progresos en lo que respecta a la conceptracidn parcelariay y e;lo tal

vez se deba en gran parte a las dificultades -derivadas de los defectuosos regimenes
de tenencia de tierras que hay en muchos pafses en desarrollo; las condiciones
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socicecondmicas y la renuencia de los propietarics a cambiar sus parcelés a fin
de asegurar la viabilidad de las explotaciones no ha permitide ejecutar pro-
gramas de concentracidn en gran escala, La concentracidn parcelaria, encaminads.
hacia una distribucidn nueva y raciocnal de la superficie cultivable, Unicamente
se ha introducidc con €xito como parte integrante de la planificacidn agricola
en los paises de la Buropa occidental y en los pafses de economfa centralmente
planificada, y en algunos pocos pafses en desarrollo, por ejemple, ‘en Chile,
China (Taiwdn) y la RAU. En la maycria de los paises en desarrcllo, las medidas
para establecer unidades productoras viables mediante una distribucidn recional

de lz superficie cultivable han quedado relegadss a un segunde plano.

H., Planificacidn integrada del usoc de la tierra

]
27. La defectuosa estructura del régimen de tenencia que existe en muchos paises
en desarrollo constituye tambi€n una gran laguna que impide que se introduzea
eficazmente ﬁna planificecidn integrada del usc de la tierra. En ausencia de un
control sceial eficaz scobre el usco privade de la tierra, en muchos palses se
sigue abusando de los pastizales a un ritmo alarmante. Anédlogamente, en la
conservacidn y el desarrollo de los recurscs hidrdulicos se ha tropezado conldEfi-
cultades debidc a un cdédigo de aguas defectucsc. La destruccidn forestal es una
prueba mds de que la planificacidn del uso de la tierra es ineficaz y de que
Talta control estatal adecuade sobre los recursos nacionales. Ahora bien, la
importancia de la coordinacidn entre la reforma agraria y la planificacidn del usc
de la tierra es crucial para él desarrollo.integrado de las tierras cultivadas,
los pastizailes y los bosques, al {.atar de resolver los preblemas con que tropiezan
los pastores y los ndmadas. Un examen de las medidas adoptadas en varics paises
del Cercano Oriente indica que la solucidn de este problems crdnico va a exigir,
no sdlo un control estatal sobre el uso de los pastizales, sino también, simul-
tdneamente, una reorientacidn de los métodos de comercializacidn, la creacidn de
exisbenciass reguladoras de forrajes, el mejoramiento de la relacidn de intercambio
entre los ndmadas y los demds sectores de la economia, asi como la reservacidn
de una parte de la zona de regadio al cultivo de forrajes para los ndmadas durante
las estacicnes criticas, En la mayor parte de los paises que se enfrentan con
este problema, no se ha conseguido integrar la economia némads a la economia

general del pafs.
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I. Problema de los minvfundiocs y viabilidad de las unidades productoras

28. 8i bien en el informe, para evaluar los progresos realizados en materia de
reforme agraria, se utilizan diferentes criterics respecto de sistemas de tenencia,
fasesg de desarrollo econdmico y estructuras de la produccidn agricola diferentes,
la piedra de toque para evaluar los resultados de las politicas vy los programas
es la medida en gue se ha resuelto o aliviado el problema del minifundista, del
arrendataric y del campesino sin tierra, Aunque en muchos paises se han realizado
laudables progrescs en la solucidn de esos problemas, tanto airectamente en las
zonas ¥urales como dando cotras cportunidades de empleo en las zonas urbanas,

hay pruebas suficientes que indican que el problema de la‘seccidn nds d€bil de
la, economia rural en realidad se ha agudizado en muchos‘pafses del mundo,

29. En Africa, los problemas de una economi’a nc monetaria y del sistema‘de
tenencia consuetudinaric y, en la América lLatina, del anticuado sistema de
tenencia, dominado por el tipec tradicional de lJatifundios, son inseparables de
los proklemas con gque tropiezan los peqﬁeﬁos pfoductores. En muchos paises de
Asia, el Cercanc Oriente y Africa del Norte, asf como en otros muchos paises en
desarrcllo, el problema del aumento de la tasa de crecimiento demogrdfico frente
a la tasa descendente de crecimiento en lo queirespecta a las oportunidades de
emplec industrial ha dedo como resultado un aumentc de la miseria para el

sector mds importante de la poblacidn rural pobre., Dejando aparte a los paises
industrializados del Ceste (y el Japdn) y los paises socialistas, asi como a
agquellos paises en desarrollc que estdn dotados de ricos recursos naturales como
el petrdleo, en la mayor parte de los paises en desarrolle es el pequeflc campesino,
el arrendatario y el que no tiene tierra el que sufre'en dltimo andlisis las
consecuencias de una economia rural inflacionaria, el aumentc de las dificultades
para encontrar otros empleos v las alarmantes tendencias de los precios de los
productos agricolas en el comercio internacional.

30. Naturalmente, lcs pfogresos reaiizades hacia la solucidn del problema de

los minifundistas y de los campesinos sin tierra se han de evaluar despuds de
haber considerado la extensidn e intensidad del problema mismo, que varfan de un
pafs a otro. Fn los pafses occidentales altamente industrializados y en los
pafses socialistas (donde se estd llevando a cabo una rdpida industrializacidn

simultdreamente con la cooperativizacidn de la agricultura), el probliema de los
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minifundistas y de los campesinos sin tierra es, mds o menos, un fendmenc
transitoric. Entre los paises en desarrollo, solamente unos pocos han aplicado
medidas de redistribucidn de la tierra especificamente encaminadas a la =solu-
cidn del problema del minifﬁndista v del campesino sin tierra., Legislacidn
sobre reforméd agraria existe oficialmente en muchos pafses, perc con frecuaencila
es de aicance inadecuado ¢ bien ineficaz por falta de apoyo financiero adecuado.
En algunos pafses, ni siquiera se han previsto medidas de redistribucidn de la
tierra. En muchos, si no en la totalidad, de esos pafses, donde todavia falta
pbr intreoducir un comienzo de redistribucidn agraria, el problema crdnico de

los minifundistas y de los campesinos sin tierra estd adquiriendo cardcter
patoldgico debido en gran parte a la ihsisténcia equivocada en intreoducir mejofas
tecnoldgicas ¥ en subvencionar la oferta de los insumcs sin una reforma del
sistema de tenencia y de la estructura de la producecidn. '

?1l. Aunque, en‘general, es verdad que todavia muy pocos paises en desarrollo
han introducido programas completos para resolver el prcblema de los minifun-
distas, es alentador advertir que se han adoptado ya (aunque en forma inccnexa)
o, por lc menos, se han considerado seriamente distinfas medidas como solu-
clones pogibles a ese problema, Antes de concluir el resumen de este capitulo,
es oportuno hacer uha hreve emumeracidn de tales medidas. ILas redidas mds

importantes que exigen mencidn concreta son las siguientes:

Reforma de la estructuré de la tenencia

a} Restriceiones a la compra de ftierra por residentes urbanos ¥ no agri-
cultores y concesidn de plencs derechos a los arrendatarios mediante la adgui-
sicidn de todas aquellas‘parcelas gque no son cultivadas por sus propietarios;

b) Redistribucidn de ia tierra mediante la imposicidn de un "mdximo"

sobre' los grandes latifundios ineficazmente administrados.

Reforma de la estructura de la produccidn : .

a) Imposicidn de un "minimo" a los predios antiecondmicos por sus pequefias
dimensicnes, por debajo del cual ha de impedirse la subdivisidn de los mismos,
vy estimule a los cultivadores submarginales para que emigren al sector industrial

u organicen sociedades agricolas cooperativas;
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b) Estabilizacidn del mimero de familias dependientés de la agricultura a
un nivel adecuado para garantizar la estabilidad de la reforma del régimen de
tenencia en zonas de gran presidn demogrdfica, mediante programas, por ejempie,
de obras pdblicas rurajes, industrias de gran densidad de mano de obra, diversi-
ficacidn de la agricultura y actividades eccondmicas en las zonas rurales;

c) Programa concertadc para ofrecer mayores coportunidades de empleo a
fin de facilitar empleo suplementario a los agricultcres submerginales, utilizando
excedentes de mano de obra para obras de capital, conservacidn de récqrsos,y
desérrollo rural de la industria; y

d) Concentracidn parcelaria para asegurar una utilizacidn dptima de lag
tierras y establecimientc de unidades productoras viables en las gue sea posible
intreoducir la tecnologia moderna.

