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El Taller CEPAL/FAO sobre Politica Agricola y Desarrollo Rural,
cuyos documentos y comentarios se entregan en este libro, fue
auspiciado por la Oficina Regional de la FAO para América latina
y el Caribe y la Comisidn Econdémica para América Latina y el
Caribe (CEPAL) y fue organizado y realizado por la Divisidn
Agricola Conjunta CEPAL/FAO, en la sede de la CEPAL, entre el
26 y el 30 de agosto de 1985.

El proyecto de investigacidn sobre Politica Agricola y Desa-
rrollo Rural conducido por la Divisidn Agricola Conjunta CEPAL/
FAO, contd con el aporte decisivo del Gobierno de los Paises
Bajos a través del respectivo convenio con la CEPAL. La
Oficina Regional de la FAO para América Latina y el Caribe
decidid reforzar estas actividades de la Divisidén Agricola
Conjunta CEPAL/FAO y contribuyé decisivamente a la realizacidn
del Taller, asignando recursos que permitieron que se ampliara
el nimero de estudios de caso y que la reunidn tuviera mayor
alcance y significacidn.



PREFACIO

En un nuevo esfuerzo por tratar de esclarecer la compleja
problemitica del sector agricola y las formas de aproxima-
cidn al mismo, se ha llevado a cabo el Taller CEPAL/FAQ sobre
Politica agricola y desarrollo rural, con el auspicio de la
Oficina Regional de la FAO para Amdrica Latina y el Caribe

y la Comisidn Econdmica para América latina y el Caribe
(CEPAL), siendo &ste organizado y realizado por la Divisidn
Agricola Conjunta CEPAL/FAO, en la Sede de la CEPAL, entre

el 26 al 30 de agosto de 1985.

Existe consenso en torno al &xito alcanzado a nivel
regional, al observar la evolucidn de ciertos paridmetros de
orden econdmico productivo en la agricultura, sin embargo,
este proceso es concomitante con el comportamiento poco
auspicioso de algunas variables de orden social, como es el
incremento alarmante de la pobreza rural constatado por los
estudios realizados por estas mismas instituciones durante
1984,

En este contexto, el presente Taller ha revisado la
accidn del Estado, a través de las politicas implementadas
hacia el sector constatando cuidles han sido sus logros en
té€rminos de crecimiento, de produccidn y modernizacidn; y de
cémo se han distribuido los beneficios de este proceso desde
el punto de vista de la equidad social.

En otros t&rminos la idea central es interrogarse en
torno al tema del "crecimiento en equidad" propuesto por el
Plan de Accidn de la Conferencia Mundial sobre Reforma Agraria
y Desarrollo Rural efectuado en Roma en 1979, con el propdsito
de explicar el crecimiento relativamente acelerado de la
economia agricola sin que se observen progresos en la supera-
cidn de la pobreza rural,

Reconociendo la importancia del sector gubernamental en
América Latina, que sin lugar a duda es el responsable de los
proyectos mis ambiciosos y de mayor envergadura realizados en
la regidn, se constituye &ste en un elemento determinante en
la definicifn de la trayectoria agricola y rural regional.

Aparecen las estrategias y politicas agricolas, a nivel
regional sdlo orientadas a aquellos segmentos del sector
agricola que detentan ciertas condiciones especificas que a
la vez son los que se benefician en mayor medida del proceso
de modernizacifn. Los estudios de casos revelan que estas



acciones gubernamentales, en general no se han orientado hacia
la creacidn de una insercidén mds orgdnica de las poblaciones
rurales en la actividad agricola y en las que de ellas se
deriva, es decir, no han logrado aumentar y consolidar la parti-
cipacidn real del campesinado y otros estratos rurales.

El problema podria plantearse,en sintesis, como un desafio
en el sentido de compatibilizar estas estrategias y politicas
con los propdsitos de desarrollo de las poblaciones rurales.
Este proyecto intenta observar en las propias experiencias de
crecimiento econdmico de la agricultura, las politicas, instru-
mentos y formas operativas que hayan conducido a lo que se
considera fundamental para el desarrollo rural, es decir, a
la insercifén efectiva del campesinado y de los rurales en
general en los procesos productivos o por el contrario a su
marginacidn y pauperizacién. En esta visidn, es la propia
economia agraria, su organizacidn, su funcionamiento lo que
debe constituirse en la base del progreso de las poblaciones
rurales.

En términos operativos el Taller funciond en base a
estudios de casos realizados para cada pais por expertos
seleccionados por la Divisién Agricola Conjunta CEPAL/FAO,
quienes posteriormente se dieron cita en Santiago para 1nter~
cambiar y discutir cada experiencia nacional, y elaborar asi
una sintesis global, de la incidencia y efectos de las politicas
agricolas en el desarrollo rural.

En este volumen se presentan los principales comentarios
realizados en el curso del Taller y que confirman la hipGtesis
que sugiere que la relacién Estado-campesinado es extraordi-
nariamente precaria e inestable lo que conduce a que los
esfuerzos piliblicos cubran limitadamente las necesidades del
campesinado, por lo mismo que el desarrollo rural ha sido mas
un enunciado que una realidad en la regidn.
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INTERVENCION DEL SENOR MARIO E. JALIL, SUBDIRECTOR GENERAL,
REPRESENTANTE REGIONAL DE LA FAO PARA AMERICA LATINA Y EL CARIBE,
EN LA INAUGURACION DEL TALLER CEPAL/FAO SOBRE POLITICA
AGRICOLA Y DESARROLLO RURAL, EL DIA 26 DE AGOSTO DE 1985

Me es particularmente grato darles la bienvenida en nombre del
Director General de la FAO, sefior Edouard Saouma, en el mio
propio y en el de mis colaboradores que han contribuido a la
organizacidn de este Taller. Les deseamos que su estadia en
Santiago y su participacidn en los trabajos del Taller les sean
lo m3s gratas posibles.

Quisiera, en primer lugar, destacar ante ustedes la bondad
del acuerdo que nos ha permitido, durante casi ya tres décadas,
realizar con la CEPAL numerosas iniciativas ligadas al progreso
de la agricultura regional. Esta colaboracidn. se ha concretado
y canalizado a través de la Divisidn Agricola Conjunta CEPAL/FAO,
la cual ha efectuado trabajos y estudios que hoy hacen posible

- la realizacidn de esta reunién. Pensamos que los vinculos espe-

ciales de colaboracién y trabajo con la CEPAL continuarin ayudan-
do a comprender con mayor claridad y profundidad los fendmenos
agrarios y la experiencia agricola de América Latina y el Caribe.

El tema de este Taller responde a variadas inquietudes res-
pecto de las relaciones entre dos esferas de la vida social, que
parecieran operar muy separadamente y sin vinculos claros. Nos
referimos al Estado, por una parte, y a las poblaciones rurales,
por la otra. En teoria, las decisiones piiblicas que mis signi-
ficacidn debieran tener para los campesinos y asalariados agri-
colas -que conforman la mayor parte de la poblacidn rural- son
las politicas orientadas a la agricultura.

De ser ellas bien concebidas, en términos de los objetivos
del desarrollo rural, mediante ellas debieran los agricultores
campesinos y los trabajadores agricolas encontrar mayores opor-
tunidades de trabajo, de produccidn y de ingresos. Sin embargo,
en la experiencia agricola latinoamericana reciente no es del
todo clarala relacidnentre el crecimiento productivo agricola y
el desarrollo social de las poblaciones rurales. Son abundantes
y bien sustentadas las evidencias que muestran y convencen de la
expansidn extraordinaria de la produccidn agricola regional. En
este sentido se puede suponer que las polfticas agricolas han

estimulado y apoyado con relativa eficacia al proceso nroduc-
tivo. Lo que nos inquieta en la FAU es comprobar la



permanencia de sitwaciones de carencia y desigualdad que impiden
que una porcidn elevada de los campesinos y trabajadores agrico-
las pueda satisfacer sus necesidades mis elementales.

Esta realidad ha quedado fehacientemente documentada en
estudios realizados por la propia FAO en América Latina y el
Caribe. Se podria pensar que un crecimiento productivo de apro-
ximadamente 37 promedio anual, sostenido durante mis de tres dé-
cadas y que ha significado que la economia agraria latinoameri-
cana del presente sea tres veces mayor que la de los afios cin-
cuenta, podria haber permitido a la poblacidn rural -que no ha
alcanzado a duplicarse en dicho perfodo- participar de los
beneficios resultantes de los indudables incrementos logrados
en la productividad de la fuerza de trabajo.

i{Cuidles son los elementos constitutivos de las estrateg1as
agricolas adoptadas y aplicadas en América Latina que han faci-
litado una mayor difusidn de los efectos sociales inherentes al
crecimiento econdmico sectorial? (Qué elementos anclados en la
tradicifn y expresados histSricamente en las estructuras agra-
rias predominantes han ejercido restricciones sobre el desarro-
1llo rural e impedido que se aproveche la gran posibilidad que,
en ese sentido, ha tenido el dinamismo productivo demostrado
por la agricultura?

Por iltimo, quisiera proponer un tercer interrogante en
torno a las bases sobre las cuales se formulan las demandas
sociales rurales al poder central: (Han existido formas sufi-
cientes de participacifn organizada y de representacidn de los
intereses propios de los grupos mayoritarios que habitan en el
medio rural?

En la Oficina Regional estas inquietudes se reflejan en
pricticamente todo su programa de trabajo que, directa o indirec-
tamente, se vincula con el desarrollo rural. Nos interesa pro-
fundizar en el conocimiento de los sistemas productivos de los
pequefios agricultores, la produccidn de alimentos basicos por
parte de los campesinos, las agroindustrias artesanales, la pre-
vencifn de pérdidas poscosecha, la energia rural, la situacidn
de la familia rural, la organizacidn campesina, las formas de
tenencia de la tierra y los procesos de colonizacién y, particu-
larmente, la capacitacidn de la poblacidn rural, incluyendo a
los pequefios agricultores, pescadores artesanales y comunidades
agrosilvopastorales.

En estos esfuerzos estamos tratando de promover al miximo
la colaboracidn entre los paises de la regidn, sea en activida-
des puntunales de Cooperacidn Técnica entre Paises en Desarrollo
(CTPD) o, en forma mds integral, mediante la creacién de redes
de cooperacidn t&cnica entre instituciones nacionales, que estén
operando con el apoyo de la Oficina Regional en un amplio espec-
tro de campos técnicos.

Considero que &stas y otras inquietudes deben formularse
en una ocasifn como la presente, en que un grupo de expertos
prominentes de varios paises de la regidn se reiine en un Taller



de trabajo con el prop6sito de discernir las causas que estdn
impidiendo una mayor coherencia entre la accidn del Estado y el
desarrollo econfmico y el progreso social. Esperamos que ustedes,
con su experiencia y calificacidn, contribuyan a clarificar aspec-
tos tan importantes para las sociedades latinoamericanas como son
los que permitan remover y superar las condiciones que motivan el
atraso de las poblaciones rurales.

Me atrevo también a invitarlos a que vayan mis alli y pro-
curen explorar las posibilidades de modificar ciertos acentos o
criterios insertos en las estrategias agricolas, cuyo cambio
pudiera significar que se alteren las tendencias anotadas, res-
pecto de la permanencia de problemas humanos, sociales y
culturales que afectan a las poblaciones campesinas.

Quiero expresarles mi satisfaccidn por su presencia en este
Taller. Tengan la seguridad de contar con el estimulo de la
Oficina Regional de la FAO para América Latina y el Caribe en
todo aquello que sea necesario para que, de esta reunidn, surjan
intentos serios para contribuir al conocimiento y explicacién de
la problemitica rural y para que se propongan y formulen nuevas
perspectivas sobre cdmo abordar dichos problemas que ayuden a
los gobiernos e instituciones interesadas en el desarrollo rural
a encontrar caminos mis eficaces y funcionalmente mds articulados
entre las politicas pGblicas, la participacidn y el desarrollo de
las poblaciones rurales.
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POLITICAS AGRICOLAS, CRECIMIENTO PRODUCTIVO
Y DESARROLLO RURAL

*/ Este documento fue preparado por el seiior Emiliano Ortega,
Economista Agricola de la Divisién Agricola Conjunta CEPAL/
FAO y se presentd al Taller auspiciado por la Oficina Regional
de la FAQ para América Latina y el Caribe y la Comisidn
Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL) sobre
Politica Agricola y Desarrollo Rural, en Santiago de Chile,
del 26 al 30 de agosto de 1985. Las opiniones expresadas en
este trabajo son de la exclusiva responsabilidad del autor
y pueden no coincidir con las de las instituciones organi-
zadoras de la reunidn.






INTRODUCCION

Este documento ha sido elaborado en la fase final del Proyecto
Politica Agricola y Desarrollo Rural adscrito a la Divisidn
Agricola Conjunta CEPAL/FAO y al cual han contribuido en forma
decisiva el Convenio Gobietno de Holanda/CEPAL y la Oficina
Regional de la FAQ para América Latina y el Caribe.

De alguna manera este proyecto se ha propuesto analizar
uno de los temas formulados en el Plan de Accidn de la Confe-
rencia Mundial sobre Reforma Agraria y Desarrollo Rural cuando
sefialaba la importancia de estudiar "las politicas destinadas
a lograr el crecimiento con equidad". Lla cuestidn fundamental
por considerar ha sido la relacidn entre las politicas condun-
centes al crecimiento y a la modernizacién productiva y la
distribucidn de las oportunldades y beneficios de dichos
procesos. En otros términos, al interrogarse en torno al tema
del crecimiento con equidad se buscaba explicar la supuesta
contradiccidn entre el crecimiento relativamente acelerado de
la economia agricola regional y los escasos progresos obser-
vados en la superacin de la pobreza rural, no obstante la
lenta expansifn-de la poblacién rural. Por ello, el proyecto
se orientd desde su formulacidn a:

- Analizar las politicas agricolas tendientes en lo esen-
cial a lograr el crecimiento y la modernizacién en la agricul-
tura.

- Estudiar algunos procesos especificos de expansidn
econdmica y de modernizacidn agricola y sus interrelaciones
con el desarrollo de las poblaciones rurales.

Se intentd asi evaluar el crecimiento y la modernizacidn
agricola desde la perspectiva de las poblaciones rurales y de
los pobres del campo, en particular del campesinado y de los
trabajadores agricolas asalariados, a fin de precisar qué han
significado para ellos dichos procesos.

Desde un punto de vista.normativo, se aceptd que los
intereses del campesinado y del proletariado agricola estaban
orientados a obtener mayores ingresos y mejores condiciones de
vida a partir de un acceso mds amplio a la tierra y/o de
mayores oportunidades de trabajo. Es en torno a estos temas
que se ha preparado el presente documento con objeto de servir
de base de orientacidn a la discusidn que se 1levd a cabo en
el Taller CEPAL/FAO sobre Politica Agricola y Desarrollo Rural.



Para su preparacidn se tuvo a disposicidn los estudios de
casos realizados en los paises por distintos consultores nacio-
nales. La definicidn de los temas tratados en estos estudios
estuvo apoyada en la idea de alcanzar a aprehender los fend-
menos sociales ligados al cambio tecnol8gico y al crecimiento
productivo de cultivos y ganaderias especificas teniendo asi
la posibilidad de observar la experiencia agricola en forma
desagregada y captando las diferencias que pudieran darse entre
distintos grupos de cultivos y ganaderias. Después de conocer
los resultados de esos estudios de casos, estimamos que una
aproximacién de este tipo fue acertada por haber permitido
jidentificar diferencias importantes para el desarrollo rural
segin si el cambio tecnoldgico y el crecimiento afecte a cul-
tivos de ciclo corto que hayan experimentado las alteraciones
propias de la "revolucidn verde" o si se trata de cultivos
permanentes o plantaciones cuyos requerimientos son muy dis-
tintos a los primeros. El haber descendido a situaciones
precisas de crecimiento productivo nos ha permitido efectiva-
mente conocer mejor lo que en t&rminos generales se venia
presentando bajo la forma de modernizacidn de la agricultura
latinoamericana.

En general, las politicas agricolas han puesto énfasis,
en algunos casos desmedido, en el crecimiento de la produccidn
sin tener mayor consideracidn de los efectos sociales del
fomento o estimulo de ciertas producciones. Se habria descui-
dado asi sistemdticamente la esfera mis significativa en la
cual se expresan las relaciones entre el Estado como instancia
de decisidn politica y las poblaciones rurales afectadas de una
una u otra forma por las estrategias politicas, programas o
proyectos oficiales de desarrollo agricola o rural.

En este documento se analiza la suerte del campesinado
y de los trabajadores agricolas en su insercidn con la economia
agricola y mis precisamente con la tierra, con el capital y con
el empleo. Se revisan algunos antecedentes sobre las tendencias
habidas en la estratificacidn social en la agricultura, anali-
zando de preferencia a los campesinos con tierra o trabaja-
dores por cuenta propia y a los asalariados. En seguida, se
entregan algunos antecedentes sobre la evolucidon de la pobla-
cién rural, la productividad agricola y la pobreza rural. Y
por Gltimo, se realizan algunas consideraciones en torno a las
estrategias y politicas agricolas cuestionando el alcance
sectorial de las mismas y formulando algunas hipGStesis sobre
politicas y "clientelismo".
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I. EL CRECIMIENTO DE LA PRODUCCION AGRICOLA
Y EL DESARROLLO RURAL

A. Politicas agricolas e incremento
de la produccidn

El propdsito esencial en la formulacidn de politicas en América
Latina ha sido el incremento de la produccién de bienes de
origen agricola. Desde el punto de vista de los resultados
observados, este objetivo ha sido cumplido exitosamente. Las
politicas han conseguido como uno de sus logros mis evidentes
acelerado crecimiento productivo otorgando una marcada flexi-
bilidad a la oferta de productos agricolas. Tasas de creci-
miento de la produccidn superiores al 3% promedio anual durante
mis de treinta afios revelan una real eficiencia en el orden
productivo de las politicas piiblicas orientadas al sector agri-
cola como asimismo reflejan una real capacidad de las institu-
ciones y de los agentes econdmicos para responder frente a las
alternativas que los mercados han venido ofreciendo a los
productores agricolas.

Todo un conjunto de cambios y progresos se han venido
desarrollando con el estimulo de politicas o programas ofi-
ciales que han perseguido desarrollar la investigacidn cienti-
fica, la formacidn profesional, la produccién de insumos tecno-
16gicos, la distribucién y difusidn de los mismos, la transfe-
rencia de tecnologias, el estimulo.a la capitalizacién, el mejo-
ramiento de la infraestructura, la readecuacidn de los mercados,
el establecimiento de agroindustrias y el crecimiento de las
exportaciones agricolas. ’

En sintesis, las politicas agricolas, por su contenido,
por los instrumentos que han utilizado y por los efectos alcan-
zados han apuntado con eficacia al crecimiento productivo de la
agricultura en los distintos paises de América Latina. En
efecto, ha sido posible elevar considerablemente la oferta de
productos agricolas, siguiendo patrones de demanda que han
estado progresivamente alterados por politicas de importacidn
de cereales, oleaginosas y licteos; por cambios en los hdbitos
de consumo a raiz de la urbanizacidn; por manipulaciones desti-
nadas a crear mercados para "alimentos de marca" de dudosa
significacidn, en el mejoramiento de la alimentacidn; por la
biisqueda de sustitutos energéticos al petrdleo. Tambidn por el
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lado de la demanda, América Latina continfia buscando nuevos
espacios en los mercados externos para colocar productos agri-
colas, a veces sin consideracién ni por lo alimentario ni por
el desarrollo rural. Pero en lo esencial se puede sostener
que la oferta agricola ha tenido una gran sensibilidad a las
demandas que le han sido dirigidas. :

B. ;Qué hay mis allid del crecimiento global de la
economia agricola latinocamericana?

Si analizamos el periodo que se inicia en 1950, en estos Glti-
mos treinta y cinco afios, las vias por las cuales se ha dado
la enorme expansidn productiva en la agricultura son diversas.
Pareciera insuficiente explicar el conjunto de cambios en el
orden productivo atribuy@ndole exclusivamente a una supuesta
modernizacidn concebida s6lo como una mutacidn en el orden
tecnoldgico. (Qué hay entonces detrds de esta experiencia
agricola que en algo mis de tres décadas ha multiplicado tres
veces el tamafio de su economia?

Visto este crecimiento productivo desde el punto de vista
fisico o de las fuerzas productivas que han canalizado esta
expansidn, se registran al menos seis hechos:

1. Durante estos {ltimos treinta y cinco afios se han
realizado plantaciones de especies de ciclo largo incluidos
cultivos permanentes y semipermanentes (cafia de aziicar) en una
superficie adicional de ocho millones de hectdreas, es decir,
se ha pasado de un total plantado de diez millones de hectireas
en 1950 a md3s de dieciocho millones en 1984. Adicionalmente en
estas plantaciones se han alterado radicalmente los sistemas
culturales provocando por esta via fuertes incrementos en la
productividad. |,

2. Se han sembrado nuevos cultivos de granos prictica-
mente inexistentes en la regidn hasta 1950. La soya, el arroz
y el sorgo ocupan en la actualidad veinticinco millones de
hectdreas. En 1950 sdlo alcanzaban a tres millones de hectd~
reas entre el arroz y el sorgo ya que la soya aln no era produ-
cida en la regidn. Otros cultivos de granos tradicionalmente
sembrados en la regidn como es el caso del maiz, cultivado en
el pasado con propdsitos fundamentalmente de alimentacidn
humana, hoy alcanza una superficie adicional de mds de diez
millones de hectdreas destinadas a la produccidn de granos para
alimentacidn del ganado y de las aves. Estos cultivos son rea-
lizados bajo el signo de la "revolucidn verde" y en unidades
productivas con organizacidn de tipo empresarial y altamente
especializadas.

Sin embatrgo, también los cultivos de leguminosas y tubér-
culos, muy propios de las economias campesinas han mostrado
considerable dinamismo. De 6.5 millones de hectdreas dedicadas
a ellos en 1950, se ha llegado a 12.5 millones en 1983. Estos
cultivos han experimentado el efecto del mejoramiento gendtico
y de la aplicacidn de insumos quimicos.
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Otro grupo de cultivos de alto dinamismo, en gran medida
realizado por la agricultura campesina, las hortalizas, han m3s
que duplicado el area cultivada.

3. La ganaderia en 1985 es muy distinta en cuanto a la
poblacién de ganado vacuno, la que se ha continuado multipli-
cando y ocupando nuevos espacios, aumentando en ciento veinte
millones de cabezas en los Gltimos afios. La masa_ganadera
porcina es hoy en dia cercana a los trescientos millones de
cabezas. A los mds amplios espacios que se han ido formando
tras el avance de la frontera se han afiadido nuevos recursos
ganaderos mediante la formacidn de cuarenta y cinco millones de
hectdreas de praderas cultivadas en Su mayor parte con especies
exbgenas a la regién. Se ha tendido, almismo tiempo, a dar
mayor proteccidn sanitaria al ganado y a mejorar los sistemas-
de manejo y alimentacidn.

Por otra parte, la crianza casera de aves y cerdos se ha
transferido rdpidamente hacia formas industrializadas de la
produccidn avicola y porcina. Lla produccidn de carne de ave
es hoy dia 15 veces superior a la de 1950 y la de cerdo es ocho
veces mayor.

4. En estos Gltimos decenios en numerosos paises se han
realizado enormes obras de ingenierfa destinadas a regar alre-
dedor de siete millones de hectdreas adicionales a los casi
ocho millones de hectireas ya regadas en 1950. El impacto del
riego en zonas 3ridas o semiiridas es bien conocido permitieddo
lograr los mis altos niveles de productividad en algunos
cultivos.

5. La agricultura latinoamericana ha crecido horizontal-
mente mediante la ocupacidn de nuevos espacios en pricticamente
todos los paises, con raras excepciones. En estos treinta y
cinco afios mds de doscientos millones de hect3reas han sido ocu-
padas e incorporadas a nuevas unidades productivas de distinta
naturaleza. El desarrollo de la infraestructura de comunica-
ciones aunque precaria en algunos casos, ha permitido la ocu-
pacidn de los espacios internos de América del Sur y de las del
Atlantico y del Pacifico en América Central segilin la realidad
de cada pais.

6. A este conjunto de expresiones de crecimiento de las
bases fisicas o bioldgicas se agrega, potenciando el desarrollo
de ese conjunto de fuerzas productivas, la incorporacidn de una
amplia variedad de insumos tecnoldgicos, frutos del esfuerzo
cientifico, de la investigacidn y de la experimentacién, pero
sobre todo de la adopcifn de patronmes tecnoldgicos exdgenos a
la regidn. En 1984 se emplean 20 veces mids fertilizantes
quimicos que en 1950 y 25 veces mis pesticidas que en ese mismo
afio. La dotacidn de tractores, de 125 mil en 1950, alcanza
en 1984 alrededor de 1 millén de unidades. Este cambio tecno-
16gico ademds de significar una modificacidn en las relaciones
intersectoriales ha transformado las estructuras y las rela-
ciones intrasectoriales.
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La nocidn de modernizacidn aplicada a la agricultura lati-
noamericana debiera comprender una amplia gama de factores de
cambio y de crecimiento simultineamente con las profundas alte-
raciones tecnoldgicas, dada la compleJldad propia de nuestra
experiencia agraria.

C. Hipdtesis de trabajo

Nuestra hipStesis de trabajo, con la cual se elabord el Pro-
yecto, se enuncid en los siguientes términos: las politicas
agricolas no han sido funcionales al desarrollo de las pobla-
ciones rurales, ya que no se ha buscado compatibilizar el creci-
miento productivo con la participacidn efectiva de las mismas

en la vida econdmica, social y politica. Los estimulos a la
produccidn agricola han estado referidos a las preocupaciones

en torno al abastecimiento de alimentos o materias primas, a

1a generac1on de divisas o a otros aspectos mas que a la crea-
cidn de las condiciones econdmicas necesarias para el desarrollo
rural. Habria asi predominado la esperanza de un cierto auto-
matismo entre el dinamismo de la agricultura y su derivacidn
espontdnea, el desarrollo rural. También habria estado presente
una suerte de evasidn respecto a los problemas rurales en la
confianza de que &stos se diluirian en el desarrollo urbano-
industrial.

Al mismo tiempo se tuvieron presente hipdtesis por dis-
tintos autores que buscaban explicar la incongruencia entre
crecimiento agricola y el interés de las poblaciones rurales.
Las mis relevantes, entre ellas fueron las siguientes:

1. Lla heterogeneidad histérica en el agro, permitidé que
las politicas piiblicas se apoyaran en y orientaran hacia el
estracto dominante formado por hacendados, estancieros, agri-
cultores, los cuales disponian ademis de la tierra, de venta-
jas en el ambito del poder y de alianzas con la burguesia
financiera, industrial y comercial y con los nuevos estratos
técnico-profesionales.

2. las transformaciones estructurales habrian sido insu-
ficientes para crear condiciones mds homogéneas como fundamento
estructural del desarrollo agricola y rural. Las reformas
agrarias, salvo en algunos paises en que alcanzaron a afectar
realmente el poder hacendal, no consiguieron crear ese prerre-
quisito de menor desigualdad en la distribucidn inicial de los
recursos productivos. La colonizacidn y los proyectos de
desarrollo rural habrian sido igualmente insuficientes.

3. El estilo de crecimiento agricola modernizante habria
tendido a consolidar e incluso a profundizar las desigualdades
histdricas, por la via de la penetracifn tecnoldgica y de capi-
tales, lo que se expresa en diferenciaciones progresivas en la
productividad, el empleo y el ingreso. -

4. El crecimiento productivo y el mejoramiento de la
productividad habria sido parcial en términos de productos,
regiones y agentes productivos y por lo mismo habria sido
excluyente.
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5. Se habria dado por razones extraecondmicas (estimulos
piblicos, y particularmente por subsidios) un sobredimensiona-
miento en la intensidad de capital de las empresas medianas y
grandes y un infradimensionamiento en el resto de las unidades
productivas que practicamente carecen de capitales.

6. La penetracidn tecnoldgica y de capitales, habria
modificado la funcibn tradicional de produccidn compuesta princi-
palmente de trabajo y tierra, provocando una descomposicidn, con
desarralgo, del campesinado residente en las haciendas y planta-
ciones y del campesinado independiente que perdid el acceso a
tierras dadas en medieria y otras formas. La consecuencia habrfa
sido el desarraigo, la migracidén, la semiproletarizacién como
campesinos pobres o la proletarizacidn.

7. Se habria modificado la naturaleza de las relaciones
laborales tradicionales para crear formas distintas de trabajo,
predomlnantemente asalariado, con caricter permanente, los menos,
y con cardcter temporal, los mids.

D. Las politicas agricolas y el desarrolle rural

Habiéndose logrado triplicar en tres décadas la produccidn agri-
cola latinoamericana y habiendo sido &ste el propdsito central
de las politicas agricolas, ;cémo poder evaluar el efecto de

las estrategias piiblicas orientadas al crecimiento econdmico del
sector sobre las poblaciones rurales dedicadas al trabajo agri-
agricola?

Para responder a esta interrogante central que nos hemos
planteado en el Proyecto Politicas Agricolas y Desarrollo Rural,
hemos pensado que una aproximacidn vilida podria centrarse en
el andlisis de las relaciones entre el crecimiento econdmico y
las transformaciones sociales o el cambio en las relaciones
sociales preexistentes hacia nuevas formas de estructuracidn
social.

En este sentido nos ha parecido necesario profundizar en
los siguientes aspectos: a) el cambio en las relaciones entre
la poblacifn rural y la tierva a consecuencia de los procesos
que han permitido el crecimiento productivo; b) el relaciona-
miento entre el enorme volumen de capitales incorporados a la
actividad productiva de la agricultura y las poblaciones rura-
les que en ella trabajan; c) los cambios en las relaciomes
laborales y en las oportunidades de trabajo de la economia
agraria empleadas como fruto del crecimiento productivo, y
d) la evolucidn ocurrida en los ingresos de los campesinos con
tierra o de los trabajadores agricolas sin tierra.

Son &stos los aspectos que al ser develados podrian
ayudar a comprender las relaciones entre unas politicas agri-
colas que proponi@ndose hacer crecer la produccidn agricola
pudieran haber logrado mejorar o, por el contrario, perju-
dicar las condiciones de vida de las poblaciones rurales.
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ITI. EL CAMPESINADO Y LA TIERRA

Este tema necesita de una primera precisidn de orden estruc-
tural: los campesinos en América Latina se encuentran simulti-
neamente en distintos tipos de relacifn con la tierra segiin sea
el modo de hacer agricultura en el que se encuentran insertos.
En el sistema hacendal reciben tierras a cambio de una renta

o de una contribucidn en trabajo y servicios para el hacendado
o para la hacienda. En dichas tierras organiza su unidad
productiva doméstica. A esta agricultura campesina la llama-~
remos "dependiente" y corresponde a los colonos, inquilinos,
huasipungos, medieros, aparceros. Por lo general habita en
viviendas ubicadas en el interior de la misma hacienda. Como
contrapartida se encuentra la agricultura campesina indepen-
diente duefia o arrendataria de tierras, lo cual le permite
funcionar con alguna autonomia.

Dos alteraciones del sistema hacendal se consideraran
como procesos de transformacidn que modifica dristicamente
la situacidn del campesino dependiente: a) la mutacidn desde
la hacienda a la empresa agricola moderna con todo lo que
ello implica como alteracidn de la naturaleza misma de las
relaciones de produccidn, y b) la reforma agraria, como deci-
sién politica orientada a otorgar la tierra a los campesinos.

Una segunda precisidn en la consideracidn del tema se
refiere a la distincidn entre espacios secularmente ocupados
en actividades agricolas y los nuevos espacios hacia donde se
avanza en busca de incorporar recursos para realizar agricul-
tura. América Latina tiene rasi la mitad de su espacio terri-
torial sin ser afin ocupado por unidades productivas, Esta
realidad es decisiva en e1 andlisis de la reproduccidn de
los campesinos y de su persistencia, y de la relacién entre
ellos y la tierra.

Ambas dimensiones, la de orden estructural y esta
segunda de orden espacial, como se indicard mds adelante,
estdn estrechamente unidas por tensiones que se crean en las
zonas de antigua ocupacifn y que se expresan en presiones
hacia nuevos espacios donde procurarse una alternativa.
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A. El desarraigo de la agricultura campesina dependiente

Histbéricamente ni la hacienda, y mucho menos la plantacidn,
permitieron el arraigo masivo de poblacidn en los espacios

que ellas controlaban. Tradicionalmente las poblaciomes rura-
les ocupaban marginalmente las tierras que no habian caildo

bajo el control de haciendas o plantaciones. Ello cred paisa-
jes agrarios densamente poblados por campesinos independientes
y otros espacios de menor densidad pertemnecientes al latifundio
latinoamericano. La agricultura campesina siempre ha estado
arrinconada, por haciendas y plantaciones.

En la hacienda, ademis de las tierras trabajadas direc-
tamente por cuenta del patrdn con los cultivos o ganaderias de
mayor valor comercial, cada familia arraigada en ella recibe
tierras para producir su subsistencia, pastos para talajes de
ganado y bosques o montes para madera o lefia, todo lo cual
constituye la remuneracidn por los servicios prestados a la
hacienda. La concesién de viviendas y tierra permitia arrai-
gar la fuerza de trabajo campesina. También se cedian tierras
en aparceria o medieria a campesinos que habitaban en las
cercanias de la hacienda.

En América Latina la evolucidn de la hacienda desde un
estado de multiempresa en una situacidn tradicional ha tendido
hacia un estado de empresa tinica central, es decir, hacia la
concentracidn de la totalidad de los recursos en la explotacidn
patronal por cuenta directa del terrateniente estableciéndose
progresivamente con los trabajadores um régimen salarial.

Baraona 1/ tiene mucha razdn cuando sostiene que las
modalidades de vinculacidn de los campesinos a los terrate-
nientes (dentro del contrapunto del conflicto y acuerdo que
los presiden) determina en esencia el proceso de transformacidn
o desintegracidn que ha venido afectando a la hacienda. Estas
transformaciones no repercuten sdlo en los colonos, inquilinos
o huasipungueros que habitan en la misma hacienda, sino también
entre los campesinos aledafios que por su condicidén de minifun-
distas tomaban tierras de la hacienda en aparceria o medieria.
La proporcidn de las tierras cedidas era significativa. En
Chile, por ejemplo, donde el proceso de desintegracidon de la
hacienda es anterior al ocurrido en otros paises, las tierras
cedidas a inquilinos y medieros en 1955, permitian a &stos
cultivar el 37.5% de la superficie total sembrada en el pais,

y criar el 12% del ganado vacuno, el 21% de los equinos y el
28% de los porcinos.2/

En algunos paises, como Argentina, los factores desencade-

nadores de tal transformacidon se presentaron muy tempranamente
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con el desarrollo de los mercados de trigo, lana y carme. Pero
en t&€rminos generales en la mayoria de los pafses se inicia un
cambio radical en los afios cincuenta y se hace evidente en los
sesenta en que se alteran rapidamente las relaciones sociales
propias del sistema hacendal, con su secuela de expulsidn de
poblaciones arraigadas en sus tierras y el debilitamiento de

las intrincadas relaciones entre la agricultura campesina circun-
dantey la economia hacendal, factor de importancia en la deses-
tabilizacidn de ciertas agriculturas campesinas con un estado

de escasez muy critico de tierras.

La evolucidn del sistema laboral queda muy claramente
ilustrado en un estudio realizado a lo largo de once afos de
seguimiento de un conjunto de unidades productivas de una de
las dreas mds fértiles del Valle Central de Chile. 3/ En 1965,
la planta media era de 42 trabajadores permanentes en cada
hacienda; este promedio se habia reducido en forma apreciable
en 1970, para terminar en 1976 en solamente 5.5 trabajadores
permanentes por predio. En 1965 casi 88% de las jornadas de
mano de obra ocupada en las haciendas provenian de la planta
permanente de inquilinos y voluntarios que trabajaban a tiempo
completo. Al llegar a 1970, solamente 78% de la mano de obra
empleada por los distintos tipos de predios que componen el
sector privado provenian de su planta; en 1976, cuando finaliza
este estudio, solamente 58% de las jornadas en el sector privado
fueron proporcionadas por trabajadores permanentes. Se observa
claramente una tendencia a reducir su dependencia en la planta
de trabajadores permanentes para la mano de obra que necesita.

El cambio en el régimen laboral segiin este estudio de
caso y la expulsifn de trabajadores permanentes (ingquilinos)
permitid una importante reduccidn en la tierra entregada a los
inquilinos (cercos y raciones). Entre 1965 y 1970, 1la super-
ficie total de estos usos se reduce en 52% y entre 1970 y 1976
se reduce adicionalmente en otro 22%.

En el conjunto de la agricultura chilena, el niimero de
medieros que cultivaban tierras de haciendas y fundos disminuye
de 26 861 en 1955 a 13 877 en 1976. A su vez, el nimero de
inquilinos se reduce de 111 790 en 1955 a 61 123 en 1976.4/ La
tierra recibida de las haciendas se reduce a la mitad en estos
21 afos.

En el caso de Colombia, la superficie ocupada en arrenda-
miento, aparceria y colonato alcanzd a 5 323 349 hectdreas en
1960. En el periodo 1970-1971 esa superficie disminuyd a
4 563 162 hectdreas, es decir, tuvo una merma del 14.3% en un
periodo de 10 afos. 3/ En Brasil entre 1970 y 1980 los aparceros
se reducen en 16.5% en todo el periodo y de 5.3 millones de
hectdreas cedidas en aparcerfa se reduce a 3.8 millones, es
decir, en un 28.3%.6/
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Este proceso de cambio en el régimen hacendal, tanto en
Chile como en Colombia y en el conjunto de paises latinoameri-
canos, continud durante los afios setenta y ochenta, integrandose
a la empresa patronal las tierras cedidas a la agricultura campe-
sina dependiente, disminuyendo en forma acentuada los trabaja-
dores permanentes arraigados en las unidades medianas y grandes
y reduciéndose también la medieria o aparcerfa. La agricultura
campesina dependiente tiende a desaparecer al mismo tiempo que
la empresa va unificando sus recursos y, en general su proceso
productivo acudiendo progresivamente al régimen salarial.

Durante este lapso se rompid el predominio de-las rela-
ciones serviles en el campo y se consagrd la via del desarrollo
agrario con base en la gran propiedad rural convertida en empresa
agricola capitalista.

B. La reforma agraria v la agricultura campesina

Para tener una sintesis evaluativa de este proceso, nos limita-
remos a lo esencial del cambio agrario: el reparto de tierras.
La naturaleza politica de la reforma agraria hace que se la

pueda identificar muy nitidamente en los distintos paises con periodos
de gobierno e incluso con gobernantes. Por ello se habla de la
reforma agraria de Arbens en Guatemala (1952), Paz Estemssoro

en Bolivia (1953), Betancourt en Venezuela (1959), Castro en

Cuba (1959), Lleras en Colombia (1965), Frei en Chile (1965),
Velasco Alvarado en Perft (1969). Por ello estos procesos tienen
un desarrollo en el tiempo perfectamente claro. Su iniciacidn

y sus términos son identificables. También se puede reconocer

la contrareforma, como sucedid en Guatemala a la cafida de Arbens
o en Chile a la caida de Allende. Con la sola excepcidn de
México, las reformas agrarias en América Latina son procesos
relativamente recientes ocurridos con posterioridad a 1950. La
aceptacifn creciente de la necesidad de transformar las estruc-—
turas agrarias tiene su culminacifn en la Carta de Punta del

Este en 1961. En los afios sesenta abundan las leyes de reforma
agraria. Pero lo que hace posible esta irrupcidn reformista es
la propia decadencia de la oligarquia, de su desprestigio como
empresarios y la p&rdida relativa de su tradicional influencia
politica.,

Este periodo en la historia agraria de América Latina

tiene que ver en primer lugar con las criticas al atraso rural

y sus consecuencias sobre la industrializacidn y el crecimiento.
Las formas hacendales, de estancias y de plantaciones fueron
puestas en tela de juicio. Los intereses industriales y urbanos
miraban con avidez la ampliacién de los mercados rurales, lo que
condujo a una cierta aceptacidn de la reforma agraria como instru-
mento de cambio de castigo a la ineficiencia en la agricultura.7/
Es por ello también que se establecieron cldusulas de salva-
guarda para los empresarios agricolas eficientes o se dieron:
plazos para mejorar la explotacidn de la tierra antes de aplicar
las normas expropiatorias. Las llamadas condiciones feudales
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o semifeudales (que mantenfan los terratenientes) eran conside-
radas extempordneas y se reglamentaba en su reemplazo un nuevo
régimen laboral de tipo salarial, con fijacidn de remuneraciones
minimas y otras condiciones de trabajo.