32, 'Para resumir: aungue casi todes los palses han-intréducido ung o varias de
las medidas que se acaban de enumerar, es tambi€n cierto que el problema del
minifundista, del arrendataric y del campesino sin tierra sigue siendo agudo en
varios paises y se ha deterioradc aun mds en los pafses con presicnes demogréficas
en aumento por no haberse reformado completamente el rdgimen de tenencia y la
éstructura de la produccidn. Por otra parte; tampoco han sido satisfactorios los
progresos realizados en lo que respecta a la reforma dé ia esfructura de los

servicios de apoyec, como se verd en el préximo capftulo. .
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IT. TINVERSION Y CREDRDITC EN RELACION CON LA REFORMA AGRARIA

33. Asi como en el capituld anterior se ‘acaban de examinar los prbblemas gue piantea
la reforms del régimen de tenencia y los procesos de produccidn, yllos progresos
realizados en esa esfera, en el presente se trata de la reforma de la estructura
de los servieciocs de apoyo come medio de fomentar la inversidn y de satlafacer las
necesidades de crédito de los productores en zonas de reforms agraria.

34, En las zonas en que predoming el régimen consuetudinario de tenencia y se
practica la agricultura de subsistencia, el problema consiste principalmente en
establecer una nueva estructura de.apoyo para constituir servicios de crédito y
'comercializacién. En las zonas donde hay latifundios tradicionales, las rudimen-
tarias estructuraé de servicios de apoyo estdn dominadas casi invarisblemente por
los grandes terratenientes y, por lo general, los campesinos no tienen accesc a
ellas. Andlogamente, en las zonas en que los campesincs son 1os propietarios de
la tierra, los pequefios terratenientes y arrendatarios no gozan de facil acceso a
los servicios; incluso las cooperativas organizadas ostensiblemente en beneficio
del pequefio campesino a menudo sirven con preferencla a la clase selecta rural.

25. Ademds de la creciente disparidad entre los ricos y 165 robres de las zonas'
rurales, estd la disparidad de nivel de ingresos entre el sector rural y el urbano,
entre el sector agricola y el industrial y entre las zonas desarrolladas y subdesa-
rrolladas de un mismo pafs. EL problema mds amplio de elevar la tasa de inversidn,
en general, se pasa por alto, pues el informe tiene por objeto el aumento de la
productividad agricola donde se han ejecutado programas de reforma agraria. En con-
secuencia, el presente capitulo trata principalmente de los problemas gue plantes
la organizacidén de nuevos servicios de apoyo con el propdsito expreso de satisfacer

las necesidades del lgbrador en las zonas en que se hg efectuado la reforma agraria.

A, Sector u organismo

6. En los pafses industrislizados del Occidente, en que ha disminuido el volumen
relativo y absolute de lg fuerza de trabajo agricols, las inversiones en la agri-
cultura provienen principalmente del sector privado, ya sea de productores indivi-

duales ¢ de firmas comerciales, con el apoyo adicional de politicas oficiales, En
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los pafses socialistas, el sector publico, representado por el gobierno o las coope-
rativas, reviste importancia estratégica debido al hincapié que se hace en la
inversidn pidblica mas bien que en la privada; las politicas del gobierno tienden
principélmente a acelerar las inversiones en el sector piblico, con el apoyo adicio-~ -
nal de la regulacidn de los precios y las normas de planificacién. Las politicas

v los problemas de la inversidn en estcs dos tipos de paises, que se relacionan
estrechamente con el desarrollo econémico en genergl, difieren Tundamentalmente

‘de las politicas y problemas de los progfamas de reforma agraris della mayor parte
de los pafses en desasrrollo. Por consiguiente, sélo se examinan en los casos en

que influyen directamente en los problemas de estos paises.

37. Salvo en el caso de los cultivos orientados hacia la exportacidn que rinden
elevadas utilidades, en los dltimos afios no se han registrado inversiones aprecia-
bles‘dé grandes sociedades privadas. Las firmas comercigles pequefias sélo hann
hecho inversiones en gran escala en determinadas circunstancias favorables. Las
inversiones directas de las cooperativas en el sector produccidn han sido relati-
vamente bajas, si bien las cooﬁeratiVas han logrado progresoé aprecigbles en lo

que se refiere al establecimiento de servicios y a la organizacidn de industrias

de elaboracidn en determinadas zonas de algunos palses. Por lo general, la inver-
sidn pﬁblica se ha limitadc al establecimiento de la infraestructurs fisica general
(por ejemplo, grandes sistemas de riegos) ¥ a la organizacidn de las estructuras
instituclonales. De hecho, muchos pafses en desarrollo devenden de los pequefios
inversionistas individuales para satisfacer las necesidades de inversidn del sector
rural.

38. En las zonas de régimen consuetudinario de tenencia hay pocos incentivos para
mejorgr la tierra, pues los productores no tienen derechos transferibles. In
aquellos pafses africenos en que se hg efectuado la individualizacidn cde lcs dere-
chos sobre la tierra, las substanciales inversiones de los agricultores {por ejemplo,
los productores de cultivos comercialeé) han hecho aumentar la productividad. En
los pafses de América Latina donde existe el latifundio tradicional, las inversiones
de los grandes terratenientes, como se veri mis adelante, han distado mucho de

ser lo gque se necesitaba.



_ E/LELT
’ . Espaficl
Pdgina 23

%9. En gran parte de Asié, el Cercano Oriente y el norte de Africa (con exclusidn
de Argelia, donde las inversiones de las cooﬁerativas son substanciales) y en
algunos palses de América Latina, como Bolivia, Chile, México y Venezuela, la tasa
de inversidn queda determinada en gran medida por la propensidén a invertir qﬁe
muestran los terratenientes aﬁsentistas, los terratenientes no cultivadores (resi-
dentes rurales), los prestamistgs-comerciantes y, por ﬁltimo, los agricuiltores

o cultivadores. Por lo general, el cuadro de las inversiones de grupcs ajenos a
los agriculteores o cultivaéOres no ha sido satisfactorio,-como demuestran las res-
tricciones impuestas por los gobiernos a la adquisicidn de tierras por tales grupos.
40. Por loc que se refiere a la inversidn en la agricultura, la falté de datos
empiricos hace diffcil llegar a conclusiones Tirmes respecto de la actuacidn de
los grandes agricultores en.comparacién cont la de los pequenos agricultores; las
pfuebas existentes impiden toda generalizacidén de validez universal. Sin duda,

los grandes agricultbres han desempefiado una funcidn importante en la modernizacidn
-de la agricultura, especialmente durante los pericdos en que se han producido
trascéndentales avances tecnolégicos (por ejemplo, el desarrollo de variedades

de slto rendimiento, etc.), pero sus decisiones respecto de la inversidn son deter-
minadas invariablemente por la tasa prevista de rendimiento del capital mas gue

por las necesidades soclales de la comunidad., Con frecuencia, los grandes agri-
cultores se vuelven prestamistas o comerciantes, o cultivan la tierrs por intermedio
de arrendatarics. IEn las zonas donde la legislacidn sobre la tenencia de las
tierras es ineficaz, los grandes agricultores prefieren adquirir tierras y arren-
darlas o un canon mids alto en lugar de elevar la productividad gumentando la
inversién, En los paises en que la legislacién sobre la tenencia de las tierras

ha resultado eficaz, prefiefen abandonar la agricultura para volverse prestamistas
o dedicarse a actividades comerciales. En los paises con leyes eficaces sobre
tenencia|de tierras y créditos, los agricultores que se ven en posesidn de exce-
dentes de recursos extienden a veces sus cultivos, particularmente donde tél legis-
lacién prohibé a los residentes de las zonas urbanas dedicarse a la agricultura,
Esos agricultores mas acaudaladoé frecuentemente cultivan la tierra empleandc mano
de obra contratada, sobre tedo si los precics de los produétos agricolas son favo-

. rables y 10s salarios son bajos. Dada su solvencia, tienen ficil acceso al crédito
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cuando las relaciones de intercambio son favorables., Ademids se sienten inclinados
a efectuar nuevas inversiocnes en las tierras con objeto de gumentsar la producti-
vidad. Por otra parte, pueden optar ror comprar tierras a agricultores mis pequefios
.y aumentar as! el tamafio de sus predios. -

41. En los paises donde hay muchos propietarios-cultivadores de importancia mediana,
las inversiones privadas han sido substanciales, particularmente si se han presen-
tado otras condiciones favoragbles. Sin embargo, sucede por desgracia que el nimero
de tales propietarios-cultivadores de importancia mediana es demasiado reducido
para que la inversidn en el mejoramiento de las tierras se efectﬁe‘en la escals,
necesaria; y los pequefios agricultores no manejan recursos que permitan emprender
la formacidn de capital, ni son sus propiedades suficientemente grandes para que

la inversidn resulte remunerativa. .

42, Por otra parte, la organizacidén de los pequefios agricultores en un sistemg de
orientacidn definida presenta graves problemas, especialmente a causa de la diver-
sidad y oposicidn de intereses entre los distintos grupos de las zonas rurales. lLa
falta de instruccidn, las dificultades.inherentes a las relacicnes con grandes
nﬁﬁeros de agricultores y la escasez de personal calificado y de recursos.financieros
dan lugar invériablemente a grandes problemas administrativos y orgédnicos. No
obstante, una vez organizado un servicio eficiente de apoyc, como, por ejemplo, en
el Japdén, los pequefios agricultores pueden aumentar la produccidn a un ritmo:compa-
rable con el de los grandes agricultores.

b3, La importancia y la urgencia de decidirse por las politicas de fomento de la
inversién entre los grandes agricultores o por las de organizacidn de agrupaciones
de pequeflos agricultores es cada vez mayor en las zonas donde corrientemente, los
campesinos son los propietarios de la tierra. Sin embargo, en su prisa por incre-
mentar lé produccién, muchos gobiernos han descuidado esa alternativa fundemental

¥y se hé seguido agravando la situacidn del pequefio agricultor. ‘ o
44, Fn suma, los gobiernos han estimulado a diferentes sectores u organismos para
que inviertan a un ritmo acelerado. En la eleccidn entre diferenteé sectores
influye a menudo la etapa del desarrollo histérico y la estrategia de planifica-
cién adoptads por el goblerno. En los paises con escasa presidn demogrifica,
grandes recursos naturales (por ejemplo, petréleo}, una cémoda situacién presupues-

taria que permite adoptar politicas de apoyo a los precios y facil acceso a la
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inversidn extranjera, ha rendido r4pidos resultados el Ffomento de la inversién
privada de los grandes agricultores, las firmas comerciales, las sociedades, etc.

En cambio, nb ha habido tal en los paises de fuerte presién demogrifica en el

sector agricola. ZEn esos paises, los objetivos y la estrategia de la invefsién

en el sector agricols no pueden decidirse sin teher en cuents la necesidad de finaii-

ciar el desarrollc industrial.

B, Objetivos y estrategia de lsg inversidn

L5, ' En muchos pafses en desarrollo, la politica de inversidn se ha orientado prin-
cipalmente hacia el incremento de la produccidn agricola y de la productividad de

la tierra, haciendo especial hincapié en la introduccidn de técnicas mejores. A
menudo, se ha relegado a segundo plano el objetivo mds diffcil, y quizds mas impor-
tante, de incrementar la productividad de la mano de obra rural, particularmente

la de los pequefios agficultoreé, los arrendatarios y los' campesinos sin tierfa.

Como resultado, en la politica de inversidén de muchos goblernos se observa un con-
flicto no resuelto entre los progrémas de reforma agrafia\y la polftica de inversién
para estimular el progresco tecnoldgico en la ggricultura. Un examen del cuadro

de 1las inversiones en palses donde se ha hecho hincapié preferentemente en el aumento
de la produccidn, hasta el extremo de descuidar casi por completo los aspectos
relacionados con el empleo, revela agudos y crecientes desequilibrios sectoriagles

¥ regionales.

46, IEn muchos palses en desarrollo, los objetivos de la reforma agraria y de la
politica de inversidn y los procedimientos para aplicar tal politica no parecen
habérse decidide aln en forma congruente con la necesidad de maximizar la producceidn
¥ la eficiencia de las explotaciones individuales sinc mds especialmente con miras:
a la necesidad de incrementar la productividad y los ingresos de 1los pequeflos
agrimiltores insuficientemente empleadcs y los campesinoé sin tierra. Mas aun, en
vista de que no hay maners de resolver el problema de los pequefics agricultores y
los campesinos sin tierra en los pafses con exceso de poblacidn rural sin industria-
lizar rédpidamente la economia, va a haber que pedir al sector agricola una contri-
bucidn apreciable para invertir en el sector industrial., En consecuencia, el pro-
blema se reduce a ta creacidn de una estructura de servicios de apoyo capaz de faci-
litar una mayor formacidn de cagpital en el sector agricola, asi como también en el

sector industriagl.
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k7. Naturalmente, 1a manera como cada pals considera la estrategia de la inversidn
viene determinada por el conjunto particular deé valores politicos y ror la dispo-
nibilidad de recursos financieros internos y de ayuda extranjera. En los paises
donde se ha prestado preferentemente atencidn a la movilizacidén de los recursos
interncs para financiar el desarrolle econdmico, se ha llevado al sector agricola
a movilizar capital imponiendo restricciones al congumo ¥y estimulando el ghorro.
 Sin embargo, en ausencia de una politica global de reforma agraria e inversidn, los
intereses del campesino frecuentemente no estén protegidos y, por consiguiente, en
la prédctica, aumenta la disparidad entre los pobres y los ricos de las zcnas rurales

¥, asimismo, entre los ingresos rurales y los urbanos.

C. Funcidn de la estructura de los servicios de apovo

48, La funcidén que se espera desempefien las servicios de apoyo en lag movilizacidn
del crédito y en la intensificacién de la formacidén de capital, varia de un pais

a otro segin la estrategia de desarrollo econdmico.

49, En muchos paises africancs donde predoming el régimen consuetudinario de tenen-
cia y dende la agricultura es'principalmente_de subsistencia, los problemas que hay
gue abordar inmediatamente son de los tipos siguientes: a) reforma del régimen.dé
tenencia a fin de estimular la inversién acelerada en el sector agricola; b) trans-
formacidn de la economfa de subsistencia en une economis comercializada mediante

el establecimiento de unz infraestructurs fisica ¥ su integracién a la econcmia
general del pafs; c¢) solucidén del conflicto entre la politica encaminada a la reser—
vacidn de determinadas zonas para las distintas tribus y la necesidad de un desa-
‘rrollo equilibrado en todo el pafs; y d) estabiecimiento de una nueva estructura

de servicios de dpoyp, particularmente en lo que respecta al crédito, la comercia-
lizacidn, la elaboracidn y otras actividades parecidas.

5C. En pafses como los de América Latina, donde predominan en el sector agricola
los grandes latifundios tradicionales, reviste importancia critica el problems de
la renuencia de los latifundistas a invertir en la agricultura. Dada la disponi-
bilidad de mano de obra barata y lo bajo de los impuestos, aun las pricticas agri-
colas extensivas permiten a los terratenientes obtener considerables utilidades de

los latifundios. La inclinacidn a invertir en bienes ralces urbanos més bien que
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en la_agricultura? o] é agastar el dinerc en bienes suntuafios en lugar de mejorar
las tierras, ha tenido el efecto de alejar el capital de inversidn sun mds del
sector agricola. El tnico factor positivo es el alto grado de eficiencig de algunos
de los létifundios que funcionan sobre bases comercisles. Sin embargo, son por
desgragia demasiado escasos para influir en el nivel general de-la inversién en
la totalidad del pais. Dadas las actuales practicas respecto de la tenencia, tampoco
es posible establecer una estructura integrada para los servicios de apoye, y aun
si se estableciera, tal estructura no inducirfia ﬁna‘mayor tasa de inversidn en la
agricultura a menos que viniese acompafiada de una transformacién radical de la
propia estructura agraria. En paises con un alto grado de empleo insuficiente en
el sec¢tor agricola, y una tasa alarmante de crecimiento demografico, el problema
de los campesinos desccupados sélo puede resciverse dando oportunidades de empleo
en unas industrias que, a su vez, tendrian gque financiarse primariamente con exce-
dentes movilizados por el sector agricola. En tales paises, 1la politica de inver-
sién y crédito no siempre se ha integrédo verdaderamente con la politica de reforma
-agraria. Ademis, tal politica no se ha ‘encaminado concretamente al logro de un
equilibrio en la propiedad ¥y a la reduccidén del nilmero de explotaciones de tamafio
antiecondmico.,
51. En muchos paises de Asia y el Cercano Oriente gue tienen zonas rurales super-
pobladas, 1a limitada disponibilidad de.tierras ha .agravado el problema de los
campesinos sin tierra © insuficientemente ocupados. Los programas de obras pﬁbiicas
rurales para el aumento de los bienes de capital, particularmentée si ée ejecutan
con la ayuda de organismos internacionsgles como el Programa Mundigl de Aiimentos,
no sélo podrian acelerar la inversidén no monetaria sino, ademds, brindar oportuni-
dades de empleo g los campesinos sin tierra. Los ahorros de los propietarios-culti-
vadores, movilizados por intermedio de las instituciones de crédito, podrfian
emplearse también para'sufragar'los gastos monetarios’de las obras de capital
efectuadas por los organismos ruralés de obras piblicas. EL excedente de mano de
obra que actualmente se halla insuficienﬁemente ocupado en las expiotaciones anti-
econdmicas también podria liberarse mediante la reforma agraria y la organizacidn
de cooperativaé mecanizadas; y esa mano de obra podriaz emplearse en programas de
obras rurales de capital y acelerar asi él ritmo de los gastos no monetarics para