Es dificil calificar en algunos parrafos el alcance de las
decisiones politicas que permitieron la realizacidn de algunas
reformas agrarias, sin embargo, por el momento en que ellas se
adoptaron, por el marco general que las hicieron posible y mis
que nada por la historia misma de los distintos procesos y resul-
tados, se puede plantear con buenas razones, que las reformas
junto con intentar una mayor participacidn campesina en el desarro-
llo agricola, entrafiaban la viabilizacidn de una opcidn empresarial
modernizante. La reforma agraria de 1964 en Ecuador es el caso mas
elocuente en este sentido. El reconocimiento a los huasipun-
gueros del derecho a poseer las tierras recibidas de la hacienda,
permitid a esta Giltima avanzar hacia formas mis empresariales y
los primeros adquirieron la condicién de propietarios de muy
limitados recursos, quedando confinados a situaciones de
extrema pobreza,

A su vez, la que m3s se aleja de la opcidn empresarial es
la reforma agraria boliviana por haber sido el resultado de un
momento politico que permitid una amplia movilizacidn campesina,
lo que le otorgd a.este proceso una mayor espontaneidad alcan-
zando una cobertura mds amplia y una distribucién mds iguali-
taria de la tierra entre las poblaciones arraigadas en la
hacienda como entre las comunidades aledafias del altiplano y de
los valles, (Véase el cuadro 1.) Siendo esta reforma agraria
la que quizds haya logrado responder mis extensamente a las
demandas campesinas por tierra, la dictacidn a posteriori de
la ley de reforma agraria establecid mecanismos que inducfan
a una cierta recuperacién de la hacienda y permitid la formacidn
de estructuras de tipo latifundiario sobre extensos recursos
agricolas en el oriente boliviano,

Un tercer tipo de reforma agraria, el mds representativo
de los procesos posteriores a 1950, fue aquél que afectaba a
las unidades en las cuales existia abandono de la tierra o
marcada ineficiencia en su explotacifn. Estos procesos fueron
circunscritos a unidades de gran tamafio y entregaron la tierra
a las familias campesinas que trabajaban en ellas. El alcance
de este tipo de reforma fue mayor cuando se establecid un limite
de superficie a la posesién de tierras, como sucedid en el caso
de Perl y Chile.8/ Los asignatarios de tierras fueron efecti-
vamente beneficiados. Terminaron para ellos las relaciones
serviles que les imponian pesadas cargas. Accedieron a la
tierra y pudieron manejar su unidad productiva segiin sus inte-
reses y Sus recursos.

Este tipo de reformas si bien afectaron a las oligarquias
terratenientes y repartieron la tierra entre los campesinos,
no alteraron el problema de la carencia de tierras que afecta
secularmente a la agricultura campesina independiente.
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En las dreas de agricultura campesina del 4rea andina,
por ejemplo, afectada por una escasez crénica de tierras y por
presiones demogrdficas cada vez mayores, se encontraban densi-
dades de 250 a 270 habitantes rurales por kildmetro cuadrado
de tierra cultivable en tanto en las explotaciones mayores
de 100 hectireas, tales densidades eran, a mediados de los afios
sesenta, de 30 a 40 habitantes.

Una vez realizadas las asignaciones de tierra en esa
forma, no fue ficil integrar a nuevos grupos campesinos sin
tierra a la posesidn o usufructo de las tierras expropiadas.
Los intentos realizados en algunos pafses condujeron a con-
flictos con los institutos de reforma agraria y a conflictos
internos en las organizaciones campesinas del drea reformada.

Un cuarto tipo de reforma es la realizada en Cuba como
parte de un proceso global de transformaciones hacia un sis-
tema socialista. El alcance del cambio agrario difficilmente
se puede desglosar de su contexto. En este caso, se ha enmar-
cado en un régimen de planificacifn, parte de la agricultura
campesina preexistente y se organizaron las plantaciones en
colectivos estatales,

En la actualidad se estdn ejecutando dos reformas agra-
rias: una en El Salvador y la otra en Nicaragua. Afn es
prematuro hacer un balance de la profundidad y alcance de ambas.

Del conjunto de reformas, los procesos de mayor signifi-
cacifn, segin la proporcidn de familias que accedieron a la
tierra, la de mayor cobertura habria sido la mexicana y, en
segundo lugar, la boliviana, En ambos casos la reforma expresa
un cambio que estuvo acompafiado de movilizacidn campesina gene-
ralizada. En la experiencia peruana también se logra afectar
una porcidn importante de las tierras agricolas, aunque su
alcance social es bastante menor que las dos primeras. E1
resto de las reformas agrarias tienen efectivamente un alcance
muy limitado, En la experiencia venezolana, aunque el nfimero
de familias que recibieron tierra es elevado, el arraigo de
las mismas es relativamente bajo. (VBase nuevamente el cuadro 1.)

Hacia finales de los afos setenta, una evaluacidn de
Naciones Unidas 2/ sugeria que los programas alcanzados por
la reforma agraria en la regidn han sido de naturaleza concep-
tual y administrativo-institucional, mis que de orden econd-
mico; que las expropiaciones apenas alcanzan el 15% del poten-
cial de tierras expropiables; y que los beneficiarios de las
acciones de la reforma agraria llegan aproximadamente al 22%
del total de posibles beneficiarios.

La limitada respuesta dada a los problemas agrarios por
los procesos de reforma, han significado una cierta desesta-
bilizacién de la agricultura campesina independiente expre-
sada en movimientos migratorios hacia las ciudades y en
direccidn a las dreas de frontera. La limitacién o insigni-
ficancia de la reforma agraria en relacifn a la movilizaciédn
campesina y a las expectativas creadas, tiene que ver con los
procesos de avance hacia tierras de frontera muy especialmente
en el curso de los afos sesenta y setenta.
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La inestabilidad politica ha hecho de las reformas agra-
rias intentos limitados en el tiempo, cuando no procesos que-—
brados y bruscamente frustrados. Las reformas agrarias cenidas
a una norma legal en un régimen constitucional y democritico
requieren periodos de maduracidn para lograr decantar y conso-
lidar un nuevo orden agrario. Frecuentemente tales periodos
no han existido.

Estos intentos de reforma agraria que han querido incor-
porar a la vida nacional en lo socioecondmico y politico, al
campesinado, movilizando el apoyo de las fuerzas progresistas,
especialmente en procesos ocurridos en plena vigencia de regi-
menes democrdticos, han sufrido el embate de las fuerzas conser-
vadoras. Los perfodos reformistas son una excepcidn en la his-
toria politica de los paises latinoamericanos.

Es evidente que la reforma agraria en sus distintos momen-
tos segin el pais y en sus distintas modalidades y alcances no
ha logrado desdibujar el rasgo estructural esencial que ha acom-
pafiado la historia agraria de América Latina como es el desequi~
librio profundo en la distribucidn de la tierra. Si en algiin
momento logrd desdibujarlo, como fue en el caso de México y
Bolivia, la falta de una din@mica permanente de trans formacidn
o la falta de constancia en la decisidn de adecuar estructural-
mente el crecimiento productivo, neutralizd el avance inicial.

Un balance somero de la democratizacidn del poder politico
y de la participacidn del campesinado en los ambitos de decisidn
piiblicas, muestra escasos avances en este sentido. El mejor
indicador es la suerte corrida por las organizaciones campe-
sinas surgldas en el curso de los procesos de reforma agrarxa.
En muchos paises, su suerte ha sido tridgica y en la practica
carecen de poder.

C. La agricultura campesina ocupa nuevas tierras

En América Latina el proceso de ocupacidn de nuevos espacios

a través de los cuales se extiende horizontalmente la agricul-
tura ha tenido y tiene una enorme 51gn1f1cac1on social y econd-
mica. La frontera agricola avanza en casi todos los palses
con la excepcidn de El Salvador en América Central, Haiti en

el Caribe y Chile y Uruguay én Sudamérica. Durante siglos,

1a historia econdmica de todos los paises en cierta forma fue
la historia de la expansién de la actividad minera y agricola
hacia nuevos espacios.

Entre 1950 y 1980, se habrfan incorporado mds de 200 mi-
1lones de hectdreas 10/por ocupacidn de nuevas tierras en su
mayor parte en el trdpico himedo. Algunos paises centroameri-
canos como Panami y Costa Rica habrian duplicado su espacio
agricola desde 1950 en adelante. En Brasil las explotaciones
agropecuarias en 1950, ocupaban una superficie total de 232 mi-
1lones de hectdreas, en tanto que en 1980, cubren 365 millones. 11/

Quienes marchan a colonizar en su inmensa mayoria son
campesinos que no disponen sino de algunas herramientas y de
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modestas cantidades de dinero. Forman parte del campesinado
pobre que migra desde dreas densamente pobladas o altamente
conflictivas en las cuales no encuentran mayores alternativas
para sobrevivir.

La expulsidn del campesinado dependiente de las haciendas,
la descomposicidn del campesinado independiente, unido a la insu-
ficiente absorcidn de fuerza de trabajo en la industria y en
general en las ciudades genera una corriente rural-rural, rural
dreas incorporadas-rural espacios baldios.12/

La expansidn reciente de la frontera agricola en el Brasil
se deberia al nimero creciente de desposeidos desalojados de la
tierra en las zonas de ocupacidn mis antigua. La migracidm
hacia la frontera se constituye asi en una alternativa a la
expoliacién en el campo y a la proletarizacidn, ya sea en el
campo o en la ciudad. La frontera representa un espacio no sdlo
econdmico sino también sociopolitico.13/

En 1980, en Brasil habia aproximadamente 3 576 000 fami-
lias en la Gran Frontera, frente a 1 033 000 en 1950. De ese
aumento cabe estimar, suponiendo un crecimiento demografico
natural de 3.5% al afio, que alrededor de 622 000 familias son
resultado directo o indirecto de la migracidn hacia la regidn. 14/

Histdricamente en el avance en la frontera agricola o en
las dreas de ocupacidn relativamente reciente los conflictos en
torno a la apropiacidn de la tierra han sido extremadamente
intensos y a veces prolongados dada la ausencia de poderes
plblicos capaces de crear un cierto ordenamiento y regulacidn
en asignacidn de la tierra. Esta situacidn contin@ia hasta el
presente, siendo muy escasos los procesos en que ha habido una
conduccidn de parte de instituciones piiblicas que hayan redu-
cido el nivel de conflicto.

Gutman, ]15/distingue tres frentes sucesivos en el proceso
de ocupacién, los que, a nuestro juicio, permiten representar,
en forma genérica, la experiencia colonizadora latinoamericana.
El primer frente corresponde al grupo de campesinos mas despo-~
seido, quienes realizan el desmonte y establecen una agricul-
tura de subsistencia; posteriormente, y una vez que los terrenos
estdn limpios y han sido valorizados por el trabajo del primer
frente, aparece un segundo grupo mas capitalizado, de mejor
preparacidn y con claros objetivos de propiedad del suelo que
termina por desplazar el grupo inicial, quienes deben migrar a
nuevas fronteras o convertirse en mano de obra asalariada. Por
Oltimo aparece lo que se ha denominado el "frente especulativo",
caracterizado por concentrar la propiedad y estructurar una
empresa de tipo capitalista cuyos propietarios se ubican prin-
cipalmente fuera de la regidn. los conflictos que ocurren
actualmente pueden comprenderse como manifestaciones del choque
entre los frentes campesinos y los especulativos, los cuales
se sobreponen en la actualidad. En los frentes especulativos
la tierra sirve como reserva de valor, como fuente de renta en
el futuro, sea a causa de los recursos naturales que pueda
contener o por la reciente necesidad de espacio fisico para
1la agricultura.
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El proceso colonizador no s8lo exige del campesinado
sobretrabajo, sino un esfuerzo de adaptacidn de reorganizacidn
social. La migracidn significa ruptura y necesidad de recreacidn
de nuevas unidades y patrones sociales, en un ambiente natural
desconocido, percibido como hdstil. La familia se esfuerza por
romper el aislamiento y reconstruir sus vinculos sociales, a la
par que debe derrotar el cerco econdmico. De alii que el fra-
caso sea mucho mayor donde los esfuerzos de adaptacidn socio-
culturales se revelan como iniitiles y generan tensiones.16/ Por
ello los procesos de expansidn de la frontera, suelen ir acom-
pafiados o seguidos de fendmenos de estancamiento y éxodo rural.

En las zonas de colonizacién se crea una dura competencia
por las tierras mas fértiles o mejor localizadas respecto a los
limitados medios de comunicacidn. La accesibilidad a nuevos
recursos econdmicos especialmente de capital es imposible sin
caer en los mecanismos expropiatorios. No es fdcil obtener las
primeras cosechas, sobre todo si las tierras tienen limitaciones.
Resistir mucho tiempo supone obtener recursos nuevos, en parti-
cular si hay que hacer esfuerzos adicionales para habilitar la
tierra o si las subsistencias son insuficientes.

Pequefios o grandes comerciantes, lucran con la carencia de
capital de los colonos. En forma similar actian los prestamis—
tas con similares resultados.

Entran en escena empresarios o sociedades agricolas que
adquieren los terrenos de una elevada proporcién de familias
campesinas que ya no pueden resistir. Su alternativa es vender.
El crédito formal, de instituciones financieras oficiales, no
existe como se anota en el capitulo relativo a la formacidn de
capital en la agricultura.

El deterioro de los recursos, especialmente en los tropicos
hiimedos que de por si no permiten grandes rendimientos en los
cultivos, complica decisivamente las posibilidades de las fami-
lias campesinas de asegurarse la subsistencia. Frecuentemente,
una vez eliminada la cubierta arbdrea, se origina un deterioro
tal del ecosistema que s8lo es posible cosechar pastos mediante
la ganaderia.17/

La suerte del campesinado colonizador puede resumirse de
la siguiente forma: un grupo variable seglin las condiciones
naturales e institucionales tiene &xito y logran estabilidad
en cuanto a la posesidn de tierras que les permiten sobrevivir
y en algunos casos progresar. Otro grupo en la medida que exis-
tan posibilidades de avanzar hacia el interior de la selva, se
desplaza, creando asi un permanente movimiento de la frontera.
Un tercer grupo, relativamente limitado, se liga a las empresas
medianas o grandes como trabajadores permanentes o como jorna-
leros de temporada. Hay quienes se trasladan a habitar en los
nuevos pueblos que se forman con el avance del proceso. Final-
mente, hay quienes regresan a sus lugares de origen.

De todas formas es en el avance de la frontera agricola
donde la presidn por la tierra permite a la agricultura campe-
sina encontrar un cauce para su expansidn.
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La informacidn disponible para Colombia muestra que la
colonizacidén -en los proyectos mids importantes- ha involucrado
a un total de 633 000 18/ personas hasta 1980, cerca de un 9% 19/
de la poblacifn agricola colombiana. En Ecuador, hasta el afio
1981, se habian beneficiado con este proceso 41 563 familias,20/
cerca de un 6721/ de la poblacién agricola, que controlaban
1 753 500 hectareas.

Por otra parte, los establecimientos menores de 50 hectd-
reas, claramente campesinos, existentes en los estados de mas
reciente ocupacidn en Brasil, ascendieron en 1980 a 1 082 030,
contra 507 936 en 1960 y 190 544 en 1950; esto representa un
aumento de 213% y del 567.9%, respectivamente. Estas cifras
permiten apreciar con claridad la importancia del proceso de
colonizacidén en la reproduccidn de las economias campesinas.)2/

En Paraguay, entre 1950 y 1977, se forman alrededor de
87 000 unidades o lotes de un tamafio medio de 40 hectareas.23/
Entre 1977 y 1980 se habrian formado otras 11 mil unidades fami-
liares.

Lo que sostiene Sawyer para Brasil 24/ se podria afirmar
para el conjunto de América Latina: en vez de desaparecer con
el correr de la historia, el conjunto del campesinado aumentd
en términos absolutos y relativos, por lo menos hasta &poca
reciente, junto con el crecimiento del proletariado, lo que fue
posible gracias al incremento demogrifico y a la ampliacidn
espacial de la economia.

D. La modernizacidn y sus derivaciones
sobre el factor tierra

Tradicionalmente la subdivisidn se presentaba como un fendmeno
que afectaba principalmente a los estratos de menor tamaiio
siendo por lo mismo mis evidente la minifundizacidn que la
divisi6n de las grandes haciendas o plantaciones. Las presio-
nes demograficas a lo largo del tiempo, han tendido a poner en
juego un proceso de divisidn a través del mercado de tierras,
0, lo que es mds frecuente, a través de las particiones por
herencia.

Por otra parte 1la evolucidn en la venta de la tierra
seglin las alternativas que ofrecian distintos cultivos especial-
mente los de exportacidn, ha sido también un factor de cambio,

a veces importante, en la distribucidn de la tierra.

Sin embargo, los patrones seculares de concentracidn lati-
fundiaria han constituido una tendencia permanente a lo largo
de la historia agraria latinoamericana.

Esta tendencia sdlo fue alterada en distintos paises en
momentos muy precisos en que las condiciones sociopoliticas
hicieron posible la realizacidn de procesos de reforma agraria
destinados a alterar las estructuras de distribucidn de la tierra.

Un tercer factor alterador de las estructuras de distri-
bucidn de la tierra que se ha afiadido a los antetiormente mencio-
nados y que ha modificado las tendencias tradicionales respecto
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a la distribucidn de la tierra ha sido el proceso de moderni-
zacidn productiva operado en la agricultura en forma signifi-
cativa a partir de los afios cincuenta y mids aceleradamente en
las décadas del sesenta y el setenta.

La incorporacidn de tecnologia cuya aplicacidn exige la
adquisicidn de insumos quimicos, bioldgicos, mec@nicos y ener-
géticos ha provocado un enorme incremento de la productividad
de la tierra acompafiado también de un fuerte mejoramiento de la
rentabilidad de los cultivos o ganaderia objeto de la moderni-
zacién. En esta adopcidn tecnoldgica e incorporacidn de nuevos
capitales a la produccidn agricola la intervencidn del Estado
ha constituido un estimulo que generalmente ha llevado en algu-
nos periodos a niveles anormalmente altos de rentabilidad a
través de programas de fomento de ciertas producciones. la
accién del Estado en obras de infraestructura que crean plus-
valia de la cual se benefician directamente los propietarios de
la tierra. Las diferentes formas de subsidio al crédito y a
los precios de los insumos, como asimismo las fijaciones de
precios por sobre los niveles normales de los mercados, han
creado niveles de rentabilidad verdaderamente estimulantes de
los procesos de modernizacidn, todo lo cual se ha proyectado
sobre el valor y el mercado de la tierra. Es por eso que en
numerosas Areas de América Latina se ha venido dando un cambio
en las estructuras de distribucién de la tierra al influjo de
la modernizacidon productiva. La elevacién del precio de la
tierra ha estimulado la subdivisidén de haciendas, estancias y
plantaciones pudiendo comprobarse, con algunas excepciones, una
disminucidén del tamafio medio en los estratos tradicionalmente
mids concentradores de tierras pudiendo de esta forma hablarse
de una medianizacidn del tamaiio fisico de las nuevas empresas
formadas a partir de la modernizacién productiva. Esta dismi-
nucidn de la superficie media ha sido consecuencia también del
cambio en la importancia relativa de los distintos factores
productivos en la agricultura moderna. La necesaria intensifi-
cacidn en el uso de capitales y la elevacidn de la producti-
vidad de la tierra ha condu¢ido a dimensiones econdmicas de
las empresas que no dicen relacidn con el tamafio fisico, es
decir, con la cantidad de tierra que ellas controlan.

El proceso de modernizacién cambia no sdlo el tamafio de
las grandes unidades, tendiendo a "medianizarlas" desde el
punto de vista fisico, sino que provoca un movimiento en una
direccidn similar, a partir del otro extremo, es decir, de la
pequefia propiedad y el minifundio creando asi un tipo de explo-
tacidn que permita incorporar el paquete tecnoldgico en forma
integra. En las dreas de modernizacidn donde esto ha ocurrido
se han provocado desplazamientos de unidades familiares o sub-
familiares, Paran3 en el caso del Brasil con la modernizacidn
del cultivo de la soya muestra con claridad una situacidn de
este tipo. Los estudios de casos realizados por este Froyecto,
anotan invariablemente este fendmeno en los procesos de moder-—
nizacidn de las plantaciones, de los cultivos de ciclo corto,

y de expansidn de la ganaderia.
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En sintesis, la modernizacidn interfiere en las tendencias
tradicionales seguidas por las estructuras de distribucién de
la tierra en Am8rica Latina provocando simultineamente dos pro-
cesos que por la via de la reactivacidn de los mercados de la
tierra tienden desde el latifundio a formar unidades de mediano
a gran tamafio provocando la subdivisidn del' primero y desde el
minifundio a crear unidades de dimensiones mds bien pequefias pero
que permiten integrar al paquete tecnoldgico base de la moderni-
zacidn productiva. En ambos casos la modernizacidn esti actuando
como un factor de adecuacidn estructural que responda a sus
propias exigencias.

El segundo de los procesos provoca una descampesinizacidn
muy evidente, en las dreas de modernizacidn. El primero, induce
la desintegracidn del gistema hacendal.

"E. La concentracién de la tierra permanece

Estimaciones de la Direccidn de Estadistica de la FAO, basadas
en datos del censo agropecuario mundial de 1970, permitieron
afirmar a esta organizacidn de Naciones Unidas que "la concen-
tracidn de la tierra en América Latina es la mis alta del mundo.
De 17 paises, 10 tenian una tasa de concentracidn de mis de 0.80,
la que sin duda es extremadamente alta. Otros cinco paises
latinoamericanos tenian indices comprendidos entre 0.70 y 0.79
y s6lo dos paises tenian un Indice de concentracidn de 0.69 o
menos". 25/

Los cambios registrados en log indices de concentracidn
de la tierra, calculadosg por la Direccidn de Estadisticas de FAO,
para tres paises latinoamericanos y para un periodo de 20 afios 26/
permiten afirmar que los distintos procesos que podrian haber

‘corregido dicha situacidn parecen mo haber tenido mayores conse-

cuencias. Ni la migracidn rural-rural hacia nuevas tierras, ni
las reformas agrarias, wui la modernizacidn de la produceidn han
alterado este patrdn tradicional de concentracidn hasta 1970.
(Véase el cuadro 2.) No hay razdn para pensar que haya habido
cambios con posterioridad.
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Cuadro 2

INDICES DE CONCENTRACION DE EXPLOTACIONES AGRICOLAS
" EN TRES PAISES LATINOAMERICANOS (1950-1970)

. - Indice

Pais Afio del de con-

censo . 2

centracion
Brasil 1950 0.833
1960 0.835
1970 0.837
Colombia 1954 0.850
1960 0.860
1971 0.859
El Salvador 1950 0.831
1961 0.839
1971 0.807

Fuente: Estimaciones de la Direccidn de Estadisticas de la FAO.

F. La agricultura campesina, la escasez de tierra
y venta de fuerza de trabajo -

De los 13.5 millones de unidades campesinas estimadas para la
regidn a mediados de los afios setenta, 4.5 millones de unidades
tienen menos de 2 hectdreas de superficie total. La escasez de
tierra afecta en forma crdnica a la agricultura campesina. Hay
paises como Haiti y. el Salvador donde esta situacidn se hace
progresivamente mds critica dada la alta densidad rural existente
desde hace décadas. En Haiti, en 1980, las explotaciones menores
de 5 hectireas alcanzaban al 96.2% del total y controlaban el
77.5% de la tierra. 27/ En paises de alta ruralidad, el problema
se sigue agudizando. En Rep@blica Dominicana, entre 1971 y 1981,
las unidades de menos de 5 hectdreas disminuyen su tamafio medio
de 1.5 hectdreas a 1.1, elevando su proporcidn del 77.1 al 81.7%
del total de explotaciones. 28/ En Guatemala, el niimero de uni-
dades de tamafio inferior a 1.4 hectdreas aumentd de 165 000 en
1950 a 288 083 en 1979 (75%).

En la agricultura peruana, las unidades de 1 hectdrea o
.menos de superficie se duplicaron entre 1961 y 1972, pasando de
292 920 a 459 724.29/ En Chile, un estudio 30/muestra que de
81 531 unidades consideradas como minifundio en 1955 se habria
pasado a 198 773 en 1976.

Estas situaciones de insuficiencia de tierra van acompa-
fiadas del problema, que tambi&n se agudiza, de carencia total
de tierras o de proletarizacidn de la poblacidn rural. Los
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llamados trabajadores agricolas sin tierra, como se ha anotado,
entre otras razones vienen aumentando por el proceso de desa-
rraigo de que han sido objeto a raiz de la tecnificacidn y capi-
talizacidn de explotaciones de mayor tamafio.

Un estudio 31/ sobre la carencia parcial o total de tierra
estima que se encontrarian en tales situaciones el 85% de 1la
poblacidn rural de Bolivia; el 70% en Brasil; el 66% en Colombia;
el 55% en Costa Rica; el 68% en Repliblica Dominicana; el 75% en
Ecuador; el 80% en El Salvador; el 85% en Guatemala; el 607 en
México y, el 75% en Perdi. Resulta desafortunado comprobar,
afirma R. Sinha, que mientras la privacidn de tierras en Asia
es consecuencia de su escasez, en AmBrica Latina la privacion
coexiste con la abundancia de tierras.

G. _La demanda de tierra

La presidn social por tierra estd directamente relacionada con
la evolucidn demografica, siendo critica en paises densamente
poblados, plenamente ocupados desde el punto de vista espacial,
como El Salvador y Haiti. Como contrapunto se encuentra Argen-
tina y Uruguay con bajas densidades en el medio rural y con
poblaciones rurales en reduccidn. Situaciones intermedias se
dan con distinta intensidad seglin sean las tendencias demogra-
ficas y espaciales.

En una apreciacifn general, se puade sostener que en la
mayoria de los paises existe una presidn o demanda efectiva
por tierra, las que no son encauzadas ni por la via de los
mercados de tierra ni por la vid de las transformaciones agra-

‘vias. Como hemos indicado, la existencia de fronteras abiertas

constituye la principal salida en numerosos paises para la
demanda campesina por tierra.

Con el objeto de temer una nocidn de lo que significa, en
magnitud, esta demanda, se puede tomar una estimacidn reciente 32/
realizada en Brasil respecto al niimero de trabajadores rurales
sin tierra o con poca tierra. (V8ase cuadro 3).

Los autores piensan que entre los asalariados permanentes
la presién seria muy baja y podrian no ser considerades como
un estrato de primera prioridad en un proceso de reasignacién de
las tierras. Lo que merece destacarse es que una porcidn muy

‘elevada de la poblacidn agricola econdmicamente activa, que alcanza

a '12.5 millones en Brasil, demanda tierras. Estos y otros ejem-
plos estdn sugiriendo que las fuerzas sociales rurales en muchos
paises, estin buscando otra forma alternativa de insercidn en la
actividad agricola, partiendo de una relacidn diferente con la
tierra.
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Cuadro 3

BRASIL: TRABAJADORES RURALES SIN TIERRA O
CON POCA TIERRA, 1984

(En miles)

Tipo 1984
Minifundistas

Propietarios 1 872
Ocupantes 644
Aparceros 433
Arrendatarios 180
Asalariados permanentes 2 147
Asalariados temporales » 4 260
Otros trabajadores no asalariados 1 104
Total 10 640

Fuente: Estimacidn con base en estadisticas catastrales de 1978
y en estadisticas tributarias de 1984, INCRA.
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111, EL CAMPESINADO Y LA FORMACION DE CAPITAL

Hay dos instancias que contribuyen decisivamente en la formacidn
de capital en la agricultura latinoamericana: el sector piblicoy
el sistema financiero., Losflujos de recursos canalizados por la
via del presupuesto fiscal y del crddito son de primera importancia
dadaslascaracteristicasdelahorroyJa inversidnen la agricultura.
Después de entregar algunos antecedentes sobre la magnitud de
la acumulacidn en el sector entre los afios 1950y 1980, se analiza una
experiencia en que ha estado directamente involucrado al sector pi-
blico: el regadio. En segundo término, se revisa someramente dos pro-
cesos concretos de formacidnde capital: la inversidn en cultivos per-
manentes y en ganaderia. Por Giltimo, se entregan algunos antece-
dentes sobre el crédito agricola. El anilisis continuari ubicin-
dose en la perspectiva de la agricultura campesina.

A. La inversidn en la agricultura latinoamericana

Para disponer de una estimacidn de la formacién de capital en la
agricultura latinoamericana, se calculd la variacidnde las exis-
tencias de capital en dos momentos. Como indicadores del nivel de
capital fijo agricola se tomaron las tierras regadas y las planta-
ciones permanentes y semipermanentes. (Véase el cuadro 4.) En
todos los casos el aumento es superior al 60%, con valores abso-
lutos bastante altos como es el aumentso en la superficie regada,
que llega a seis millones de hectdreas en el lapso 1950-1980 y a
7 millones de hectdreas en el caso de las plantaciones.

Se ha preferido separar al capital de explotacion, en mobi-
liario y circulante. En el capital mobiliario se incluyd ganado
y tractores; el ganado vacuno ha aumentado en 120 millones de
cabezas -un 75%- en tanto el ganado menor sblo aumentd en algo de
9 millones, un 3.7%. Distinto es el caso de los tractores, con
un aumento explosivo del orden del 600% (vEase nuevamente el
cuadro 4).

Por Gltimo, los incrementos mids pronunciados se han registrado
en el capital circulante: fertilizantes y pesticidas. EL uso de
estos insumos estrechamente ligados al paquete tecnoldgico tipo
"revolucifn verde", que predomind en el perfodo analizado, se elevd
en 1 4007%.

En sintesis puede decirse que entre 1950 y 1980 los niveles

‘tanto de capital fijo como de capital de explotacidn se han elevado

notoriamente.
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B. La inversién en regadio y la agricultura campesina

La inversifn en regadio, en los paises en que existen programas
de esta naturaleza, esg de responsabilidad estatal. Una carac-
teristica general de ellos es la ejecucidn de grandes proyectos
hidrdulicos. Algunos paises le han otorgado tal énfasis a los
mismos que, en la préctica, los han convertido en el eje de la
estrategia oficial de crecimiento agricola, Esta prioridad se
ha reflejado decididamente en el presupuesto fiscal destinado

a inversidn en agricultura. En México por mis de 50 afios, entre
un 75 y 95%, segiln el afo, de la inversiédn plblica asignada a

la agricultura ha sido destinada a proyectos de irrigacidn. 33/
En Perd, también la inversidn pGblica en regadio ha constituido
el mayor esfuerzo piiblico de formacidn de capital para el creci-
miento del sector. En 1979, casi el 85% de las inversiones
plblicas en el sector se dedicaron a programas de irrigacidn. 34/
En Replblica Dominicana, el Instituto Nacional de Recursos -
Hidrdulicos ha recibido financiamiento de la Secretaria de Estado
de Agricultura durante los afios 1980 a 1982 equivalente al 82%
de sus gastos totales, lo que constituye el principal aporte
institucional de esa Secretaria. 35/ En Chile, Ecuador y, en los
iltimos afios, en Panami y Costa Rica, ha sucedido algo similar.

Una primera consideracidn respecto a esta composicidn del
gasto piiblico se relaciona con los efectos sociales de una estra-
tegia que dedica a un solo fin casi todos los recursos destinadosg
al desarrollo agricola. Ello ha significado, como contrapartida,
una debilidad relativamente crdnica en el resto de las politicas
y acciones estatales dirigidas al sector. Estos programas de
inversidn en grandes obras de riego se han concentrado en areas
geogrificas muy limitadas 36/ provocando un verdadero divorcio
entre la accidn del Estado y las ireas de agricultura de secano
o de temporal predominantemente campeginasg,

Sin embargo, desde el punto. de vista de la agricultura
campesina y en general de las poblaciones rurales, la inversidn
piblica en regadio, con raras excepciones (procesos de reforma
agraria), quienes se benefician en forma directa; no son campe-
sinos. La ley de reforma agraria de 1973 en Ecuador contempla
la afectacidn de tierras beneficiadas por proyectos de riego
costeados por el Estado. 37/ En la prictica esta norma no se ha
aplicado pudiendo haber tenido una alta gignificacidn para el
campesinado serrano.

En general, en América Latina el regadio de Areas de
séecano o temporal, no ha estado acompafiado de intervenciones
piblicas destinadas a modificar lae estructuras preexistentes,
reforzdndose asi las desigualdades en la distribucidn de los
recursos. Algunos intentos para obligar a los terratenientes del
Valle Central de Chile, a pagar con parte de gsus tierras la
inversidn en riego realizada por el Estado, fueron rechazadas.
Tampoco se ha logrado que los propietarios del suelo cancelen
la parte correspondiente al costo de las obras. En un periodo
de 40 afios, el Estado recuperd menos del 2% del valor de la
inversidn.38/
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En Repliblica Dominicana, las tierras recuperadas a la
caida de Trujillo, permitieron entregar el Area reformada un
38% de la superficie de riego.39/ La reforma agraria en el Peri
alterd parcialmente la notable concentracidn de tierras de
riego en la Costa de ese pais.

En Costa Rica, tres proyectos40/ que regardn 155 000 hecti-
reas pueden cambiar radicalmente la produccidn y en general la
economia agricola de. ese pais que actualmente cultiva una super-
ficie total de 350 000 hectdreas. El problema.que queda por
resolver es si se beneficiari con el nuevo regadioalas grandes
propiedades que actualmente existen en las Adreas a regar o si
se intervendri para adecuar la estructura agraria a la demanda
de tierra de parte del campesinado, redistribuyendo en forma
amplia las nuevas oportunidades de trabajo, produccidn e ingreso.

La experiencia mexicana es de gran inter@s ya que cuando
el gobierno inicid su politica de irrigacidn, ademis de elevar
la produccidn se proponia lograr una mis igualitaria distribucién
del ingreso agricola. Para ello se tratd de acomodar a los
campesinos solicitantes de tierras em los distritos de riego
que estaba construyendo la Comisidn Nacional de Irrigacién. 41/
En el periodo 1934-1935, cuando inicid su gestidn presidencial
el General Lizaro Cdrdenas, era grande la presifn por la tierra
porque el niimero de campesinos que deseaban obtener una parcela
en las dreas beneficiadas con obras de infraestructura de riego
y drenaje era altisimo. A eso se debid que, de acuerdo con la
Ley de Dotacidn y Restitucidn de Tierras y Aguas de 1927, se
les entregaran parcelas minimas de 3 a 5 hectdreas a los eji-
datarios.

Después de Lizaron Cirdenas, varid la politica agraria y
de colonizacidn de los distritos de riego. En el transcurso
de 15 afios (1943-1958) se produjo una tendencia hacia la concen-
tracion de la tierra de riego, la que continuaria sin cesar
hacia el futuro. 42/ Para 1958, el 64% de ésta se econcontraba
en poder de usuarios con superficies mayores de 10 hectdreas. 43/

Muchos cdmpesinos recibieron, ademids de parcelas pequeiias,
terrenos con restricciones para el riego y para la produccidn.
Los agricultores con superficies superiores a 10 hectireas se
volvieron por lo general empresarios agricolas al resultar
beneficiados por la "revolucidn verde" que se impulsd a partir
de los aiios cuarenta y durante la década de los cincuenta.

Junto a estos pequeiios agricultores aparecieron los gran-
des empresarios agricolas que recurriendo a .simulaciones en la
tenencia de la tierra, empezaron a acaparar terremos, gracias
a un sistema que permitia un latifundismo familiar por el que
algunos podian disponer de superficies muy superiores a las
100 hectdreas de riego permitidas por el C8digo agrario. Simul-
tineamente comenzd el acaparamiento de tierras ejidales mediante
el sistema de arrendamiento, llegindose en algunos casos a arren-
dar ejidos completos y a controlar superficies superiores a las
mil hectdreas. Este Gltimo tipo de empresarios llegd a repre-
sentar un porcentaje de consideracifn con respecto a la tierra
total utilizada en los distritos de riego. En algunos distritos
del noreste, ha llegado a arrendarse el 80% del 3rea ejidal.44/
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En un estudio sobre ingresos de los productores de las
dreas bajo riego,45/se indica que menos de la cuarta parte de
los agricultores de los distritos estaban produciendo dos
terceras partes de la produccidn total vy, consecuentemente, lasg
tres cuartas partes de los agricultores restantes, que apenas
producian un tercio de esta produccidn, recibian ingresos muy
bajos. Este efecto de concentracién ha sido ampliamente estu-
diado por Barkin en varios de sus trabajos. 46/

Seglin Warman 47/ no existe posibilidad.de cuantificar el
neolatifundio, que legal y estadisticamente no existe en México,
pero es claro que su presencia es dominante en los distritos de
riego del pais. Un conjunto de datos indirectos permiten aven-
turar que no serian mis de 3mil log grandes neolatifundios en
los distritos de riego y probablemente serin mucho menos.

En muchos casos, los pequefios productores que quedaron en
los distritos de riego no tuvieron los recursos para acondi-
cionar su tierra y su sistema productivo. En este sentido la
concentracidn en la propiedad hda sido el resultado de la preca-
riedad del pequefio. productor quien ha debido vender o arrendar
su tierra. En el caso de los programas de riego se ha debido
ademis a la baja proporcidn de la inversidn plblica destinada
a la puesta en riego y a la dificultad para obtener crédito.

C. Participacidon de la agricultura campesina en.
la expansidn de los cultivos permanentes

En lo que se refiere a ese enorme incremento de mis de 7 millo-
nes de hectdreas de cultivo o plantaciones permanentes o semi-
permanentes, no cabe duda que la participacifn campesina estd
en retirada. En el cultivo de la vid, su modernizacidn ha
desplazado a la pequeiia produccidn. En los cultivos de frutales
de clima templado, el cambio desde el huerto misceldneo hacia
una fruticultura especializada y tecnificada, estd dejando
completamente al margen a las unidades campesinas. En algunos
paises, el cambio de sistema de produccidn a propdsito de la
introduccidn de nuevas variedades en el cultivo del café, estd
conduciendo al fortalecimiento de las medianas y grandes empresas
cafetaleras. Algo similar empieza a ocurrir con el cacao, cul-
tivo de fuerte presencia campesina. Experiencias similares a
la tradicional concentracidn en grandes plantaciones bananeras,
empiezan a organizarse para el cultivo de la palma aceitera
africana. En el cultivo de la cafia de azficar la plantacién y
los ingenios son una vieja forma de organizacidn de la produccidn
en grandes unidades; en algunos paises donde los campesinos rea-
lizaban parte de la produccidn de cafia, tambidn vienen perdien@o
posiciones.

Podria citarse una multitud de ejemplos para respaldar
cada afirmacidn, sin embargo, lo que mds interesa destacar es
el proceso general de marginacidn en cultivos que en el
pasado habia una presencia campesina mayor. La razdn central
que podria explicar este proceso se relaciona con la
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tecnificacidn de estos cultivos para lo cual se necesita de
invergiones por hectdrea 10 o 15 veces mayor que en el pasado,
generando una productividad varias veces mayor, y en algunos
cultivos exigiendo un niimero total de jornadas de trabajo
tambidn mis alto, y para lo cual se acude a una plantilla muy
limitada de trabajadores permanentes y a un numeroso contin-
gente de jornaleros temporales. A mayores requerimientos de
capital, y sin apoyo.técnico ni crediticio y afin mads sin ningin
inter@s en los organismos plblicos por dar espacio para que el
campesino se incorpore directamente a formas m3s evolucionadas
de realizar viejos cultivos, es obvia la pérdida de posiciones
de la agricultura campesina en cultivos para los cuales en el
pasado mostraba algunas ventajas. A su vez mayores requeri-
mientos de capital en cultivos que exigen un periodo de madu-
racidn de la invergidn de varios afios, resulta pricticamente
inviable para un modesto campesino, que no tiene respaldo
oficial.