el desgrrollo.
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52. En este contexto, son especialmente significativos los resultados del Japdn

y las notables realizaciones de la Replblica Arabe Unida, la Replblica de Corea

y la China (Taiwéﬁ), en particular la Comisidén Mixta de Reconstruccidn Rural, asi
como las realizaciones mds limitadas de Comilla en el Paguistén Oriental y 1a
estructuracién integrada de las ccoperativas en partes de Chile y de la India. En
un estudic de las diferentes técnicas para movilizar el excedente de mano de obra
rural con miras al desarrollo econémico general, la obra de estos paises adquiere
particular importancia en lo que respecta a la inversidn. Fl examen de cada uno

de esos experimentos revela la necesidad de organizar coordinadamente cooperativas
de crédito, comercializacidén y elaboracidn y de abastecimiento de las explotaciones
agricolas. Por ejemplo, la debilidad de las cooperativas de comercializacidn
impide el desarrollo de las cooperativas de crédito; la insuficiencia de los ser-
vicios cooperativos de elaboracidn retarda el desarrollo de las cooperativas de
comercializacidn; la deficiencia de las cooperativas de crédito es un paso muerto
para las cooperativas de comercializacidn. Para la feliz ejecucidén de los programas
de reforma agraria resulta esencial una estructuras integrada de los serviciocs de
afoyo, reforzeda por una acertada polftica de precios. Salvo en unos rocos paises,
no se ha adeptado en medida apreciable ese enfogue integradc para estructurar los
servicios de apoyo. Asimismo, no se ha dado a las cooperativas la importancia que
merecen en la disposicidn de esa estructurs de los.servicios de apoyo. Que las
cooperativas hayan tenido deficiencias en el pasado no debe ser razén para desesti-
marias o'ﬁegarles el apoyo que necesitan para {uncionar eficientemente. EL éxitq
de los programas de reforma agraria a menudo depende de la existencia de coopera-

tivas viables. . _ ';

D. Tipe de estructura integrada de los servicics necesarios

53. De la discusién anterior se desprende que, por lo generai, hay que descartar
los organismos no institucionales de crédito como fuentes de préstamos agricolas.
Los bancos .comerciales deben considerarse como posibles fuentes de crédito exclu-
sivamente en lg esfera ‘de la comercializacidn y elaboracidn agricolas, y mal puede
suponerse que vayan a desempefiar una funcién de importancia eh la financiacidn de

1la produccidn agricola. Tampoco puede esperarse que los bancos especializados de
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propiedad del Estado y los organismos oficialés de crédito agricola se ocuﬁén por
si solos directamente de miles de peguefics o medianos agricultores.- Sin embargo,
los bancos estataleg podrian funcionar en verdadera coordinacidn con las ccope-
rativas en el plano local, dentro del marco de la politica de préstamos orientads
. hacia un programa de crédito supervisado. Una combinacidn de estos tres elementos
podris ofrecer la solucién més prometedora para 1los complejos problemas de la orga-
nizacién de las instituciones de crédito. De ahf que la solucidn del complejo
problema de la estructuracidn de los servicios de apoyo tengs que basafse en inves-
tigaciones y estudios para determinar el sistema capaz de resolver los problemas
locales que s¢ plantean en las diferentes regiones.
5L, Al presente, la tarea de establecer fuentes de crédito se ve complicada por ia
necesidad de financiar, taﬁto 1a producciﬁn dctual como ung produccién agriccla de
nivel muy superiof. Por si esoc fuera poco, el nuevo sistema va a tener que competir
en las zonas-comercializadas con 1os crganismos privados de crédito va existentes,
¥ que asegurar el crédito casi por primera véz en las regiones no monetizadas. En
realidad, va a tener que acelerar la monetizacidn de las regiones atrasadas, Més
aun, tendri que poder funcionar de modo tal que facilite el logro del objetivo de
la politica de precios agricolas establecida por el gobierno nacional y, mis impor-
tante todavia, que emprender la tares de movilizar el ahorro y dirigir las inver-
siones hacia sectores de alta prioridad de conformidad con los planes nacicnales.
Dentro de este cuadro mis amplio habrd que elaborar los criterios para la creacidn
v el funcionamiento eficiente de un ruevo sistemg de crédito. ' '
55. Un sistema integrado de crédito rural, que se base en una combinacidn adecuada
de cooperativas y organismos estatales, habria de poder proporcionar créditq en
escala adecusda al pequefio campesinc y al arrendatario, Se tendria que insistir
menos en los préstamos contra "tierras” (garantia) y mds en los préstamos contra
la "capacidad de produccidén", puesto que el régimen de tenencia reformado quizds
no permita la libre transferencia de los derechos sobre la tierrs. ﬁos costos de
Capital de ese sistema tendrfan que ser tan bajos como aconsejase la prudencia, ya
que, en la prictica, los gastos normales de administracién de las cooperativas
podrfan quedar a cargo de los propios prestatarios. Si bien en las etapas iniciales

se podrian necesitar subsidios plblicos, a la larga las cooperativas tendrian que
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gser autosuficientes. Ese sistema cocperative integrado funcionarfs en competencig
efectiva con las Tuentes no institucicneles, aungue no hecesarismente para reempla-
zarlas del todo. A medida que se llevasen a éabb los programas de reforms agraris,
ese sistems se irfa hallando en situacidn de desempefiar la funcidn dél.antiguo
terrateniente., Asf, podria prestar apoyo finarciero a todos los productores, grah-
deg, medianos ¥y pequeﬁps, particularmente a los pequefios, y de satisfacer toda clase
de necesidades cfediticias, a corto, mediano o largo plazo, para fines de produccién
¥ consumo. |

56. 8d8lo una estructurs integrada de cooperativas gue aﬁércara los créditos, la
comercializacidn, la elabofacién ¥y los insumos necesarios, podria estar en condi-
ciones de coordinar los diferentes tipos de programas crediticios con arreglos
complementarios para la comercializacidn, la elaboracién y otras actividades econd-
micas del productor, En otras palabras, ser{a rosible gle tal sistemg desemrefiara
c?n'eficacia las funciones que{antes desempefiaban los terratenientes, los comercian-
tes, los tenderos, los elaboraddres; ete, _

57. Si bien en las primeras etapas quizds sea necesarila la iniciativa estatal, con
ei'tfanscurso del tiempo se habrfas de poder prescindir de la ayuds del Estado; pero
eso s8lo se podrda lograr eficazmente mediente la actividad cooperativa de los
productores. Evidentemente, una ascciacién de préstatarios habrfa de depender lo

" més posible de la ayuda mutua, acumular sus propios recursos, y, al mismo tiempo,
estimular el hédbito de la economfa entre sus miémbros. Los depdsitos obligatorios,
las altas tasas de interés, los graviémenes sobre las utiliddades de lg venta de
productos.y demds medios de que dispone una asociacidn de productores, pcdrian:
emplearse para aumentar el ghorro dentro de las zonas rurales y'facilitar su inver-
sidn en ellas mismas. Aungue en las etapas iniciales puede resultar necesario intro-
ducir en las zonas rurales fondos procedentes de las zonas urbanas, a la larga el )
sistemd tendrd que financiarse en gran medida a sf mismo, y esa es la meta hacia

la que tendrid que comenzar a avanzar el sistema. En las etapas pesteriores, una

vez que la productividad asgricols haya alcanzado niveles mas sltos y se hayan pro-
tegido adecuadamente los intereses de los pobres, la misma estructura integrada
pedria aprovecharsé pars movilizar los ahorros rurales y encauzar la inversidn local.

Por consiguiente, un sistema integradc de cooperativas constituirfa un importante
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elemento del marco institucional complementario minime que se discute en el capi-
tulo V, titulado "Reforma agraris y desarrollo equilibrade", ¥ ademds, un eficaz
dispositive institucional para lograr la participacidn popular,'como se ve en el

o

capitule IV.

E. Observaciones Tinales

58. En suma, la solucidn del problema de la inversidn y el crédito respecto de la
reforma agraria en los paises en désarrollo trasciende a la introduccidn de cambios
en la politica Tiscal, a la adopcidén de medidas para dar incentivos a los produc-
tores individuales Y a la organizacién de una institucidn de crédito. En el con-
textc actual, se trata de proteger los intereses de los pequeflos agricultores

a) organizindolos en un sistema con propdsitos definidos, b) movilizando el ahorro
rural para financiar mis formacidn de capital en los sectores agricola e iﬁdustrial,
y ¢) brindaﬁdo mayores oportunidades de empiec a la mano de obrs rural insuficien-
temente ocupada. La funcién de los servicios de apoyo, en‘general; y la de las
cooperativas, en particular, debe evaluarse teniendo presen%e ese objetivo concreto,
59. Antes, era frecuente considerar las cooperativas sencillamente come organismos
institucionales adecuados para re01blr depdsitos de los ricos de las zonas rurales

y desembolsarlos en forma de credltos a los productores rurales necesltados. A fin
de resolver el problema del pequefio campesinc, las cooperativas se utilizan shora
cada vez nds como instrumenfo rara organizar a los pequefios propietarios en sistemas
de propdsitos definidos, para aumentar la tasa de .ghorro en todas las clases rurales,
¥y, por Ultimo, para acelerar la inversién de la manera apetecida dentro de la comu-
nidad local. La nueva funcidén que se espers desempefien las cooperativas de crédito
exige que éstas se consideren como parte integrante de la estructura de servicios

de apoyo que abarca el ashorro, la comercializacidn, la elaborac16n el aprovisiona-
miento, ete., lo que, a su vez, debe considerarse como parte del marco inst1tuc1onal
complementario minimo que se examina més adelante en el capituio V, '
60. Aunque-complejos ¥y variados, los motivos por los que las cooperativas ne han
logrado hasta la fecha mis gque éxitos limitados puede resumirse en lineas genersles.
En primer término, las cooperativas de crédito rara vez se conciben como parte de
una estructura integrada de cooperativas y come un sistema que compite con los orga-
nismos privados de créditb, comercializacidn y eiaboracién, aungue nc llegue nece-

sariamente a reemplazarlos por completo. En segundo lugzr, el éxito relativo de

i ' : ‘ ' [ous
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las coo?eraﬁivas en las zohas en gue s¢ han realizado reformas agrarias, en corn-
traste con el resultado irregular que han dado las cooperativas en otras zonas,
indica también que la reforma de la estructura agraria es una corndicién previa para
el éxito de las cooperativas. La infuenciz deminante de los jefes tfibales en

las zcnas donde impera el régimen consuetudinario de tenencia, de los terratenientes
en zonas con grandes latifundios tradicionales y de los prestamistas-comerciantes '
de orientacidén urbana en zonas donde los campesinos son propletarios ha deformado
de tal modo la estructura socloeconémica de las zonas rurales que seriz ilusorio
esperar que 1os pobres de esas zonas cooperaran al desarrollo econdmico de las
mismas sin recibir ayuda del Estado. Por consiguiente, segin el informe, el pro-
blema no se reduce meramente a reorganizar cotoperabivas © a crear nuevos organismos,

sino g establecer nuevas condiciones en gue las cooperativas puedan funcionar

eficazmente como parte integrante de un sistema de servicios de apoyo.



r/h617
Egpailcl
TPdgina 33

III, ADMINISTRACION DE LA REFORMA AGRARIA

.

61. Dado el conflictc de intereses inherentes a uné estructura agraria defectucsa,
la funcién de la organizacidén administrativa serfa principalmente proteger los
intereses de la parte mds débil contra la indebida explotacidn del més fuerte
mediante cambics planificados de la estructura agraria y medidas deliberadas pars
intensificar las actividades de desarrollo. Sin embargo, la evaluacidén que en
el capftule III se hace de las medidas administrativas adoptadas por diversos
gobiernos para la realizacidn de la reforme agraris revela una comprensién insufi-
ciente de esta funcidn por parte de muchos gobiernos. En muchos péises, la distancié
entre los objetivos declaradés de la politica de reforma agraris y su logro efectivo
puede atribuirse zl hecho de que el mecanismo administrativo no se orienta hacia

la realizacidn de la reforma agraria (la administracidn de las reformas estructu—’
rales inclusivé}, a que los registros catastrales son defectucsos; a que la capaci-
tacidn del personal es inadecuada, a que la c¢oordinacién con otfas actividades

de desarrollc es ineficaz y & que virtualmente, no hay actividades complementarias

y de evaluacidn, En consecuencia, donde no se ha tratado de adaptar las estructuras
administrativas existentes a las necesidades del cambio agraric estructural, con
frecuencia el resultado ha sido que no se han podido consegulr las finalidades

de la reforma agraria.

A. Organizacidn administrativa para la ejecucidn de la reforma agraria

62, A menos que se los transforme adecuadamente, los sistemas administrativos

que han dejadc muchas de las Potencias coloniales en sus antiguas colonias resultan
inadecuados pare efectuar cambios socioecondmicos controlados. FEllo es tan clerto
de los grandes sistemas burocrédticos, centralizados y eficientes como de los
sistemas dominados vor los propletarios de grandes latifundios tradicionales o !
terratenientes absentistas o por los jefes de tribu, en el céntexto de una estruc-
tura de régimen consuetudinario de tenencia, y de los sistemas constitucionzles

¥y administrativos basados en la descentralizacidn, que tienen ciertos paises.

En algunos casos, la creacidn de ministerios separados o de nueves Institutos

rara la reforma agraria ha ayudado a resclver el probiema, pero ahora se reconcce

cada vez més que hay que reformar a fondo la estructura administrativa,

...
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B, Problemas de coordinacién

6%3. En los paises en donde ya se ha llevado a cabo la reforma del régimen de
tenencia de tlerras, los problemas de coofdihaéién se han ggudizade en la etapa
de reformas de la estructura de la produccidén y de la estructura de los servicios
de apoyo. Por otro lado, en paises en donde se han conferldo las tres funciones
a un solo organismec, se han logrado pfogresos significativos en el funclonamiento
coordinado de los servicios necesarics pero se ha presentado un nuevo problema
en relacién con el tipo de organizacidn administrativa que se ha de mantener una

vez terminada la reforma agraria.

C. Problema de la descentralizacidn

64, Aunque, por un lado, la necesidad de controlar un programa general y complejo,
como es el de reforma agraria, desde’el plano naclonal hasta el local ha inducido
generalmente una fuerte tendencia a centralizar la administracidn, especialmente
para hacer frente a la oposicidén de los intereses creados, la centralizacidén ha
impedido casl invariablemente el desarrollo de' l1a iniciativa y la aceldn de.grupo
en el plano local, excepto en las zonas donde se han creado fuertes organizaciones
'de agricultores como pérte-integrante del programa‘de reforma. Hay, pues, una
ccriciencla cada vez maeyor de que la reforma agraria es un proceso de multiplicidad
"de etapas y de que es necesario centrallzar en las primeras etapas para descentra-

lizar y depender més de las organizaciones de agricultores en las etapas posteriores,

4
D. Organizacidn para la reforma agraria integrada e

€5, La coordinacién de los programas de reforma agraria con los programas méis
amplics de desarrollo agricola y rural también ha sido deficiente en muchos paises
en desarrollo. A menudo, se ha intrcducido la reforma agraria sin establecer un
marco institucional complementario minimo en las zonas rurales. ;En consecuencia,
a menudo no se proporclonan los servicios como un todo integrado, ni son esos

servicios fAcilmente accesibles al pequelio agricultor,

E. Fases

66. Puesto que rara vez es posible ejecutar simulténeamente el conjunto del

programa, es de importancia decisiva para el éxito de la reforma agraria elegir

.
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entre su introducecién por fases de intensidad creciente en todo el pais y su
ejecucidn integral, por zonas, Al darse cuenta de las consecuenclas de los
problemas que ello plantea en 1la préactica, muéhos goblernos, tales los de la-
Repiblica Arabe Unida y de China (Taiwén) han introducido programas por fases
con notable éxito, pero en muchos paises, por falta de esfuerzo deliberado por
escalonar el programa, © ha sido parcial el éxito o lo que se ha iogrado ka side

exceslvamente poco en comparacidén con el esfuerzo y el costo.

F. Otros aspectos de la ejecucidén de la reforma agraria

67. Muchos paises no han adoptado todavia las medidas adecuadas para mejorar
los registros catastrales e implantar la préactica de registrar los titulos,

En muchos, no se ha intentedo ningin estudio catastral del registro de tierras
ni el registro detallado de los derechos de 105 arrendatarios. A este respecto,
parece ofrecer grandes potencialidades la aefofotogrametria como‘baée para levantar
mapas catastrales.

68. Sin embargo, en varlos paises se han logrado notables progresos en la creacidn
de tribunales judiciales o administrativos especiélizados en un esfuerzo por
garantizar la aplicacién répida, justa y eflcaz de la legislacidn sobre réforma
agraria. No obstante, en algunos pafses los trémites siguen siendo’ excesivamente
engorrbsos v los juzéados 0 los tribunales estén ubicados en tales lugares que

né sdn fécilmente accesibles para los pobres del campo y, a menudo, son excesiva-
mente costosos en comparacidén con los medios econdmicos del pequefio campesino.