En América Latina se ha discutido y algo se ha hecho res-
pecto a formas asociativas de produccidn con el propdsito de
lograr por la via de la organizacidn un mayor control de la
tierra y de los nuevos recursos que gse requieren para hacer
agricultura tecnificada y de alta productividad. No hay una
evaluacidn suficiente de estas experiencias repartidas por
todos los paises donde se ha realizado reformas agrarias, sin
embargo se conocen problemas de manipulacidn estatal, burocra-
tizacidn interna y conflictos en la asignacidn de tareas y dis—
tribucidn de beneficios.

D. Volumen de capitales en plantaciones y
restricciones campesinas

Algunas caracteristicas propias del cultivo de especies perma-
nentes particularmente los requerimientos de capital que estos
cultivos exigen hacen muy dificil el acceso de las familias
campesinas a la formacidén de nuevas plantaciones. Es decir,
resulta pricticamente imposible para un campesino transformarse
en cultivador de especies permanentes,

Las razones que dificultan esta transicidn hacia el cul-
tivo de plantaciones son:

a) El elevado volumen de capital que una hectirea de
plantacidn requiere hasta alcanzar el estado.de produccidn supo-
niendo que dispugiera de tierra, necesitaria 5 000 ddlares para
formar una hectdrea de parronal sblo por concepto de plantacidn,
es decir de inversidn directa en-el terreno; 3 000 a 4 000
ddlares para formar una hectidrea de frutales de clima templado;
2 000 a 3 000 ddlares. para formar una hectirea de palma aceitera
africana; 2 000 a 3 000 d8lares para formar un moderno cultivar
de café y una cifra similar para el cultivo de cacao.

b) En todos estes casos desde el momento de iniciar la
plantacidén hasta la primera cosecha transcurre un periodo de
formacidn variable entre tres y siete afos constituyendo en-
tonces, la inversidn en cultivos permanentes, un esfuerzo de
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capitalizacién con un largo periodo de maduracidn, lo que en

el supuesto de que el productor dispusiera de los recursos o

de parte de ellos dificilmente podria .resistir una espera tan
prolongada para obtener la primera cosecha y el primer ingreso.
Por lo general, la capacidad de acumulacién de un campesino con
adecuada disponibilidad de tierra es relativamente baja y sus
pogibilidades de resistir periodos tan prolongados son .practi-
camente nulas de no mediar un sistema especial de crédito.

c) Los antecedentesg disponibles sobre la difusidn del
crédito institucional muestran que la linea de crédito de
capitalizacifn pricticamente no llegan al campesinado rico o
de transicién. 48/ En el caso de Brasil menos del 1% de los
campesinos habia tenido acceso en 1980 al crédito de inversidu.

d) Para un campesino formar una plantacidn supone un
serio apoyo estatal, institucional u organizacional, el que en
muy raras ocasiones existe o alcanza a estar a su disposicidn.
La experiencia muestra que los programas de desarrollo de cul-
tivos permanentes se centran fundamentalmente en torno a metas
fisicas expresadas en superficies por plantar anualmente sin
ninguna consideracisn respecto a la naturaleza de la organi-
zacidn productiva que ge pretende fortalecer o crear. En esta
circunstancia cualquier férmula que requiera de una atencidn
particular de mayor preparacidn da los beneficiarios o de la
organizacidn de los mismos tiene escasas oportunidades con
regpecto a empresas comerciales con larga expedicidn en opera-
¢iones bancarias, fundiariag, productivas y comerciales.

La situacién anteriormente descrita, en algunos casos
origina una tendencia hacia la desaparicidén de los pequefios
productores que se dedicaban tradicionalmente al cultivo del
cacao, del café, de la viiia o de los frutales, ya que los
cultivares modernos de todag maneras requieren varias veces
mis capital que el representado por las viejas plantaciones y
en segundo lugar las nuevag plantaciones con sistemas tecnold-
gicos avanzados y niveles de productividad muy altos tienden
a localizarse en &reas nuevas origindndose una competencia
entre los productores de las dreag tradicionales y el nuevo
empresariado moderno en que no cabe duda que las mejores condi-
ciones para triunfar las tienen los {iltimos por muy distintas
razones, pero sobre todo porque en los proyectos de formacidn
de nuevas plantaciones ge incluyen lag inversiones necesarias
para realizar los procesos e postcosecha, es decir, de
seleccidn, embalaje, enfriado, almacenaje o transformacién lo
que permite obtener una capacidad de penetracidn en los mer-
cados muy superior a la de los sistemas tradicionales. En
algunos casos que vale la pena destacar como es la transfor-
macidn de las 4reas productivas de caféd en Colombia los meca-
nismos institucionales de los propios cafeteros han ayudado
a los pequefios productores a transformar sus viejas planta-
ciones en modernos cultivares o les han ayudado también a
cambiar hacia cultivos de reemplazo con buen potencial comer-
cial; sin embargo, de todas maneras ha existido un grupo de
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pequefias cafeculturas que han abandonado esta actividad convir-
tidndose en trabajadores agricolas en las propias dreas de
produccidn de café y en otros casos han migrado hacia la ciudad.

E. La significacidn socioecondmica de las formas de
produccidn en los cultivos permanentes

En la regién amazdnica del Ecuador se pueden plantar con palma
africana unas 200 mil hectdreas, con lo cual se podrian aprove-
char facilmente unos 40 000 empleos directos.

Habrian dos opciones de organizar la produccidn: una, a
través de la colonizacién y asentamiento de unas 20 000 familias
que con una unidad productiva de 10 hectireas plantadas con palma
podrian trabajar el equivalente a dos activos y disponer de in-
gresos netos anuales de 7 200 a 9 600 délares por familia, es
decir, bajo esta forma podrian obtener diez veces mds ingresos que
que lo que una empresa de mayor ascala, que es la otra opcidn,
normalmente paga a los trabajadores agricolas quienes perciben
el salario minimo agficola. En la primera opcibn, la decisidn
del Estado es esencial y su apoyo y participacidn en las primeras
fases de un proyecto de esta naturaleza es decisiva.

F. Agricultura campesgina y ganaderia bovina

Con respecto a la ganaderia bovina, que ha experimentado una
expansidn considerable de sus existencias, de 160 millones de
cabezas en 1950 a 281 millones en 1980, pareciera venirse dando
un proceso de marginacidn similar al anteriormente descrito.

Hay que seflalar que las unidades campesinas en &reas de praderas
y de ganaderia tradicional nunca han tenido .una gran mag-

nitud, sin que ello signifique que hayan estado ausente. En
Argentina, Uruguay y Paraguay, existen pequefias unidades gana-
deras de cardcter familiar, sin embargo, el patrdn predominante
en la ganaderia ha sido la estancia y las unidades de tamaifio
medio. Algo parecido sucede con las ganaderias de leche, aunque
dependiendo de ciertas politicas piiblicas, ha sido posible la
formacidn de un estrato de unidades lecheras campesinas en Costa
Rica, Chile y otros paises. En las areas de frontera, el frente
campesino que intenta formar una unidad para el cultivo de
subsistencias, por los procesos de deterjioro propios de tropico
hiimedo, terminan transformando la selva en praderas aptas prefe-
rentemente para la ganaderia. En estos ambientes son pocos los
campesinas que pueden adaptarse a las exigencias que supone el
transformarse en ganaderos.

En paises que han experimentado una franca expansidn de la
ganaderia, debido a los estimulos propios del mercado y sobre
todo debido a politicas piiblicas que muchas veces implicaban
subsidios del Estado, las unidades campesinas disponen en la
actualidad de una propercién menor de ganado bovino que antes.
Asi, por ejemplo, en Costa Rica, entre los censos agricolas de
1965 y 1973, las existencias ganaderag se incrementaron en 61.27%
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en tanto las unidades menores de 50 hectireas s6lo aumentaron
gus existencias ganaderas en 22.4%. Ello gsignifica que en vez
de controlar el 26.6% como sucedia en 1965, controlaba en 1973,
86lo el 22.8%. En Brasil entre 1970 y 1980, el nilmero de cabezas
de ganado bovino aumenta en 30 millones, lo que representa un
incremento de 50.5%. Las unidades inferiores a 50 hectireas sdlo
lo hacian en 20.9%.
En el caso de la ganaderia, lag necesidades de espacio y
de capital, dejan al campesino en una posicidn doblemente desven-
tajosa. Pero lo que es alin mis decisivo, es el sistema finan—
ciero el que sella una opcién preferente por la mediana y gran
empresa por la asignacidn que realiza del crédito de inversidm.
La expansidon de la ganaderia y sus necesidades de espacio,
inducen concentraciones de tierra y provocan desplazamiento, a
veces por la fuerza, de los campesinos, ocupando dreas anterior-
mente dedicadas al cultivo.

G. El crédito y la agricultura campesina

El crédito agricola en presencia de estructuras agrarias hetero-
géneas, tiende a reforzar las estructuras dominantes, si el
Estado no define una politica en otro. ¢entido. En 1971, FAO 49/
sostenia que cuando la estructura de la tenencia corresponde al
complejo latifundio- minifundio o a una dicotomia de minifundio y
mediana propiedad, con bajo nivel de capitalizacidn en el primero
de estos sectores, los recursos del crédito otorgado por insti-
tuciones privadas y afin por las instituciones oficiales van tam-
bi&n preferentemente hacia los sectores de mayores recursos.

Por su parte, el propio Banco Mundial confirma la hipdtesis
anterior cuando sostiene que los agricultores que operan en gran
escala han sido los principales. beneficiarios del crédito insti-
tucional y es comiin que entre un 70% y un 80% de los pequefos
agricultores de un pais determinado no tenga acceso a ese tipo
de crédito.50/ Esta afimracidn, de cardcter general, es tambidn
vdlida para la realidad latinoamericana.

En una revisidn exhaustiva que hemos hecho intentando
medir la cobertura del gistema financiero (bancos y otras insti-
tuciones) en la agricultura, nos permite confirmar que en pro-
medio a nivel regional, el crédito formal no cubre mas del 15%
de los productores agricolas. En ninglin pais el crédito alcanza
a mis del 27% de las explotaciones. En Brasil, cerca del 80% de
los agricultores no tienen acceso al financiamiento.51/

La agricultura campesina, espacialmente el campesinado que
sufre de carencia de tierras o de titulos de propiedad sobre la
misma, en la préctica se encuentra al margen del crédito formal
y por lo mismo estd expuesto a sufrir las consecuencias de los
sistemas informales (comerciantes, prestamistas).

En M&xico, el Banco Ejidal concede préstamos s6lo al sector
moderno. El sector tradicional de los ejidos constituye el 847
de los ejidatarios, pero em lo que respecta a servicios es pricti-
camente ignorado. Esto se puso de relieve en el caso de la
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tecnologia de la "revolucién verde", Dado que la tecnologia
se adapta principalmente a las zonae de regadio, los ejidos
tradicionales no pudieron beneficiarse de ella.52/

En todos los paises latincamericanos el crédito.tiende
a ser otorgado y servir al crecimiento de los cultivos o gana-
derias de renta y a localizarse en las dreas mis fértiles.

La agricultura campesina realiza principalmente cultivos ali-
mentarios de consumo. masivo y estd asentada en las tierras mis
pobres, semiiridas, o de laderas, permaneciendo ajenas al
crédito.

Tradicionalmente las instituciones crediticias privadas
no encuentran en la actividad agricola las mejores condiciomes
para colocar sus créditos. Es por estas razones que el crédito
agricola proviene de fuentes financieras oficiales o paraesta-
tales. En el Ecuador, por ejemplo,53/en 1983 cerca de un 85%
del crédito destinado a la agricultura era otorgado por bancos
de desarrollo pertenecientes al Estado.

En .los afios cincuenta y sesenta con el proposito-de esti-
mular el crecimiento de la agricultura, numerosos paises orga-
nizaron institutos de desarrollo, corporaciones de fomento,
corporaciones regionales o bancos de desarrollo destinados a
aportar recursos econdémicos, financieros y técnicos. Estas
instituciones establecieron lineas especiales de crédito para
los agricultores campesinos (crédito supervisado, crédito orien-
tado, crédito para las organizaciones, etc.). Sin embargo, su
asistencia financiera ha sido muy limitada. Asi, por ejemplo,
en el Ecuador sdlo 7.5% de los campesinos, sujetos potenciales
de crédito, pudieron obtener algiin tipo de financiamiento insti-
tucional en 1983. En Costa Rica, el Banco Nacional atiende
preferentemente al sector agricola. En 1983, el 78% de sus
recursos crediticios correspondieron a calecaciones en este
sector. Sin embargo, lo que nos interesa destacar es que el
crédito destinado a los pequefios productores agropecuarios,
es apenas el 7.8% de la cartera total del Banco.534/ En Brasil
s6lo el 2.4% de las explotaciones con menos de 50 hectireas
recibieron crédito de inversidn en 1980 y @8lo el 16% obtu-
vieron crédito de operacidn.55/

Lamentablemente las instituciones financieras estatales,
tienen muchas probabilidades de agimilarse a la banca comer-
cial privada. Su propia organizacidn, su localizacidn, sus
instalaciones y sobre todo sus procedimientos no difieren
sustancialmente de los correspondientes a la banca privada.

Esta incapacidad de responder a una necesidad funda-
mental de la agricultura campesina, tanto en momentos criticos,
lo que le permitiria mayor estabilidad, como en el desarrollo
de su propia actividad productiva, le impide recibir no gdlo
el crédito, sino un volumen importante de recursos entregados
a manera de subsidio a la agricultura (tasas de interés nega-
tivas, especialmente en condiciones de inflacidn elevada por
augencia de mecanismogs de reajustabilidad). Esta es una de
las razones que explica por qué el estrato de agricultores
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que hacen uso del crédito institucional se encuentre estrecha
y permanentemente ligado a los bancos o instituciones finan-
cieras de cardcter estatal. La clientela de los bancos de
desarrollo es prdcticamente cautiva, teniendo anualmente una
pequeiia incorporacidn de nuevos clientes. Los antiguos perma-
necen utilizando anualmente, en términos reales, cantidades
similares de crédito por unidad de produccién, observandose
entonces, una muy pequefia incorporacidn de capital propio.

En la realidad, la necesidad de financiamiento de la
agricultura campesina es evidente y se expresa a través de una
multitud de necesidades que se satisfacen en el sistema finan-
ciero informal el cual tiene un costo social elevadisimo. Hay
multitud de pequefias experiencias en que el crédito formal
responde efectivamente a las caracteristicas de la agricultura
campesina, que podrian servir de base para un crecimiento
distinto al pasado.

H. El paso de una agricultura fundada en el uso de mano
de obra a una agricultura intensiva en capital

Es bien conocido que en la agricultura campesina la tecnologia
aplicada a la produccidn es intensa en el empleo de mano de obra
aportada por la familia o conseguida mediante intercambio reci-
proco con otras unidades familiasres. La intensidad del trabajo
ampliado busca maximizar el producto total afin a costa del
descenso del producto medio.

Como contrapartida del ugo intensivo de mano de obra, la
agricultura campesina se caracteriza por una baja densidad de
capital e insumos tecnoldgicos adquiridos. fuera del predio. la
capacidad de acumulacidn entre los campesinos estd seriamente
comprometida por la estrechez de recursos en que se mueve la
economia campesina y. la falta de apoyos institucionales externos
que le permitan dar un salto razonable que evite riesgos o incer-
tidumbres muy elevados. En sintesis, la precariedad en recursos
naturales (tierra) y en capital constituyen rasgos generalizados
entre los agricultores campesinos. In el caso de México 56/
(Véase el cuadro 5), la retabulacidn de los datos censales del
afio setenta permitid establecer el valor de los medios de pro-
duccidn excluida la tierra, por distintos estratos campesinos,

Es asi como en el estrato de "infrasubsistencia" el valor

promedio de los medios de produccidn pertenecientes a una unidad
agricola era de 120 délares (de 1970), en una unidad de subsisten-
cia de 200 ddlares y en una unidad de los llamados campesinos esta-—
cionarios, de 296 ddlares. Estos tres estratos representaban mis
del 70% del campesinado mexicano. Estos bajisimos niveles de capi-
tal disponible contrastan con el capital de un pequeiio empresario
agricola y que se acerca a los 5 mil ddlares. (Véase nuevamente

el cuadro 5.)

Lo que nos interesa destacar es el abismo existente entre el
campesinado pobre y las exigencias de capitalizacidn propias,por
ejemployde alpunos cultivos permanentes o de cultivos de ciclo
corto realizados con el conjunto de insumos incluido en
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Cuadro 5

MEXICO: VALOR DE LOS MEDIOS DE PRODUCCION,
POR TIPO DE TENENCIA

(En ddlares de 1970)

Valores
Tipo de productor promedio
por unidad

Total 496
Campesinos
Infrasubsistencia 120
Subsistencia 200
Estacionarios 296
Excedentarios 680
Productores transicionales 848
Empresarios
Pequeiios 4 912
Medianos 12 176

Grandes 36 560

Fuente: CEPAL, sobre la base de un reprocesamiento del
V Censo Agricola-Ganadero y Ejidal, 1970. Tomado
de CEPAL, Economia campesina y agricultura empre-
sarial, Ed. Siglo XXI, 1982.




los paquetes tecnoldgicos respectivos. E1 pasar de 200 ddlares
de disponibilidad total de capital por familia a sistemas tecno-
16gicos que requieren varios miles de délares por hectirea sin
considerar para ello el valor de la tierra, provoca toda clase
de dudas sobre la viabilidad de una articulacidén mds orginica
entre las mayorfas campesinas y la economia agraria moderna.
Pareciera practicamente imposible, parodiando a Raanan Weitz,
convertir al campesino latinoamericano en agricultor, salvo una
minoria mejor dotada de recursos.

I. La distribucién de los medios de produccidn

El mismo estudio realizado en México muestra que los campesinos,
que representan el 86.6% del total de productores, disponen de
s6lo el 35.3% del valor de los medios de produccidn existentes
en toda la agricultura mexicana. Este antecedente refleja una
concentracidn mucho mayor de los capitales que de la tierra
siendo entonces vilida para el caso mexicano la hipdtesis que
sustenta que la modernizacidn entendida como la incorporacidn
del factor capital a la funcidn de produccidn, ha agudizado las
diferencias entre los productores agricolas, quedando nuevamente
los campesinos en situacidn de mayor debilidad.
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IV. CAMBIO TECNOLOGICO, USO DEL SUELO Y
DEMANDA DE FUERZA DE TRABAJO

El cambio tecnoldgico y el crecimiento productivo que estd ocu-
rriendo en la agricultura ha alterado lag estructuras agrarias
y su control sobre la tierra; ha incorporado nuevas formas de
capital, factor este @iltimo de muy baja gignificacidn en las
funciones tradicionales de produccidn y de elevada representa-
cidn en las modernas y ha cambiado tambi&n en forma drastica
las relaciones laborales y las oportunidades de trabajo agricola
para las poblaciones rurales.

En los dos capitulos anteriores se han revisado algunos
aspectos relativos a la tierra y al capital. Ahora, en primer
término, nos detendremos a considerar los cambios relativos al
trabajo agricola, ya que constituye una dimensidn clave en las
transformaciones sociales en el agro. Las nuevas combinaciones
de factores productivos han venido creando una demanda por
fuerza de trabajo distinta en magnitud, en su estructura y en
S4 naturaleza a la generada por las formas agricolas tradicio-
nales. Por ello nos ha. parecido indigpensable conducir el ani-
lisis hacia la revisidn de los cambios en el uso del suelo y
sus efectos sobre el empleo.-de mano de obra. Postulamos que
los distintos usos del suelo generan distintas demandas de mano
de obra, diferentes calendarios de empleo de la misma y rela-
ciones laborales de naturaleza muy diversa. En otros té&rminos,
si la modernizacidn conduce a la especializacidn en el uso del
suelo, dependerd de cada una de estas opciones especificas de
produccidn el tipo de demanda de mano de obra que generen. La
intensidad de los cambios en la demanda de mano de obra depen-
derd también de la estructura del uso del suelo y de la pro-
duccidn preexistente que haya sido alterada o reemplazada. En
segundo lugar nos detendremos a considerar las derivaciones
sociales ligadas al crecimiento de los cultivos permanentes,
los cultivos industriales y las ganaderias.

A. Estructuras tecnoldgicas y demanda de mano de obra

Cada cultivo o cultivos agrondmicamente similares, al igual que
cada ganaderia, tienen unas necesidades de mano de obra segin
sean las practicas culturales habituales correspondientes a una
determinada estructura tecnolégica. Las practicas culturales
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crean un cierto perfil de empleo directamente productivo que
va desde los preparativos del suelo y de los insumos hasta

la cosecha y algunas labores de postcosecha necesarias para

la comercializacidn o conservacidn. Intentaremos responder
una primera cuestidn que surge del cambio de sistema tecnold-
gico: (Qué ocurre con la demanda de mano de obra al pasar de
una estructura tecnoldgica tradicional a2 una moderna? Tenemos
la impresion de que la nocidn general existente sostiene que
la modernizacidn mediante la adopcifn de una nueva estructura
tecnoldgica provoca un desplazamiente de fuerza de trabajo, es
decir, una caida en su demanda.

Es necesario, entonces, agrupar rubros productivos simi-
lares para analizar los antecedentes existentes evitando la
dispersion en una multitud de gituaciones. Para ello distin-
guiremos: a) cultivos permanentes o plantaciones; b) cultivos
industriales de ciclo corto; y c¢) ganaderias.

B. El cambio tecnoldgico en los cultivos permanentes

En distintos cultivos han ocurrido cambios en sus estructuras
tecnoldgicas desde hace varias décadas e incluso en algunos de
ellos desde el siglo pasado. El paso de una estructura tecnoldgica
a otra puede estar fundado en distintas vias de incremento de la
productividad -asi por ejemplo, a fines del siglo pasado el cultivo
de la vifia en Chile experimentd un cambio en la localizacidn
del cultivo pasando desde ireas de ladera y de secano a tierras
regadas, y desde el cultivo de "cabeza" al sistema de "espal-
dera"; las variedades de origen meridional fueron reemplazadas
por cepas traidas desde Francia, En el caso del algoddn en
Perit v en otros paises gse abandona el cultivo arbustivo por
variedades anuales de tipo herbiceo balanceando su menor
resistencia a enfermedades y plagas con la aplicacidon de pesti-
cidas. En la década de los sesenta el cambio de la variedad
Gros Michel predominante en el cultivo del banano por la varie-
dad Cavendish de mayor resistencia a la sigatoka, va acompaiado
de cambios en la localizacidn del cultivo y en la organizacidn
de la produccion. .

En los casos anteriores, como en la transicidn en las
estructuras tecnoldgicas que se vienen operando en la actualidad
en el café y en el cacao, se tendid a reestructurar las formas
de organizacidn de la produccidn de estos cultivos. La tramsi-
cidn ocurrida en el cultivo de la vifia y del algoddn fue acom-
pafiada de una reduccidn de las unidades familiares de pro-
duccidn y de una cousolidacidn de unidades de mayor tamafio de
catdcter mis empresarial. En los dos Gltimos cultivos perma-
nentes mencionados, el del cacao y del café como se ha indi-
cado con anterioridad, es clara la tendencia hacia la formacidn
de empresas de mayor envergadura econdmica.

En sintesis, los cambiog en las estructuras tecnologicas
de produccidn en los cultivos permanentes por lo general van
acompafiados de altos requerimientos de capital y de una fuerte
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elevacidn de la productividad, ambos hechos tendientes a des- .
plazar las formas campesinas de produccidn y a consolidar uni-
dades de caracter empresarial.

Las estructuras tencoldgicas tradicionales en la fase de -
produccidn, por lo general (salvo la vid) son plantaciones
desordenadas, con drboles o arbustogs digpersos, que no reciben
poda, sino en contados casos, que se deshierba y sdlo reciben
algunos tratamientos fitosanitarios limitados. Es el caso del
plédtano, café, cacao y c¢itricos. Entre las plantaciones de
frutales de clima templado afin cuando se cultivan huertos con
drboles colocados en hileras, lo mis frecuente es que se mezclen
distintas especies y variedades y que reciban algunas labores
al suelo y deshierbes. En el cultivo de la vid la estructura
tecnoldgica mds tradicional es el cultivo de majuelos con
plantas hileradas, pero sin espalderas por donde guien los sar-
mientos. Desde firies del siglo pasado con la introduccidn de
cepas francesas se mantiene la formacidn de plantas bajas
1.20 m. de altura) apoyada en aspalderas de alambre liso. EL
cambio tencoldgico mds radical es el paso hacia el cultivo del
parronal con toda una estructura que permite un desarrollo mias
alto y extenso de cada planta, disminuyendo el niimero de &stas.

Los nuevos sistemas tecnoldgicos en café y cacao, aumentan
el niimero de plantas por hectdrea .(de 1 200 a 5 000 en el caso
del café), las plantaciones se establecen en hileras, se aplican
herbicidas para controlar maleza y otros pesticidas para evitar
plagas. Se elimina los sombreadores y cultivos alimenticics inter-
calados. En los frutales de clima templado, son plantaciones compactas,
hileradas, de una gola variedad, con poda y aplicaciones de
herbicidas y plaguicidas.

En sintesis, las nuevas estructuras tecnoldgicas en cul-
tivos permanentes se basan: a) en el cultivo ordenado en hileras;
b) de variedades mejoradas que se cultivan en bloques compactos
de una misma variedad; ¢) en el aumento del niimero de plantas
por hectdreas, es decir, de la densidad de plantacibn; d) en
algunos casos los sistemas de formacidn de la planta (poda) y
de soporte fisico de las mismas, permiten un menor niimero de
ellas pero un desarrollo individual de mayores dimensiones
(parronal en el caso de la vid); e) en la aplicacidn de productos
quimicos, pesticidas y fertilizantes; y f) mecanizacidn de las
labores del suelo, siendo parcial la mecanizacidn de otras
labores.

C. Demanda de mano de obra en cultivos permanentes

En general las plantaciones, cualquiera sea el sistema tecnold-
gico y cultural utilizado, requieren un elevado niimero de jorna-
das/hombre por hectéirea muy superior a los cultivos de ciclo
corto y a las ganaderias.

El cultivo de vidia en espaldera requiere 106 jornadas/
hombre por hectirea. En el caso de los cultivos de frutales
de clima templado se emplean 160 jornadag/hombre por hectdrea
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al afio. El cultivo de cacao realizado en forma tradicional
necesita 75 jornadag/hombre por hectdrea al afio. El cultivo
tradicional del café en Colombia ocupa 90 a 110 jornadas/hombre
por hectidrea. En Brasil el sistema manual o tradicional de
cultivo de la cafia de azlicar requiere 151 jornadas/hombre por
hectdrea al afio en estado de "cafa soca”. -En Ecuador el cul-
tivo de banano, variedad Gros Michel, requeria 106 jornadas por
hectdrea al afio.

En todos estos casos cualquier comparacidn con otro tipo
de cultivo y ganaderia uo haria sino confirmar la importancia
de las plantaciones en la demanda de mano de obra. El cultivo
tradicional de plantaciones requiere entre tres y cinco veces
mds jornadas por hectdrea por afio, que un cultivo de ciclo
corto como arroz, maiz, trigo, etc. Ahora bien, la tecnifi-
cacidn o el cambio en los sistemas culturales en varios cul-
tivos permanentes contrariamente a lo que comlinmente se piensa
provoca un incremento en la demanda total de mano de obra por
hectarea por afio. Asi, por ejemplo, en el caso del café el
paso de la tecnologia tradicional com baja densidad de plantas
por hectidrea (900 a 1 200 cafetos) cultivados bajo sombreaderos,
al nuevo sistema con una densidad de 5 000 cafetos por hectarea
sin sombreaderos ha significado elevar la demanda total de
jornadas por hectirea desde 90 a 110 en el sistema tradicional,
a 300-330 jornadas por afio por hectdrea, todo ello en planta-
ciones en periodo de produccidn. En Costa Rica el cambio del
sistema tecnoldgico tradicional en el cultivo del cacao que
ocupa 75 jornadas por hectdrea al afio, ha significado elevar
las necesidades de mano de obra a 126 jornadas en el nuevo
sistema. 57/

En el caso de la vifia el paso del .cultivo tradicional de
"cabeza" al sistema de "espaldera" representa un aumento desde
67 jornadas a 106 jornadas/hombre por hectdrea y el cultivo
de la vid en parronales para uva de mesa necesita 165 jornadas/
hombre por hectdrea. En el caso del parronal para uva vinifera
los requerimientos de mano de obra son similares al cultivo de
la vifia en espaldera. "En el cultivo de la cafia de azlicar el
gistema moderno -que a diferencia del tradicional realiza algunas
labores en forma mecanizada, en el periodo de ''cafia soca" ocurre
una pequefia disminucidn de 151 jornadas/hombre en el sistema
manual a 134 en el sistema.mecanizado. FEn todo caso, es un cul-
tivo altamente insumidor de fuerza de trabajo. En los cultivos
de frutales de clima templado el cambio desde el sistema tradi-
cional significa un incremento de 33 jornadas por hectérea a
123 jornadas por hectirea.

El cambio de variedad en el caso -del banano 58/ que
permitidé aumentar la densidad de plantas por hectdrea y faci-
1itd el control de plagas (sigatoka) permitid elevar el niimero
de racimos cosechados aumentando el nimero de jornadas de 106
a 130 jornadas por hectirea.
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En sintesis, en el caso de las plantaciones, su reali-
zacidn, cualquiera sea el gsistema tecnoldgico empleado supone
un alto nivel de empleo de mano de obra y el cambio tecnoldgico
hacia sistemas culturales que emplean insumos gendticos, quimicos
y mecinicos modernos provocan un incremento en las necegidades
de mano de obra. Esta mayor demanda total por hectirea esta
ligada al incremento considerable en la productividad por hec-
tirea lo que requiere de mayor trabajo en las labores de cosecha
y postcosecha, como agimismo, al aumento en la densidad de
plantas elevando los requerimientos de mano de obra para labores
de poda y limpia.

D. Estacionalidad.en el empleo de mano de
obra en plantaciones

Junto al alto nivel de demanda de mano de obra generada por los
cultivos permanentes, presentan otra caracteristica de enorme
importancia econdmica-social en agriculturas donde las planta-
ciones tienen una elevada representacidon., Dicha demanda es
marcadamente estacional. Esta caracteristica es comin a todos
los sistemas tecnolégicos o .culturales aplicados a cada cultivo
en particular. Tanto en los sistemas tradicionales como en
aquéllos tecnolégicamente mis sofisticados esta caracteristica
estd presente. Veamos algunos ejemplos. En el caso de la caiia
de aziicar el grueso del empleo de mano de obra ocurre durante
la cosecha siendo realizada, tanto en cultivo tradicional como
en el cultivo moderno, en forma manual, ocupando en promedio

en el caso de Brasil 123 jornadas/hombre por hectirea. Si se
toma en cuenta que el nlimero total de jornadas ocupadas por
hectdreas en el sistema tradicional es de 151 jornadas y en el
mecanizado es 134, resulta que el 8l% en el primer caso y el
92% en el segundo caso del total de jornadas requeridas, son
aplicadas a las labores de cosecha., Esta situacidn extrema,
cuando ocurre simultfnemente en varios millones de hectireas
Crea necesariamente una movilizacidn masiva de fuerza de tra-
bajo hacia las regiones cafieras. Es en esta forma que el
trabajo temporal alcanza progresivamente volimenes cada vez
mayores creando asi estratos de trabajadores agricolas dedi-
cados exclusivamente a labores de naturaleza estacional,

En el caso del caf@ la modernizacidn del cultivo junto
con aumentar la demanda de fuerza de trabajo como ya se ha
dicho, provoca un calendario de empleo de mano de obra marca-
damente estacional, ya que sélo las labores de recoleccidn de
grano requieren 200 jornadas/hombre por hectirea, lo que repre-
senta mds de un 60% del empleo total de mano de obra requerida
por hectdrea. En el caso de Colombia, que comentamos, sbélo la
cosecha duplica el total de jornadas empleadas en el cultivo
tradicional del café.

En los cultivos de Arboles frutales de clima templado
también cualesquiera sea el sistema productivo, 'muestran una
elevada estacionalidad representada en primer lugar por
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1a cosecha y en segundo lugar por la poda. Asi, por ejemplo,

en el caso del manzano en el sistema tradicional de 33 jornadas
totales por hectdrea 26 son dedicadas a labores de cosecha (79%)
y en el sistema moderno de 122.5 jornadas/hombre por hectdrea,
81.6 son destinadas a labores de cosecha, lo que representa

un 66.6%.

Quizds la {inica excepcidn en cuanto a la marcada estacio-
nalidad en el empleo en cultivos permanentes sea el banano, ya
que todas las labores se realizan mensualmente,59/y muy parti-
cularmente porque la cosecha se realiza a lo largo de todo el
afio y en forma manual. Esto hace del cultivo del banano uno de
los que genera mayor estabilidad en el empleo a lo largo del afio.

Se podrian multiplicar los casos de distintas especies de
cultivos permanentes en los cuales se da igual caracteristica
en cuanto a la estructura estacional de la demanda de fuerza de
trabajo, fendmeno &ste que permite explicar la complementariedad
existente entre las plantaciones y la agricultura familiar que
sufre de insuficiencia de tierra y excedentes de fuerza de
trabajo. Cuando &ste no es el caso, permite explicar el fend-
meno al que ya se ha hecho mencidn de trabajadores agrirolas,
muchos de ellos sin tierra, que se desplaza desde distancias
considerables hacia las &reas de plantacidn en periodos de
cosecha,

E. Los cultivos permanentes y las condiciones de vida
de campesinos y trabajadores agricolas

Es bien sabido que los altos niveles de productividad de la
tierra y de la mano de obra, en los cultivos permanentes, han
sido superiores a la productividad lograda en otro tipo de
cultivo. Estas diferencias comparadas por ejemplo con la pro-
duccidn de grano dependiendo de las condiciones de mercado
pueden llegar a representar una productividad diez veces
superior. Es esta caracteristica la que ha convertido a este
tipo de cultivos en una fuente esencial de transferencia de
excedentes y de base fundamental de ingreso para el sector
pliblico en aquellos paises en que ellos constituyen los pilares
del comercio de exportacidn.

Ahora bien, en el dmbito estrictamente rural la reali-
zacidn de estos cultivos tiene efectos caracteristicos en la
demanda de fuerza de trabajo como ya se ha indicado y ademis
algunos efectos en cuantoa los niveles de ingreso y a las condi-
ciones de vida de las poblaciones que habitan en las &reas en
que ellos se localizan. Asi, por ejemplo, en un estudio
reciente realizado en Costa Ricaggj ge establece que a mayor
porporcion de tierra dedicada a cultivos permanentes, mayor
satisfaccidn de las necesidades basicas de las poblaciones
rurales.

En el Perl 61 las poblaciones que presencian las mejores
condiciones de vida estdn ubicadas en siete departamentos de
la costa en las cuales se realizan en alta proporcidn cultivos
permanentes en condiciones de riego.
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En el caso de Costa Rica habria que anotar que la distri-
bucidn de la tierra en Zreas donde se realizan en forma predomi-
nante el cultivo del caf@é, cacao y otros, es mis homogénea que en
dreas de pastos o de cultivos de grano. Observaciones similares
a la experiencia costarricense existen en Colombia y Brasil. En
relacidn con las ireas de cultivo de café y cacao, situaciones
similares se han documentado para las dreas vitfcolas en Chile
y México. .

En sintesis, se puede argumentar con buenas razones que
la elevada productividad caracteristica de los cultivos perma-
nentes tiene efectos positivos sobre los ingresos y los niveles
de vida de las poblaciones ligadas a tales cultivos. Ello se
explicaria por una estructura mas homogénea de distribucidn de
la tierra en las dreas en que se realizan estos cultivos. Sin
embargo, es sabido que en torno a estos cultivos se han produ-
cido tambi&n las mds grandes concentraciones de tierra obser-
vadas en América Latina, de ahi que la explicacidn anterior sea
insuficiente para los casos de 1a cafia de azlicar. A nuestro
juicio, un elemento decisivo para explicar los niveles de
ingreso de al menos una parte del personal que trabaja en estos
cultivos es la organizacidn sindical que ha acompafiado a la
consolidacidon de grandes y medianas empresas dedicadas a ella.
Esta organizacidn sindical ha sido tempranamente creada por la
presencia, junto a los trabajadores agricolas, del estrato
profesional, té&cnico y administrativo ademas de obreros de las
industrias o ingenios integrados frecuentemente con la produccidn
agricola. En Peridi los principales sindicatos de asalariados
fueron organizados en 1la costa en las grandes haciendas azuca-
reras, a partir de 1920 y en las haciendas algodoneras a partir
de 1940." En las compafifas bananeras de Centroamérica la orga-
nizacidén sindical aunque con algunas dificultades y gituacion
de represidn, se gestd casi simultdneamente con el estableci-
miento de las plantaciones. FEn Chile los primeros sindicatos
agricolas se organizaron en los afos cincuenta en las grandes
empresas viticolas.

Por todas estas razones, las ventajas de estabilidad
laboral y de ingresos relativos superiores respecto a los demis
asalariados es una conquista lograda como consecuencia tambidn
del poder negociador de las propias organizaciones de traba-
jadores.

En todo caso, esta situacidn no corresponde a la expe-
riencia vivida por los trabajadores eventuales, quienes enfren-
tan individualmente a la empresa debiendo aceptar las condi-
ciones ofrecidas por los empleadores segln sean las condiciones
generales del mercado de trabajo rural. La organizacidén sin-
dical no alcanza a proyectarse favorablemente sobre los traba-
jadores temporales, en el caso del Perii, como lo anota Eguren. 62/

La difusidén de los efectos econdmicos y sociales de los
cultivos permanentes esti seriamente limitada por el trato dado
a los trabajadores eventuales quienes frecuentemente son parte
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de enormes contingentes de poblaciones rurales pobres que entran
en competencia por el empleo estacional que ofrecen las empresas
cafleras, cafetaleras,.fruticolas, viticolas, forestales y otras.
Su posicidn negociadora es extremadamente débil.

F. El cambio tecnoldgico en cultivos industriales
de ciclo corto

Este grupo de cultivos es el que se ha visto mas directamente
involucrado en la llamada "revolucidn verde". Lo forman princi-
palmente cultivos productores de gramo entre los cuales se des-
tacan el arroz, el trigo, el maiz, el sorgo, la cebada y la
avena, entre los cereales; la soya, el girasol entre las oleagi-
nosas, el algoddn productor de fibras y de granos oleaginosos.

Las caracteristicas de estos cultivos de ciclo corto y
los cambios tecnoldgicos a que han estado sometidos son los
siguientes:

a) Permiten una variedad importante de suelos para su
cultivo. Se adaptan a tierras de gran fertilidad (a veces
regadas) ya tierras marginales (temporal, tierras de laderas o
semidridas o erosionadas).

b) Son cultivos para los cuales la investigacidn y experi-
mentacién.ha obtenido mejoramientos genéticos notables los que
se expresan en variedades mejoradas de altos rendimientos, cuyas
semillas pueden ser adquiridas en los mercados.

c) Complementariamente a la calidad de la semilla y a su
adaptacidn a condiciones acoldgicas especificas, los altos
rendimientos potenciales que ellas representan, exigen ademis:
i) tierras fértiles ( a veces regadas); ii) dosis elevadas de
fertilizantes; iii) aplicacidn variable de pesticidas y herbi-
cidas en el control de plagas y de malezas; iv) rigurosidad
en los sistemas de cultivo y en la oportunidad de las distintas
labores, es decir, supone un adecuado conocimiento tecnoldgico;
v) la operacidn de cultivos con estas exigencias, cuyos niveles
de rendimiento exigen adecuada preparacidn del suelo, siembra
oportuna y densidades de siembra precisas, aplicacidn de ferti-
lizantes y otros productos quimicos en forma homogénea y en
dosis y momentos determinados, se traducen en un paquete tecno-
13gico que incluye la mecanizacién desde la preparacién del
suelo a la cosecha y primeros procesos de almacenaje o seleccidn.
Todo lo cual se expresa en un cambio en la composicidn del
capital caracteristico de las formas tradicionales de cultivo
y produccidn.