69. En materia de capacitacién, algunos pafses como Ceildn, Chile, Etiopfa, Irak,
la Repdblica Arabe Unida y Siria han adoptado medidas para dar més eficacia a

la investigacidén y mejorar la capacitacidén de los técnicos, funcionarios ejecutivos
de nivel intermedio y berneficiarios; pero, en la mayoria de los demés paises, no .
hay siempre una coordinacién adecuada entre la capacltacién, la investigacidn y

le evaluacién. Tampoco se ha dade & ls capacltacidén en reforma agraria la impor-
tancia que merece; y, en gran nimero de paises, todavia no se ha hecho nada a ese
respecto. En la mayorfa de log paises en desarrollo no se ha intentado, en ningin
grado observable, la actividad complementaria ni la evaluacidén como medios paré
.correglr defectos en las politicas, los programas de accidn y la egecuc1on.

T0. En resumen, los principales problemas de aGministracidén de la reforma agraria

son: a) reorganizar la estructurs administrativa para poder efectuar cambios en

[ova
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la estructura agraria; b) garantizar la coordinacidén entre los diversos cambios
administrativos; c) crear una estructura eficaz de servicios de apeyo, cosa que

se discute en el capitulo II; d) establecer un marco institucional complementario
minimo, cosa que se discute en el capitulo V; y e) obtener la participacién popular
en el proceso de cambio de la estructura agraria y en las actividades posteriores

de desarrollo.
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Iv, PARTICIPACION POPULAR EN LA REFORMA AGRARIA

Tl. Este capftulo trata de la participacién popular en. programas de reforma
agraria en las diversas regiones del mundo en desarrcllo prestandc especial atencidn

a las actividades de la regidn de América Latina. ' .

4. Formas de participacidn o

i
72. Con buena razdén se ha considerado la particlpacién popular como condicidn:
sine gua rnon para el éxito de los programas de desarrollo nacional. Respecto de
la reforma agraria, significa que la poblacidn rural debe estar asociada, tanto
a la formulacién de la politica de reforma agraria como a la aplicacién de medidas
para hacer efectiva esa politica. En algunos casos, el esfuerzo de la participacién
popular ha dado lugar a la inclusidén de una legislacidn sobre reforma agraria en
los programas nacionales, mientras que, en cotros, la reforma ha fomentado el interés
local en el esfuerzo de participacidén. Aungue muchos paises han promulgado leyes
de reforma agraria, alguncs han sido muy lentos en su aplicacidn; y la presidn
organizada de la clase campesina es un medio importante para acelerar ese procesc,
Su movimientq y su forma varian segin el tipo de estructura agraria.
T3, A esa participacidn le ha faltado orden en muchos paises y 2 menudo ha sido
esponténea. En la América Latine, las legislaciones sobre reforma agraria de
‘Belivia y Venezuela son resultado directo de las exigencias de los campesinos.
En Colombia, Filipinas, Italisz, el Japén y Kenia, los gobiernos han tomado la
iniciativa para prevenir asi la amenaza potencial de un campesino descontento.
Los paises socialistas como Argelia, Cuba, la China (continental) y la Unidn
Soviética son ejemplos de los casos ern que los cambios revolucionarics de la
estructura del poder han precedido a la reforma agraria. 'En otros palses, el
impulsc de los gobiernos ha sido més decisivo gue la presidn campesina real para
establecer programas orientados hacia la reestructuracidn del régimen de tenencia

de tierras.

B. Medios para hacer efectivas las reclamaciones

T4, Los medics empleados por las organizaclones campesinas para ejercer una
presién efectiva en apoyo de sus reclamaciones comprenden: a)} el robustecimiento
interno de la organizacidn luego de haber conquistado apoyo para reclamaciones

concretas; b) manifestaciones en masa para mostrar el "poder de negociacidn”

/oo
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politico del campesinrado; c) la desobediencia civil y la ocupacidn pacifica de
tierras por grandes grupos de campesinos; d) las huelgas de los trabajadores
agricolas contra las grandes explotaciones o las plantaciones. Sin embargo, hasta
la fecha apenas se ha tratado de institucionalizar esas diversas tdcticas ni de

formular un criterio para el cambio y el desarrollo.

C. Obstéculos a la participggién.

5. Las urganizaciones campesinas han tropezado con dlversos obstédculos. al tratar
de obtener la participacidn popular en la reforme agraria, Las reformas, rara

vez se han empreﬁdido por el esfuerzo planificado en pro del desarroilo y sdlo

han tenido éxito a fuerza de medidas tan radicales ‘como las descritas en el

pérrafo precedente. En general, el ambiente polftico y la estructura institucional
del pais determina en gran parte la forma y la eficacia de lé participacidn de

los campesinos. En muchos pafses, no hay legislacidn que proteja las organizaciones
de campesinos o, si hay, no se hace cumplir eficazmente. En algunos casos, especial-
mente en la América Latinas-los grandes latifundistas contrpian grén parte de la
vida econdmica, social y politica de los pobladores del campo. Poderosos intereses
creados intervienen-con Trecuencia para debilitar las organizaciones campesinas,

va sea directamente, presionando a los dirigentes, o Indirectamente, estableciendo]

y fomentando organizaciones rivales.

D. Medidas.institucionales para la eficaz participacidn

76. Algunos paises han reccnocido ya Oficiaimente la necegidad de introducir
nuevas formas de participacidén popular er las zonas rutrales. Algunos paises

de Asia, especialmente Ceildn, China (Taiwén), 1la India y el Japén, han establecido
programas. para movilizar la comunidad e inducirla a la participacién, por ejemplo,
mediante el desarrcollo comunitario, 1as'cooperativ§s ¥ las asociaciones de agfia
cultores, Otros paises estén empleando dirlgentes poiiticos locales como medio

de integrar la participacidn de la comunidad a los objetivos ideoldgicos nacionales.
~En Bolivia, la Repiblica Arabe Unida y Tanzania, la reforma agraria se ha basado
en el apoyo activo de los sectores no rurales de 13 poblacién, ya que los programas
¥ los sindicatos han desempeﬁadb un papel de especial importancia en ese sentido..
T7. ' Los -organismos de las Naciones Unidas y otras organizaciones internacionales

han hecho resaltar la necesidad de una participacidén popular y se han formulado
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al respecto una serie de recomendaciones en este Decenio para el Desarrollo.
La Conferencia Interamericana de Ministros de Trabajo (1963) y la Octava Conferencia
de laos Estados de América Miembros de la OIT (1966) han examinado con algin detalle

la situacidén de América Latins.

E. Observaciones finaies

78. Un sistema local efectivamente democrédtico, sostenido por la participacién de
la comunidad rural, es requisito indispensable rara loé programas naclonales
orientados hacia un desarrollo egricols y social satisfactorio. El proceso de
desarrollo de la comunidad debe abarcar, no sélo la movilizacidn de la poblacidn
rural, sino también la institucionalizacidén de su participacién. En los paises

en desarrollo que, por desgracia, carecen de conocimientos técenicos, la partici-
pacién rural es la clave del verdadero crecimiento nacionsl. Esto requiere,

no obsﬁante, incentivos ciertos para la participacidn activa en los progreamas
nacionales, lo que,'a su vez exige unos cambios fundamentales en la estructura
institucional de los que suele ser elemento esencial la reforma agraria, Los casos
discutidos en este capitule indican que, cuandc los gobierncs no toman la iniciativa
para provocar las reformas necesariass, la poblacidn rural misma puede encauzar sus
energias en intentos violentos por obtenerlas. Si han de perseguir finalidades
constructivas, las organizaciones campesinas necesitan la asistencia de unos gobler-
nos nacionales dispuestos a obtener el desarrollo mediante la promocidn de la
participacidn democrética en la vida econdmica, social y politica del pais.

79. Termina este capftulo con la opinidén de que poco cabe hacer por instituciona~
lizar la participacién popular sin cambios radicales en la estructura del poder, -
cuando el Gobierno estd influido por la clase terrateniente mis rica, Bl cambio

de la estructura del poder implica, no sélo la reforma del régimen de tenencia,
sino también la reorientacidn del poder politico rural devolviendo poder a las
distintas zonas por descentralizacidn del gobierno y transfiriendo a las organizae-
ciones de agricuitores, como las cooperativas, =1 peder gue ejerce la clase
guperior rural.

80, Para que las organizaciones campesinas puedan servir para fines constructivos
han de tener la asistencia de un gobierno nacional bastante objetive que esté

dispuesto & apoyar a los sectores més débiles de la poblacién frente a los poderosos
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intereses creados. Ademés, por la naturaleza de las actividades concretas que
émprendan9 esos grupos populares determinarin su éxito a largo plazo en la trans-
formacidén y activacién de la estructura institucional de la vida rural. Asi, pués,
la participacidn popular que adopta la forma de comités de arrendatarios y federa-
clones campesinas puede orien%arse de manera que ejerza presién para obtener
cambios en la éstructura de la ternencia; las cooperativas populares eficaces pueden
gervir para camoiar la parte produccién de la infraestructura, al -pasc qué las
sociedades campesinas de transporte y crédito pueden contribuir a reformar los
servicios conexos: Si el Gobierno local representa verdaderamente al pueblo, puede
utilizar eficazmente su poder impositivo para reunir los recursos econdmicos
necesarios para transformar toda la base socicecondmica de la sociedad. Esos

son tan sdlo algunoé de los muchos‘éomponentes que se precisan para una sociedad

de base demccratica, Lo gue es necesario reconccer es que'cada stciedad requiere
una ccombinacidn especifica de esos elementos en relacién con su propila estructura,

su historia y su marce politico.
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V. REFORMA AGRARIA Y DESARROLLO EQUILIBRADO

’

81, En el presente capitulo se analiza la relacidn existente entre la reforma
agraria por una parte y la urbanizacidén, la industrializacidn y el proceso de

planificacidn, por otra, en el contexto de un desarrollo egquilibrado.

A, Reforma agraria y urbanizacidn

82. En los dltimos‘decenios) la poblacidén urbana de las regiones en desarrollc ha
crecido a un ritmo cada vez mds rdpido. Bsa expansidn se ha debido jndudablemente
2 la migracién rural, que ha gido constante y sustancial. Una de las principales
causas de ese fendmenoc es la defectucsa estructura agraria. HNo cbstante, el ewmplec
urbano, especlalmente en la industria manufacturera, ha quedado a la zags con
respecto al crecimisnto de la poblacidén urbana. En la América latina mds que en
otras regionés en degarrollo, el aumento del empleo en esa industrie, pese a la
congiderable expansidn de la produccidn, ha sidc pequefio debido al cardcter de la
producci?n industrial que reguiere gran densidad de capital ¥y permite economfas

en el factor trabajo. o |

83. Puede resultar posible aumentar el empleo'a corto plaﬁo sin inversiones de
capital demasiadc grandes. Cabe, en primer lugar, dar pricoridad a 1la industriza
ligera, en vez de a la pesada, como medida provisional y, en segundo, cuando e€s
posible, elegir tecnoldgicas que impliqhen gran densidad de trabajo y pluralidad
de turnos. TPor favorable que pueda ser para el empleo, el efecto de esas diversas
medidas de ahorro de capital, no hay duda de que los pafses en desarrollo, espe-
cizlmente los de poblacidn considerable y en rdpido crecimiento, van a tener que
expandir.rdpidamente la produccidn vy el empleo industriales. También pueds
crientarse la reforma agraria hacia un aumente de las orortunidades de empleo en
las zonas rurales, ret&rdando con ello la emigracidén rural.

8L, Bn Africa, al sur del Sdhara, el régimen que predomina, y con mucho, es el
consuetudinario, que se ha relacionado tradicionalmente con la produccidn de
subgistencia. El principal problema del desarrollo econdmico es el de comercia-
lizar wds las actividades agricolas; y la reforra del régimen de tenencia, cue no
significa uecesariamente individualizacidn, se va a tener que ajustar para alcqnzar
ege objetivo. Ung mayor expansidn de los cultivos comerciales, basada en la

modificacidn apropiada de la estructura de la tenencia comunal, brindaria la

-~
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posibilidad de obfeaef ingresos en efectivo sin haber de recurrir al empleo fuera
de la economfa rural, lo que reduciria las presiones que conducen a la migracidn.
En la América Latina, las malas condiciones sociales y econdmicas en que vive la
gran wmaycria de la poblacidn rural se deben en gran parte a la- pésima distribucidn
de la tierra v no su escasez. No es ccincidencia que la migracidn rural de esa
regién haya sido en los dltimos afios la mds elevads de todas las regiones en
desarrollo. La regidn de Asia se caracteriza por una presidn demogrdfica relativa-
mente grande sobre los recursoes en tierras y por un abastecimiento insuficienfe de
alimentos. La reforma de la estructura de la tenencia en Asia, y, en ciefta medida,
en el Cefcano Oriente, donde los problemas son anglogos, debe orientarse hacia la
reforma de la expiotacién\de tierras'en arrendamiento y de 1la agricuitura de
absentismo con manc de obra asalariada; pero cén la reforma agraria sola no puede
hacerse frente al prcblems de los campesincs sin tierra, que es un fendmedo de
importancia pelitica capital en alguncs pafses de la regidén. Habrd gue extender
las oporfqnidades de empleo fuera de la agricultura, en parte en las zonas rurales
vy en parte en las urbanas, para poder reducir la presidén demogrdfica sobre la
agricultura. Por ello, revisten idéntica importancia la urbanizacidn ¥y la

industrializacidn, por un lado, y el desarrollo agricola y rural, ﬁor otro.

B, Reforma agraria e industrializacidn

85. Una consideracidn fundamental para analizar la relacidn existente entre la
reforma agraria y la industrializacidn es'la demanda real de productos industriales
resultante de los mayores ingrescs gue la reforma agraria y medidas conexas darfan

2 la poblacidn rural pobre. Los factores de esa elevacidn de los ingresos variardn
segin sea la estructura agraria existente y hayap de ser las medidas Para corregir
sus deficiencias. En Africa, donde predcminan la tenencia -consuetudinaria y la
agricultura de subgistencia, el ﬁrincipal chtor seria un aumentc de la brcductividad
agricola basadc en regfmenes de tenencia que satisficieran las necesigades de una
agricultura comercializada. En la Awmérica Latina, donde el problema obedece a la

. mala distribucién de la tierra, el principal factor serfa su r=digtribucidn, gque =
probablemente también produciria considerables cambics en la estructura de la
demanda. En Asia, varios factores contribuirfsn al aumento de los ingresos de las

familias rurales. Egog factores gerfan, ademds de la redistribucién debida a la

/...
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veforma dél régimen de tenencia, un aumento de la productividad resultante del
traslado de la fuerza de trabajo agricola sobrante a ocupaciones no agrarias en
las zonas rurales y urbanas. Por obra parte, los ingresos familiares aumehtarfian
en la medida en que miembros de las familias de agricultores encontraran empleo

en actividades rurales no agricolas. -

86. El aumento de los ingresos de laApoblaci%n rural pobre fomentarfa la indus-
trializacidn en general y, en particular, la creacién de: a) industrias provee-
doras de la agricultura; b) éndustrias de bienes de consumo para las Zonas rurales;
y'c) industrias agricolas de elaboracién. En la medida en que en las zonas ruralés
esas industrias contribﬁyen a diversifiéar las actividades ec?némicas en esas
zonas, 1o cual es condicidn para proporC1onar emplec a la manc de obra agrlcola
sobrante v acrecentar la viabilidad de la economfa rural.

87. Las industrias que proveen a las explotaciones agricolas, especialmente de
‘abonos, aperos perfeccionados y méquinaria son de importancia vital para los pafses
. en désarrollo. Dado un minimun de inversiones, sobre todo en las industrias bdsicas,
pues s6lo en ellas se puede basar un progreso o desarrollo. econdmico’duraderc, la
instalacidn de induétrias de bienes de consumo es un elemento de los programas
polifacéticoé de desarrcllo econdmico general y ha de ir_pari pasu con la reforma
agraria. No obstante, el rdpido desarrollo de la produccidn de bienes de congumo
antes de la realizacién de la refcrma agraria y de la ampliacidén de la base '
econdmica tiene pocas posibilidades de éxito a causa de la gran desigualdad de-

los ingresos y de la falta de demanda real de bienesg de consumo en el contexto

de un régimen defectuoso de tenencia de tierras. )

88. Producir en escala pequefia o media algunas manufacturés'que tienen demanda

en las comunidades agricclas y, para el caso, incluso crear industrias doméqticas
independlentes, podrd resultar econdmico en unos cuantos paises en desarrollo,
tanto para satisfacer la demanda rural de productes como para aumentar- 1as oportu-
nidades de empleo en las zonas rurales. Las industrias agrlcolas de elaboracidn
son también de importancia estratégica, no sélo rara satisfacer la demanda urbana
de productos agricolas, sino también para dar incentivos a los agricultores y '
nuevas oportunidades de empleo a log campesinos sin tierra. ILa localiéacién
planificada de industrias elaboradoras de productos agr{coias para diversificar

las activid@des econdmicas en las zonas rurales puede desempifiar un papel dindmico

[oon
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en la economia rural. Iambién podrd ser necesaria en ciertos casos una politica
- de industrializacidn "descentralizada" - y hay que sefialar que muchos pafses en
desarrcllo con una peguefia base industrial y bajas tasas de urbanizacidn audn no

la reguieren - .