G. La demanda de mano de obra en cultivos
de ciclo corto

La incorporacidn de nuevos recursos gendticos, quimicos y mecd—
nicos, provoca un cambio en los requerimientos de mano de obra
con respecto a las formas tradicionales de realizar estos cul-
tivos, siendo menor las necesidades de jornadas de trabajo por
hectirea cultivada.
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Los cambios en la demanda de mano de obra se han operado
en aquellos casos en que ha sido posible ya sea por la calidad de
de suelo o por lascondiciornes econdmico-financieras de los
productores, la adopcidn del paquete tecnoldgico en su inte-
gridad incluyendo la mecanizacidn practicamente total de las
labores culturales. Esto ha significado una drastica reduccidn
de las necesidades de mano de obra, no obstante las fuertes
alzas en los rendimientos fisicos. En el caso del cultivo del
trigo el paso del sistema tradicional que ocupaba entre 30 y 40
jornadas/hombre por hectdrea al nuevo sistema tecnoldgico ha
reducido el empleo de mano de obra entre 5 y 10 jornadas por
hectdrea. En el caso del maiz, el paso de un sistema a otro
permitid una caida en el emplec desde 45 a 50 jornadas por
hectdrea a sdlo 15 o 20 jornadas. En el caso del sorgo la
situacidn es similar a la del trigo y muy semejante a la de la
avena y cebada.

El cultivo de la soya, a diferencia de los anteriores,
es un cultivo relativamente nuevo en la region, iniciado a
principios de los afios sesenta, experimentando una rapidisima
expansion hasta los {iltimos afios de la década del setenta. Es
por ello que los sistemas tecnoldgicos aplicados en este caso
son bastante homogéneos y se puede decir que el patrén cultural
corresponde a formas modernas de produccidn, lo cual desde el
punto de vista del empleo ha significado una cierta homoge-
neidad ubicdndose el trabajo directo por hectdrea entre 12 y
15 jornadas.

El nuevo perfil en la estructura ocupacional derivado de
este cambio tecnoldgico estd claramente determinado por la
completa mecanizacidn de les cultivos, incluyendo, lo que es
muy importante, las labores de cosecha. En el sistema de cul-
tivo tradicional estas Gltimas labores generan una demanda
estacional en los periodos de cosecha de mayor o menor gignifi-
cacitn segin la extensidn cultivada, lo que se expresaba en
contratacidn de trabajadores temporales para las mismas.

H. La revolucidn verde y el cambio social
en la produccidn de granos

A propdsito de la "revolucidn verde" se podrian distinguir dos
situaciones:

a) El cambio tecnoldgico ha alcanzado una cobertura casi
total en aquellas zonas en que las condiciones fisicas y la
fertilidad del suelo justifican econdmicamente la adopcidn del
"paquete” tecnoldgico en su integridad. Esto ha sucedido en
drea de riego en México, Centroamdrica, Brasil y el Area andina.
Estd sucediendo en la regidn fértil de la pampa hiimeda de Argen-
tina y en agricultura de lluvia sobre terrenos planos y fértiles,
en pricticamente todos los paises. $in embargo, no ha ocurride
lo mismo en las regiones semidridas o en las tierras de ladera
en los cuales predominan formas familiares de realizar agricultura.
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En condiciones de secano o de temporal en el caso del maiz, por
ejemplo, en México, Guatemala y en el 3rea andina, predominan
los sistemas tecnoldgicos tradicionales y se ha llegado por la
experiencia a revalorizar el patrimonio genético acumulado a

lo largo de siglos el que permite rendimientos mas bajos que
los que se obtienen con algunas semillas mejoradas, pero mas
estables y seguros que los de estas 4ltimas. Hay una marcada
diferenciacidn en el orden geogrifico.

b) La penetracién de la "revolucidn verde" ha tenido dis-
tintas intensidades segiin se trate de cultivos tradicionalmente
realizados en la region o de cultivos cuya adopcidon ha sido
coetinea con los cambios tecnoldgicos que la "revolucidn verde
representa. En el primer caso se encuentran el maiz, el trigo
y la cebada, y en el segundo, un conjunto de nuevos cultivos
formados por arroz, el sorgo y la soya. El arroz se introduce
en América Latina a partir de los afios treinta extendiéndose
por numerosos paises en las décadas posteriores; el cultivo
del sorgo se inicia en la década del cincuenta experimentando
también una acelerada expansidn en los afios sesenta/setenta, y
la soya se introduce a fines de los cincuenta con una acelera-
disima expansidon en los afios sesenta/setenta. Desde 1950 en
que se cultivaba alrededor de 3 millones de hectiareas de arxoz y
sorgo, se ha alcanzado una superficie cultivada de 25 millones
de hectireas a principios de los afios ochenta, incluyendo el
cultivo de la soya.

La experimentacidn previa a la introduccidon de estos
nuevos cultivos, los estimulos oficiales en cuanto a transfe-
rencia tecnolégica y a financiamiento condicionaron desde sus
inicios la estructura tecnolbgica adoptada por los productores.
Por otra parte, los requisitos y exigencias de los poderes
compradores particulares, y de la agroindustria, condicionaron
también las tecnologias empleadas en cuanto a variedades,
calidad del grano, &pocas de cosecha, etc.

Con respecto a los cambios. sociales derivados de la '"revo-
lucidn verde" como se desprende de los anteriores, estos se
han dado en forma mis concentrada en dreas geogrdficas con un
potencial productivo natural mayor y ademas, en forma genera-
lizada en cultivos que al adoptarlos automiticamente integran
el paquete tecnoldgico completo. Entre los cambios en tormo
a los cuales existe una mayor coincidencia entre los estudiosos
_de estos temas estdn los siguientes:

a) Una tendencia hacia la formacidn de unidades de mediano
tamafio, ya sea por la subdivision de las grandes unidades lati-
fundiarias, por la unificacibn y la consiguiente desaparicidn
de ‘1as unidades minifundiarias. El mercado de la tierra tiende
a reactivarse en la fase de expansidon de los cultivos modernos, y
dando asi justificacién a la permanencia de grandes extensiones
como asimismo creando estimulos para la venta de las unidades
mis pequefias.

"
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b) Junto con la tendencia estructural anterior que supone
una mayor unificacidn de los recursos de tierra de las haciendas
con la consiguiente desaparicidn de la aparceria, del colonato
y de otras formas de cesidn de tierras, las explotaciones agri-
colas adquieren un mayor acento empresarial con una evaluacidn
mis estricta de los distintos factores productivos incluida la
mano de obra. Esta tendencia va acompaiiada de la formacidén de
un estrato de t@cnicos y administradores destacados en las
propias explotaciones.

¢) Los dos factores anteriores han inducido a cambios en
la valorizacidn del trabajo agricola como factor productivo ya
que se ha intentado ajustar a los requerimientos estrictos deri-
vados del cambio de la organizacidn de explotacidn y del cambio
tecnoldgico. Se ha ido asf a la conformacidon de relaciones
laborales de naturaleza salarial, lo que hace mds fluida la
contratacidén de mano de obra seglin el calendario de necesidades
de la misma. :

d) Por la generalizada incorporacidn de la mecanizacidn
en la realizacidn de los cultivos de granos recientemente intro-
ducidos en la regidn y de buena parte de los cultivos tradicio-
nales localizados en tierras planas y fértiles, la demanda de
mano de obra se ha reducido a la mitad 0 a una tercera parte,
ya que en estos cultives pricticamente todas las labores pueden
ser mecanizadas.

e) El fenbmeno de la especializacidn y de la mecanizacidn
propio de la"revolucidn verde"en América Latina ademis de crear
el estrate té&cnico-administrativo ha generado un estrato de asa-
lariados permanentes con una alta especializacidn en la opera-
cidn de maquinarias y equipos en la.realizacidn del .conjunto de
labores propias de cada cultivo. Este estrato ha elevado sus
niveles de ingreso y sus condiciones de vida.

f) Con la "revolucidn.verde" los trabajadores permanentes
no especializados tienden a desaparecer y los .requerimientos
de trabajadores eventuales son minimos por las razones antes
indicadas en relacién con la mecanizacién.

g) La expansibn de estos cultivos cuyo destino estd ligado
a la agroindustria ha generado importantes niveles de empleo en
actividades de servicios (transporte) y de transformacidn
(industria).

h) La demanda de insumos de origen no agricola y de :
algunos porductos bioldgicos ha permitido la organizacidn de
empresas productoras, importadorag o distribuidoras de dichos
insumos, generando tambign un cierto volumen de empleo en tales
actividades,

i) En relacidn a la agricultura campesina ademis de
haberse visto afectada por la menor oferta de tierras en
medieria u otras formas de cesidn de lag mismas, ha tendido a
disminuir considerablemente el niimero de unidades de tipo
familiar y la superficie que ellos controlaban. En las Areas
en que se ha operado en forma mis intensa la "revolucidn verde"
se observa un proceso claro de desintegracidn de las economias
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campesinas, ya que junto a las menores oportunidades de acceder
a la tierra, ello no genera mayores demandas de empleo esta-
cional, elemento, este Gltimo de gran relevancia en las estra-
tegias de supervivencia de las unidades campesinas y de estabi-
lidad de las mismas. La "revolucifn verde” en América Latina al
tender hacia la consolidacidn de empresas de tamaiio medio ha
cortado las articulaciones existentes entre las unidades minfun-
diarias y las explataciones hacendales, en general de gran
tamafio.

i) Sin embargo, la agricultura campesina, no estd ajena
a la realizacidn de buena parte de algunos de estos cultivos,
como es el caso del trigo, del arroz y del maiz en &reas en las
que su presencia es gecular y en-las cuales estos cultivos
forman parte de la estrategia de subsistencia desde hace tiempo.
En distintas situaciones los campesinos han demostrado capacidad
de seleccionar algunos aspactos del "paquete” tecnoldgico que
son compatibles con su propia realidad. Por otra parte, en este
grupo de cultivos la participacidn campesina es mayor cuando ha
contado con respaldo de las ingtituciones oficiales, por ejem-
plo, en el caso del arroz en la costa ecuvatoriana.

I. Demanda de mano de obra en ganaderia

Las ganaderias bovina y ovina dan origen a una demanda de mano
de obra que tiene dos caracteristicas fundamentales: 1la primera,
es la extraordinaria estabilidad en el empleo que origina y la
segunda es el bajo nivel de empleo en relacidn a la extensidn
de tierras que requiere y comparativamente con cualquier tipo
de cultivo. En el caso de la ganaderia bovina hay diferencias
muy marcadas, en cuanto a la cantidad de empleo generado entre
la ganaderia de leche y la ganaderla de carne. En el supuesto.
de que tanto la lecheria como la erianza o engorda sean reali-
zadas en base principalmente al pastoreo directo y s6lo en
forma complementaria se utilizara los concentrados, tendriamos
las siguientes situaciones em cuanto a la demanda de empleo:

a) Crianza o engorda con pastoreo directo. Los requeri-
mientos de mano de obra varian segiin las condiciones de la pra-
dera y la abundancia de pastos desde 200 jornadas anuales por,
cada 100 animales adultos hasta 400 jornadas por cada 100 ani-
males, ello supone un empleo de una a dos personas por cada
100 animales adultos. ' En los sistemas tradicionales en que se
usa menos el ensilado o el deshidratado de pasto, el empleo es mayor.

b) En el caso de la lecheria la situacidn es fundamental-
mente distinta dadas las mayores exigencias originadas por la
ordefia y las labores de postordeiia. En estos casos el empleo
por cada 100 animales adultos varia entre 1 000 a 1 900
jornadas, es decir, de cuatro a ocho personas en forma perma-
nente. Esta es la situacidn mds frecuente en América Latina
siendo menos representatlvo el caso de lecheria con ordeha
mecdnica aun cuando su nilmero va eun incremento, reduciendo por
esta razon el emplec en alrededor de un 407%.
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Cualquier andlisis de la estacionalidad en la demanda de
mano de obra de la ganaderia bovina sea para leche o para carne
muestra una regularidad y estabilidad notable lo que la con-
vierte en una fuente de empleo fundamentalmente permanente y
s6lo en forma muy ocasional da origen a necesidades de contra-
tacidn de mano de obra temporal. Con respecto a la ganaderia
ovina, la demanda de fuerza de trabajo se caracteriza también
por su estabilidad y por sus bajos niveles de empleo. En la
experiencia de la Patagonia argentina y chilena, regidn en la
cual la mayor proporcidn de poblacidn ovina de América Latina,
genera un empleo permanente por cada 1 000 cabezas de ganado y
da origen en el periodo de esquila de 1a lana a 30 jornadas
por cada 1 000 ovinos.

Las labores de esquila en pregsencia de una masa ganadera
muy concentrada como es el caso de la Patagonia, efectivamente
provocan algunas migraciones desde lugares muy distantes donde
existen economias campesinas para ofrecer su fuerza de trabajo
para dichos propdsitos, creando para esos pequefios nicleos
campesinos un elemento de estabilidad al obtener ingresos mone-
tarios relativamente altos durante el periodo de esquila. En
términos generales, las caracteristicas propias de la ganaderia
crean en las empresas ganadearas una cierta autarquia respecto
a sus necesidades de mano de obra, las que son cubiertas con
personal permanente que por lo general reside en las mismas
explotaciones o en sus alrededores. Tradicionalmente, la vincu-
lacibn entre empresas ganaderas y ecoromias campesinas por la
via del mercado del trabajo ha sido muy limitada. La inter-
accidn - entre ambas estructuras productivas se da mis bien por
el lado del mercado de productos agricolas de primera necesidad,
bienes que son producidos u ofrecidos por las economias campe-
sinas.

Histdricamente ha habido escasa interaccidn en lo que se
refiere al mercado de la tierra o a la medieria en ganado. S8lo
en forma limitada existe en cagos de terrenos regados abundantes
en pasto el arriendo temporal de talaje para el ganado de los
campesinos circundantes que digsponen de tierras de secano.

J. Algunag consecuencias de 1la expangion ganadera

Varias situaciones de expansgidn de las poblaciones ganaderas
bovinas han venido .ocurriendo en distintas dreas de América
Latina. Su efecto sobre las poblaciomes rurales ha estado deter-
minado primero por la adquisicién de tierras a campesinos,
pequeiios productores o a medianos productores con el propdsito
de formar unidades ganaderas de cierta escala y, segundo, por la
caida’ que el establecimiento de la ganaderia provoca sobre la
demanda de fuerza de trabajo, cuando desplaza cultivos de ciclo
corto, sean ellos destinados a la produccidn de viveres en el
caso de la agricultura campesina o de cultivos industriales en
el caso de la agricultura comercial.
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Las situaciones mis conocidas de "ganaderizacion han
ocurrido en los siguientes casos:

a) En América Central una vez erradicada la fiebra aftosa
y con el propdsito de producir carne destinada a la exportacidn
hacia loa Estados Unidos. FEsta expansidon de la ganaderia bovina
se hace mediante el avance hacia tierras de frontera donde los
desplazados son ocupantes y colonos de los primeros frentes de
ocupacidn, pero también se dirige hacia tierras de ocupacidn
secular dedicadas a cultivos de ciclo corto y en donde los des-
plazados son pequefios y medianos .productores. Este tipo de
desarrollo ganadero impulsado por las politicas oficiales y por
el sistema financiero con lineas oficiales de crédito provocd
una bajaenla densidad de poblacidn rural y una caida en el
empleo en el sector.

b) Otra situacidn que se ha manifestado en varios paises
de América Latina es el cambio desde cultivos, sobre todo de
granos, hacia la ganaderia a raiz de politicas arancelarias,
cambiarias y de importacidn que han deteriorado dristicamente
los precios de los granos u otros productos agricolas en
circunstancias que se han mantenido ciertos mecanismos de pro-
teccidn a veces extraaduaneros (sanitarios) para la ganaderia.
Todo 1lo cual ha conducido a una reduccién fuerte en las areas
sembradas y a su constante reemplazo por praderas o forrajeras
que ha permitido un incremento de la masa ganadera. Estos
cambios cuando han ocurrido en condiciones en que los cultivos
eran realizados con personal permaneénte residente en las explo-
taciones o mediante la aparceria han derivado en desarraigo o
expulsidn de los primeros y en mayores dificultades de acceso
a la tierra para los segundos.

c) En los procesos de incorporacidn de nuevos espacios a
la actividad agricola mediante el avance en la frontera agri-
cola se ha generado una importante expansidn de la ganaderia
bovina. Como se anota mis adelante, a continuacidn de los
primeros frentes colonizadores formados por familias campe-
sinas que abren la selva con el proposito de cultivar especies
alimenticias que les asegurenm la supervivencia, la degradacidn
de los recursos que sé inicia con estas formas de ocupacidn,
especialmente de los bosques hiimedos tropicales hacen mids difi-
cil e inestable sus posibilidades de asentamiento definitivo
induciendo a la venta de estas pequefiag parcelas y a la forma-
cidn de unidades de mediano y gran tamafio. El deterioro del
ecosistema conduce a la formacidn de pastos los que son apro-
vechados mediante la organizacidon de explotaciones ganaderas.
Este trinsito desde la selva al cultivo de espacios alimen-
ticios y de estas {iltimas a la ganaderia configuran tres
patrones de asentamientos totalmente diferentes, produce un
aumento en la densidad de la poblacidn en el paso del primero
al segundo y un retroceso demogrdfico en la transicidn del
cultivo a la ganaderia. Este retroceso va acompafiado de nuevos
movimientos migratorios de los frentes campesinos iniciales.
Estos procesos se han perfilado con gran claridad en Brasil,
Colombia y Panama.
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d) La ganaderizacidn de las haciendas en algunos paises
del drea andina y el abandoao de los cultivos ha constituido una
formula que ha permitido eludir el conflicto por la tierra de
parte de los colonos y huasipungos mediante el desarraigo y el
desplazamiento de &stos y su confinamiento en los margenes de
los latifundios. El paso desde las formaciones hacendales a las
de naturaleza empresarial frecuentemente se ha orientado hacia
la explotacidn ganadera y muy particularmente hacia las leche-
rias. Este trinsito ha estado apoyado por programas oficiales
de desarrollo ganadero, uno de cuyos instrumentos mis relevantes
ha sido el crédito subsidiado. Su efecto social mis directo ha
sido la caida en las necesidades de fuerza de trabajo y como ya
se dijo, el desarraigo y la proletarizacién.

e) Algunas experiencias realizadas en Costa Rica, Colombia
y Chile de fomento a la formacidn de pequefias lecherias cercanas
a la industria lecheray a las grandes ciudades mediante la orga-
nizacidn de bancos ganaderos o el otorgamiento de créditos orien-—
tados de inversidn han tenido un efecto positivo de estabili-
zacidn,' y de elevacidn de los ingresos y del empleo entre agricul-
tores campesinos. Ellas han permitido tambidn demostrar la via-
bilidad de explotaciones ganaderas a escala familiar y la capa-
cidad de organizacidn y administracién de este tipo de unidades.
Por otra parte, en los momentos de caida en los precios de la
leche y sus derivados, las explotaciones lecheras familiares han
reflejado claramente una mayor capacidad de resistencia sin dis-
minuir sus niveles de produccidn y sin sacrificar el plantel
ganadero.

K. EL cambio tecnoldgico, la reestructuracidn en el
uso del suelo y el empleo agricola

Si tomamos la agricultura de América Latina en su conjunto como
unidad de andlisis, los cambios o tendencias registradas en la
demanda de fuerza de trabajo para las labores productivas,
estarian determinados por dos hechos principales:

1. Los cambios habidos en el uso de la tierra; y

2. La demanda especifica de mano de obra de cada uno de

los cultivos y ganaderias que conforman la nueva estruc-
tura de uso del sueld.

Al cruzar estas dos variables se puede lograr un equi-
librio en la demanda total de fuerza de trabajo y se puede,
tambin conocer algunas caracteristicas de esta Gltima.

En el primer capitulo de este trabajo hemos anotado, al
hablar de las vias de crecimiento de la produccidn agricola,
tres procesos fundamentales: a) una fuerte expansidn de los
cultivos productores de granos; b) una importante expansion de
los cultivos permanentes; y c¢) una marcada expansion de la gana-—
deria en base a la incorporacidn de nuevas extensiones de
praderas.

61



Al analizar en este capitulo las caracteristicas de la
demanda de mano de obra de cada uno de estos tres grupos, se
pueden proponer a manera de hipdtesis, ya que no se ha reali-
lizado una cuantificacidn que permita aln llegar a conclusiones
claras, las siguientes consideraciones:

a) Tanto la expangidn de los cultivos productores de grano
que han incorporado tecnologias tipo 'revolucidon verde", como
los fuertes incrementos en la masa ganadera bovina, habrian
provocado dos efectos sobre la demanda de mano de obra,

Por una parte, el proceso de cambio tecnoldgico, esvecialmente
en su componente mecdnico, ha presionado hacia una

reduccion de las necesidades de mano de obra por hectirea culti-
vada o por cabeza de ganado. Ademds, el cambio tecnoldgico ha
tendido a dar mayor regularidad en el empleo disminuyendo la
fuerte estacionalidad en los cultivos de granos en &poca de
cosecha, En sintesis, se raquiere menos mano de obra por hecti-
rea o cabeza de ganado y ha tendido a desaparecer la estaciona-
lidad en la demanda. Estas situaciones habrian conducido a un
menor requerimiento de fuerza de trabajo temporal, quedando la
mayor parte de las labores a cargo de trabajadores agricolas
permanentes con alglin grado de especializacidn. Sin embargo,

el volumen del empleo de este estrato de trabajadores seria el
resultado de las dimensiones espaciales que han alcanzado estos
cultivos y de las dimensiones de las existencias ganaderas.
Teniendo presente tales magnitudes, creemos que se puede susten-
tar que el trabajo permanente en la agricultura latinoamericana
por este doble efecto de caracteristicas opuestas, ha tendido a
permanecer en cuanto al niimero total de trabajadores agricolas
permanentes, o incluso, a disminuir levemente.

Desde luego, qua esta hipdtésis requiere de una compro-
bacidén con antecedentes fidedignos, especialmente debido a que,
81 bien pudiera atribuirsele validez para el conjunto de la
agricultura latinoamericana, ella pareciera no reflejar situa-
ciones bien conocidas en las cuales se advierte una caida neta
en el empleo de trabajadores permanentes. Sin embargo, se debe
tener presente que los cultivos de grano se han extendido hacia
nuevos espacios, ahora regados o conquistados a la frontera
agricola al igual que ha sucedido con la ganaderia que avanza
a ocupar nuevas praderas. De ahi cualquier balance tendri
que representar un verdadero mosaico de situaciones aparente-
mente de signos opuestos.

b) El segundo fendmeno fundamental en el uso tradicional
del suelo agricola es el incremento de la superficie dedicada a
cultivos permanentes, los cuales, como ya se anotara, al tecni-
ficarse junto con elevar la productividad elevan también sus
requerimientos de mano de obra. Esta mayor demanda se expresa
en bajos requerimientos de empleo permanente y en una muy ele-
vada demanda de emplec estacional. Es este fendmeno el que
nos permite plantear una segunda hipdtesis que sustenta la
existencia de una expansidn de la demanda de trabajo temporal
la que no obstante estard afectada por la reduccidn en la
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estacionalidad ocurrida en los cultivos de granos, en definitiva
constituye, por su magnitud, un fendmeno social de gran signifi-
cacidn en la actualidad rural en América Latina. Se puede sus-
tentar que el niimero de jornaleros estacionales es en la actua—
lidad muy superior al de hace treinta afios. Es importante, en
todo caso, reiterar que &ste no es un fendmeno nuevo ya que se
ha presentado con gran intensidad histdricamente en Cuba, en
algunas regiones de Brasil y de Colombia.

Serd necesario continuar el andlisis para dimensionar, con
objetividad, las tendencias sociales que aqui se han presentado.
En el capitulo siguiente, se procura revisar algunas cifras que
muestran algunos indicios respecto a las tendencias seguidas
por los estratos socialmente predominantes, es decir, los campe-—
sinos y los trabajadores agricolas.
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V. CATEGORIAS -OCUPACIONALES Y MOVILIDAD LABORAL */

Las transformaciones que se han sucedido en la agricultura han
conducido a una modificaci®n importante en los estratos sociales
caracteristicas de las estructuras agrarias vigentes hasta no
hace muchas décadas.

A través del andlisis de la transicién hacia una nueva
estratificacidn se puede percibir mis concretamente el cambio
social en el agro. Los nuevos estratos emergentes estdn com-
puestos por las siguientes categorias:

a) El viejo estrato terrateniente de caricter oligirquico
pierde su rol social y econdmico. Surge una nueva agricultura
mis dinfmica, compleja y exigente, a cargo de un estrato de
agricultores con mayor sentido empresarial., Esta transicidn
corresponde a la descomposicidn de la hacienda y su reemplazo
por unidades productivas de menor tamaiio fisico aunque de
dimengiones econdmicas mayores.

b) Desde las viejas pirdmides administrativas que acompafia-
ban al régimen hacendal y de plantacidn y que cumplian funciones
principalmente de vigilancia de la mano de obra, factor clave en
esos regimenes de produccidn, se avanza hacia la formacidn de un
estrato técnico-administrativo capaz de operar con el nuevo fac-
tor clave de produccidn como es el capital bajo sus distintas
formas tecnoldgicas. Este nuevo estrato tiene una esfera de
accidn que supera los limites fisicos de la unidad productiva
manteniendo relaciones con los nuevos centros técnicos, comer-
ciales, financieros, industriales y de servicios que trabajan
para la agricultura siendo los encargados de participar en los
intercambios que se dan con dichos centros. Este es un estrato
que posee caracteristicas propias del medio urbano.

c) El nuevo orden agrario fundado en nuevas estructuras
tecnoldgicas requiere, para su operacidn concreta en el campo,
la presencia de un nuevo estrato de trabajadores agricolas
cuyo rol es ejecutar las labores especializadas que exigen de
entrenamiento en el uso de equipos, maquinarias, productos
bioldgicos, productos quimicos y conocimientos para la apli-
cacidn de paquetes tecnoldgicos especificos. Este nuevo
estrato de trabajadores agricolas especializados resulta la
contrapartida social esencial a los sistemas modernos de

*/ Este capitulo fue preparado con la colaboracién del
sefior Pedro Tejo, Asistente de Investigacidon de la Division
Agricola Conjunta CEPAL/FAO.
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produccién. Ello le confiere una cierta posicifn negociadora.
Algunos antecedentes muestran que en términos comparativos este
estrato sdlo representa una fraccidn relativamente pequefia del
personal que estaba permanentemente vinculado al trabajo ' agri-
colas en las haciendas. Sin embargo, el extenderse la agricul-
tura a nuevos espacios se encuentra también en las nuevas uni-
dades alli formadas.

d) Dependiendo de las estructuras tecnoldgicas y del tipo
de cultivo o de ganaderia de que se trate, el estrato anterior,
de trabajadores agricolas especializados, puede cubrir una
porcidn muy significativa de las demandas de fuerza de trabajo
de las empresas modernizadas. Sin embargo, enm algunas oca-
siones resulta insuficiente para cubrir tales necesidades, en
cuyo caso se encuentra presente un estrato de trabajadores agri-
colas no especializados o peones cuyo rol es la realizacidn de
faenas agricolas rutinarias, imposibles aiin de mecanizar, Este
estrato es de dificil identificacidn . ya que los hay de dos
subcategorfas: la primera formada por trabajadores agricolas
no especializados que mantienen relaciones laborales en forma
permanente con las empresas conservando numerosos rasgos pro-
pios de la vida rural, la segunda constituida por los trabaja-
dores agricolas no especializados temporales que realizan tra-
bajos estacionales y que se vinculan indistintamente con dife-
rentes empresas ubicadas geogrdficamente en lugares a veces muy
distantes. Las labores que ellos realizan correponden a las
de mis altas exigencias de oportunidad en el tiempo. Por
ejemplo, las de plantacidn y las de recoleccidn y cosecha,

e) Un estrato que en apariencia no ha sufrido mayores
alteraciones y que representa una elevada porcidn de la pobla-
cidn rural en los paises de mas alta ruralidad -el campesinado-
continfia reuniendo una alta proporcién de la poblacidn rural
de América Latina. Sigue sufriendo los efectos de la escasez
cronica de tierras. Sin embargo, es un estrato que ha expe-
rimentado alteraciones en distintos planos segiin la intensidad
de las transformaciones ocurridas en el agro pero también por
el influjo de cambios mids globaleg que afecta el conjunto
social. Su produccidn estd ligada con la eubdivisidn de la
propiedad, con la reforma agraria y en especial con el avance
de la frontera.

A. Trabajadores y campesinos

Los estratos correspondientes a los trabajadores agricolas y

los campesinos constituyen con sus familiares el grueso de la
poblacidén rural. Sin embargo, uno de los problemas mds serios
es distinguir entre unos y otros ya que ambos realizan el tra-
bajo directo de la tierra. Son ellos los que ejecutan las
labores agricolas. Los trabajadores sin tierra aplican su
fuerza de trabajo alli donde sean contratados por los duefios

de la tierra. Los campesinos y sus familiares en edad de tra-
bajo aplican su fuerza de trabajo en su propia tierra pero al
menos una parte de ellos trabaja tierras ajenas teniendo también

66



la condicidn de trabajadores. Esta fluidez que permite la
existencia de vasos comunicantes entre el trabajo por cuenta
propia de los campesinos y el trabajo por cuenta ajena de los
trabajadores, hace dificil no sdlo hacer la distincidén en un
momento determinado, en un censo, por ejemplo, sino que hace
ain mis dificil las comparaciones en distintos momentos histd-
ricos haciendo entonces poco nitida la evolucidn de los dis—
tintos estratos sociales en el agro. Uno de los inconvenientes
que se encuentra en estos intentos de separacidn es 1la falta de
correspondencia entre los distintos censos en cuanto al periodo
de referenciade los mismos el que normalmente es distinto de
un censo a otro y conociendo la marcada estacionalidad en el
empleo agricola, ello da una particular debilidad a todo intento
de comparacidn.

Las informaciones de log censos demogridficos con la movi-
lidad creciente de la fuerza de trabajo agricola hace que la
ubicacidn en las distintas categorias ocupacionales sea muy

relativa y cada dia mis dificil de establecer como ocurre por

ejemplo, en el Gltimo Censo de Poblacidn y Vivienda en México,
realizado en 1980 en que de una poblacidn econdmicamente activa
total en la agricultura de 5 699 971 de personas, 1 094 732
activos no aparece especificada la categoria ocupacional a que
pertenece.

Sin embargo, aunque se debe advertir sobre la necesidad
de relativizar la informacidn disponible, no es menos cierto
que cambios de magnitudes considerables en las cifras pueden
estar reflejando tendencias reales propias de transformaciones
estructurales, productivas y tecnoldgicas que atraviesan la
actividad agricola latinoamericana.

B. Asalariadog y autoempleados

Con respecto a la representacidn del trabajo asalariado en el
conjunto de la PEA agricola, el analisis de los censos demogra-
ficos de ocho paises sugiere que para el conjunto de &éstos,
dicha participacifn en 1950 habia sido del orden del 37%, en
tanto en 1970 se habria mantenido en torno al 36%. Pues bien,
en té&rminos absolutos el niimero de asalariados se habria incre-
mantado de 7 628 300 a 8 695 000 (véase el cuadro 6). Este
incremento se concentra casi exclusivamente en M@xico, Colombia
y Costa Rica, existiendo algunos paises del Cono Sur como Argen-
tina y Chile en que el niimero de trabajadores agricolas tiende
a disminuir. En ambos paiges la poblacidn rural también
declina. Es notable la estabilidad en las cifras correspon-
dientes a Brasil, en que los asalariados agricolas permanece-—
rian en torno a 3.5 millones de activos entre 1950-1970.

En cuanto a la categoria cuenta propia y empleadores -los
que unidos forman la categoria autoempleados- 63/ mis los fami-
liares no remunerados, representarian en 1950 el 63% de la PEA
en la agricultura en los ocho paises estudiados y un 64% en 1970.
Como para el conjunto de estos ocho paises la poblacidn rural
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Cuadro 6

AMERICA LATINA: ASALARIADOS AGRICOLAS EN OCHO PAISES
SEGUN CENSOS DEMOGRAFICOS EN TORNO A 1950 Y 1970

(Miles de activos)

1950 1970
Argentina 1 022.7 766.1
Brasil 3 514.7 3 &Oi.a
Colombia 904.8 1 273.1
Costa Rica 91.8 130.2
Chile 473.5 389.5
Honduras 135.4 144.6
México 1 471.9 2 552.1
Panama 13.5 38.0
Total 7 628.3 8 695.0

Fuente: Elaborado por la Divisidn Agricola Conjunta CEPAL/FAO
con base en los censos demogridficos nacionales,
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ha crecido no obstante que los porcentajes anteriores se han
mantenido, el niimero total de autoempleados y sus familiares no
remunerados experimentd un aumeuto de 12 694 000 en 1950 a
15 418 000 en 1970. (VBase el cuadro 7.) Esto representa un
incremento de 217.

El examen por separado de la evolucidn de los autoempleados
respecto a los familiares no remunerados, muestra que mientras
los primeros aumentan.de alrededor de 8.5 millones a 11.5 millones,
es decir, en un 267 entre 1950-1970, los segundos tienden en el
conjunto de los ocho paises analizados a disminuir (menos 7%).
(Véase nuevamente el cuadro 7.) Esta situacidn merece algunasg
reflexiones especiales a las que nos referiremos en la seccién
siguiente. En todo caso como apreciacidn muy general, el aumento
de los autoempleados entre los 20 afios considerados permite pensar
en la validez de la hipdtesis que sostiene que en América Latina
habia continuado, no obstante la penatracidn de nuevas tecnologias
y de capitales en la agricultura, un proceso de campesinizacién, es
decir, de multiplicacidn del niimero de unidades agricolas campe-
sinas representadas en los censos demogrificos por la categoria
trabajadores por cuenta propia. Los tres millones adicionales de
autoempleados que los censos demogrificos registran en la acti-
vidad agricola corresponden aproximadamente al incremento del
niimero de explotaciones que se registra en los censos agricolas.
Sin embargo, esta hipdtesis que pareciera tener validez si se
toma a América Latina como unidad de anilisis, resulta inapli-
cable cuando se observa la situacidn en cada pais por separado.
Asi, por ejemplo, en el caso de Argentina el niimero de auto-
empleados disminuye en un 17%. En México, segn las cifras pare-
ciera estar ocurriendo un proceso de descampesinizacidn, ya que
los autoempleadores entre 1950-1970 di-minuyen en 14% y las fami-
liares no remunerados en cerca de un 30i. En otros paises como
Brasil, los autoempleadores habrian experimentado una verdadera
explosidn con un aumento de mis de 3.2 millones de autoempleados
y un incremento superior al 80% entre 1950 y 1970. En Colomhia,
Costa Rica, Honduras y Panamd se advierten incrementos menores
en esta categoria. De aqui es que debe necesariamente cuestio-
narse la validez de hipbtesis penerales sobre campesinizacién
o descampesinizacidn ya que es a nivel de los paises en que podria
podria discriminarse entre un proceso u otro.

C. Cateporias ocupacionales y movilidad laboral
en la agricultura

Como se sefialaba recién, la condicidén de trabajadores realiza-
dores directos de las labores agricolas de la mayor parte de

los autoempleados, especialmente de los que trabajan por cuenta
propia y de sus familiares no remunerados, al igual que los asa-
lariados, hace que se presenten serias dificultades de identidad,
que conducen a duplicaciones o lo que parece mas frecuente, a
optar por la categoria a la cual circunstancialmente se encuen-
tren mis ligados, en casos en que pudieran indistintamente ser
cuenta propia o familiares no remunerados y al mismo tiempo
asalariados.
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Si se observan las cifras de los censos demograficos de
Brasil, Panamd y México (véase el cuadro 8), se advierte que

cada vez que aumentan en forma clara los asalariados, por
ejemplo, en Brasil entre los censos de 1970 y 1980, disminuyen
también violentamente los autoempleados y los familiares no
remunerados. En Panami, entre 1970 y 1980 ocurre igual fenb-
meno, En México ocurre algo similar entre 1950 y 1960 y en
cierta medida entre .1960 y 1970.

Este fenOmeno sugiere la formacifn de mercados laborales
en la agricultura al cual acuden indistintamente trabajadores
agricolas sin tierra y productores agricolas por cuenta propia
y sus familiares. Por lo mismo no se puede pensar en las pobla-
ciones agricolas segmentadas nitidamente en categorlas separadas,
seglin sus relaciones ocupacionales. Esta situacién hace diffcil
identificar tendencias, ya que se dan flujos hacia la condicidn
de asalariado y vuelta hacia la condicidn de cuenta propia.

Los datos provisionales del Gltimo censo demogrdfico de
México estarian sugiriendo situaciones extremas: despuds de
tres censos anteriores que sefialaban una reduccion clara del
niimero de "cuenta propia", el censo de 1980 muestra un alza en
los autoempleados de tales magnitudes que alcanzaria niveles
superiores a los de 1950, en cuyo caso las hipdtesis de descam-
pesinizacidn que sugerian los tres censos anteriores seria muy
relativa. Es posible que la vigencia de normas administrativas
sobre venta y arriendo de tierras unido a la situacidn de crisis
econdmica pudiera haber inducido a una recuperacidn real o
ficticia de la tierra. En el mismo caso de México, las cifras
provisionales del censo de 1980 muestran una situacion que puede
haberse originado en la metodologia seguida en la realizacidn
del mismo o que pudiera estar reflejando la difusa identidad de
una masa creciente de activos agricolas que indistintamente se
ocupan de las labores agricolas de sus pequefias parcelas o estdn
dispuestos a trabajar como asalariados. Si esta hipotesis tuviera
tuviera validez seria adecuado e¢l empleo de la categoria de semi-
proletarios para una buena parte de los campesinos pobres de
México y de otros paises.

En el caso de Brasil se observa un proceso permanente de
extensidn del niimero de autoempleados hasta 1970 (véase cuadro 8).
Sin embargo, los datos del censo de 1980 sugieren a lo largo de
la década de los afios setenta, un fuerte deterioro o desinte-
gracidn de los trabajadores por cueunta propia, es decir, de la
agricultura campesina. En hipotesis este hecho podria estar
vinculado con el proceso de transformacidn productiva ocurrida
en algunos estados dedicados a la producclon de granos _ya que,
simult&neamente, aparece una expansidn acelerada del niimero de
trabajadores agricolas, una parte de los cuales son trabajadores
agricolas temporales. La interrogante que surge de estas dos
tendencias aparentemente contradictorias es si en condiciones
de crisis y de cambios en las politicas econdmicas orientadas
a la agricultura empresarial o comercial, estos fendmenos
corresponden a un cambio estructural o si se inscriben en esta
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Cuadro 8

EVOLUCION DE LA PEA AGRICOLA SEGUN CATEGORIAS
OCUPACIONALES EN BRASIL, PANAMA Y MEXICO

(miles de activos)

Categoria de empleo

Familiares
Pais Afio Asala- Autoem— no remu- - Total
riados pleados nerados
Brasil 1950 3 515 4 015 2 752 10 281
1960 3 260 5 846 3 230 12 336
1970 3 401 7 232 2 654 13 287
1980 5 248 5 372 2 041 12 661
Panama 1950 14 80 38 132
1960 30 99 42 170
1970 38 125 21 184
1980 45 81 19 145
México 1950 1 472 2 536 857 4 865
1960 2 205 2 340 504 5 048
1970 2 552 2 177 564 5 293
1980 - 2 717 - 5 700
Fuente: Elaborado por la Divisidn Agricola Conjunta CEPAL/FAO
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relativa movilidad seglin sean las demandas de fuerza de trabajo,
entre las categorias ocupacionales en que separa el censo demo-
grifico a las poblaciones econdmicamente activas en la agricul-
tura. Si el proceso de desintegracidn de los trabajadores por
cuenta propia reflejara la descomposicion de la agricultura
campesina, ello se habria reflejado mds nitidamente en el censo
agropecuario de 1980, cosa que no sucede con tanta claridad.

D. Los traba adores temporales.en la agricultura

Este estratoqueha estado presente en la actividad agricola
secularmente se estima, en distintos trabajos, que ha experi-
mentado una expansidn considerable en las {iltimas décadas y a
raiz del proceso de tecnificacidn y capitalizacidn de la pro-
duccidn se ha ampllado considerablemente. La presenc1a de

los "boias frias" en Brasil, de los trabajadores ' golondrlna

en varios paises y bajo d1st1ntas denominaciones en practica-
mente todas las agriculturas en América Latina, han creado una
imagen a nuestro juicio exagerada respecto a la magnitud de este
fendmeno sin calificar las condiciones en que se manifiesta.

En la revisidn bibliografica que se ha realizado sobre
este tema no se ha encontrado informacidn que permita comparar
la evolucidn de este estrato social en distintos momentos de
la historia agricola reciente; sin embargo, si existe documen-
tacidn suficiente para afirmar que el trabajo en labores esta-
cionales estd estrechamente ligado, como se ha afirmado con
antetioridad, con la expansibén y tecnificacidn de los cultivos
permanentes y, en particular, con aquéllos en los cuales la
cosecha no ha sido posible mecanizar. De aqui entonces que
los mercados temporales de mano de obra en la agricultura se
encuentren circunscritos principalmente a las areas de cultivos
semipermanentes como la cafia de azficar y de cultivos perma-
nentes como el café y el cacao. Las dreas de mayor demanda de
fuerza de trabajo estin ligadas muy directamente con el tipo de
cultivo de la cafia de aziicar de ahi la importancia que ha
tenido tradicionalmente este tipo de labor en la zafra de la
cafa en Cuba y por el notable incremento de este cultivo se des-
taca la situacidn creada en Brasil, pais que ha aumentado su
superficie destinada al cultivo de la cafia de aziicar en alre-
Jedor de un milldon y medio de hectdreas entre 1970 y 1983.

En dreas dedicadas predominantemente al cultivo de granos
cuando se ha cambiado hacia sistemas tecnoldgicos modernos que
experimentan la mecanizacidn de la casi totalidad de las faenas
incluida la cosecha; en tales Areas se ha presentado una ten-
dencia a la configuracidn de una demanda mds estable de fuerza
de trabajo con importantes caidas en la estacionalidad propia
de los sistemas tradicionales de produccidn.

Un segundo elemento, ademds de la estructura de uso del
suelo y del tipo de cultivo predominante, es la tendencia al
desarraigo de las poblaciones campesinas que residian en el
interior de la hacienda, estancia, plantacidén, fundos o fincas,
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ya sea por consideraciones y principalmente por temores de
orden social o por razones econbémicas como es la mayor inten-
sificacidn en el uso de capitales en reemplazo de mano de obra
y la eliminacidn de los costos que representaba la permanencia
en el predio o en la explotacidn de trabajadores permanentes en
periodos de baja en la demanda de mano de obra. Este proceso
de desarraigo es el que permite fragmentar los contratos en
relacién a.labores muy precisas en periodos bien definidos.

Un tercer elemento que dice relacidn con este estrato de
trabajadores temporales se refiere a la proveniencia de los
mismos. Dos datos pueden ilustrarnos en este sentido: en
Brasil, en 1980 segiin el censo demogrifico de ese afio el 50.3%
de los trabajadores que realizaban labores temporales estaba
constituido por campesinos con tierra y en Guatemala en 1977
el 86.2% correspondia también a campeginos con tierra. (Véase
el cuadro 9.)

Cuadro 9

PAISES DE AMERICA LATINA: COMPOSICION DEL
TRABAJO TEMPORAL EN LA AGRICULTURA

Trabajo Temporal Trabajo Temporal
(miles) . - (porcentaje)
Jorna-  Campe- Jorna- Campe -
Afio lefos §1nos Total 1eFos sinos . .9
sin jorna- sin  jorna-
tierra leros tierra leros

Brasil }980 1.530.2 1 546.9 3 077.1 49.7 50.3 100.0

Guate-

mala 1976-77 74.0 461.0 535.0 13.8 86.2 100.0

Fuente: Estimaciones de la Divisidn Agricola Conjunta
CEPAL/FAQ.
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E. EL trabajo temporal em la agricultura

Los movimientos migratorios rural-rural como la generalidad de
las migraciones tienen como mévil principal la biisqueda de opor-
tunidades de trabajo. En este caso, como ya hemos dicho, en
buena medida ellos tienemn como punto de partida las dreas de
agricultura campesina tradicionalmente excedentarias en mano de
obra y deficitarias en tierra; sin embargo, otra parte importante
de la oferta de la fuerza de trabajo temporal procede de traba-
jadores sin tierra que aportan pueblos rurales e inclusive los
suburbios de ciudades de mayor tamaiio. Estos movimientos migra-
torios temporales van decantdndose con el tiempo y creando
nuevos asentamientos en condiciones extremadamente precarias,
permiti@ndoles quedar en mejores condicionmes para acceder a las
oportunidades de empleo que se ofrece en las zonas de demanda.
En algunos casos, como ha sucedido con el desarrollo fruticola
en el Valle Central de Chile, la expansidn de la fruticultura

ha provocado incrementos significativos de los poblados rurales
que se han formado en localidades cercanas a los huertos y emba-
ladoras de frutas. En el oriente boliviano las migraciones
temporales para la zafra de la cafia han derivado en un fendmeno
similar.

Un segundo elemento que parece venir sucediendo en relacidn
con el trabajo temporal en algunas faenas agricolas esti aso-
ciado con el cambio en la extensidn del trabajo realizado anual-
mente. Los ajustes que se van creando entre demanda y oferta de
fuerza de trabajo, ya sea mediante la localizacidn de esta
iltima en forma mis estratégica desde el punto de vista geogra-
fico, como la formacidn de sistemas de intermediacidn entre
trabajadores y empresas ha venido confirmando, aunque parezca
contradictorio, una mayor racionalidad a las migraciones tempo-—
rales si se tiene por las "formas salvajes" en que se dan en
los primeros momentos de gestacidn de este tipo de demanda en
nuevas dreas de cultivo. La comparacifn de los antecedentes
entregados por los censos agropecuarios del Brasil entre los
afios 1970 y 1980 muestran que la proporcidn de trabajadores
temporales que trabajan hasta 8 meses ha venido aumentarido al
igual que los que trabajan mids de 8 meses. Fn 1970, mis del
90% trabaja mas de 8 meses en el afo y 88lo el 9% tenia trabajo
en un periodo mayor (véase el cuadro 10), pero en 1980 los
datos indican que los trabajadores temporales con un periodo de
trabajo superior a 8 meses habria aumentado al 37%.

Un tercer aspecto relativo al trabajo temporal de activos.
sin trabajo fijo que prestan servicios en varios estableci-
mientos se refiere a la intermediacidn, es decir, la relacidn
entre los trabajadores y un contratista que establece acuerdo
en las empresas agricolas respecto al tipo de faena a realizar
y al valor de las mismas. Este sistema al parecer esta amplia-
mente establecido en labores cuya periodicidad y localizacidn
es altamente irregular; es por ello que se encuentra muy desa-
rrollado en faenas de reforestacidn, las que se realizan sdlo
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Cuadro 10
BRASIL: TRABAJO TEMPORAL SEGUN DURACION DE LA OCUPACION

1970 Y 1980

1970 1980
Perfodo Porcen Porcen-

Miles orcel Miles .
taje a/ taje a/
Hasta 2 meses 221 10.0 285 9.0
Hasta 6 meses 1 647 73.0 1 477 48.0
Hasta 8 meses 2 040 91.0 1 926 63.0
Mis de 8 meses 206 9.0 1 151 37.0
Trabajddores temporales 2 246 100.0 3 077 100.0

Fuente: Estimaciones de la Divisidn Agricola Conjunta CEPAL/FAO,
segln datos de censos agropecuarios 1970 y 1980.

a/ Proporcidn de trabajadores temporales segfin el nimero de
meses ocupados, respecto al total de trabajadores temporales.

una vez, en varias décadas en un mismo punto. Por otra parte,
este tipo de relacidn entre trabajadores y contratistas les da

a los primeros una mayor seguridad e incluso en algunos casos
una cierta estabilidad con respecto a las fuentes de trabajo por
el conocimiento y el manejo que el contratista realiza en los
mercados de trabajo; sin embargo, son numerosos los abusos
cometidos bajo este sistema y sobre todo son lamentables las
condiciones de vida en que los trabiajadores temporales soportan
durante estos perfodos. La proporcidn de trabajadores volantes
que se vinculan a intermediarios o contratistas es relativamente
baja como se puede apreciar en el cuadro 11,

Por Gltimo, no se puede dejar de mencionar las derivaciones
familiares, culturales y sociales de un trabajo tan precariamente
estructurado y tan desarraigador y en definitiva proletarizante.

En los estudios sobre pobreza rural realizados durante
1983 en 15 paises de la regidn,64/ en todos ellos se identifica
a los trabajadores sin tierra que realizan labores temporales en
la agricultura como el estrato mis afectado por altas situaciones
de pobreza critica, lo cual estd ligado con los altos niveles
de subempleo que les afecta. Con el tipo de labor que realizan,
que suele ser la m3s pagada de no mediar una cierta capacidad
negociadora fundada mids que nada en la oportunidad en que deben
ser realizadas ciertas labores de cosecha, la magnitud de este
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estrato social explica también la amplitud del fendmeno de
pobreza en las dreas rurales. En Chile, por cada trabajador
permanente existe un 1,5 de trabajadores temporales; en Brasil,
por cada trabajador permanente existen dos trabajadores tempo-
rales, alcanzando en este caso a un total de 4 260 000 traba-
jadores en 1984. 65/

F. Cambios en los niveles de subempleo en la agricultura

Un factor Intimamente vinculado-a la pobreza rural es el estado
de subempleo que afecta en forma crbnica a campesinos y traba-
jadores agricolas. De ahi la importancia que reviste el como-
cimiento de las tendencias seguidas por el subempleo de la
fuerza de trabajo agricola en el largo plazo. Los estudios
realizados respecto a egte problema son muy débiles por la difi-
cultad conocida de medir ciertas labores indirectamente produc-—
tivas y labores agrodomésticas practicamente indiferenciables,
También es conocida 1la dificultad de establecer en la agricul-
tura la magnitud de la PEA y particularmente la participacidn
de la mujer en las labores agricolas. Algunas de estas estima-
ciones son contradictorias y ademas la revisidon de las que han
estado a nuestra disposicibn se refieren sdlo a un momento
preciso, lo que hace imposible conocer la trayectoria del sub-
empleo agricola. Uno de los escasos estudios que permiten tener
una idea de la evolucitn en el largo plazo fue realizado por
Octavio Rodriguez 66/ para Brasil, y su conclusidn, en que
emplea seis criterios distintos de estimacidn, es categdrica.
El autor sostiene que se egtaria produciendo '"una clara ten—
dencia a la homogeneizacidn del sistema econdmico", lo que
estaria conduciendo a una cierta persistencia del subempleo
pero cambiando de estructura a través del tiempo, transformin-
dose gradualmente de agricola en urbano. Este cambio estruc-
tural habria conducido en el caso del Brasil a un fuerte des-
censo en el subempleo que afecta a las poblaciones agricolas
entre 1970-1980.

La explicacidn que estaria detrds de este fendmeno,
segilin Rodriguez, seria la expansidn de las actividades modernas
y la desagregacidn de la agricultura atrasada, es decir, de
las formas latifundiarias y minifundiarias, unidas al fendmeno
migratorio que ha trasladado gran parte del crecimiento demo-
grifico hacia las ciudades. "El subempleo agricola con propor-
cidén de la PEA disminuye en ambos decenios, reduccidn que
también resulta considerable en 1960-1980". 'Las cifras
revelan que hacia 1960 cerca de tres cuartos del subempleo se
hallaba en el sector primario y el resto en actividadesno agri-
colas. Veinte afios después el subempleo total pasa a distri-
buirse aproximadamente por medidag entre sus formas rural y
urbana". Esta situacién seria concordante con la informacidn
que hemos entregado respecto al aumento del niimero de meses
trabajado por asalariados temporales en la agricultura.
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VI. POBLACION, PRODUCTIVIDAD Y POBREZA

A. Retencidn de poblacidn y migracidn

En los afos cuarenta y cincuenta cuando estaba en plena vigencia
la estrategia industrializadora se afirmaba la necesidad de tras-
ladar fuertes contingentes de actividad rural a las ciudades para
el trabajo en la industria y en los servicios. A su vez ello
ayudaria al propdsito de elevar la productividad de quienes
permanecieran en la agricultura.

Este objetivo se ha visto cumplido al menos en lo que a
migracidn rural urbana se refiere. La capacidad de retener
poblacidn de las dreas rurales habria disminuido del 63% en el
periodo 1940-1950, al 32.4% en el perfodo 1980-1985. De todas
maneras, en 1985 ailin existe un grupo de paises con altos niveles
de ruralidad, superiores al 50% de su poblacidn. En todos los
paises con la excepcidn de Cuba, las tasas de crecimiento de la
poblacidn rural son muy inferiores a la de la poblacidn total.
(Véase el cuadro 12 .)

Situaciones sorprendentes, inesperadas, se estin presen-
tando en cuanto a la evolucidn de la poblacidn rural en los
ltimos afios. En Brasil en el curso de un decenio, la poblacidn
rural descendis de 42.1 millones en 1970 a 38.0 millones en 1980.
De 44.3% de la poblacidn total, pasa a representar sdlo un 32.27%
en 1980. Algunas proyecciones realizadas en 1975, esperaban
45.5 millones de rurales em 1980. De una tasa positiva de creci-
miento promedio anual de 0.91% durante los sesenta, se pasa a
una negativa de -0.77 promedio anual durante los setenta.

En América Latina la PEA agricola a nivel agregado regional
muestra tasas de crecimiento inferiores a las tasas promedio de
crecimiento demogrdfico en general y, desde luego, incrementos
muy inferiores a las tasas de crecimiento promedio de la fuerza
de trabajo de los sectores secundarios y terciarios. A su vez
la tasa media anual de crecimiento de la PEA agricola (véase el
cuadro 13) es muy inferior a la tasa media de crecimiento de la
poblacidn rural por la compogicidn de la migracidn rural urbana
formada predominantemente por estratosg en edad de trabajar. Ya
en la década de 1950-1960, la tasa media anual de crecimiento
de la PEA agricola en la mayoria de los paises de la regidn era
inferior a la tasa de la PEA total. En el decenio 1960-1970 la
tendencia se mantuvo y la mayoria de los paises presentd una
tasa de crecimiento de la PEA agricola de alrededor del 70% mas
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Cuadro 12

AMERICA LATINA: PROPORCION DE LA POBLACION RURAL SOBRE LA TOTAL EN 1985
Y TASAS MEDIAS ANUALES DE CRECIMIENTO DE LA POBLACION TOTAL
RURAL Y URBANA, PERIODO 1980-1985

(En_porcentaje)

Poblacidn rural Tasas medias anuales de crecimiento
(porcentaje de

la poblacién Poblacidn Poblacidn Poblacidn

total) total rural urbana
Regidn 32.4 T2
Argentina 15.5 1.19 1.08 1.61
Bolivia 57.1 2.72 1.66 3.99
Brasil 32.0 2.33 0.45 4.02
Colombia 28.7 2.17 0.04 3.60
Costa Rica 50.1 2.3 1.00 3.83
Cuba 32.9 0.62 “0.15 2.10
Chile 16.4 1769 .1.13 2.30
Ecuador 53.3 3.18 2,27 4,28
El Salvador 53.1 2.97 2.02 4.10
Guatemala 59.1 2.96 2.12 4.25
Haiti 72.1 2.54 1.73 4.83
Honduras 56.1 3.45 2.13 5.29
México 30.2 2.90 1.20 4.49
Nicaragua 42,1 3.32 1.63 4.67
Panami 42.2 2.23 0.68 3.45
Peri 31.1 " 2.86 0.63 "3.81
Paraguay 55.5 3.05 2.05 4.13
Repiiblica Dominicana 48.8 2,46 0.84 4,15
Uruguay 13.5 0.71 1.59 1.15
Venezuela 18.3 3.31 0.26 3.94

Fuente: Elaborado por la Divisidn Agricola Conjunta CEPAL/FAO,. con base en el éstudio
de Margarita M. Errdzuriz, "Dindmica demogrdfica y pobreza rural”, en
Egtudio sobre la pobreza rural, FAO, 1984, p. 89.
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Cuadro 13

AMERICA LATINA: TASAS MEDIAS DE CRECIMIENTO DE LA POBLACION
RURAL Y DE LA PEA AGRICOLA

1960-1970
Poblacidn rural PEA agricola

Tasa Tasa
Argentina -0.75 -0.2
Brasil 0.91 0.7
Colombia 0.61 0.9
Costa Rica 2.66 1.2
Chile -0.57 -1.5
Ecuador 1.80 1.2
El Salvador 2.07 2.6
Guatemala 2,58 0.1
Honduras 1.77 1.6
México 1.77 0.5
Nicaragua 1.67 -1.5
Panami 1.71 0.8
Paraguay 1.66 1.6
Per{i 0.01 0.2
Repiiblica Dominicana 1.71 1.6
Uruguay -0.49 ~0.2
Venezuela 0.92 -0.04

Fuente: Elaborado por la Division Agricola Conjunta CEPAL/FAOQ,
con base en el estudio de Margarita M, Errdzuriz,
"Dinafiica demogrdfica y pobreza rural” en Estudio sobre
la pobreza rural, FAO, 1984, p. 89.
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baja que la tasa de crecimiento total. Los paises mds industria-
lizados presentaron decrecimientos absolutos. En los afos ’
ochenta, la tendencia segiin los primeros antecedentes disponi-
bles, se habria profundizado, aumentando la diferencia entre el
crecimiento de la PEA total y la agricola. Para América Latina
en su conjunto el crecimiento de la PEA agricola ha sido entre
1980 y 1985 de 0.7% promedio anual., Mientras la tasa de creci-
miento demogrdfico ha sido de 2.3% promedio anual. En t&rminos
comparativos si se analiza la capacidad de absorcidn de fuerza
de trabajo en la actividad agricola es muy inferior al de los
otros sectores de la economia. En Brasil en 1960-1980 la PEA
aumenta en 19.6 millones de personas. De acuerdo con los
cdlculos de Rodriguez 67/en la agricultura se habrian originado
9.4 millones de esos 19.6 millones, es decir, alrededor del 487%
de toda la oferta adicional de activos, suponiendo que la PEA
de todos los sectores, incluida la agricultura haya crecido a
una tasa uniforme igual al aumento de la PEA global. Sin
embargo, a la ocupacidn de dicho sector se agregan sdlo 0.5
millones de personas., Asi pues, la agricultura se muestra
incapaz de retener una gran parte de la mano de obra que ella
misma genera, 8.9 millones de personas en términos absolutos en
20 afios. Dicho de otro modo, en la agricultura brasilefia el
aumento de la oferta posible de fuerza de trabajo excederia, de
no mediar la migracidn, largamente a su propia demanda y la
diferencia constituye el 45% de la PEA adicional en todo el pais
en el periodo.

Entre los factores o condiciones mas importantes y deter-
minantes de la migracidn rural, se encuentran.los problemas de
empleo e ingreso, seguidos por la biisqueda de oportunidades edu-
cacionales y en Ultimo término aparecen las razones de orden
familiar.

En el andlisis de los factores estructurales determinantes
de la migracidn rural se han precisado las diferentes formas de
organizacion de la produccidn agricola por su impacto sobre la
ocupacidn de la fuerza de trabajo agricola. Los factores que
estarian influyendo sobre esta @ltima serian los patrones de
ugo del suelo, el tipo de tecnologia y la concentracidn de la
tierra, A la economia campegina se le atribuye una gran capa-
cidad de retener poblacién. Por el contrario a la penetracidn
de capitalismo a sus formas de organizacidén de la produccidn, y
a sug derivaciones proletarizantes se les atribuye un fuerte
impacto en la expulsidon de poblacidn.

En sintesis, la capacidad del medio rural y de la acti-
vidad agricola para retener poblacidn ha sido baja, siendo aiin
menor su capacidad de retenar poblacidn econdmicamente activa.

Después del estudio de Garcia y Tokman 68/ se puede con-
cluir que en varios paises de América Latina la fuerza expulsora
de poblacidn econdmicamente activa del sector moderno de la
agricultura es significativamente mayor que la del sector tradi-
cional., (Véase el cuadro 14.)
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B. La productividad de la fuerza de trabajo
en la agricultura

La débil expansidn de la PEA en la agricultura y los conocidos
incrementos del producto agricola del orden del 3% por afio,
podrian hacer presumir un mejoramiento general de la producti-
vidad de la fuerza de trabajo. Sin embargo, hay que integrar

al andlisis el concepto de heterogeneidad estructural que en lo
esencial sostiene la coexistencia de actividades de muy distintos
niveles de productividad del trabajo. En los paises periféricos
permanecen .- vigentes actividades como ocurre, por ejemplo, en la
agricultura donde la productividad del trabajo es muy reducida
en tdrminos absolutos siendo en ellos en las que se afincan ele-
vados porcentajes de la PEA de esa actividad, albergando grandes
contingentes de mano de obra y de poblacidn en general.

En todo caso como se ha visto recién, al tratar el tema de
la retencidén de poblacidn y de la fuerza de trabajo en la agri-
cultura por el hecho de haberse registrado una baja capacidad de
arraigamiento de ambas en el sector agricola y dado los incre-
mentos relativamente elevados y constantes del producto agricola,
resultan notables los incrementos medios ocurridos en la produc-—
tividad de la fuerza de trabajo agricola. En aquellos paises
en los cuales ha habido descenso de la PEA en té&rminos absolutos,
la productividad de la fuerza de trabajo se ha elevado en tasas
promedio superiores al 3% por afio entre el trienio 1950/52 y
1978/80. En numerosas agriculturas los incrementos en la pro-
ductividad han sido superiores al 2% por afio. (Véase el
cuadro 15.)

Lamentablemente estés incrementos no se han expresado en
un cambio en la notable diferenciacidn existente en la produc-
tividad por persona ocupada en las distintas estructuras propias
de las formaciones agrarias latinoamericanas.

En el caso de México, Ginico pais en el cual ha sido estu-
diada la relacidn insumo-producto para el conjunto de la agri-
cultura$9/ mediante el reprocesamiento de la informacidn cen-
sal (1970), se establecid la productividad de la fuerza de
trabajo segin tipo de productor. EL resultado confirma la -
existencia de una aguda hetarogeneidad en cuanto a la producti-
vidad por persona ocupada, existiendo diferencias de mis de ocho
veces entre las personas ocupadas en lag unidades de infrasub-
sistencia y las ocupadas en grandes empresas. (Véase el cuadro
cuadro 16.)

En general para la agricultura latinoamericana se puede
afirmar, sin ninglin temor a equivocarse, que la desigualdad
en la distribucién de la tierra unida y potenciada por una mas
profunda inequidad en la distribucidn de los nuevos recursos
tecnoldgicos y de capital, estdn marcando el paisaje social
existente en el medio rural el que, como se verd enseguida,
estd caracterizado por condiciones de vida extremadamente pobres
e inclusive indigentes. El divorcio cada vez mis profundo entre
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Cuadro 15

AMERICA LATINA: PRODUCTIVIDAD DE LA FUERZA DE TRABAJO EN LA AGRICULTURA
(PIB agricola/PEA agricola en délares de 1970)

Variacidn
(en porcentaje)

Perfodo Promedio
1950-52 . 1959-61 1969-71 1978-80 1950-52/ 1;;35;2/
1978-80

1978-80
Argentina 1 263 1 780 2 383 3 306 163 3.5
Bolivia 182 241 . 345 437 140 3.2
Brasil 208 257 333 526 153 3.4
Colombia 754 913 1 334 2 224 195 3.9
Costa Rica 748 321 1 305 1 686 125 2.9
Chile 563 681 942 1223, 117 2.8
Ecuador 392 455 579 896 - © 129 3.0
El Salvador 473 517 646 696 47 1.4
Guatemala 499 491 762 1 081 117 2.8
Haiti 143 154 168 189 32 1.0
Honduras ’ 365 344 479 462 - 27 0.8
México 550 703 966 1 184 115 2.8
Nicaragua 402 407 839 897 123 2.9
Panama 546 645 985 1 144 110 2.7
Paraguay 661 680 703 1 267 92 2.4
Peri 484 586 828 686 42 1.3
Re;i‘:iii:a“ 353 495 542 621 76 2.0
Uruguay 1 364 1 397 1 635 2 058 51 1.5
Venezuela 466 689 1229 1 747 275 4.8

Fuente: Elaborado por la Divisidn Agricola Conjunta CEPAL/FAO, segiin datos de la Divisidn
de Egstadisticas de la CEPAL y de CELADE.
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Cuadro 16

MEXICO: INDICE DEL VALOR DEL PRODUCTO TOTAL POR PERSONA OCUPADA (1970)

(Infrasubsistencia = 100)

Valor del
producto
Tipo de Nimero de Porcen-~ total
productor productores taje Por persona
ocupada
Total campesinos 2 557 070 100.0
Infrasubsistencia 1 422 896 55.7 100.0
Subsistencia 414 001 16.2 179.0
Estacionarios 165 805 6.5 232.7
Excedentarios 209 704 . 8.2 408.1
Productos transicionales 297 367 11.6 229.4
Bmpresarios
Pequefios 29 173 1.1 413.2
Medianos 9 706 0.4 626.9
Grandes 8 418 0.3 . 813.1

Fuente: CEPAL, Economia campesina y agricultura empresarial, México, Siglo XXI,
gobre la base de un reprocesamiento de V censos agricola-ganadero y
ejidal, 1970.
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la fuerza de trabajo y el control de los medios de produccidn
hacen de esta realidad uno de los desafios mis serios planteados
a los estados en general y, al sector piiblico en particular.

Las politicas agricolas y de desarrollo rural parecieran
no haber logrado corregir em forma apreciable este rasgo que
acompaiia secularmente la historia agraria latinoamericana.

* C. Pobreza rural

En las secciones precedentes ha quedado de manifiesto que Amé-
rica Latina ha experimentado cambios econdomicos y sociales impor-
tantes en los {iltimos decenios. Interesa ahora comentar cdmo
esos cambios han afectado las condiciones de vida de la pobla-
cién rural.

Los estudios efectuados en la regidn sobre la situacidn
y la evolucidn de la pobreza rural encomendados por la Divisidn
Agricola Conjunta CEPAL/FAO 70/ permiten afirmar que el creci-
miento del producto agricola, la modernizacidn y las transfor-
maciones que han afectado a la agricultura lejos de mejorar los
niveles de vida de los pobres rurales, en el mejor de los casos,
los habrian mantenido estable y, en general, @stos se habrian
empeorado.

De acuerdo a la informacidn reunida por esos estudios,
debidamente estandarizada y analizada con todas las precauciones
que ella exige, por los problemas de conceptualizacidn ymedicidn
que &sta suele presentar, se estima que entre 1970 y 1980 en
8dlo dos paises (Bragil y Honduras) ge han mantenido las condi-
ciones de pobreza, aun cuando esta situacidn compromete a mis
de la mayoria de la poblacidn rural y, en el resto de los paises,
ésta se habria deteriorado, presentindose casos extremos en los
que habria aumentado casi en un 50% y mas (Venezuela, y Chile,
respectivamente).

Cabe destacar que de acuerdo a esos mismos estudios la
magnitud de la pobreza rural en 1980 alcanzaba voliimenes real-
mente significativos. Seglin se desprende del cuadro 17, en cinco
paises.pricticamente mds de un tercio de la poblacidn se encontraba
bajo niveles de indigencia; es decir, sus ingresos no alcan-
zaban a cubrir ni siquiera sus gastos minimos de alimentacidn y,
en otros tres, mas del 20% de la poblacidn se encontraba en esa
misma condicidn. Igualmente impactante es que en todos los
paises analizados, salvo uno (Grenada), mds del 50% de la pobla-
cidn vive en situacidn de pobreza, vale decir, no percibe
ingresos suficientes para adquirir bienes y servicios conside-
rados como minimos para satisfacer las necesidades basicas.

Po otra parte, las transformaciones de la estructura
agraria y rural han contribuido a que la condicidn de pobreza
revista caracteristicas mds heterogéneas. La heterogeneidad
de la pobreza se encuentra intimamente ligada a la diferen-
ciacidn social rural que ya se ha comentado. Asi, a la pobreza
de los campesinos minifundistas se agrega durante los dltimos
afios la de los asalariados sin tierra, categoria que tiene
también una gran heterogeneidad interna.
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Cuadro 17
AMERICA LATINA: POBREZA RURAL HACIA 1980 g/

(Porcentaje de hogares rurales)

* Condiciones de Condiciones

indigencia de pobreza
Bolivia 74 ’ 86
Brasil 43 73
Colombia 37 67
Chile 11 56
Ecuador 20 46
Grenada 9 25
Haiti - 80
Honduras - 68
Jamaica 30 51
Panami 34 58
Paraguay 29 63
Venezuela 28 64

Fuente: Elaborado por la Divisidn Agricola Conjunta CEPAL/FAO

seglin antecedentes aportados por estudios de casos.

a/ Los estudios en cuestidn han medido la pobreza relacionando
el ingreso conel valor de una canasta que permita satisfacer
los requerimientos protéicos y caldéricos minimos de una
persona.
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Es de interés destacar que tanto la mantencidn o la
agudizacidn de la pobreza, segin los paises, como su mayor com-
plejidad se asocia a dos caracteristicas de la modernizacién
agricola: 1la permanencia de una estructura de la propiedad que
concentra en un reducido niimero de empresas agricolas grandes
y medianas la superficie agricola de mejor calidad y el acceso
al capital y a la tecnologia mis moderna; y, la disminucidn del
trabajo permanente en las zonas rurales.

No obstante el andlisis, el impacto de la modernizacidn
agricola sobre la pobreza es mis complejo. Algunos estudios
destacan incluso que la modernizacidn tendria efectos contra-
puestos. Lla tendencia a disminuir la ocupacidn de fuerza de
trabajo permanente aumentaria el niimero de campesinos sin tierra
y sin trabajo estable, creando bolsones de pobreza. Al mismo
tiempo, el incremento de demanda de fuerza de trabajo temporal
aumenta las oportunidades de trabajo de los pequefios campesinos,
mejorando sus posibilidades de ingreso extrapredial y, por tanto,
de superar la pobreza. Reforzando esta Gltima afirmacidn, tam-
bi&n se ha destacado una asociacidn negativa entre incidencia de
la pobreza rural y la presencia de empresas agricolas modernas,
hecho que se ha asociado a la presencia de un estrato de trabaja-
dores permanentes especializados o semiespecializados con salarios
mis altos que los promedios.

Estas tendencias no hacen md3s que confirmar que sobre estas
relaciones queda mucho por profundizar,

Por {iltimo, se ha observado que estas tendencias, aun si
fueran contrapuestas, afectan la localizacidn de la pobreza
rural. Existen evidencias de que la pobreza, caracteristica
tradicional de la poblacidn rural dispersa, se estaria despla-
zando hacia los nficleos de poblacidn rural concentrada.

La disminucidn del nfimero de trabajadores asalariados per-
manentes en las grandes y medianas unidades productivas, ha
generado corrientes migratorias, muchas de las cuales tienen
como destino los pueblos y las aldeas rurales. Los niicleos de
poblacidn concentrada se convierten en el lugar de residencia
de los trabajadores sin tierra, quienes quedan como fuerza de
trabajo de reserva para los periodos en que la ocupacidn se
intensifica (cosecha, control de plagas, etc.)
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VII. CONSIDERACIONES SOBRE LAS POLITICAS AGRICOLAS Y
LOS AGENTES SOCIALES

Si la accidn del Estado en la agricultura se pudiera segmentar
seglin su contenido y segiin la naturaleza de los instrumentos
utilizados, se podrian sefialar dreas diferenciadas por su impor-
tancia y por las formas concretadas de operar. Sin embargo, a
nuestro juicio las dreas esenciales de accidn del Estado y que
han venido caracterizando las estrategias y politicas oficiales,
son las correspondientes al financiamiento de la actividad agri-
cola; las relativas al ingreso agricola; el drea cientifico-tec-
noldgica; y la relativa a la tierra. Estas cuatro &reas se
encuentran siempre presentes y cualquiera revigidn que se haga
de las estrategias o politicas oficiales revelari que en torno

a estos temas hay decisiones acciones e instrumentos piblicos
que estdn presentes en el acontecer agricola de cada pais.

A primera vista podria estimarse que las politicas rela-
tivas a la tierra en general no estdn definidas explicitamente
pero ello no significa que no exista por la via de la norma
general o de la omisién una definicidn del Estado respecto a la
propiedad, a la herencia, a la divisidén de predios riisticos, a
los impuestos territoriales o, lo que en muchos paises es mis
importante, respecto a la ocupacidn de nuevos espacios aptos
para la produccidn agricola.

Es posible que sea con respecto al dmbito cientifico-tec-
noldgico donde mis dificil resulte identificar las decisiones o
acciones del Estado con respecto a la agricultura, va que los
flujos tecnoldgicos que se dan a partir del dmbito académico, de
investigacidn y de experimentacidn son a veces de menor alcance
que los que circulan por la via de los flujos comerciales. A
través de ellos se distribuyen los insumos tecnoldgicos y se
difunde la nueva tecnologia alcanzando por ello bastante mayor
significacidn que las precarias acciones del Estado apoyadas en
presupuestos marginales en relacidn al gasto piblico total des-~
tinado a la agricultura.

Sin duda son mids nitidas las intervenciones en el irea de
financiamiento y de ingreso para los productores porque ellas

‘representan en buena medida lo que los gremios reclaman como la
"definicidn de reglas claras".

Analizadas estasg dos dreas desde el punto de vista de lo
que constituye la esencia del proceso modernizador, no cabe
duda de que ellas son el corazén mismo de dicho proceso, ya que
incluyen los presupuestos destinados a inversidn, los presu-
puestos destinados a ser transferidos como subsidios al sector
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privado; las lineas de crédito, las condiciones de interés y
otras establecidas para el otorgamiento de los mismos; todo lo
cual tiene una muy directa relacidn con el tema de la acumula-
cidén o de la formacidn de capital en el sector agricola. Si

se prescindiera de estos instrumentos dificilmente se podria
esperar un cambio tecnoldgico significativo o un crecimiento

de la produccidn. Tampoco seria concebible la prescindencia
del Estado en el ambito del mercado de productos, insumos y
otros factores de produccidn a fin de regular y garantizar
ciertos niveles de ingreso para los productores. En los proce-
sos de comercializacidn con muchas frecuencia se da la parti-
cipacidn del Estado por la via de la fijacidn de precios, del
establecimiento de poderes compradores, del desarrollo agroin-
dustrial, de la fijacién de cuotas de importacidn o de los
niveles arancelarios, todo lo cual tiene directa influencia en
la rentabilidad de cultivos y ganaderias. Los subsidios a las
inversiones, al crédito de operacidn incluyen las condonaciones
de deuda o la prdrroga de las mismas y su disolucidn por la

via inflacionaria, son elementos decisivos en la situacidn eco-
némica de los productores.

Si las politicas agricolas, por una parte, omiten medidas
expresas que tienden a modificar y.a hacer mids homogéneas la
distribucidn de la tierra, y por el contrario, buscan garanti-
zar el orden agrario establecido; si las politicas agricolas,
por otra parte, en lo que son los instrumentos constitutivos de
la esencia misma o el corazdn de las politicas como son las me-
didas orientadas a garantizar ingresos, a financiar la inver-
8idn privada y la operacidn anual de las empresas, sélo cubren
a los estratos que disponen de mayores recursos, se hace difi-
cil aceptar la existencia migma de politicas agricolas si con
ello se desea definir politicas para el sector o para la agri-
cultura en su conjunto, con toda la complejidad y variedad
estructural, agroecolbgica, social y cultural presente en esta
actividad. De la revisidn realizada de las politicas agricolas,
ge puede desprender la existencia de un verdadero "clientelismo"
en las decisiones y en la definicidn de los instrumentos que
tienen mucho que ver con el alcance limitado de tales decisiones.
Podria también, en hipdtesis, sostenerse que algunas decisiones
marginales que comprometen recursos piblicos también marginales
tienden a responder marginalmente las demandas de las mayorias
agrarias marginadas. Estos intentos no alcanzan a desdibujar
la opcidn preferente en las decisiones gubernamentales por los
agentes econdmicos dotados de recursos. Esta hipdtesis sobre
politicas agricolas y "clientelismo" podria quizds formularse
en otros términos, afirmando que segin sean los patrones de
distribucidén de la tierra se van configurando, con la ayuda de
las politicas oficiales, patrones similares en la distribucidn
de los nuevos recursos tecnoldgicos y de capitales que se van
agregando al patrimonio agricola en cada pais. Esta hipGtesis
tiene ademds como condimento las relaciones dependientes en lo
cientifico tecnoldgico que hacen que los paquetes tecnoldgicos
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digponibles en los mercados originarios de paises industriali-
zados se adecfien con pequefias modificaciones a unidades de
escala semejante a las de los paises exportadores de los mismos.

Por filtimo, pensando en la necesidad de que estas con-
sideraciones contribuyan a provocar una discusidn entre los
participantes en el Taller CEPAL/FAO sobre Politica Agricola y
Desarrollo Rural, pensamos que en su origen mis profundo el
estilo de crecimiento agricola en América Latina estd prefigu-
rado no sélo por el patrdn histdrico de distribucidn de la
tierra o por la politica de "clientelas" formadas por los agen-
tes econdmicos mis dotados de recursos o por los patrones tec-
noldgicos que siendo ajenos encuentran el espacio adecuado para
su adopcidn, sino que estd prefigurado, fundamentalmente, en lo
que es y ha sido la concentracidén del poder estatal. Los inte-
regses rurales por distintas razones, s8lo se expresan a través
de las organizaciones gremiales de ciertos productores muchas
veces especializadas por producto, los que se constituyen en
los exclusivos interlocutores ante las instituciones piiblicas.
A la agricultura como quizds a ninglin otro sector, le conviene
la democratizacidn del poder, la descentralizacién de su ejer-
cicio y la participacidn social.

La inquietud gue subsiste despuds del desarrollo de este
proyecto es mis intensa que en sus comienzos, ya que resulta
dificil responder si es posible el lograr estrategias y poli-
ticas para la agricultura que tengan verdaderamente un alcance
general y que responda a lag demandas tan diversas de distintos
grupos y de distintas zonas agricolas de todo un pais. El Taller,
quizds por constituir unm trabajo colective, pudiera ayudar a
responder si son viables alternativas de crecimiento agricola
con equidad, indicando las condiciones esenciales conducentes
a hacer posible esas vias alternativas.
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LAS INSUFICIENGCIAS DEL DESARROLLQO RURAL */

1. Presentacidn

Egte comentario se centra en el anflisis de las insuficiencias
del desarrollo rural desde el punto de vista de las politicas
y de las acciones orientadas en su favor.
Su objetivo es destacar que la mayoria de los
gobiernos de la regién han dejado de lado un enfoque de
desarrollo de las dreas dedicadas a la actividad agricola que
tenga una visidn integrada de las mismas, aplicando en forma
separada y no siemprecoordinada, estrategias de desarrollo agri-
cola y rural; que estas Gltimas son parciales y con poca signi-
ficaci6n en el plano nacional; y, por dltimo, que éstas no
logran incorporar suficientes componentes de desarrollo social.
En estas paginas se concluye que en este estado de cosas
influyen, por un lado, una falta de voluntad politica y, por
otro, un escaso desarrollo del conocimiento aplicado en este
campo, de manera tal que &ste actiia como un factor disuasivo
que, sin duda, refuerza la falta dea voluntad politica.