¢. Reforma agraria y prccess de planificacidn

8¢, Mientras los aspectes de la reforma agraria examinados precedentemente pueden
coadyuvar a reducir las desigualdades existentes entre las diversas clages de

la sociedad rural, se espéra gue la urbanizacidn y la industrializacidn promuevan
un desarrollo equilibtrado de lag zonas rurales v urbanas y Ge los sectores agricola
e industrial., Aungue la industrializacidn contribuya a reducir los desequilibrios
regionales, seguird existiendo hasta cierto punto el problema transitorio de
movilizar & la fuesrza de.trabajo de las zonas rurales gue no puede ser trasl&dada
inmédiatamente al sector industrial o a otras zonas desarrolladas. Asi, pues,

la reforma agraria, la urbanizacidn y la industrializacidén per si soclas no pueden
resolver el problema agudo y virtualmente erdnico ds los pequehos agr;cultores

vy los campesinos sin tierra, a menos gue vayan acompaﬁadds de medidas integradas
para el aprovechamiento de los recursos localesg de la regidn y la comunidad.

90. ILas medidas consolidadas para la utilizecidn de los recursos requieren lo
siguiente: a) la coordinacidn de los planes nacionales y locales; b) la solucidn

integral de los problemas locales; c) la creacidn de un warco institucional

complementario minimo para movilizar la manc de obra rural insuficientemente o

empleada y el afiorro dentro de la comunidad para inversiones locales; y d) la
planificacidn regional. '

\91. Inclugo en pafses con decenios de experiencia en materia de planificacidn,

un programa de desarrollo guele concebirse come algo representado por una serie

de actividades independientes de desarrollo. Ege eriterio desarticulado ha dado
por resultadc que no se consgidere tan importante elaborar planes nacionales o que,
donde existen planes nacionales, se calculen primero las metas para el pais y ge
desglosen después pof zonas, o que se determinen las metas nacicnales combinando
ios resultados previstos de varios programas. Ese proceso impide utilizar cabal-
mente las posibilidades de desarrollo y conduce & un g;ado muy bajo de concordancia

entre las previsiones y lag realizaciones, scbre todo en la planificacidn agricola.

' /..
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Esos defectos sdlo pueden corfegirse si el plan agricola se eiabora principalmente
reuniendo los programas inicialmente concebidos a escala local. Al mismo tiempo,
como un plan nacional es mucho mds gue una suma de planes de aldeas, ¥y COmoO o

pedfa haber ningin plan de aldea sin el marco general de un plan nacional, la

planificacidn tendrd que ser un proceso doble., Asi, pues, en tanto gue los obje-
tivos y las poifticcs globales se determinarian para el paié en su tetalidad, la
medida en gue una actividad se orientara en una regidn en cierto sentido v la
manera como se la orientara se habrian de determirar en cada situacidn concreta.
‘Hablando en un sentido conceptual, los niveles de la planificacidn pueden dividirse
en tres: .a) el de la aldea, es decir la unidad del plano inferior, b) €l de la
comunidad y c¢) el provincial o el pacional. En la mayoria de los paises hay escasos
indicios de actividades de planificacidén en los dos niveles inferiores.

92. La solucidn integral de los'problemas en €1 planc local requiere un criterio
interdisciplinario. Entre las principales directrices para elaborar scluciones
integrales figuran la conservacidn y utilizacidn dptima de los recursos naturéles,
el aumento de lalproduct;vidad, el aprovechamientc Sptime de los recurscs humanos
insuficientemente empleados y la movilizacidn del ahorro local para la inversidn
local. : ‘
9%. Ia creacidn de un marco insfitucional complementaric minime capaz de desempefiar
la funcidn indicada Pasa a ser condicidn necesaria. Los principales elementos de
tal marco serian las organizaciones de agricultores y la estructura de lcs servicios
de apoyo de gue se ha tratado en el capitulo II, las dependencias de la adminis-
tracidn local y log técnicos empleados en la administracidén pdblica o los e
especialistas gue trabajan en la comunidad. Sus principales objetivos sérian los
siguientes: a) facilitar la participacidn de la familia rural en el proceso de
desarrollo; b) evaluar sistemdticamente las necesidades de la comunidad; c) asegurar
eficientemente la comunicacidn entre la familia rural y los diverscs organismos,
institucicones y organizaciones; y d) proporcionar un marco institucional para la
determinacién de prioriaades en el plano local y la movilizacidn del ahorro a fin

de satigfacer las necesidades de inversidn de la comunidad.

ok. Ie naturaleza y las caracteristicas de ese marco instituciocnal variarfian,

por supuesto, con el tipo de régimen de tenencia, de estructura de la produccidn y

de estructura de los servicios de apoyo, como ya se ha sefialado en los capitulos

N
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relativos a le administracién (III) vy la participacidn popular (IV). Lds cuestiones
relativas a_la degcentralizacidn de la estructura administrativa y la indole de 1la
participacién popular deben examinarse en el contexto del problema agraric y la fase
de la reforma agraria. Asi, pues, el tipo de marco Institucinnal que conduzca al-
desarrcllo equilibrado en una zona determinada variard mucho de un pais a otro y,

a veces;.inéluso dentro de un mismo pais, de unalfegién & otra. En conclusidn,

10 gue gse requiere es recrientar el proceso de planificacidn hacia una planificacidn
doble, con participacidn popular a través de las organizaciones de agricultores en
los planos inferiores, que permi?a lograr una integracidén adecuada de los planes

lcecales y regionales y los nacionales.

.D. Observaciones finales

~ '

95. Los graves desejuilibriosrregionales (subnacionales), especialmente entre las
zonas rurales y urbénas, son una caracteristica de los paises en desarrcllo, en
general, ¥y hay indiciog de gue las discrepancias van en aumentc. A xenos gue se
invierta esa tendencia, pueden‘prdducirse serias luchas socialeg que perturben la
'vida econdmica y sogial. Un enquue equilibrado del desarrollo urbano y rural en
las condiciones reinanteé en leos paises en desarrclle entrafla dos cuestiones
principales. En primer lugar, hay que intensificar en los afios venideros, y no
reducir como a veces se sugiere, el esfuerzo de desarrollo urbano y elio es
especialmente cierto de la industrializacidn, que se necesita, entre otras cosas,
para proporcionér emplec productivo a una fuerza de trabajo en répida expansién.

En segundo lugar. y lo qué es mds importante, un desarroilo equiiibrado implica un
esfuerzo mayor que hasta shora por desarrcilar econdmica ¥y socialmente las zonas
rurales descuidadas donde la mayoria de la poblacién habita y va a seguir habitando
adn muchog decenios por venir. Aparte del desarrollo agricola, gue se estudia en
otro lugar del presente informe, es preciso diversificar la economia rural, lo cual
entrafa, entre otras cosas, el establecimiento de industrias apropiadas en determi-
nados centros regionales, y rcobustecer los distintos tipos de servicios sociales
hasta gque las'diferencias entre las zonas rurales y urbanas a ese respecto sean

de grado razonable. , y o '

9. Por dltime, del examen gue antecede se desprende que los pfoblemas planteados
por el desarrollc nacional deben analizerse en funcidn de: a) la estratificacién

social dentro de las zonas rurales y b) los componentes regionales comc el desarrollo
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rural y urbano, y las zonas desarrolladas y en desarrollo, y no simplemente en
funcidn de los componentes sectoriales, como se suele hacer en la inmensa mayoria
de los paises en desarrollc. las consecuencias gue hay que sacar de esa observa-
cién para la planificacidn y la formulacidn de politicas tienen importancia'éunque
sean-evidentes. |

97. E1 andlisis precedente sugiere, asimismo, varlas esferas de actividad de
espec1a1 significacidn para los intereses de las organ12a01OHES internacionales.
En el terreno de la investigacidn se necesitan estudlos comparativos periddicos
sobre la evolucidn de las instituciones rurales y el desarrollo econdmico y social
general de las zdnas'rurales, que incluyan andlisis de las condiciones reinantes

y las politicas de desarrollo conexas, ¥y evaluaciones de los resultados de esas
politicas. En la esfera operaciénal, las posibilidades de asistencia técnica son
evidentemente enormes. Tal vez cabria mencionar especialmente la necesidad de

una planificacidn regional en el contexto de la planificacidn nacional de los paises

en desarrollo y la valiosa agistencia prestada a ese respecto por las organizaciones
internacionales, en particular.las.Naciones Unidas. E1 Programa Mundial del Empleo
que la OIT va a iniciar en su 50 aniversario, ayudard a movilizar la opinidn
mundial a favor de una planificacién para extender la base del emplec en la
annificacién del desarrolio. Otro aspecto igualmente Significativo es la impor-

tancia que se viene dando dltimamente a la moviliracidn de los recursos humanos en

el programa operacional de la FAQC, pues ha de contribuir mucho a precisar los
objetivos socjales y econdmicos en los programas orientados hacia la produccidn.
He ahi on acontecimiento especialmente grato en la presente etapa en quﬁ las

Naciones Unidas estdn a punto de entrar en el segundo Decenio para el Desarrollo.