2. Concepciones .dominantes sobre el desarrollo rural

El disefio de una estrategia para el desarrollo rural tiene ya
una larga historia y las opciones entre distintos objetivos e
instrumentos en cada oportunidad han guardado estrecha relacidn
con los planteamientos de las distintas ideologias sobre el
desarrollo prevalecientes en cada momento histdrico.

En un primer momento, los enfoques que esperaban impulsar
el desarrollo a través del cambio tecnoldgico y sobre la base
de los procesos de modernizacidn que de &ste se derivan, influ-
yeron en que la estrategia de desarrollo rural se asimilara a
una de desarrollo agricola. Durante esa etapa, que en la mayo-
ria de los paises coincide con la década del cincuenta, se
efectud la llamada "revolucidn verde".

En la década siguiente el pensamiento evoluciond y una de
las condiciones bdsicas para el desarrollo fue el cambio de las
egtructuras de poder. Este enfoque proyectado al sector rural
ha sido uno de los puntos de partida de las reformas agrariag
en América Latina.

jj Preparado por Margarita Maria Errazuriz, Consultora
de la Divisibn Agricola Conjunta CEPAL/FAO. Las opiniones
expresadas en este trabajo son de la exclusiva responsabilidad
del autor y pueden no coincidir con las de la institucidn.

99



Por Gltimo, en la d8cada recién pasada, la falta de pro-
greso en los esfuerzos tendientes a elevar las condiciones de
vida de la poblacidn rural y reducir las desigualdades, lleva
a enfocar directamente el problema de la magnitud y el grado
de pobreza que afectaba a esa poblacién, Nace, entonces, un
enfoque integrado del desarrollo rural que persigue el creci-
miento con equidad, basando esa posibilidad primordialmente en
el acceso de los pobres. rurales a los recursos naturales y en
su capacidad de organizacidn y participacidn sociales,

3. El coucepto actual de desarrollo rural

La politica de desarrollo rural es una estrategia disefiada como
complemento de las politicas con &nfasis en el desarrollo econB-
mico y el crecimiento productivo. Es un esfuerzo por lograr el
desarrollo social en las zonas rurales, entendiendo por tal un
proceso de mejoramiento del nivel y la calidad de vida de la
poblacidn de dichas zonas.

En la actualidad, a raiz de los andlisis y de las conclu-
siones que surgieron en la Conferencia Mundial de Reforma Agra-
ria y Desarrollo Rural (CMRADR), organizada por la FAO en 1979,
se plantea que se alcanzard el desarrollo rural si hay "creci-
miento con equidad"; o sea, dentro de este marco, las acciones
en este campo tienen en forma explicita una especial considera-
cidn de las situaciones de pobreza y de los grupos que han ido
quedando mds rezagados de los beneficios del desarrollo. Bajo
estos t&rminos, se hace referencia a los campesinos pobres y
los trabajadores sin tierra,

En la prictica, la meta seiialada se lograrda impulsando
aumentos en la productividad de los campesinos; dando oportu-
nidades de acceso de los pobres rurales a la tierra, el agua
y los recursos naturales, asi como a los insumos, los mercados
y los servicios; promoviendo el desarrollo de actividades rura-
les no agricolas; y, estableciendo una real participacidn popu-
lar, considerada &sta tanto un fin como un medio para ejecutar
todas estas acciones.

Junto a estos instrumentos de politica, se tiene también
una clara conciencia de que su aplicacidn requiere esfuerzos
adicionales por parte del Estado. En primer lugar, es necesario
contar con una accidn sostenida de capacitacidn y asistencia
técnica. En segundo lugar, tan importante como la condicidn
anterior, como requisito esencial para concitar y canalizar la
participacidn organizada de los campesinos, debe lograrse una
verdadera descentralizacidén administrativa en el plano local.

4, Los puntos criticos de la estrategia

El surgimiento de estos diversos enfoques y estrategias de desa-
rrollo rural vinculados a distintas concepciones e ideologias
del desarrollo en general, no ha llevado al reemplazo sino a la
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yuxtaposicibn de los mismos, La actual estrategia considera los
objetivos de las anteriores —aumentos de productividad y reforma
agraria- como instrumentos para superacidn de la pobreza, Este

caricter de continuidad que tiene la estrategia genera, como se

verd, sus puntos mids vulnerables,

En primer lugar, la fe que se ha tenido en el impacto tec-
noldgico y en el proceso de modernizacidn sigue siendo tan impor-
tante en el contexto general, que sigue siendo central en el
desarrollo rural y predomina sobre cualquier otra iniciativa.

En segundo lugar, en contraposicidn a esta creencia, ha
disminuido la confianza en la reforma agraria como un instru-
mento, por si solo, de cambio de las estructuras de poder y
suficiente para lograr el desarrollo rural. En general, habria
una tendencia a considerar la reforma agraria como un instru-
mento de alcances mds circunscritos, adecuado al logro de una
meta de justicia social y para superar la condicidén de pobreza
de algunos grupos rurales.

La sobreposicidn de estas visiones conduce a que el en-
foque de crecimiento con equidad quede dominado por un mayor
énfasis en el crecimiento que en la equidad, desvirtuando su
enfoque integral e integrador.

Finalmente, su orientacidn en beneficio de los pobres,
que en la secuencia histérica ha sido un tercer y Gltimo obje-
tivo, ha contribuido a que la estrategia de desarrollo rural
sea vista como paliativa o neutralizadora de los efectos con-
centradores de la modernizacidn agricola.

En consecuencia, se tiende a aplicarla en forma paralela
a la de desarrollo agricola, generando una especie de sistema
dual de medidas dentro del sector rural y/o agricola., De ahi
que, entre otras cosas, se hable de un sector moderno, al cual
se dirige la estrategia de desarrollo agricola, y de un sector
tradicional o campesino, para el cual tiene sentido el
desarrollo rural.

Este tipo de intervenciones genera decisiones comparta-
mentalizadas que debilitan la posicidn de cada uno de estos
aparentes bloques: desarrollo agricola y desarrollo rural, con
el agravante de que, en la prictica, este Gltimo, como ya se
dijera, ha perdido su enfoque integral.

5. Resultados

Las acciones de desarrollo rural que de este enfoque se derivan,
han influido en que &stas no sean per se una meta prioritaria en
las estrategias generales de desarrollo nacional y que &stas
tiendan a ser puntuales, en determinadas ireas criticas y en
beneficio de algunos pobres rurales.

El panorama de hoy, casi sin excepcién en la regién, salvo
unos pocos paises, como es el caso de Ecuador con un programa
nacional, y de México y Brasil que tienen grandes programas de
desarrollo rural en determinadas regiones, la realidad en los
demis paises es un conjunto de proyectos atomizados,
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desperdigados en el espacio, con una cobertura muy reducida y sin
ninguna coordinacifn entre si, Son proyectos muy focalizados, que
no forman parte de una politica general para las Hdreas rurales.
Como es natural, este enfoque del desarrollo rural es poco
eficiente y no logra los objetivos que esta estrategia persigue,

6. La falta de voluntad politica

Frente al panorama de las politicas y programas de desarrollo
rural es legitimo preguntarse por qué si los gobiernos han sus-
crito hace ya seis afios, durante la CMRADR, los objetivos e ins-
trumentos de accidén de la estrategia de desarrollo rural, sin’
plantear ningilin tipo de reservas, esa decisidn no se ha concre-
tado hasta hoy en dia. La pregunta que parece pertinente hacer
es: (Hay una voluntad real de accién en este campo del desarro-
llo o se trata sblo de declaraciones de intencifn por compromiso?

Algunos aspectos que explicarian la falta de voluntad poli-
tica para impulsar el desarrollo rural ya han sido insinuados,
Se sefiald que el sector agricola y rural pierde fuerza politica
debido al enfoque paralelo y dual con que se aplican sus acciones
de desarrollo.

A esta situacifn se agrega una tendencia que no ha variado
con el transcurso de los anos: a medida que ha ido aumentando la
poblacién urbana, los objetivos de las politicas agricolas y rura-
les se han supeditado a las necesidades de &sta, concentréndose
parte importante de su esfuerzo en la produccién de alimentos
bdsicos y en la mantencidn de los precios de &stos a un bajo nivel
para hacerlos accesibles a dicha poblacidn.

Esta tendencia tiene el eco exacto que requiere en el desa-
rrollo tecnoldgico y el proceso de desarrollo agricola que de Este
se deriva. Esta estrecha relacidn entre necesidad de alimentos y
desarrollo agricola termina por desligar completamente a este
iltimo del desarrollo rural, reforzando la visidn dual frente a
estas acciones, ya aludida en parrafos anteriores.

A estas razones es posible anadir otra no menos importante.
Puede presumirse que la falta de voluntad politica para llevar a
cabo el desarrollo rural se relaciona precisamente con la concep-
¢idn integral que orienta su estrategia. A este respecto cabe
sefialar que muchos gobiernos no estfn dispuestos a enfrentar los
problemas de acceso a la tierra y de participacién organizada de
los campesinos, como han sostenido en sus declaraciones. Por
consiguiente, en el momento de disefiar acciones de desarrollo
rural hay gran ambivalencia frente a sus objetivos, resolviéndose
el problema con acciones parciales, vinculadas a aquellos objeti-
vos no cuestionados en la préactica.

Asi se entienden la falta de integracifn, de coherencia y de
coordinacidn entre acciones, asi como los magros resultados
obtenidos.

En resumen, el sector agricola y rural pierde importancia
ante grupos de presidn y sectores urbanos que se convierten en
actores politicos claves, ubicando en una posicidn secundaria a
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quienes viven del trabajo de la tierra y, dentro de &ste, a los
campesinos y trabajadores sin tierra, destinatarios centrales
del desarrolle rural, los que son postergados frente a intereses
politicos y econdmicos que no favorecerfan un enfoque integral
del desarrollo rural,

7. El escaso desarrollo de los componentes sociales

Por {iltimo, muy vinculado con la falta de voluntad politica, estd
el hecho de que pareciera que no se sabe cdmo llevar a cabo el
desarrollo rural, cdmo aplicar sus instrumentos.

Si se analizan los programas de desarrollo rural en la
regidn, se llega rdpidamente a la conclusidn de que 8stos utili-
zan un sinnfimero de componentes para impulsar la produccidn y
que, en cambio, las medidas de desarrollo social son pocas y
utilizan una gama restringida de instrumentos, los que se redu-
cen principalmente a construccidn de infraestructura social y
bidsica. En estos programas, las acciones de capacitacidn tien-
den a apoyar el conocimiento t&cnico agricola, o sea, una vez
mis impulsan la produccidn. Los programas que incluyen capaci-
tacidn en desarrollo personal, comunitaria o sobre organizaciones,
son contados.

Asi, el balance final es que, alin en las estrategias apli-
cadas de desarrollo rural, hoy en dia sigue predominando el &n-
fasis productivo, Por tal razén se requiere un esfuerzo muy
grande para lograr que el crecimiento econdmico que puede gene-
rar una mayor produccidn, como resultado de la aplicacidn de
estos programas, se incorpore en beneficio de los campesinos.
Sin este esfuerzo se corre el riesgo de traicionar la filosofia
profundamente humanista que es la esencia y verdadera justifica-
cifn de estos programas,

La falta de incorporacién de un abanico mis complejo de
componentes sociales en los programas en cuestién lleva a pre-
guntarse si hay realmente muy pocas formas de promover el
desarrollo social o si la verdad es que hay muy poco conocimiento
sobre cfmo llevarlo a cabo,

En general, las criticas al desarrollo rural apuntan a que
hay escasa reflexifn y elaboracifn instrumental en este campo.
Se dice que el desarrollo rural se relaciona mecinicamente con
aumentos de produccidn y de dotacidn de infraestructura y que
poco se piensa en las personas a quienes se quiere favorecer.

En otras palabras, se estima que se piensa en una serie de
medios en abstracto sin considerar que el objetivo de las accio-
nes son los campesinos. Otras criticas dicen que es una ideo-
logia en biisqueda de una metodologia. Desde esta perspectiva,
esta concepcidn estaria muy bien lograda, pero le faltarian los
instrumentos para hacerla operativa. Reforzando estas posicio-
nes, un documento del Banco Mundial, que analiza in extenso las
acciones de desarrollo rural en la regidn, dice que se sabe muy
bien qué hacer, pero que no se sabe cémo ni por qué.
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Todas estas consideraciones lleyan a plantear que cada vez
es mis oportuna una evaluacidn general de lo que se ha hecho, de
la forma cdmo se ha hecho y de los resultados obtenidos.

Es de la mayor importancia centrarse en la sistematizacifn
de los componentes sociales considerados en los programas y pro-
yectos de desarrollo rural, evaluar sus resultados, analizar sus
metodologias de aplicacidn, detectar vacfos y campos de accifn,
Estas tareas requieren una gran concentracifn de esfuerzos y la
jdentificacidn de un espacio que debe ser cubierto con gran dedi-
cacidn por su importancia para la definicién de nuevas politicas.

El peso de esta responsabilidad recae en los cientistas
sociales. En esta Area es necesario una especie de efecto de
demostracidn. E1 dia que el desarrollo rural logre realmente
sus objetivos, vale decir, impulse el crecimiento erradicando
la pobreza, no va a ser dificil que quienes toman las decisio-
nes politicas canalicen nuevas inversiones hacia este campo y
en &l se desarrollen acciones de real significacidn.
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NOTAS SOBRE LA CUESTION TECNOLOGICA
EN EL DESARROLLO RURAL */

Debido al tiempo asignado a esta intervencidn, nos vemos obliga-
dos a una presentacifn mds bien esquemitica de algunas conside-
raciones relativas a la cuestidn tecnoldgica en el disefio de las
estrategias de desarrollo rural.l/

1. Bimodalidad estructural y unimodalidad tecnoldgica

Una mirada somera a los senderos tecnoldgicos seguidos por aque-
llas economias en que se dio una articulacidn dindmicaentre el
desarrollo agricola y el desarrolle industrial muestra la presen-
cia de por lo menos los siguientes fendmenos:

i) Una opcidn por tecnologias coherentes con la escasez
relativa de recursos, esto es, orientadas a maximizar la produc-
tividad del recurso mas escaso.

ii) Un grado razonable de homogeneidad en el tipo de unida-
des que conformaron la estructura productiva del sector agricola,
que posibilit® la amplia difusidn de los avances tecnoldgicos
tanto a nivel de unidades como de regiones.

iii) Un proceso de demandas reciprocas entre agricultura e
industria, tanto de bienes de consumo como de insumos y medios
de produccidn, que articuld las economias de escala con la
magificacion del consumo.

La coherencia entre las vias de modernizacién adoptadas y
las dotaciones de recursos digponibles supuso opciones muy dife-
rentes en cada caso, opciones que en términos sint&ticos podemos
denominar:

~ La "via japonesa", con un énfasis en la produccidn por
hectidrea a través de un uso intensivo de fertilizantes, semillas
mejoradas y fuerza de trabajo y con una incorporacidn mis bien
tardia de la mecanizacifn, cuando la emigracidn de mano de obra
pasd a exigirla y, afin entonces con un tipo de medios mecdnicos
funcionales a la pequefia escala de las explotaciones y suscepti-
bles de produccidn interna,.

- La "via norteamericana", funcional a las generosas dota-
ciones de superficie arable por activo, con &nfasis en la produc-
cidn por hombre a travds de la mecanizacibn y con una introduccidn
tardfa y moderada de insumos quimicos.

*/ Preparado por Alexander Schejtman, funcionario de 1la
FAO. Las opiniones expresadas en este trabajo son de la exclu-
siva responsabilidad del autor y pueden no coincidir con las
de la institucidn.

1/ Un tratamiento mds detallado del tema, en el que la
politica tecnoldgica se incluye en un conjunto mis amplio de
politicas destinadas al fortalecimiento de la agricultura campe-
sina, puede verse en "Campesinado y desarrollo rural; lineamientos
de una estrategia alternativa", Investigacifn econdmica, N° 164,
abril-junio de 1983, México; donde ademis se intenta dar algin fun-
damento tedrico a la propuesta. :
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-~ La "via europea', de la que Dinamarca es tal vez el
ejemplo mis destacado, que corresponderia a una via inter-
media, por decirlo asi, entre las dos vias polares menciona-
das y que seria también coherente con relaciones hombre/tierra,
menores que las exhibidas por Estados Unidos y mayores que las
de Japén.

En términos generales, puede decirse que en los paises
desarrollados la relatiya homogeneidad estructural permitid la
generalizacidn de un determinado patrdn tecnolbgico.

Una apreciacidn de las opciones tecnoldgicas adoptadas por
la mayoria de los paises de América Latina, usando como indica-
dores los valores relativos de insumos y de medios de produccidn
por activo y por hectdrea, daria la falsa impresidn de una elec-
cidn de técnicas coherente con las disponibilidades de recursos
(en particular con la relacidén hombre/tierra); por su parte, la
presencia de niveles absolutos de uso de fertilizantes por hec-
tdrea y de fuerza de traccifn por hectdrea (o por activo)
-apreciablemente inferiores a los de paises desarrollados con
dotaciones de recursos semejantes- parecieran atribuibles a la
menor disponibliddd de capital de nuestras agriculturas. Sin
embargo, estos promedios son, en rigor, el resultado de una com-
binacién poco feliz entre un segmento reducido de la agricultura
en que, por decirlo esquemiticamente, la modernizacifn se produjo
"a la norteamericana' y de un vasto sector campesino en el que
las pricticas de cultivo no han experimentado cambios de alguna
significacidn, En otras palabras, la estructura bimodal, por
usar un término propuesto por Johnston, gestada en el perfodo
colonial y consolidada en el periodo agroexportador, condujo a
la adopcidén de un patrén de modernizacidn que, si bien resultaba
racional desde el punto de vista del inter&s individual de aquel
segmento del sector terrateniente que la adoptd, resultd disfun-
cional a la dotacidn de recursos nacionales y no permitid que se
consolidara el tipo de "articulacidn virtuosa' a que hiciéramos
referencia anteriormente,

2. Las experiencias convencionales de desarrollo rural

Si por desarrollo rural entendemos el fortalecimiento de la agri-
cultura campesina, estamos conveéncidos de que un componente
critico lo constituye la introduccidén de mejoras tecnoldgicas

que permitan elevar, de manera significativa, los precarios nive-
les de productividad por hombre que caracterizan, de modo casi
universal, este tipo de agricultura en nuestra regién. La expe-
riencia en las iltimas décadas en materia de introduccién de
innovaciones tecnoldgicas en el agro, asi como las politicas
especificamente disefiadas para el sector campesino, no parecen
haber producido mejoramientos de alguna slgnlflcaclon en las
condiciones de vida y de trabajo del campesinado, ailin en aque-
llos casos en que se obtuvieron &xitos por el lado de los incre-
mentos de productividad (salvo casos excepc1onales, y que seria
bueno examinar en detalle). En nuestra opinién, hay tres tipos
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de factores que explicarfan la razdn de esta frustracién con res-
pecto a muchos de los proyectos de desarrollo rural: En primer
lugar, esté@n las caracteristicas del entorno socioecondmico en
que se desenvuelve la agricultura campesina, entendiendo por tal,
fundamentalmente las relaciones del campesinado con el Estado y
con el mercado. En segundo lugar, estd el tipo particular de
modernizacidn que experimentd la agricultura latinoamericana vy,
finalmente, estdn las limitaciones de los programas destinados

a contrarrestar en el-‘dmbito del campesinado, el impacto que
este tipo de modernizacidn estaba produciendo; es decir, las
limitaciones de los programas convencionales de desarrollo tec-—
noldgico orientados a los asi 1lamados pequefios productores.,

En los programas convencionales orientados a mejorar las
condiciones de produccidn campesina, y por lo tanto programas
bien intencionados, pueden advertirse por lo menos los siguientes
problemas o limitaciones:

i) Una incomprensidn de las reglas que gobiernan lo que en
otro trabajo hemos denominado la "1dgica de manejo" de las unida-
des campesinas y en algunos casos, una cierta subestimacién de la
necesidad de incorporar estas reglas en el disefio mismo de las al-
ternativas tecnolégicas, destacando una cita recogida por Baraona 2/
en torno a esta temitica: "El conocimiento de los suelos y de las
condiciones de precipitaciones que enfrenta el productor son {tiles
solamente si los planificadores de proyectos tambidn entienden la
forma especifica en que los productores internalizan esas condiciones
agroclimiticas al tomar decisiones de produccidn. El conocimiento de
las pautas de razonamiento de los productores constituyen un insumo
tan necesario a un proyecto exitoso de desarrollo rural como son los
agrdnomos y economistas."

ii) Los patrones con los cuales se evaldia el &xito o el fracaso
de la accidn de los encargados de hacer investigacidn o extensidn en
el dmbito del desarrollo rural, consisten generalmente en indicadores
puramente formales: qué niimero de visitas hcieron, a cudnta gente
atendieron, cuinta semilla entregaron, cuinto crédito promovieron,
pero raras veces se evalila en cuinto mejoraron las condiciones de
vida, de trabajo o los niveles de productividad de los supuestos
beneficiarios de su accidn; es decir, se emplean criterios estricta-
mente funcionales a lineamientos de orden burocritico en los balances
que, de los alcances de su labor, hacen los aparatos destinados a
esas tareas. Es un hecho que a pesar de las definiciones formales
del enfoque en el sentido de reiterar, y reconocer que hay que partir
por lo que los campesinos conocen no se hace un esfuerzo claro por
estimular o entender los t8rminos en que los campesinos, de las
dreas a las que se destinan estos planes, perciben los recursos con
los que cuentan y, por lo tanto, para traducir las gran especifici-
dad del conocimiento empirico de los campesinos sobre suelos, semillas,
pricticas de manejo, etc., a conceptos generales de tipo mids abstracto
o t&cnico que permitan tender un puente legitimo entre las entidades
de generacifn tecnoldgica y los propios campesinos.

2/ R. Baraona, "La matriz campesina de preservacién, difusién,
adopcidn y rechazo", Proyecto de Investigacidn, fotocopia facilitada
por el autor, 1985,
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iii) Finalmente, estd el hecho de que para legitimar un pro-
yecto de desarrollo rural, &ste se apoye en lo que se llama los
campesinos "innovadores"; es decir, los que pueden adoptar mis
répidamente la propuesta tecnoldgica, para mostrar resultados
positivos a corto plazo; sin embargo =como lo destacara A, Pearse-
por el sSlo hecho de elegir aquéllos en mejores condiciones de
adoptar la t8cnica, se limita la capacidad de generalizarla hacia
el resto de los campesinos pues, quienes estin en condiciones de
adoptar de inmediato una opcién tecnoldgica distinta, son quienes
tienen ademds mayores y mejores recursos para afrontar los
riesgos involucrados en esta adopcidn.

3. La opcidn neopopulista: De un diagndstico
acertado -a una propuesta errada

Me atreveria a sefialar en el ya largo debate sobre la vocacidn
histérica o sobre el destino probable del campesinado al que
hemos asistido en América Latina, la corriente campesinista ha
hecho aportes significatives, tanto a una comprensién mds pro-
funda del funcionamiento de la economia campesina como de los
efectos que el desarrollo capitalista ha tenido en las condi-
ciones de vida y trabajo del campesinado. En efecto, la frus-
tracidn producida por el impacto socioecondmico y en algunos
casos ecolBgico de los patrones dé modernizacidn adoptados en
varios paises de la regidn, en particular de la llamada "revolu-
cidn verde", ha llevado a ciertos lectores demasiados entusiastas
de los asuntos campesinistas a la promocién de un tipo de opcién
tecnoldgica que no parece conducente a los propSsitos generosos
que la inspiran; es asi como, con el objetivo, por lo demds in-
objetable, de generar o de buscar una tecnologia apropiada para
el campesinado, se han impulsado una serie de iniciativas de
investigacidn y de difusién de lo que a nuestro juicio va a dar
lugar a una verdadera "arqueologia tecnoldgica" que, si bien es
cierto, podria eventualmente redundar en un mayor control del
campesinado sobre las condiciones té&cnicas de produccidn, lo
condenarfia ad eternum a la situacidn de pobreza que se deriva,
necesariamente, de la bajisima productividad de muchos de los
medios de produccidn gestados bajo esta inspiracidn. Por eso,

y sin perjuicio de las coincidencias que en gran medida tenemos
con el diagnéstico relativo al impacto del patrdn de moderniza-
cidn existente sobre el campesinado, creemos que en la estrate-
gia anterior se tiende a ver en la tecnologia la fuente de la
"perversidad", poniendo por asi decirlo "la carreta delante de
los bueyes" y al no advertir que es en Gltimo término el entorno
socioecondmico en el que estd inserta la actividad del campesino
el que determina esta falta de "neutralidad"” de los procesos de
seleccidn y adaptacibn tecnoldgica.

Lo acertado del diagn8stico debid haber derivado en la nece-
sidad de buscar opciones de modernizacién y de fortalecimiento
de la agricultura campesina que incorporaran aquello que el
avance cientifico-técnico ofrece de positivo para la
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materializacifn de las potencialidades que la agricultura cam-

pesina encierra en lo que al logro de la seguridad alimentaria

se refiere y no en una verdadera utopia defensiva y derrotista

de lo que alguien describiera como la blisqueda de una imposible
"arcadia campesina".

4, Elementos de una opcidn participativa

Una vez definido aquellos elementos del avance cientifico-
tecnolégico existentes que resulten funcionales al incremento
de la produccidn y de la productividad en unidades de tipo
campesino, es necesario formularse dos interrogantes
fundamentales:

i) ¢Cudles son los mecanismos que permiten articular el
conocimiento cientifico-técnico existente con lo que R. Baraona
ha llamado el corpus y la praxis cientifico-tecnolfgica del
campesinado? y,

ii) ¢Cudles son las condiciones socio-institucionales que
es necesario crear para asegurar el control campesino de los
procesos de produccibn renovados y por lo menos una parte de
los beneficios que se derivan de la incorporacidn de estas
innovaciones?

En rigor, de lo que se trata es de cambiar las formas con-
vencionales que han asumido los sistemas de desarrollo y difu-
sidn de tecnologia agropecuaria orientadas hacia el campesinado,
por otros que, partiendo por plantearse los problemas concretos
(y diferentes) que enfrentan los campesinos a nivel local, vayan
generando niveles de integracifn piramidal en funcién del grado
de generalidad que tengan los problemas locales como para cons-—
tituirse en cuestiones de escala subregional y nacional; de modo
de ir construyendo, en cada uno de estos niveles, puentes de
comunicacién con las estructuras de investigacifn y desarrollo
que, para estos efectos, deberdn estar tambin articuladas desde
los niveles de la asistencia técrica local hasta los institutos
nacionales de mayor excelencia cientifica,

AGn a riesgo de caer en esquematismos, quisiéramos aprove-
char el escaso tiempo restante para expresar de un modo mis
concreto lo seifialado en el pirrafo precedente que dejado asi
podria resultar hermético,

Cuando sefialamos que el proceso debe partir por resolver
los diferentes problemas que los campesinos enfrentananivel
de la localidad en que se encuentran ubicados, estamos impli-
cando tanto las diferencias derivadas de las condiciones eco-
légicas peculiares de cada localidad, como aquéllas que presen-
tan las propias unidades campesinas. En este sentido, lo que
queremos destacar es que el sector campesino estd lejos de
constituir un todo homfgeneo, en lo que-a las unidades produc-
tivas que lo conforman se refiere, lo que lleva a que los pro-
blemas que la tecnologfa debe contribuir a resolver difieren
en funcidn del tipo de unidades campesinas de que se trate,

En este sentido, y a grandes rasgos, parece necesario distinguir
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entre ‘un sector campesino que ha sufrido un agudo proceso de
descampesinizacidn, de otro, al que las innovaciones tecnol&-
gicas podrian llevar en una primera fase, a niveles de auto-
sustentacidn productiva y de un tercero que, en un contexto
adecuado de acceso a la tecnologia disponible, podria consti~
tuirse en generador de excedente de alguna significacién. En
el primer caso, de no haber un proceso de restructuracidn agra-
ria que les d& acceso a los niveles minimos de superficie nece-
sarios para alcanzar la autosustentacidn, no cabe plantearse
una politica tecnoldgica. Por contraste, en el segundo de los
sectores indicados, es altamente probable que en ausencia de
una politica de desarrollo rural, que tenga un ingrediente de
innovacidn tecnoldgica importante, la tendencia serid a que se
agudice el proceso de descampesinizacifn hasta anular la posi-
bilidad misma de aplicar una politica de cambio tecnoldgico

que tenga posibilidades de éxito. En el tercer secter, la
ausencia de una polfitica tecnoldgica adecuada a sus necesida-
des llevard a desaprovechar el papel potencial que dicho sector
puede cumplir en el logro de la seguridad alimentaria. -

Agrupados los campesinos en organizaciones constituidas
por productores con un grado aceptable de homogeneidad, es
posible plantearse la tarea de adaptacidén y creacidn tecnoldgi~
ca como una tarea movilizadora, que transforme a las propias
comgnidades campesinas en centros de investigacidn y experi-
mentacifn a partir de la creacidn de unidades técnicas locales
encargadas de este tipo de tareas,

Mal que nos pese, la investigacidn especifica sobre varie-
dades de semillas, densidad de siembras, intensidad de aplica-
cidn'de fertilizantes y prdcticas de manejo no son sino procesos
mis o menos ordenados de ensayo y error, por lo que, mientras
mayor sea el nlimero de ensayos mis ripida y mejores serdn las
-conclusiones respecto a qué opciones son las mas eficientes.

No hay, por lo tanto, ninguna razén, ni ningln misterio inson-
dable que no .permita convertir esta actividad en una actividad
masiva. No hay ninguna razbn por la que este tipo de experi-~
mentacidn tenga que reducirse a las escuelas de agronomia o a
los colegios técnicos y no pueda convertirse en una actividad
masiva de los productores debidamente organizados a nivel de

su localidad, constituyendo unidades técnicas de experimenta-
cién que, en cuanto tales, reciban créditos para la experimen-
tacidn, reciban capacitacifn en los procedimientos experimenta-
les y reciban también educacidn bidsica que les permita trabajar
los.problemas de proporciones, c8lculos aritméticos, porcenta-
jes, etc,, que muchas veces no estdn siquiera presentes en la
educacidn rural, como lo destacara A. Figueroa en un encuentro
organizado por la Divisidn Agricola Conjunta en Lima.

Entonces,. el punto de partida es el de convertir los pro-
blemas .t&cnicos en problemas de experimentacidn local. Los
problemas que no encuentren solucidn a nivel local se elevaridn
a un nivel macro-local; los que no tengan golucidén a un nivel
macro-local se elevardn a un nivel regional y asi sucesivamente
hasta los niveles de la mayor excelencia cientifica nacional.
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La transformacidn de los problemas locales en problemas
subregionales, 'de €stos en regionales y de estos Gltimos en
nacionales, se haria como resultado de lo que podriamos definir
como verdaderas asambleas de discusifn de resultados de expe-~
rimentacidn tecnolégica, que se llevarian a cabo a cada uno de
los niveles respectivos 'y en las que los resultados obtenidos
en cada localidad serian presentados, discutidos y evaluados
de manera colectiva a nivel subregional y asi sucesivamente,
en los niveles correspondientes.

De este modo, se constituiria una cadena eficiente de abor-
daje de problemas de distinto nivel de generalidad y de comple-
jidad que, por esta via, terminaria por legitimar las relaciones
entre la investigacidn mds abstracta y el trabajo mis concreto a
nivel de la comunidad local.

La anterior no es una propuesta sacada del sombrero, sino
que recoge elementos de experiencias hist8ricas concretas, en
particular de la forma cbémo se gestaron y difundieron las inno-
vaciones tecnoldgicas en las agriculturas japonesa y europea,
sobre todo en sus fases iniciales, Cabe preguntarse, sin
embargo, jen qué medida la valoracién social del trabajo agri-
cola en general y la del campesino o del farmer en particular,
asi como el poder social real ejercido por estos sectores, ex-
plique que la legitimacidn de la ciencia aplicada tuviera que
hacerse en didlogo fecundo con estos productores?

Cualquiera sea la respuesta que tenga el interrogante ante-
rior, lo cierto es que no existe ninguna dificultad técnica que
impida el desarrollo de un proceso participativo de gestacidn,
adaptacidén y difusidn tecnoldgica basado en una imbricacifn
correcta entre el conocimiento cientifico avanzado y el cono-
cimiento y capacidad de experimentacidn del campesinado, capa-
cidades estas Giltimas de las que es testigo elocuente su
propia sobrevivencia.







ALCANCE DEL CREDITO AGRICOLA EN EL DESARROLLO RURAL */

Vamos a plantear, de modo esquemdtico, algunos hechos gque nos
permitirdn reflexionar sobre la relacidn entre crédito y desa-
rrollo rural; los principales son:

- El dinero como flujo de ahorro y recurso financiero;
o sea, origen y uso de fondos.

- Lo institucional o la intermediacidn financiera;
formal e informal.

- Los agentes beneficiarios de la parte institucionalj;
quiénes estdn dentro de la intermediacién financiera y
quidnes estdn afuera.

- Los aspectos culturales que influyen sobre la cantacidn
del crédito y el ahorro.

El crédito, como es sabido, es capital que proviene fun-
damentalmente, de tres fuentes; a) los depdsitos de ahorro de
los bancos (bancos de desarrollo y privados); b) las lineas
que tiene el Banco Central por la via del redescuento; y
c) préstamos especiales, entre los cuales estin los recursos
externos. Son las tres lineas basicas para financiamiento del
sector agropecuario.

Con respecto al origen de los depdsitos de ahorro, gene-
ralmente la banca de desarrollo es una banca sin fines de lucro
por su naturaleza estatal, en contraposicidn a la banca privada
que si tiene fines de lucro y cuya subsistencia depende de la
rentabilidad de sus operaciones. Por otra parte, la banca es-
tatal tiene una mayor cobertura geogrdfica con una clientela
heterogénea, en niimero muchas veces superior al de la banca
privada. La banca privada generalmente se localiza en algunos
centros especificamente urbanos de manera de disminuir los
costos administrativos, que son un factor importante para ella.
La mayor cobertura que tiene la banca de fomento.le permite ase-
gurar, entonces, una gran captacidn de ahorro a nivel geogra-
fico territorial; estid casi en todos los pueblos, en todos los
lugares de cierta importancia. La banca privada en promedio
tiene un niimero pequefio de gucursales en relacién a la banca
de fomento y, ademis, la banca privada generalmente esti compi-
tiendo en las mismas ciudades y no estd presente en centros
poblados pequefios; ahi estd la banca de fomento, Asi,

*/ Preparado por Antonio Corvalin, Consultor de la Divi-
8idn Agricola Conjunta GEPAL/FAO. Las opiniones expresadas
en este trabajo son de la exclusiva responsabilidad del autor
y pueden no coincidir con las de la institucidn.
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generalmente, la captacifn de dep8sitos de ahorro la hace la
banca de fomento a través de las cuentas de ahorro, Ahora bien,
quienes aportan estos depdsitos son generalmente los sectores
medios, los sectores medios y bajos, las duefias de casa, los
artesanos, todo aquél que trabaja por cuenta propia, los peque-
fios productores, los pequefios comerciantes, la gente que hace
la intermediacidn de productos agropecuarios, pero a pequeiio
nivel, Como resultado, se forma una gran masa de ahorro a plazo,
que es captada y prestada normalmente al sector agropecuario por
la banca de fomento. Entonces, el problema es el siguiente:
son muchos miles de pequefios ahorristas que forman un gran volu-
men de depdsitos que la banca presta a pocos productores, Esta
situacidn ha sido observada por nosotros en cuatro paises lati-
noamericanos en los que hemos trabajado con el sistema finan-
ciero. O sea, qué deben existir muchos miles de pequeiios
ahorristas para que ese crédito se canalice a grupos reducidos
de productores agropecuarios de distintos niveles: grandes,
pequefios y medianos. Los clientes beneficiarios de créditos de
un banco de fomento estdn formados normalmente por muchos peque-
fios productores, los que pueden llegar a constituir el 50% del
total de los clientes.

Mirado desde el punto de vista de los beneficiarios, los
pequefios ahorristas captan la tercera, cuarta o quinta parte
de esos recursos; el resto va a los medianos y grandes por una
razdén de tipo administrativa, Quienes operan el crédito son
personas de formacidn urbana. En cualquier lugar, el bancario
es un funcionario tipicamente urbano, incluso en los pueblos
pequeiios. Se asimila al modelo urbano por la formacidn que
tiene, por la forma de vida y por lo que significa ser empleado
o funcionario de una institucidn bancaria; incluso se viste de
acuerdo al modelo urbano. Hay si pequefios establecimientos
financieros y bancos especializados que son instituciones de
desarrollo y fomento,  pero la mentalidad que predomina en el
funcionario bancario es una mentalidad urbana y no rural. Los
bancos de fomento y desarrollo generalmente estdn orientados
hacia el fomento de la produccidn y no hacia el desarrollo social.
El relacionamiento es m3s fdcil con el mediano y el grande y,
por otro lado, es importante tener en cuenta el costo de una
operaciﬁn. Con el pequefio es mds compleja, complicada, demo-
rosa, y supone normalmente mayores tridmites. Una operacidn
con los iguales, que tienen una cultura urbana, es mids fécil,
lleva menos tiempo, y, en volumen, una operacidn con un grande
y un mediano puede significar 10, 20, 50, 100, 200 créditos
pequefios, que representarfan a su vez igual niimero de problemas;
o sea, operar un mismo monto de dinero significa menos trabajo
cuando debe distribuirse entre un ndmero reducido de grandes o
medianos productores que el mismo volumen de dinero distribuido
en un gran ndmero de pequefios productores. Asuntos de este
tipo adquieren relevancia cuando hay exigencias en la colocacidn
de ciertos recursos.
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Entonces tenemos un primer aspecto: muchos cuentahorristas
forman los recursos para que se canalicen a un grupo de produc-
tores. Este aspecto de distribucidn de recursos habrid que
estudiarlo mis a fondo,

Sobre esto se ha escrito muy poco y lo que estoy refiriendo
son experiencias que he recogido en tres o cuatro bancos de
desarrollo en distintos paises.

Los otros recursos provienen del Banco Central, Todos
estos recursos se destinan a operaciones de crédito a corto
plazo; no se pueden prestar a mds de uno o dos afios, Lo normal
es que se presten a un afo; es decir, generalmente para cultivos
de ciclo corto y cultivos anuales y de menos de un afio, porque
son recursos por los cuales el Banco Central canaliza la emisifn
y se ve obligado a redescontarlo al término del perfodo pactado,
Si no se produce oportunamente ‘el pago del crédito, el Banco lo
asume con recursos propios provenientes de los depdsitos. De
manera que &ste es otro mecanismo por el cual hay una cierta con-
centracidn del crédito. Lo que hemos visto son casos y no se
puede generalizar, pero, en todas las experiencias examinadas,
los pequefios productores aparecen como mejores pagadores que los
grandes; ellos desconocen los mecanismos de endeudamiento; tienen
temor de quedar debiendo; entonces, para ellos el riesgo adquiere
mayor magnitud que para el mediano o el gran productor, Cuando
se examina la composicién de las carteras vencidas, se observa el
siguiente fendmeno, a saber, que en una cartera vencida, normal-
mente, la mayor proporcién de su monto lo adeudan medianos y
grandes productores. Los pequefios productores son mejores paga-
dores por temor a quedar debiendo o a perder la pequefia propiedad
por la via de la hipoteca o la garantfa comprometidas en la

- operacidn del crédito.

Otro fendmeno que tambidn influye en la concentracidn del
crédito es la refinanciacidn, porque la cartera vencida no es
otra cosa que carteras que el banco debid haber recuperado y
siguieron quedando en manos del productor, el que a su vez la
transforma por la via de la renovacidn, sustitucidn o consolida-
cifn en cartera viva y queda nuevamente como sujeto de crédito,
o sea, puede seguir endeudindose. Como es natural, este meca-
nismo ayuda a la concentracidn del crédito y favorece mis a
los grandes productores. '

En lo que se refiere a los recursos externos, &stos ya
tienen destino definido y van en forma segura a la inversién a
largo plazo, porque constituyenel crédito supervisado y contro-
lado por la banca internacional, que prestd los recursos sobre
el organismo que hace la intermediacién financiera. La banca
nacional, a su vez, estd obligada a supervisarlo y a efectuar
el control de las inversiones que realiza el cliente, Esos son
los recursos que normalmente se destinan al crédito a mediano y
largo plazo; son generalmente pocos cuantiosos y cada vez se han
reducido m3s en algunos paises latinoamericanos.



i{Quiénes estan fuera de la intermediacién financiera? La
intermediacidn normalmente la realizan.bancos de fomento y bancos
privados. Del sector informal surgen algunos proveedores, pero
ese es un crédito que se destina generalmente a la adquisicidn
de maquinaria o insumos y es un crédito que, comiinmente, va a
los medianos y grandes productores y, a veces, a los pequefios,
cuando &stos tiemen consolidada una buena organizacidn de tipo
cooperativo, )

En el aparato formal quedan incluidos b&sicamente los que
poseen una cierta cultura para relacionarse con el banco. El
banco opera sobre la base de documentos: escritos de valor
legal; titulos de propiedad; patrimonio o vinculo con alguna
entidad que respalde el crédito; alglin certificado de posesidn;
cédula de identidad; cédula tributaria; otro tipo de garantia;
co-deudor; garante, etc. Como es evidente, la obtencidn de
estos documentos supone tiempo y dinero. Ademds, hay que tener
cierto conocimiento de los tramites pertinentes y necesariamente
saber leer y escribir para poder operar con dichos documentos.
Es entonces cuando la cultura escrita deja afuera a la gran ma-
yoria de los campesinos, que pertenecen al mundo de la cultura
oral.

Tradicionalmente, sin embargo, los pequefios productores
han estado vinculados, de un modo u otro, a diversos sistemas
informales de financiacidn basados en compromisos verbales y en
la relacidn personal con el acreedor, Se endeudan de manera
personal con el comerciante que les provee o les compra; con el
notable de la ciudad o con el que tiene cierto poder en la loca-
lidad, y que dispone de dinero; con los prestamistas que existen
normalmente en el campo y con una serie de agentes informales,
Entonces, todo ese gran niimero de productores continfia endeuddn-
dose; pero no entra en el sistema formal que supone una cantidad
de documentos, viajes, tiempo; costos que el campesino al final
termina valorando. En cambio, el contrato oral es un contrato
muy rdpido: Necesito tanto; —(Cudnto tienes sembrado?- Entonces
te presto tanto, pero me quedo con la cosecha., Obtienen el
dinero casi inmediatamente, en forma liquida sin mayores trami-
tes, pero quedan amarrados al sistema informal que existe en
todos los paises, y que es muy grande,

De este modo, la cultura oral sigue siendo muy importante
en la intermediacidn financiera en todo el sistema de pequefios
productores campesinos; para ellos lo que vale es el trato de
palabra y no la gran cantidad de documentos, requisitos y tra-
mites, que son muy complicados, y que a veces no los entiende;
no sabe dénde firmar.

En sintesis, hay una proporcidn reducida de productores
que estan incorporados al sistema financiero. La gran mayoria
de los pequeiios productores estia fuera de €1 y se encuentran
ligados a sistemas informales de financiacidn.
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MODERNIZACION Y CRECIMIENTO DE LOS CULTIVOS
DE CICLO CORTO */

Introduccidn

Este trabajo se propone analizar los efectos del crecimiento de
la produccidn de algunos cultivos de ciclo corto sobre las con-
diciones de vida de la poblacidn campesina y, en especial, sobre
su economia, a fin de orientar una discusidn sobre acciones
piiblicas en esta area.

En el desarrollo de este trabajo se sostiene que los cul-
tivos de ciclo corto, por sus especiales caracteristicas, son
los finicos cultivos que utilizan intensivamente tecnologia a
las cuales pueden acceder los pequefios propietarios agricolas,
y que, por consiguiente, es por esta via que la poblacidn cam-
pesina involucrada en dichos cultivos puede incorporarse al
proceso de modernizacidn productiva.

Dada la especial importancia de este hecho, el andlisis
se centrard en la forma en que este crecimiento afecta a la
produccidn campesina y a su poblacifn. La discusidn se hari
considerando que dicho aumento y su impacto estin condicionados
tanto por las caracteristicas del proceso tecnoldgico como por
las formas que regulan e institucionalizan al mismo, vale decir,
por las decisiones sobre politicas.

Como es ldgico, el objetivo de este andlisis no es obtener
conclusiones inmediatas, sino mds bien plantear interrogantes
para orientar una discusidn posterior. En primer lugar, ésta
deberia centrarse en cémo el proceso de modernizacidn y, mis
precisamente, de innovacidn tecnoldgica afecta a las caracte-—
risticas de la economia campesina. Un segundo aspecto por
considerar se relaciona con las caracteristicas del proceso
tecnoldgico y las formas que impulsan esta modernizacidn pro-
ductiva por su significacidn en ese impacto. Por Gltimo, es
necesario analizar qué acciones permitirian robustecer dicha
economia en el marco de la modernizacidén tecnoldgica.

Las reflexiones que se presentan tienen como referente
los estudios de casos preparados para el Taller CEPAL/FAO sobre
Politicas Agricolas y Desarrollo Rural sobre el algodén en
Bolivia, Paraguay y Perl (Seleme, 1985; Palau, 1985; Eguren,
1985, respectivamente); el drroz en Bolivia y Costa Rica
(Seleme, 1985 y Leiva, 1985); el maiz en Bolivia y Peri

*/ Preparado por Margarita Maria Errdzuriz, Consultora
de la Divisidon Agricola Conjunta CEPAL/FAO. Las opiniones
expresadas en este trabajo son de la exclusiva responsabilidad
del autor y pueden no coincidir con las de la institucidn.



(Seleme, 1985 y Eguren, 1985); y la soya en Bolivia, Ecuador y
Paraguay (Seleme, 1985; Farez, 1985 y Palau, 1985). El anili-
sis se ha limitado a estos cultivos porque proporcionan un
espectro general de los granos bdsicos, dejidndose al margen a
los tubérculos, hortalizas y leguminosas por estimarse que
éstos se han beneficiado en menor medida del avance tecnoldgico.

1. Los cultivos de ciclo corto: La participacién
de 13 economia campesina

Las caracteristicas mds generales de los cultivos de ciclo
corto son:

a) 1la brevedad de su plazo de produccidn, de manera que
la inversifn que &stos requieren se recupera en el corto plazo;

b) el menor riesgo que entrafia la decisidn de su cultivo
por la posibilidad de reemplazarlo anualmente segiin sean sus
resultados,

Ambas caracteristicas son determinates para que los campe-
sinos puedan optar por estos rubros de produccién. Posiblemente
por estas razones y por el hecho de que estos productos, salvo
la soya, se relacionan directamente con oportunidades de auto-
consumo, es que, histdricamente, han sido siempre un rubro de
produccidn tipicamente campesino. El algodén era cultivado por
los campesinos para la confeccidn de sus vestidos. El maiz y
el arroz han sido elementos bisicos de su dieta alimentaria en
muchos paises de la regidn y, este Gltimo, sigue siéndolo hoy
dia. 1a soya es un cultivo que se incorpora tardiamente a la
produccidn y se vincula con la introduccidn de productos indus-
trializados al mercado de alimentos; por lo tanto, su relacidn
con la cultura campesina no tiene antecedentes.

El cuadro ! muestra la participacidn de la agricultura
campesina en la produccidén de cultivos de ciclo corto. En él
se observa que estos cultivos se encuentran principalmente en
manos de pequeiios productores y que, a su vez, éstos se han
especializado en dichos cultivos.

Cabe destacar, ademds, que a pesar de la importancia que
tiene la produccifn campesina en los cultivos de ciclo corto,
su participacidn es diferencial en los distintos rubros de pro-
duccidn de ciclo corto y en algunos paises. En el maiz, por
ejemplo, predomina a nivel regional la produccidn que proviene
de la economia campesina, llegando en algunos paises como
Repfiblica Dominicana, a encontrarse ese cultivo exclusivamente
en manos campesinas. Asi también, en algunos paises como Honduras
y Peri, la produccidn de cultivos de ciclo corto se basa predomi-
nantemente en el aporte de la economia campesina, siendo &sta
determinante en el volumen total de su produccidn, (VEase el
cuadro 2.)
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Cuadro 1

AMERICA LATINA: ESTIMACION PROVISIONAL SOBRE DIMENSIONES
DE LA AGRICULTURA EMPRESARIAL Y LA DEL PEQUERO
PRODUCTOR A COMIENZOS DE LOS ANOS SETENTA

(En porcentajes)

Agricultura Pequeiio

Indicadores ;

empresarial productor
Produccidn para consumo interno 59.0 41.0
Produccidn para exportacidn 68.0 32.0
Produccidn de cultivos permanentes 59.0 41.0

Produccidn de cultivos de ciclo corto 47.0 53,0

Fuente: Extracto del cuadro 6, p. 26, en Luis Ldpez Cordovez,
"Agricultura y alimentacidn. Evolucidn y transforma-
ciones mis recientes en América Latina", en Revista
de la CEPAL N2 16, Santiago de Chile, abril de 1982,

La importancia de la participacidn de la economia campe-
sina en estos cultivos obliga a concentrar la atencidn en las
modalidades de produccifn que se impulsan y en los incentivos
que se crean para esos fines, ya que es precisamente este
sector de la actividad agricola, que se caracteriza por contar
con la menor disponibilidad de recursos, el que mds afectado
se encuentra por este proceso, incidiendo &ste directamente en
sus condiciones de vida.

Al respecto debe tenerse en cuenta que, a mediados del
decenio de 1970, la agricultura campesina involucraba a alrede-
dor de 65 millones de personas, cifra que representa algo mis
de la mitad de la poblacidn rural y un quinto de la poblacidn
total de América Latina. Por otra parte, debe considerarse
que la economia campesina controla el 36% del total de la super-
ficie cultivada de la regién (Ortega, 1985),

En consecuencia, tanto por la preocupacidn permanente que
se manifiesta -al menos en forma normativa, por las condiciones
de vida de la poblacidn rural- como tambign por el abasteci-
miento de granos bédsicos, el manejo de los cultivos de ciclo )
corto, sobre todo en lo que se refiere a medidas de politicas
y avance tecnol8gico, debe constituir un motivo central de ani-
lisis y de accibn acorde con la realidad campesina.
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2. Impacto de la modernizacién de los cultivos
en la economia campesina

a) Aspectos generales

Sobre el proceso de modernizacifn agricola se ha sostenido
que es un proceso generado desde afuera v desde arriba, exclu-
yente y parcial, Se le considera un fendmeno desarticulado del
desarrollo de las poblaciones rurales, que coloca a la agricul-
tura en una posicidn vulnerable y que no ofrece reales oportuni-
dades a su poblacidn, Afin mds; se estima que acentfia la
pobreza rural,

Por otra parte, se seiiala que-conlleva una tendencia con-
centradora, que valoriza la produccién fuera de las unidades
de produccidn.

En este proceso se puede distinguir entre los efectos re-
sultantes de las caracteristicas tecnoldgicas del proceso de
modernizacidn y aquellos derivados de las acciones politicas o,
mds bien, de la incapacidad de &stas para considerar en su for-
mulacidn la condicidn campesina. Se habla de incapacidad de
inadecuacidn de las politicas porque &stas no ‘cubren al pequeiio
productor o lo dejan sin proteccién frente a las instituciones
sociales y a otros agentes de la produccidn.

Asi, se sostiene que el tipo de tecnologia desarrollada
tiende a la especializacin junto a la concentracitn, afectando
a la economfia campesina porque disminuye la produccifn para el
autoconsumo y deja al campesino sujeto a la dependencia del mer-
cado, ante el cual tradicionalmente se ha enfrentado en condi-
ciones desventajosas. Respecto a la falta de proteccidn del
campesino, se observa que en las relaciones con el mercado, el
pequeiio productor vende a bajo precio su cosecha y adquiere sus
insumos y sus alimentos a precios mds altos que los normales y
con créditos de elevado costo. Sus t&rminos de intercambio le
son, entonces, absolutamente desfavorables y de ahi su tendencia
al autoconsumo, que emplea como una estrategia eficiente y
funcional. '

Finalmente, el impacto de estos fendmenos genera hetero-
geneidad social entre los campesinos al establecer diferencias
segln &stos acceden al mercado y se incorporen al proceso de
tecnificacién, o bien, de acuerdo a sus posibilidades de ingre-
sos extraprediales (permanente o temporal, calificado o sin

. calificar,. oportunidades de trabajo no agricola, etc.). La

mayor heterogeneidad y la participacidn de nuevos agentes eco-
ndémicos en las zonas campesinas por efecto de este proceso
(comexrciantes, transportistas y otros intermediarios) debilitan
ain mds sus posibilidades de organizacifn e incluso de gobierno
local.

En sintesis, este es el cuadro cldsico en cualquier des-
cripcidn sobre la forma en que el campesino inicia su integra-
cidn al mercado a través de la produccidn de granos bisicos.
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Por otra parte, aparentemente, a medida que &ste amplia
sus relaciones con el mercado, que accede al crédito y se in-
corpora al proceso tecnoldgico, empleando algunos de sus compo-
nentes, generalmente, en proporciones menores a las requeridas,
mis desventajosa es su posicidn. '

b) Su incidencia en el empleo

Un aspecto central a través del cual la incorporacidn de
la tecnologia afecta al campesino, dice relacidn con la dismi-
nucidn de la oferta de trabajo permanente y con el cambio en
la contratacidn de la misma que supone la mecanizacidén. Como
se sabe, la forma habitual mediante la cual el campesino aumen-
ta su ingreso es a través del trabajo.extrapredial con el exce-
dente de fuerza de trabajo familiar. El tema es controvertido
y la verdadera magnitud de este fenémeno muy variable y diffcil
de precisar. La medida de este impacto depende, principalmente,
de cuin susceptible a la mecanizacidn es un cultivo en sus
diversas fases (la soya es un buen ejemplo de mecanizacifn en
todas sus fases) y de cuin intensivas en ocupacidn de mano de
obra son determinadas tecnologias (la tarea de transplante en
el arroz es un caso de ocupacidn intensiva de fuerza de
trabajo).

De acuerdo con la informacidn recogida en los estudios
revisados, la ocupacidn de fuerza de trabajo en los cultivos
analizados es baja y tiene grandes fluctuaciones estacionales.
En Ecuador, en una provincia en que el 90% del &rea se dedica
al cultivo de la soya, sblo el 47 de la fuerza de trabajo se
encuentra ocupada y, en los periodos de cosecha, tomando el
comportamiento de una unidad de 50 hectdreas -tamafio minimo
del tipo de explotaciones predominantes en este cultivo en
Ecuador- la ocupacidn crece cuatro veces en relacién con la
permanente por un periodo de 15 dias. En Costa Rica, en las
cooperativas dedicadas al cultivo del arroz, los socios de
las mismas tienen un tiempo de desempleo equivalente a seis
meses cada afio. Por su parte, el cultivo del mafz en Perd,
tiene grandes variaciones en la demanda de fuerza de trabajo,
observandose una diferencia que puede ser hasta dos y tres
veces mayor entre los meses de menor y mayor demanda.

También en Perd, un tercio del total de jornadas de trabajo
en el cultivo del algodén son realizadas por trabajadores
eventuales.

En suma, todo indica que, efectivamente, en estos culti-
vos es baja la ocupacidén de la fuerza de trabajo permanente, y
que en ellos tiene mayor incidencia el trabajo temporal.

Al respecto, queda por destacar que tan importante como
el cambio en el nimero de jornadas permanentes y temporales,
es el sistema de contrataciones que dicho cambio ha generado
para el trabajo temporal. Sobre el particular los estudios
sefialan que se han generado formas complejas de contratacidn
para el trabajo temporal que las leyes no cubren. En dichas
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formas, el empleador ("contratista'") no estd directamente ligado
a la produccidén 'y en ellas, aparte de percibir salarios inferiores
a los minimos vigentes y de carecer de un grado razonable de se-
guridad sobre la duracidn de los contratos, los trabajadores se
encuentran practicamente marginados de los derechos a los benefi-
cios laborales y de seguridad social que les son concedidos a
otros trabajadores asalariados. Estas formas se han observado

en el caso de la soya en Ecuador y Paraguay. La misma situacidn
se ha producido en Bolivia donde hasta el 37.2% de la fuerza de
trabajo ocupada en la cosecha del algoddn ha sido contratada
mediante el sistema de '"contratistas'.

c) Elementos de diferenciacifn campesina

La informacidn disponible permite observar que los distin-
tos cultivos incorporan en forma diferencial el uso de tecnologia
y que esa incorporacidn tambi&n varia segilin el tamafio de la uni-
dad productiva, credndose a partir de este proceso nuevas bases
para la diferenciacidn campesina.

De esa misma informacifn se desprende, reforzando la ya
comentada tendencia a la diferenciacidn social, que son los cul-
tivos mds caracteristicos de los campesinos los que en menor
medida utilizan tecnologia y que, en comparacidn con otras uni-~
dades productivas, las unidades campesinas se encuentran en
franca desventaja en el uso de insumos y fuerza mec&nica.
(Véanse los cuadros 3 y 4.,) Por el contrario, los cultivos
industriales en que la agricultura campesina pricticamente no
tiene participacidén (la soya, por ejemplo), son los que mds tec-
nologia incorporan. Este hecho se observa no sdlo en Brasil sino
también en Ecuador. El 90% de la superficie dedicada al cultivo
de la soya en Ecuador se encuentra tecnificada.

Sin embargo, al menos en el caso de Brasil, el nivel gene-
ral de incorporacidn de tecnologia y la importancia de la pro-
duccidn de maiz de las unidades campesinas en la produccidn
total (60.6%) de ese producto, lleva a pensar que, bajo ciertas
circunstancias, en ningiin caso es desdeiiable el grado de incor-
poracidn de tecnologia que alcanzan esos productores.

Los datos que presentan los estudios de casos revisados
corroborarian la informacidén anterior. En Costa Rica, en 1973,
el 100% de las explotaciones que cultivaron arroz emplearon
fuerza mecdnica; el 94% y el 97% lo hacia también en la prepa-
racidn del terreno y de la siembra, respectivamente, y el 87.77%
ocupaba al menos dos tipos de agroquimicos.

Cabe destacar que la incorporacidén de tecnologia es dife-
rencial segiin las regiones de un mismo pais. En Costa Rica,
por ejemplo, llama la atencidn que las pequefias propiedades
colindantes con grandes explotaciones en algunos cantones de la
regidn del Pacifico Seco utilizan intensamente tecnologia, en
tanto que grupos importantes de productores pequenos.en otras
zonas del pafs tienen un grado de mecanizacidn bajo y emplean
sobre todo fuerza motora animal,



Cuadro 3

BRASIL: DISTINTOS NIVELES DE INCORPORACION
TECNOLOGICA SEGUN CULTIVOS

Cantidad total producida

v .
alor total en cada tipo de cultivo

de la produc-

Tecnologia RS Cultivo Cultivo
i cidén = 100 . .
aplicada 9 simples asociado
(en % o g
s/total) (en % (en %
s/ total) s/total)
Soja
Nivel 1 87.5 92.3
Nivel 2 7.2 5.8
Nivel 3 3.6 1.0
Arroz
Nivel 1 54.6 63.0 9.1
Nivel 2 21.0 21.0 18.6
Nivel 3 23.2 14.8 71.3
Maiz
Nivel 1 51.8 62.6 37.9
Nivel 2 12.2 9.8 14.3
Nivel 3 19.5 12.7 29.2

Fuente: Censo del afio 1980 en Celia Castro y Antonio Barros de
Castro, "Transformagdes da agricultura nos afios 1970.
0 caso brasileiro”, p. 15.

Nota: El Nivel 1 corresponde a la mds alta tecnologia y se
caracteriza por el uso de semillas seleccionadas y
otros insumos.

El Nivel 2, o nivel intermediario desde el punto de
vista de uso de tecnologia, se caracteriza por el uso
de semillas comunes y de los demds insumos.

El Nivel 3, o de mids baja tecnologia, se distingue por
la ausencia de insumos modernos.
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También es necesario considerar que pueden presentarse
diferencias considerables segilin los paises. Asi, en Bolivia,
en 1970, se usaban 2,4 kilos por hectdrea de agroguimicos,
mientras que en el conjunto de paises del Pacto Andino se utili-
zaban 41.7 kilos por hectirea.

Por consiguiente, la informacidn proporciona antecedentes
de una efectiva participacidn, afin cuando restringida y selectiva,
de campesinos en la modernizacién productiva, destacando que esa
participacidn es diferencial segiin paises e incluso segiin zonas
en un mismo pais.

Del conjunto de antecedentes expuestos se concluye,
entonces, que en las posibilidades de incorporacidn de tecnologia
se generan las bases para un fuerte proceso de concentracién y de
diferenciacidén social, que afecta en forma desigual a los distin-
tos sectores sociales agricolas y, tambi&n en el interior del
propio sector campesino.

Por lo tanto, un hecho importante por discutir comsiste en
analizar cuvdles son los determinantes que condicionan esa parti-
cipacidn y en qué medida, entre otros factores, el tamafio de la
propiedad, la calidad de las tierras, el capital disponible y el
nivel de educacidn del productor explican esas diferencias.

3. La estrategia de expansidn de estos cultivos

La expansidén de estos cultivos ha sido parte de una estrategia
de aumento de la produccidn de alimentos para el mercado interno
con el objeto de ahorrar divisas, de asegurar el consumo de la
poblacidn urbana y de apoyar determinados procesos industriales.
De acuerdo con el tipo de cultivo estos factores han tenido un
peso diferencial en la decisidn politica.

Es asi como el cultivo del algodén en Bolivia, Paraguay y
Perii ha estado vinculado a la necesidad de ahorrar divisas y al
interés de apoyar el desarrollo de la industria textil. El cul-
tivo del maiz en Per(i se impulsd dentro de una politica de abas-
tecimiento de carne blanca, de modo de atender la demanda urbana
de consumo y evitar la importacidn de carne de vacuno. Con el
maiz duro se asegura insumo a la industria de alimentos balancea-
dos para aves. En cuanto a la soya, su cultivo fue impulsado por
el proceso de industrializacidén. En Ecuador, por ejemplo, el
amplio margen entre la oferta y la demanda de oleaginosas, la
existencia de posibilidades de sustituir grasa animal y las
perspectivas de un aumento de la demanda por el crecimiento de
la poblacién, generaron una atractiva perspectiva para la
industria del aceite.

El arroz, en el caso de Costa Rica, constituye una excep-
cidén en la medida que el apoyo a su produccidn se dio en el
contexto del "Protocolo en Limén" y constituyd una politica
interna opuesta a dicho protocolo para favorecer a los agricul-
tores ante una competencia desventajosa. Se eligid proteger el
arroz por ser el producto que tiene mayores ventajas comparativas
entre la produccidn nacional de granos bdsicos.
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En consecuencia, en general, el objetivo de las politicas
de expandir esos cultivos fue un objetivo ajeno al sector agri-
cola. Su intencionalidad nunca estuvo vinculada al desarrollo
rural. Esta politica de fomento se encuentra ligada a la pro-
duccidn y no se ha orientado en beneficio de los productores.

Por tanto, las politicas y las herramientas que éstas
han utilizado integradas a planes de desarrollo como el Plan
Arrocero Nacional en Bolivia, el Programa Nacional de Oleagi-
nosas de Ecuador y el Programa Nacional de Algoddn en Paraguay,
han estado ajenas a una politica mas comprensiva e integral
para el sector agropecuario y su l6gica ha sido la del estimulo
de la produccidn, sin poner atencidn a los efectos colaterales
que estas medidas podrian tener sobre la poblacidn rural y los
pequefios productores campesinos.

De esta forma, a trav8s de politicas de créditos orienta-
dos a la comercializacifn, se persigue poner a disposicién de
los productores los recursos necesarios para dedicarse a esos
cultivos y acceder a los Gltimos adelantos técnicos en su es-
pecie (semillas mejoradas, nutrientes, pesticidas, etc.) y de
asegurar un poder comprador para sus cosechas. A través de estos
mismos medios se dio asistencia té&cnica para lograr altos rendi-
mientos y Sptima calidad. Las politicas de precios han estado
orientadas hacia el establecimiento de un equilibrio entre el
estimulo a 1a produccidn y el interé@s por contar con alimentos
e insumos para la industria a precios bajos. Respecto a la
investigacidn, el problema merecerfa un tratamiento aparte.

No se puede hablar de politicas nacionales de investigacidn
sin tener presente las redes cientifico-tecnoldgicas
especializadas que operan a nivel internacional.

Nadie duda del éxito de esta estrategia de acuerdo con
sus objetivos. En 30 afios la produccidn se duplicd y casi tri-
plicd en algunos casos, aun cuando existe todavia gran distancia
con los niveles alcanzados en los pafses desarrollados., (Véase
el cuadro 5.) Sin embargo, las politicas, en su dindmica, han
tenido serios efectos sobre los productores campesinos que es
de inter&s analizar.

La politica de crédito ha operado a través de institucio-
nes piiblicas y privadas. No obstante, pese a ser &ste el ins-
trumento en que mis se ha apoyado la politica de fomento a la
produccidn, el crédito agricola ha sido por lo general escaso
y los pequeiios propietarios han tenido muy poco acceso a los
canales oficiales, debiendo recurrir, principalmente, a fuentes
informales de crédito. Asi, por ejemplo, en Bolivia, en 1983,
el crédito agropecuario, con relacidn al total del crédito,
alcanzd un 16% y los campesinos recibieron sdlo alrededor del
107% del crédito concedido por el Banco Agricola de Bolivia.

Del mismo modo, de acuerdo con estudios en diversos paises, las
tres cuartas partes del crédito total que recibieron los peque-
fios campesinos en esos paises provienen de fuentes informales

con una tasa de interé&s hasta diez veces superior a la bancaria,



Cuadro 5

CULTIVOS: RENDIMIENTOS MAXIMOS A NIVEL INTERNACIONAL
Y DE AMERICA LATINA, 1948-1982

(Tasas anuales de variacién)

1948~ 1960~ 1974~ 1981-
1950 1962 1976 1982
Arréz
Mundial 45.8 62.5 61.5 62.2
(Espania) (Espafa) (Espafia) (Espaiia).
América Latina 32.6 42.0 43,2 46,7
(Perd) (Perd) (Colombia) (Pera)
Maiz
Mundial 31.2 43,2 61.7 77.3
(Canadi) (Canadd) (Suiza) (Suiza)
América Latina 14.7 20.2 32.0 39,2
(Argentina) (Chile) (Chile) (Chile)
Soya
Mundial 13.0 19,1 29.2 32.9
(Italia) (Italia) (Italia) (Italia)
América Latina 11.5 11.8 19.6 20.8

(Argentina) (Argentina) (Colombia) (Colombia)

Algoddn (semilla)

Mundial 8.2 9.3
(Peri) (Perit)

América Latina 8.2 9.3
: (Peril) (Perd)

Fuente: Elaborado por la Divisidn Agricola Conjunta CEPAL/FAO,
segln datos de la FAO.
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La informacidén también sefiala que mientras mis pequeiia es
la unidad de produccidn menor es el acceso al crédito. En Perf,
los productores de maiz menores de 5 hectareas alcanzan a reci-
bir s6lo el 6.5% del total del crédito para ese rubro. La falta
de crédito obliga a los productores, en determinadas circunstan-
cias, a reducir el uso de insumos por debajo de los niveles
Sptimos vy, tambi&n, produce un circulo vicioso de endeudamiento
que termina con una creciente especializacifn de los campesinos
en los cultivos apoyados por dicho crédito, como una forma de
continuar en el circuito. Pese a esta aparente solucidn que
encuentra el campesino, este mecanismo inicia un proceso de des-
capitalizacidn y de reemplazo de la produccidn para el autocon-
sumo que tambi&n debilita la posicidn campesina.

La politica de comercializacidn ha tendido por lo general
a crear grandes poderes compradores (por ejemplo, Empresa Nacio-
nal de Arroz de Bolivia o ENCI para el maiz en Perdl) y a aumen-
tar la capacidad de almacenamiento. No obstante, por lo general,
el poder comprador no ha sido suficiente para cubrir la oferta;
ha presentado dificultades a los campesinos por exigencias en
la calidad de 1la produccidn, por los problemas de trimites y
transporte que supone el acceder a &stos y por la falta de in-
formacién que &stos poseen sobre esta alternativa. De manera
que, pese a este esfuerzo de log Gobiernos, por la falta de
cobertura de estas politicas y las ventajas que los intermedia-
rios ofrecen por el Pago en dinero inmediato y en el lugar de
la cosecha, los pequefios productores recurren a estos servicios,
y ello a pesar de la accidn especulativa que suponen y de los
precios que se fijan al margen de la ley. Algunas estimaciones
indican que, por ejemplo, en el caso del algoddn en Paraguay,
los intermediarios se apropian de entre un 5 y un 15% del valor
de la produccidn. De esta forma, el intermediario se transforma
en un factor central de transferencia del ingreso campesino.

La politica arancelaria, de subsidios, de impuestos, asi
como las fijaciones de precios, han sido los mecanismos a los
que ha recurrido con mayor frecuencia la politica de precios
para orientar la produccidn y mantener los precios bajos a los
consumidores. El factor que mis negativamente ha gravitado
sobre los campesinos son las consideraciones que esta politica
hace para la fijacién de precios. Por lo general, &sta se ha
hecho tomando en cuenta los costos de produccidn de las unida-
des de alta productividad (como en el caso del arroz, em Costa
Rica) o de acuerdo con los costos de la mediana propiedad.
Siendo los costos de produccidn de los pequefios campesinos mis
elevados y sus rendimientos menores, su margen de rentabilidad
es pequefio y, en ocasiones, nulo.

El anidlisis del efecto combinado de estas politicas per-
mite concluir que en conjunto, ellas constituyen el factor
explicativo de una serie de situaciones derivadas del proceso
de modernizacién que se sefialan como consecuencias adversas
para el campesino. Asi se explica la tendencia a la concentra-
¢idn y la creciente integracidn intersectorial y vertical que
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se observa en concomitancia con este proceso y que hacen que
éste escape al control del campesino y, a menudo, a su compren-
sidn., Asi, tambidn, estas politicas son las que hacen afin mis
vulnerable la situacidn del campesino.

Para ejemplificar esta situacidn puede observarse que el
papel del crédito para fomentar la produccidn y el objetivo de
la estrategia de contar con alimentos para el consumo masivo y
de apoyar el desarrollo de determinados procesos industriales
(algoddn, maiz, soya) son los factores que han incidido signi-
ficativamente en la participacifn creciente en estos cultivos
de capitales financieros, industriales y comerciales y, por
tanto, en la estrecha vinculacidn intersectorial que de ello
se ha derivado. Asimismo, el rol que asume el capital, tanto
como resultado de estos vinculos intersectoriales como por el
costo de los paquetes tecnoldgicos, influye en la integracidn
vertical que caracteriza el proceso. Cabe agregar que el cré-
dito fomenta la tendencia a la especializacidn, que coloca en
una posicidn vulnerable al campesino, al carecer de alimentos
para el autoconsumo,.y que la politica de precios no considera
sus costos. Por {ltimo, respecto al crédito, debe decirse que
también estimula la concentracidn, ya que, pese a tratar por
igual a todos los productores, los requisitos para su otorga-
miento son tales, que dejan al margen a aquéllos que no pueden
dar suficientes garantias.

Sobre estas tendencias, no hay duda de que la concentra-
cidn y su posicidn desventajosa ante el mercado de la produccidn
son negativas para el campesino. Menos clara puede ser la forma
en que lo afecta la integracidn vertical e intersectorial, pero
es evidente que esas situaciones le crean otra dimensidn de
vulnerabilidad, al quedar @ste por tales mecanismos excluido de
los circuitos que generan las condiciones para beneficiarse en
toda su extensidn de las ventajas que este proceso genera.

La {nica posibilidad del campesino de acceder o enfren-
tarse con éxito a esos circuitos es la organizacidn. En efecto,
en las oportunidades que la economia campesina se ha organizado
en cooperativas, por lo general, sus resultados han sido muy
favorables para el campesino. FEsta ha sido la experiencia de
las cooperativas arroceras en Costa Rica y es lo que sugiere el
anilisis de distintas situaciones. No obstante, en la mayoria
de los paises, la accidn piiblica no ofrece estimulos en este
campo y los campesinos, atomizados por las diferentes condicio-
nes que enfrentan y confundidos frente a una realidad cuya dini-
mica se les escapa, encuentran grandes dificultades para hacerlo.

En consecuencia, en primer lugar, es necesario destacar
que las formas que ha asumido el proceso de modernizacidn agri-
cola es en gran medida el fruto de politicas que han sido dise-
fladas en funcidén del logro de un sblo objetivo: el del creci-
miento de la produccifn, al margen de cualquier otra
consideracién.
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En segundo lugar, es preciso sefialar que todo lleva a con-
cluir que la poblacidn campesina no es un motivo de preocupacion
prioritario para la accidn piiblica. Asf como ha habido voluntad
politica para impulsar acciones de fomento a la produccidn, no
la habido para neutralizar o corregir sus consecuencias no desea-
das, como podrian ser sus efectos desfavorables para la economia
campesina.

4, E) avance tecnoldgico

El importante crecimiento de la produccifn que ya se comentara, es
el fruto directo de un proceso de avance tecnoldgico que, como
tambin se sefiald, funciona a través de redes cientifico-
tecnoldgicas especializadas por producto (en particular, su
influencia ha sido significativa en el arroz y el trigo), las
que se han institucionalizado a través de centros internaciona-
les de investigacidn distribuidos en distintas regiones del
mundo. Paralelamente a dicha red, existen empresas internacio-
nales dedicadas a la investigacidn, multiplicacién y distribu-~
cién de semillas y otros productos bioldgicos cuya presencia en
América Latina ha estado creciendo muy significativamente, espe-
cialmente para el maiz y el sorgo. Los paises, en sus centros
de investigacidn, si bien han tenido una labor de creacidn de
nuevas variedades, han dado mayor importancia a la labor de
experimentacidn para adaptar y aprovechar los avances ya reali-
zados en genética vegetal, buscando sobre todo establecer las
labores wids adecuadas, los periodos de siembra y cosecha, las
densidades de semilla y los requerimientos de fertilizantes
seglin las condiciones agroecoldgicas.

Tanto los centros de investigacidn como las empresas pri-
vadas internacionales han entrado en una suerte de competencia
por lograr los mds altos niveles de rendimiento, sin considerar
los aspectos ecoldgicos y, especialmente, olvidando las determi-
naciones socioecondmicas de extensos grupos de agricultores que
se expresan en limitaciones graves de recursos econdmicos y en
imposibilidad de acceder a los paquetes tecnoldgicos que exigen
las variedades de alto rendimiento. De ahi que la mayor parte
de los sectores de pequefios productores ubicados en tierras de
mediana y baja productividad, queden marginados de una oferta
tecnoldgica apropiada a sus medios o condiciones.

Una perspectiva que ha tenido cada vez mis apoyo es la que
sostiene la necesidad de una investigacidn y experimentacidn que
tenga como punto de partida la realidad y las potencialidades que
cada cuadro nacional ofrece.

Esta orientacidn surge como réplica a la gran critica que
se hace a las caracteristicas del avance tecnoldgico, al que,
desde el punto de vista econdmico, se le considera influido por
intereses extrafios a la realidad latinoamericana. Desde el
dngulo cientifico, se le reprocha su preocupacidn primaria y
Ginica por las condiciones bioldgicas, sin considerar el contexto
de las necesidades y de los medios de los productores campesinos,
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sobre todo de los mds pobres. Se estima que tanto el costo de
la incorporacidn tecnolégica como la necesidad continua de asis-
tencia técnica deja al margen de sus beneficios a vastos secto-
res de productores, precisamente aquéllos que mis necesitan
ayuda. Finalmente, y como el hecho mas grave, se destaca que

el avance de la investigacidn no tiene debidamente en cuenta

las consecuencias que tiene la disminucidn de la ocupacifn de

la fuerza de trabajo que éste genera, sobre todo si se considera
que &sta tiene lugar en paises que todavia cuentan con altos por-
centajes de poblacidn rural con altas tasas de crecimiento de la
misma para los canones de los paises desarrollados.

En defensa de esta situacién se ha sostenido que el avance
tecnoldgico debe ser considerado como un proceso dindmico de
biisqueda, que, en cierta medida, desde la perspectiva del tiempo
que toman los cambios en la historia, reci®n se inicia. Su
desarrollo, como todo proceso, se orienta de acuerdo con las
demandas que recibe y, en muchos campos, en especial en aquéllos
que han sufrido sus consecuencias adversas, tiene mucho camino
por recorrer. Ademis, se ha dicho que la gran debilidad de los
cientificos ha sido la de preferir los problemas interesantes y
"los desafios promisorios sensacionales" por sobre los realmente
importantes (Lipton, 1985). No obstante, estas orientaciones no
son ni pueden ser determinantes ni definitivas.

En apoyo a estas observaciones, sus defensores destacan
que ya se ven avances que se encaminan en la direccidn deseada.
Por ejemplo, ya se encuentran en el mercado variedades de semi-
llas mejoradas que requieren de un menor uso de fertilizantes
(a riesgo de empobrecer los suelos); semillas que se encuentran
libres de pestes y enfermedades; y otras que tienen periodos mis
cortos de germinacidn, dando lugar en algunos casos a dos culti-
vos anuales. Quienes destacan estos adelantos, sefialan que ellos
benefician mis a los productores pobres que a los ricos, ya que
los primeros tienen mis problemas para acceder a los fertilizan-
tes, tienen sus explotaciones generalmente en suelos mds pobres
y con menos oportunidad de riego y el doble cultivo les permite
un uso mids intensivo de su fuerza de trabajo familiar.

Aparte de estas consideraciones, los propulsores del avance
tecnoldgico sefialan otros tres aspectos por considerar:

En primer lugar, se plantea que la investigacidn no discri-
mina entre diferentes clases de pobres, como por ejemplo, pobres
rurales y pobres urbanos. Su horizonte es amplio y, por tanto,
su primera preocupacidn ha sido la produccién de alimentos. Se
ha buscado poner a disposicidn de los pobres mds alimentos y mis
baratos. De esta forma, frente a un problema de investigacidn
como seria, por ejemplo, la mecanizacidn del transplante del
arroz, debe resolverse el dilema: mis arroz a mids bajo precio
para los consumidores pobres o menos ocupacidén para aquéllos
que trabajan en el transplante. De acuerdo con estas considera-~
ciones, se estima injusta la critica de la falta de sentido
social frente a la motivacidn de un mayor desarrollo biofisico.
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En segundo lugar, se sefiala que en el andlisis de los
efectos del avance tecnoldgico deben tenerse en cuenta los equi-
librios econdmicos generales que éste produce en todo el contexto.
Asi, por ejemplo, al estudiar el problema de la disminucién de la
demanda de fuerza de trabajo por la mecanizacidn, es necesario,
también, comprender en dicho estudio qué pasa con la demanda de
trabajo en zonas no tecnificadas, y qué sucede con el empleo en
otros cultivos y con las nuevas oportunidades de trabajo que el
procesamiento de los cultivos industriales proporciona.

En tercer lugar, se destaca que el avance tecnoldgico re-
quiere de las instituciones adecuadas. Se cita, a modo de ejem-
plo, que no se han encontrado relaciones generales entre cambios
de tenencia y tamafio de la explotacidn al introducir variedades
modernas de semilla y de su cultivo, sobre todo, si se tiene en
cuenta que muchas otras cosas estdn cambiando al mismo tiempo,
desde la relacidn tierra/hombre hasta las leyes que regulan esa
relacidn. Para abundar mids en detalles, se agrega que la rela-
cidén tierra/hombre es un hecho, pero las dificultades de acceso
es una variable politica (Lipston, 1985). Queda asi de manifies-
to que las instituciones politicas y las decisiones del mismo
caridcter son tan importantes como las caracteristicas del avance
tecnoldgico, o mas todavia.

5. El dilema del avance tecnoldgico
y la economia campesina

Los antecedentes expuestos en los puntos anteriores sintetizan
los planteamientos de estudios y andlisis sobre las relaciones
entre el avance tecnoldgico y la economia campesina y sugieren
algunas conclusiones, '

En primer lugar, queda en claro que, tanto las politicas
como el avance tecnoldgico se han planteado el problema del
aumento de la produccidn pensando en economias a escala, sin
tener en cuenta las caracteristicas de quienes sostienen esa
produccidn.

En segundo lugar, debe tenerse presente que en los té&rminos
que se ha dado este proceso se debilita, alin mds, la ya vulnerable
posicidn de los campesinos. De modo que, esta forma de impulsar
el proceso contradice y es inconsecuente con todos los esfuerzos
que por otras vias se hacen para mitigar la pobreza rural, la que
se concentra en la regidn precisamente en los campesinos.

Por otra parte, antes de plantear algunas consideraciones
sobre politicas es de inter@s prevenir sobre una forma de plan-
tear la cuestidn que, si bien su preocupacidn es el problema cam-
pesino, no centra los anilisis y las acciones en torno al mismo.

En la revisidn de los estudios, llama la atencidn que, a
menudo, existe la tentacidn de caer en un sofisma: el avance
tecnoldgico tiene consecuencias desfavorables para los campesinos;
luego, el avance tecnoldgico es inconveniente.

La influencia de este sofisma, que suele estar siempre pre-
sente aunque en forma difusa, orienta la forma de plantearse los
problemas y puede desviarlos de los objetivos perseguidos.
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Con raices en la intencionalidad de ese sofisma, y despren-
digndose de éste, el problema que se plantea es el del impacto
negativo de ese avance sobre los pequefios productores y campesinos.
Esa manera de exponer el problema tiene una connotacién que merece
mayor reflexibén., Mirar las cosas desde esa perspectiva supone una
concepcidn estdtica y negativa del campesinado. De acuerdo con esa
visién pareceria que las acciones deben orientarse hacia la adecua-
cién del avance tecnoldgico a las condiciones campesinas.

Otra forma de plantear el problema es destacar los factores
condicionantes de la falta de posibilidades de los campesinos de
acceder con probabilidades de éxito a dicho avance,

Plantear los problemas de una u otra forma tiene importantes
repercusiones para la decisidn politica. En el primer caso, la
accién se dirige solamente a la adaptacidn tecnolégica. En el
segundo, considera como objeto de su accidn al campesino y par-
tiendo de su realidad, establece los focos de atencién de la
politica. En este Gltimo caso se trata de modificar los factores
que condicionan situaciones desfavorables para el campesinado,
abriéndose las posibilidades de accidn a una gama ce situaciones
que también incluyen a las caracteristicas tecnoldgicas, pero con
el claro objetivo de fortalecer la economia campesina.

En consecuencia, cBmo plantear el problema esun enfoque que
es necesario clarificar, sobre todo por sus derivaciones para la
formulacidn de politicas.

Despejado este interrogante, para avanzar en orientaciones
para politicas es necesario precisar e identificar los factores
condicionantes de esa falta de acceso.

Desde la perspectiva de las propias politicas, el problema
se centra en sus objetivos excluyentes (fomento de la produccidn)
de otras consideraciones, como precisamente la de lograr la incor-
poracidén de todos los productores a esa iniciativa. De esta
forma, el disefio de las politicas y sus instrumentos son fieles
a esa l6gica y contribuyen a reforzarla.

Respecto a los factores condicionantes de los propios cam-
pesinos, la accién politica debe referirse, entre otros aspectos,
a la calidad y cantidad de tierra, disponibilidad de capital y
niveles educacionales.

El tema plantea un problema con una serie de desafios en el
campo politico y de las politicas.

Al respecto es necesario tener presente tres ordenes de
observaciones:

- Las pririoridades politicas. Este tema escapa a los
objetivos del presente andlisis, pero es dificil no’ mencionarlo
por su vinculacidn con la voluntad politica y la continuidad de
las acciones. Al pensar en la economia campesina es dificil no
referirse al problema de la voluntad politica. En general, se
estima que el sector agricola de la regidn tiene escasa priori-
dad en la planificacidn del desarrollo y, dentro de éste, el
campesinado en la prictica ha sido y es un grupo postergado pese
a su volumen y a su participacidn en la produccién. Por lo tanto,
plantear la necesidad de adecuar las acciones a su realidad,

]leva inevitablemente a destacar el problema de la voluntad
politica.
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- El desafio que implica para el disefio de las politicas
la necesidad de considerar, en lo sucesivo, enfoques mis inte-
grales, que estableceran, al mismo tiempo, el logro de distintos
objetivos y politicas mids complejas, como, por ejemplo, lograr
aumentos de produccidn que constituyan, a su vez, un fortaleci~
miento de las economias campesinas.,

- Las alternativas de politicas que posibilitardn acciones
correctivas o complementarias, de modo de lograr los objetivos que
que impone una politica en favor de los campesinos. Respecto a
este punto, se requiere un gran esfuerzo que rompa con la inercia
y logre efectivamente la generacidn de procesos que incorporen al
campesino a los beneficios del desarrollo. Para el logro de este
resultado, deberd tenerse muy en cuenta las posibilidades que
ofrece la organizacidn campesina.

Por lo tanto, lograr estimular la produccidn campesina de
manera que ésta se constituya en un factor de su fortalecimiento,
dependerd bidsicamente de la capacidad de invertir la forma con
que se ha impulsado hasta ahora el proceso, logrando identificar
acciones que tomen en consideracidn tanto las caracteristicas
actuales del proceso, vale decir, las condiciones del medio cam-
pesino, como las politicas en ejecucidn y sus efectos sobre los
campesinos.
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LA EXPANSION DEL CULTIVO DEL ALGODON. LOS CASOS DE PERU,
PARAGUAY Y BOLIVIA */

A. Lla economia del algoddén en Peri

1. Desarrollo agrario y crecimiento de la agricultura

El desarrollo agrario en Perii ha pasado por tres etapas, cada
una de las cuales responde a objetivos distintos que respaldan
problemas y situaciones diferentes. La primera, que llega
hasta mediados del decenio de 1940, se centra en crear las con-
diciones que favorezcan la expansidn de la produccidn agricola
exportable a través de la cafia de azficar y el algodén.

Luego, en la fase posterior a la segunda guerra mundial,
el proceso de urbanizacifn y la ampliacidn del mercado interno
reorientan, parcialmente, los esfuerzos hacia el abastecimiento
alimentario de las ciudades, alterindose el patrdn de cultivos
y dinamizindose las politicas de precios, comercializacidn y
créditos, asi como la ampliacidén de la frontera agricola de la
regidn costera, estimulada por el incremento de la inversiédn
plblica especialmente en obras de regadio.

La tercera etapa se inicia y desarrolla en el decenio de
1960, sin excluir las vias exportadora y de abastecimiento ali-
mentario. Ella se orienta a reestructurar el medio rural uti-
lizando como mecanismos a la reforma agraria y a la planifica-~
cidn productiva. Los logros obtenidos en materia de reforma
agraria han sido importantes. Todas las propiedades mayores

*/ Sintesis del documento preparado por el sefior Fernando
Eguren, Consultor de la Divisidn Agricola Conjunta CEPAL/FAO,
y cuyo titulo es "Desarrollo rural: los casos de la economia
del algoddn y del maiz en el Perd’. El caso del Paraguay corres-
ponde a la sintesis prenarada nor el sefior Tonis Palau, Consultor
de la Divisidn Agricola Conjunta CEPAL/FAD y cuyo titulo es
"El cultivo del algodén y la soya en el Paracuay y sus deriva-
ciones sociales”. E! caso de Bolivia corresvonde a la sintesis
del documento prenarado por la sefiora Susana Seleme de Pormier
Consultora de la Divisidn Agricola Conjunta CEPAL/FAQ y cuyo
titulo es "Poiftica estatal y desarrollo rural: la economia
de cuatro cultivos en Santa Cruz, Bolivia".
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de 150 hectdreas de tierras de cultivo con riego fueron afecta-
das y expropiadas; se las reorganizd como Cooperativas Agrarias
de Produccidn (CAP) -cuyos socios y duefios actuales son los tra-
bajadores permanentes de las haciendas expropiadas- en la costa,
y en Sociedades Agricolas de Inter&s Social (SAIS) en las hacien-
das ganaderas de la sierra.

A partir de 1980, el desarrollo agrario entra en una nueva
etapa, ain no consolidada, mediante la promulgacidn de la Ley de
Promocidn y Desarrollo Agrario cuyas orientaciones principales
son: la parcelacidn de las empresas asociativas creadas por la
reforma agraria; la reduccidn de la ingerencia estatal en el
control de precios y en la comercializacién; y la ampliacifn
del papel del capital privado en el desarrollo de la agricultura.

En Perfi, las condiciones geogrificas imponen que sdlo una
proporcidn pequeia de la superficie sea econdmicamente aprove-
chable. Las tierras de cultivo suman 3.7 millones de hectéreas,
representando sélo el 2.9% de la superficie del pais. Sin
embargo, existen alrededor de 4 millones de hectdreas poten-
cialmente utilizables en cultivos permanentes y de ciclo corto,
lo que puede ser factible por medio de riego en la costa o por
la colonizacidn de la selva.

En los @iltimos afios, la frontera agricola, en lugar de
ampliarse, se ha reducido como resultado de los deficientes
sistemas de riego y drenaje en la costa; la erosidon de los sue-
los en la sierra; y el desmonte indiscriminado en la Selva Alta.

La relacidn entre tierra y habitante en la zona rural es
extremadamente baja. En 1981 tal relacidén fue de 0.54 hecti-
reas. La distribucidn del suelo indica un alto predominio del
minifundio. En 1972, el 35% de las unidades agropecuarias con-
trolaba el 0.8 de la tierra; y el 0.27% de las unidades con
500 hectdreas o mas detentaba el 66.3% de la superficie. La
mayor parte de estas {iltimas son empresas asociativas de pro-
duccidn. En 1983, de 9 millones de hectireas adjudicadas por
la reforma agraria, el 26% de los beneficiarios son CAP y SAIS;
ellas concentran el 53.4% de la superficie. En Perii no existen
latifundios; todos fueron expropiados entre 1969 y 1975.

El PIB sectorial ha ido reduciendo su importancia, dentro
del PIB global, en forma sostenida. En 1960 era el 18.5 y en
1980 pasd a ser el 10.8%. EL componente agricola a pesar de
ser el mds importante, redujo su participacidén de 73 a 61%,
entre 1970 y 1980. El repunte pecuario se debe, principalmente,
a la expansidn de la avicultura. A pesar de que el comporta-
miento de la actividad agropecuaria exhibe escaso dinamismo
(1.7% anual entre 1969 y 1979 frente a 2.9% de crecimiento po-
blacional), la tendencia entre tipos de cultivos es diferen-—
ciada. Los cultivos tradicionales, originados en la sierra y
consumidos mayoritariamente por la poblacidn rural, se han
estancado o disminuido en t&rminos absolutos; el grupo de cul-
tivos de consumo urbano masivo, provenientes de la costa, han
tenido un comportamiento bastante superior al crecimiento
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poblacional, en especial los insumidos por la industria; y los
cultivos de exportacidn (azficar y algoddn) han tendido mis a
dirigirse al mercado interno.

2. (Caracteristicas de las condiciones de modernizacidn
del cultivo del algoddn

El periodo de expansidn del algoddn se produce entre 1950 y
1965; en este lapso, la superficie cultivada aumenta en 85 000
hectdreas. Hasta 1966, el algoddn se constituyd en una de las
tres principales fuentes de divisas del pais con cerca de 33%
del valor total de las exportaciones. Posteriormente, y a par-
tir de 1965, la superficie sembrada se reduce de manera cons-
tante. Asi, en 1974 la superficie sembrada era igual a la que
existia 25 afios antes, y en 1984, &sta habia disminuido en

100 000 hectdreas en relacidn con 1964.

La retraccidn del algoddn se debid al acelerado incre-
mento de la produccidn de alimentos de consumo directo, como
arroz y papa, y de insumos industriales como el maiz amarillo
duro. Tambi&n influyd el aumento de los costos de produccidn
derivados de la politica proteccionista aplicada a partir de
1966.

Entre 1978 y 1984, la superficie cultivada con algoddn
se ha incrementado en cerca de 10 000 hectireas como resultado
de la expansién de la industria textil interna. La proporcioén
de la produccidn consumida por la industria no fue mayor a 15%
anual entre 1950 y 1974; sin embargo, en 1979, mis del 60% de
la fibra fue adquirida internamente, lo que se debid a la amplia-
cidn del mercado interno y a la adopcidn de una politica de
fomento a la exportacidn del algoddn procesado.

La expansidn algodonera del Peri, tuvo efectos signifi-
cativos sobre la modernizacidn tecnoldgica de 1la agricultura.
Este fendmeno no se produjo, no solamente a nivel de las hacien~
das cultivadoras, sino, tambi&n, en los pequefios productores
que en gran cantidad se incorporaron a la agricultura moderna.
La produccifn observd un aumento constante como resultado no
s6lo de la ampliacidn de la frontera agricola, sino, ademis,
por la adopcidn de nuevas tecnologias y variedades. Los ren—
dimientos promedio por hectirea se elevaron, por esta causa,
de 10.63 quintales por hectdrea en 1950 a 12.43 en 1978.

La investigacidn tecnolfgica aplicada al algoddn ha tenido
como resultado el logro de una produccidn con grados acepta-
bles de estandarizacidn en cuanto a calidad de la fibra. La
presion de la demanda, tanto industrial como externa, ha desa-
rrollado la eficiencia de los diversos tipos de productores.
Sin embargo, la intensidad en el uso de maquinaria e insumos
es diferente segiin cudl sea la extensidn de la unidad produc-
tiva; existe una relacidn estrecha entre tamafio de la explota-
cidn y la incorporacién de mejoras tecnologicas.
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Con excepcidn de las cosechas (se realizan 2 o 3 durante
el ciclo productivo) el resto de actividades de cultivo puede
realizarse con el uso de maquinaria. En el departanento de
Piura sdlo el 7% de las unidades de hasta 5 hectdreas utiliza
tractor; mientras que en el estrato de 100 a 500 hectireas se
lo utiliza en el 75% de las unidades. En el mismo departamento,
y para 1972, las unidades mayores triplicaban la product1v1dad
por hectarea de las mis pequeiias.

Los distintos niveles tecnoldgicos emplean semilla mejo-
rada; utilizan fertilizantes en forma generalizada; y aplican
riego en mids de una ocasidn en el ciclo productivo. Estos
requerimientos hacen del algoddn un cultivo relativamente caro.
Los insumos y el riego cubren el 39% de los costos de produccidn
de una hectarea"tiabajada'en forma asociativa; 13% se aplica a
la retribucidn a la maquinaria; y 48% corresponde a la remune-
racidn a la mano de obra, en especial, por el nimero de cosechas
y porque esta actividad es integramente manual.

La aplicacidn de tecnologias en la produccidn algodonera
peruana estd muy ligada al precio recibido por los productores.
El pago varia en funcidn de la longitud, resistencia y blancura
de la fibra, lo que a su vez depende del manejo de suelos, de
la fertilizacidn, del uso oportuno del riego, y del control de
enfermedades.

El algoddn ha sido un cultivo privilegiado por la politica
crediticia. En el periodo de expansidn midxima (1960-65) el rubro
captd entre el 55 y 607 del crédito total otorgado por el Banco
Agrario a la actividad agricola. De cada diez hectireas finan-
ciadas, cuatro correspondieron al algoddn; y el 50% de la super-
ficie total del cultivo obtuvo financiamiento.

Mis del 607% del crédito algodonero fue concentrado por
las haciendas; &stas unidades disponian, ademas, del financia-
miento otorgado por la banca comercial la que, en el periode
anotado, era responsable del 40% del cr&dito agropecuario total.
El financiamiento otorgado por el Banco Agrario fue subsidiado,
lo que contribuyd a la expansidn del cultivo y a la acumulacidn
del capital en las haciendas algodoneras.

Con posterioridad a 1966, la banca comercial redujo su
participacidn en el crédito agropecuario hasta representar sdlo
8% en 1981; esto dejd al Banco Agrario como fuente exclusiva de
crédito de los productores de algoddn. Esta fuente también
redujo la proporcidn de recursos asiguados al cultivo en la
medida en que el Area sembrada fue declinando; pero se incre-
mentd la cobertura estatal ante la ausencia de otras fuentes.
Entre 1970 y 1984, el drea algodonera financiada ha sido en
promedio 77% de la total. Luego de la reforma agraria, las
empresas asociativas algodoneras captaron los mayores montos de
financiamiento. Entre 1977 y 1983, el 75%Z del crédito orien-
tado al cultivo fue concentrado por dichas empresas.

El crédito es tambi&n un recurso esencial para los pequefios
productores de algodén. En 1971, sin embargo, s6lo el 10% de las
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unidades menores de 5 hectireas recibieron financiamiento esta-
tal. El resto ha recurrido hasta hoy al crédito informal pro-
porcionado por comerciantes e intermediarios, a tasas de inte-
rés muy superiores a las comerciales.

En los {ltimos afios, los recursos asignados al cultivo
han sido insuficientes. Un estudio efectuado a 47 cooperati-
vas algodoneras de la Costa central en 1980, reveld que los
préstamos estatales, en el mejor de los casos, cubren sdlo el
75% de los costos directos. Esta circunstancia ha obligado a
las cooperativas a reducir el uso de insumos y a disminuir los
salarios por debajo del minimo, con lo que muchas de estas orga-
nizaciones han entrado en una etapa de subsistencia, acentuin-
dose las tendencias a su parcelacidn.

La comercializacidn del algoddn es fundamentalmente
interna. En 1970, el consumo interno era 17.5% de la produccidn;
en 1980, pasa a ser 86.2%. Afin la fibra extralarga, de elevada
cotizacidn internacional, ha pasado a ser adquirida por la
industria textil nacional, de 6% en 1970 a 22% en 1980.

La produccidn de algoddn ha tenido en su trayectoria, tres
sistemas de comercializacidn distintos. MHasta 1974, el sistema
fue privado sobre la base de contratos de los medianos y grandes
productores con las desmotadoras. Los pequefiog agricultores,
por su parte, dependian de prestamistas e intermediarios.

E]l sistema fue integrdndose verticalmente. E1 desmote se
fue concentrando en un reducide némero de empresas que se encar-
gaban de la exportacidn y estaban ligadas a la industria textil
y a la oleaginosa. En 1950 existian 144 desmotadoras y en 1978
s6lo habia 38. Una sola de ellas desmotd el 44.3% de la pro-
duccidn en 1970, y exportd el 48% de la fibra.

En 1974 el Estado monopolizd la comercializacidn de la
fibra y de la semilla de algoddn, a través de ENCI, organismo
pblico encargado de esta labor hasta 1982. Las desmotadoras
pertenecientes a las haciendas expropiadas fueron adjudicadas
a las cooperativas. Sin embargo, aqudllas desligadas de la
produccidn de algoddn no fueron afectadas. Dos demotadoras
privadas procesaron el 45% y el 47% de 1la produccidn en 1975
y 1979, respectivamente, bajo contratos directos con el Estado.

En enero de 1983 el comercio algodonero fue nuevamente
liberado del control estatal. Las causas se atribuyen al divor-
cio entre los costos de produccidn y la fijacidn de precios
oficiales; al diferencial de precios entre la industria textil
y el algoddn exportado; y a la baja calidad del desmote por
parte de las empresas contratadas.

A pesar de lo anterior, ENCI se mantuvo como principal
comercializador externo, canalizando el 80.4% de las ventas
en 1983 y el 51% en 1984.



3. Las unidades productivas algodoneras

En 1972 el 61.4% de las unidades productivas de 100 y mis hec-
tdreas dedicaban la casi totalidad de su superficie al cultivo
de algoddn y producian el 63% del volumen total. En 1977, el
68.27 del algoddn seguia siendo producido por las CAP de diche
tamafio. ’

Las unidades mencionadas, que en niimero representan el
3.9%, controlan el 52.3% de la superficie del cultivo; las
intermedias o medianas (5 a 100 hectdreas) constituyen el 32.6%
de los productores; tienen el 37.67% de la tierra algodonera y
aportan con el 31.5% de la produccibn; y miles de pequefios pro-
ductores y minifundistas (63.5% del total) controlan sdlo el
10.1% de la superficie y aportan con 5.5% de la produccidn.

La especializacidn de las unidades productivas estd concentrada
en las grandes. Las explotaciones medianas se dedican sdlo en
14.47 al cultivo; y de las pequedas, el 11.1% produce algoddn.

De los diez departamentos de la costa peruana, Piurd,
Lima e Ica, producen el 907 del total nacional. Las caracte-
risticas de cada uno de ellos expresa, por tanto, la situacidn
del cultivo en el pais.

En Piura, del total de tierras irrigadas en 1972, cerca
del 30% fueron cultivadas con algodén. De ellas las grandes
unidades concentraron el 50.3%; las medianas el 36.6%; y las
pequefias y minifundios el 13.1%; la participacibn en la pro-
duccidn fue de 61.7%, 31.7% y 6.6%, respectivamente, obtenién-
dose la mayor productividad en las unidades grandes. La pro-
liferacidn de los pequefios productores de alta; en el depar-
tamento cerca del 707 corresponde a estos estratos.

La situacidn en Piura hacia 1980 ha variado sustancial-
mente. Las CAP, que heredaron las haciendas, representan el
547 del drea sembrada con algoddén; las medianas disminuyen su
control a 9.5%; y las pequefias lo elevan a 36.5%. La frontera
algodonera se ha ampliado en cerca del 20%, porcentaje que
aparentemente ha sido captado por las CAP. La retraccidn de
las medianas unidades, por el contrario, explica el importante
aumento de superficie de la pequefia produccién. Las medianas
han reorientado el uso de la tierra hacia otros cultivos comer-
ciales como arroz y maiz amarillo duro y hacia frutales; en
tanto que el aumento de las pequefias se debe a la escasez de
riego y lluvias del perfodo 1976-79, ya que el algoddn es resis-
tente a sequias moderadas.

En Lima e Ica, el patrdn de distribucidn de la superficie
y produccidn es similar, con la diferencia de que el mismo se
reproduce sobre dreas algodoneras distintas (18 y 40%, respec-—
tivamente) en relacidn al drea irripada total. Se observa
también un menor nimero de pequefios productores y minifundistas
en relacidn a Piura.



4. La intervencién del Estado en la produccidn

del algoddn

Los estimulos al desarrollo del cultivo del algoddn, expresados
en la adopcidn de tecnologias modernas y en el bajo costo de

la mano de obra, tuvieron en el Estado a un agente con un papel
protagénico. El otro factor, mis importante quizi, fue la
demanda externa.

La expansidn del cultive fue dinimica una vez que el
Estado intervino para ampliar la frontera agricola de la costa.
Junto a ella, la construccién de grandes obras de regadio, que
representaron la inversidn de elevados montos de recursos fis-
cales, dotd de la cobertura en infraestructura bdsica indispen-
sable para el fomento del cultive. El Estado intervino e inver-
tid para realizar un progresivo desplazamiento de los cultivos
alimenticios y asumif los costos sociales y politicos que estas
medidas representaron.

Anteriormente, se ha dicho que el algoddn ha sido un cul-
tivo provilegiado por 1a politica crediticia del Estado. La
creacidn y consolidacidn del Banco Agrario se constituyd en una
fuente segura de financiamiento subgidiado, a pesar de que la
politica discrimind respecto al pequeiio productor y al campe-
sinado.

En la medida en que los ingresos de divisas tenfan en el
algoddn una de las principales fuentes de afluencia, el Estado
aplicd en forma sostenida tasas cambiarias favorables a la
exportacidn de la fibra. ’

La investigacifn y experimentacidn del algodén fue impul-
sada por el Estado, a través de instituciones piiblicas y centros
académicos, aun a costa del estancamiento de cultivos dirigi-
dos al mercado interno y producidos fundamentalmente por el
campesinado.

En los @iltimos afios, el Estado otorgsd prioridad de poli-~
ticas a la fase industrial respecto a la agricola, en el desa-
rollo del rubro. Esta prioridad se intensificg a partir de
1976, y se canalizd hacia los hilados de algoddn. Para ello,
el Estado monopolizd la comercializacidn e intervino en la
determinacidon de los precios para el mercado interno y externo,
lo que facilitd la articulacién del complejo algodonero. Sin
embargo, el apoyo oficial al cultivo no se vinculd a un esfuerzo
por lograr el concomitante desarrollo rural; los requerimientos
de divisas han influido de manera determinante en la formulacidn
de politicas. A pesar de que la reforma agraria ha sido llevada
a la prictica, la asignacidn de recursos ha privilegiado a las
CAP, que son las grandes empresas de hoy, desplazando de los
objetivos a la mayor parte de los productores, que son en un
70% pequefios agricultores algodoneros.
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5. Las relaciones sociales y el empleo en el
cultivo de algoddn

Una proporcidn importante de los actuales pequeiios productores
de algoddn son antiguos yanaconas. La supresidn de esta rela-
cidn de produccidn recién se da a partir de la reforma agraria
de 1969; a pesar de que el trabajo asalariado ya habia comen-
zado a ser utilizado en forma creciente a partir de los aifios
40. En el periodo de mayor expansifn, el cultivo de algodén
ocupd al 18% de la poblacidn laboral del pais, esto es, cerca
de 160 000 trabajadores.

En las grandes y medianas empresas que cultivan algoddn,
el trabajo asalariado continlia siendo el esencial. El1 59% de
las unidades de 5 a 20 hectdreas lo utiliza; el 83.1% de las
ubicadas en el estrato de 20 a 100; y el 92% de las unidades
mayores de 100 hectireas.

Los asalariados estables o permanentes son los socios de
las empresas cooperativas. Los trabajadores eventuales son
contratados en los périodos de uso intensivo de fuerza de tra-
bajo, como cosechas y deshierbas. Estos grupos estdn compuestos
por migrantes de la sierra que se trasladan en el periodo que
media entre la siembra y cosecha de sus parcelas. Este periodo
coincide con la cosecha algodonera. Con frecuencia el traslado
es de todo el grupo familiar. Otros grupos de asalariados even-
tuales proceden de asentamientos establecidos en la parte baja
de los valles costeros, nucleados en poblaciones marginales
periféricas que habitan en viviendas de gran precariedad. Ellos
van vendiendo su trabajo de empresa en empresa (independiente-
mente del tamafio) a lo largo del afio agricola.

Otro grupo migra desde la costa. ' Son cosechadores espe-
cializados en algoddn que recorren los valles del cultivo
siguiendo el cronograma de las cosechas. Son los llamados
"golondrinas" y su vivienda habitual son galpones insalubres.

El salario pagado es regular e incluye vivienda en el caso de

los socios de las cooperativas. Entre ellos rige el sistema

de tareas, y el nlimero de horas de trabajo diarias, es general-
mente inferior a cinco. Las tareas de mayor desgaste fisico es
realizada por los asalariados éventuales. El pago de &stos es

a destajo, es decir, por quintal de algoddn cosechado. Esto
obliga al eventual a convocar a su familia para elevar su ingreso.

Estimaciones realizadas sobre una campaila algodonera nor-
mal, permiten inferir que el 33% del total de jornadas de tra-
bajo es realizada por los asalariados eventuales. Las empre-
sas asociativas ocupan alrededor de 20 000 trabajadores esta-
bles; en el periodo de cosecha, se incorporan aproximadamente
50 000 asalariados eventuales durante tres meses del afio. Las
empresas medianas ocuparian 5 000 asalariados estables, a los
que se agregan 15 000 eventuales en la cosecha; y en las peque-
flas unidades agricolas, el trabajo remunerado es menor y com—
plementario a la mano de obra familiar. La estimacidn realizada
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indica que, en estas unidades, la mano de obra estable y fami-
liar es de 4 200 personas; a los que agregan 13 000 en los
periodos de mayor demanda.

Los estudios realizados indican que, con posterioridad
a la reforma agraria, sdlo una parte de los trabajadores. algo-
doneros ha sido beneficiada; esta es, la formada por los socios
de las cooperativas. La situacidn de los eventuales no es dife-
rente a la producida en otros cultives; es incluso inferior, ya
que no pueden organizarse debido a su atomizacidn.

Dentro de las cooperativas 'se han generado, a su vez,
diferencias entre los trabajadores asalariados. Una es con res-
pecto a las utilidades. Estas son distribuidas entre los socios
que son asalariados estables; por lo tanto, se genera un rechazo
a incrementar los costos de mano de obra y a incorporar nuevos
trabajadores estables. Por otro lado, para abaratar los costos
se contrata un niimero cada vez mayor de eventuales o "golondrinos"
con salarios reducidos y para que realicen las tareas mis duras.
Estas situaciones han debilitado la capacidad negociadora de
todos los trabajadores asalariados, lo que ha repercutido en
sus condiciones generales de vida.

6. Algunos efectos de la evolucidn de la economia

algodonera

1. La expansifn y posterior retraccidn del cultivo de algo-
ddn ha estado relacionada con condiciones del mercado externo

y con aspectos macroecondmicos de la politica interna, y des-
vinculada de la problemitica del desarrollo rural.

2. La reforma agraria permitid el acceso de los asalaria-

dos a la gestidn de las empresas cooperativas. Sin embargo,

la alteracidn ocurrida en 1a organizacidn de la produccién ha
introducido distorsiones al interior de la gran masa de asala-
riados que actualmente funcionan con la contradiccidn de ser
propietarios y trabajadores dentro de un mismo contexto empre-—
sarial.

3. Sin embargo, la alta productividad del cultivo y la rela-
tiva especializacidn de los trabajadores adquiridas en la &poca
hacendal del cultivo, lo ha colocado en una situacidn ventajosa
respecto a la mayor parte de los trabajadores rurales y campe-
sinos del pais.

4, La conformacidn de empresas cooperativas permitid elevar
los salarios reales y acrecentar en forma considerable las inver-
siones sociales en salud, educacidn y vivienda, mejorando, de
esta forma, la calidad de vida de la poblacidn rural costera.

5. La politica estatal ha priorizado en los Gltimos diez afios
el papel de la industria textil por sobre la produccidn agricola,
con lo que la autogestién algodonera se ha restringido al ambito
interno empresarial provocando un traslado intersectorial de
excedentes que ha impedido 1a capitalizacidn de los productores.
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6. La alteracitn del mercado de referencia, desde el externo
a la industria nacional, y la politica de precios favorables a
esta Gltima, ha influido en el desempefio de miles de pequeiios
productores que se han desarraigado o trasladado a producciones
de subsistencia, al no poder subsidiar a la industria y reci-
biendo precios con los cuales no es posible la reproduccidn de
la unidad minifundiaria.

7. La politica de liberar la comercializacidn de la fibra,
nuevamente adoptada a partir de 1983, y la tendencia hacia una
mayor privatizacidén de la industria, alejada cada vez mds a

los productores del control de los procesos agroindustriales y
de la posibilidad de influir en las relaciones econdmicas y
sociales derivadas del complejo algodonero y del sector
agricola en su conjunto,

B. La pequefia y moderna produccidn
de algoddn en Paraguay

1. Aspectos productivos, tecnoldgicos y financieros

El algoddn es un cultivo antiguo en Paraguay. En el siglo
pasado fue por varios periodos el primer rubro de exportacién
y a pesar de los altibajos en los voliimenes producidos y en
los precios pagados, su cultivo ha continuado siendo de pri-
mera importancia en la generacidn de ingresos del pequefio
agricultor. En 1956, el 37% del total de explotaciones lo
cultivaba en superficies medias de 1.2 hectdreas.

Sin embargo, recién a partir de 1972 se inicia el proceso
acelerado de expansidn de la superficie y de la produccién. La
tasa anual de crecimiento de la primera es de 157 entre 1972 y
1984, periodo en el cual se ha multiplicado cerca de seis veces.
El aporte de esta expansidn a la generacidon de divisas es muy
significativo; de representar el 57 de las exportaciones totales
del pais en 1972, pasa, en 1984, a contribuir con el 43.47%.

Estimaciones realizadas en 1981, indican que el algoddn
ocupa el 18.3% de la superficie total cultivada del pais y es
el principal cultivo de renta de los pequefios productores. De
la informacidén del Censo Agropecuario de 1981 se concluye que
el 80% de los productores del rubro se ubican en los estratos
entre 1 y 20 hectdreas, controlando el 69.4% de la superficie
y aportando con el 68.1% de la produccidn. En igual forma los
mayores rendimientos se logran en estos estratos, correspon-—
diendo al de 1 a 5 hectdreas la obtencidn de los mds elevados.
En el estrato de hasta veinte hectireas, el tamafio promedio de
la finca que cultiva algodén no supera las 2 hectdreas y la
proporcidn de ella dedicada al rubro alcanza al 75%. Sin
embargo, las unidades familiares con parcelas inferiores a
5 hectdreas privilegian, relativamente, la produccidn de cul-
tivos destinados al autoconsumo,



El cultivo de algoddn se concentra, en un 40%, en los
departamentos de Caaguazii y San Pedro, en los cuales predomina
la pequefia produccidn campesina. La caracteristica comiin de
dichos departamentos es ser regiones de reciente colonizacidn,
con una antiguedad no mayor a los veinte afios, pero de distinto
ritmo de expansidén. Mientras que en San Pedro la expansién fue
relativamente lenta, en Caaguazii la dindmica incorpord la
modernizacidn asociada a un intenso proceso de fragmentacidn
parcelaria, lo que generd una significativa diferenciacidn
socioecondmica entre los productores. En gran medida, la moder-
nizacidn fue inducida por proyectos DRI financiados por el
Banco Mundial.

El crecimiento de la superficie y la produccidn de algo-
don tiene como via inductora a la expansion de la frontera agri-
cola; pero también hay que sefialar que dicho crecimiento se
did a expensas de la reduccidn de cultivos tradicionales des-
tinados al autoconsumo y/o al mercado interno. La tasa de cre-
cimiento de la superficie cultivada de algoddon fue de 20.1%
anual entre 1976 y 1981; en igual periodo, la superficie dedi-
cada a cultivos destinados al mercado interno presenta una tasa
anual promedio de 0%.

Respecto al comportamiento tecnoldogico, es dicotémico, ya
que se encuentra equipamiento productivo mecanizado a partir
de explotaciones de tipo farmer y medianas empresas (20 a 50
hectdreas), mientras que los campesinos medios (5 a 20 hecti-
reas) y las unidades minifundiarias (1 a 5 hectdreas) mantie-
nen como equipamiento principal implementos de traccidn animal
y humana.

El desequilibrio del equipamiento no alcanza, sin embargo,
a la fase de cosecha. En las unidades mis grandes el uso de
cosechadoras mecdnicas no estd extendido; actualmente se estima
que sblo existen treinta cosechadoras. Pero en otros elemen-
tos mecdnicos es mis evidente; s6lo el 30% de las unidades de
entre 5 y 20 hectdreas disponen de arados y pulverizadores
manuales y hay carencia tota)l de sembradoras.

La ausencia de equipos de traccidn animal limita las
posibilidades de cuidados adecuados mis alld de. cierto volumen
de produccién; y ademis presiona a los campesinos medios a
arrendar labores imprescindibles, 1o que encarece el cultivo
y estimula la diferenciacidn econdmica entre los productores.

A partir de 1980, se utiliza como variedad Gnica en el
cultivo la llamada P 279 que a pesar de arrojar rendimientosg
industriales superiores, requiere una rapida recoleccidn. Esta
variedad, investigada y adaptada para el uso de cosechadoras
mecinicas, ha introducido un limite a la cantidad de producto
que pueden cosechar los pequeiios agricultores; y también ha
puesto freno a la superficie potencialmente sembrable. Entre
1979 y 1983, 1a superficie algodonera se ha reducido en 50 000
hectireas, lo que, tomando en cuenta la caracteristica de ser
un cultivo de pequefios productores, introduce serios obstdculos

.21 desarrollo futuro del algodén.
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La expansidn del cultivo ha requerido un creciente uso
de agroquimicos. El precio de ellos, especialmente de los
insecticidas, ha experimentado un incremento de mis de 200%
entre 1982 y 1984; a esto es necesario agregar que la intro-
duccidn de la nueva variedad ha elevado la presencia de plagas,
todo lo cual supone utilizar mayor cantidad de mano de obra y
de insecticidas para obtener los mismos rendimientos. El
aumento de costos y la depresidn de la rentabilidad han perju-
dicado a los campesinos de estratos menores, en especial los de
5 a 10 hectireas; y la defensa de otros ha sido la asociacidn
en cooperativas, lo que les ha permitido contar con el capital
operativo en los momentos oportunos.

Los requerimientos crediticios en el cultivo de algoddn
cuentan conuna significativa demanda por parte de las unidades
campesinas, aun las de tipo minifundiario. En los Gltimos afios,
lag necesidades financieras se han incrementado debido al mayor
uso de insecticidas y al aumento de su precio. Sin embargo,
las fuentes principales de crédito para los agricultores algo-
doneros no han sido las institucionales. A pesar de que entre
1970 y 1984 el Banco Nacional de Fomento ha incrementado once
veces sus asignaciones nominales directas, la mayor parte de
ellas han sido canalizadas hacia empresas agricolas cultivado-
ras de soya y trigo. En 1982, por ejemplo, dicha institucidn
financid el 32% de la superficie sembrada con soya, y el 67%
de la sembrada con trigo; mientras que sélo el 13% de la super-
ficie con algoddn fue atendida con dichos créditos.

La mayoria de los pequefios productores de algoddn utili-
zan créditos obtenidos en forma indirecta, en especial, de los
comerciantes acopiadores. Estos establecen la relacidn con
transferencia en efectivo, de mercaderias y de insumos. En
un estudio realizado en 1982 en el departamento de Paraguari
se establecid que el 83% de los créditos eran obtenidos por
dicha fuente; de ellos, 217 era en efectivo, con plazo de devo-
lucidn de 2.7 meses e intereses de 71.1% anual; y 217 era de
insumos, con 7 meses para devolver y 26% de interés anual. En
el caso de los insumos, las condiciones son menos onerosas
porque el 80% de ellos gson distribuidos por los mismos acopia-
dores.

Dado que los montos de los créditos asi obtenidos son
reducidos, su utilizacidén no afecta tanto a los voliimenes de
produccidn; es la modalidad del préstamo lo que introduce una
severa diferenciacidn productiva que tiende a descomponer las
unidades campesinas mds pobres. Entre 1975 y 1980, en la colo-
nia Repatriacidn, mientras la superficie cultivada con algoddn
por los colonos se triplicd; buena parte de los prestatarios
pequeiios perdieron sus parcelas al no poder pagar sus créditos.

En Paraguay, la produccidn de algoddn se orienta en un
95% a la exportacidn; el pais cubre parte importante de su
demanda interna mediante al importacién de tejidos e hilados.
La actividad agroindustrial es bastante concentrada. En 1984,
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de 29 desmotadoras en funcionamiento, sdlo siete procesaron el
70% del volumen total exportado; y una sola controld el 28%
del desmote y exportacidn.

Entre los pequeiios productores y las desmotadoras fun-
ciona una vasta red de intermediarios y subintermediarios, esto
provoca que mds del 95% de la produccidn de algoddn, que corres-—
ponde a los pequefios, se transe mediante la vinculacidn indivi-
dual con los acopiadores; el 5% restante es desmotado por coo-
perativas correspondientes a unidades de tipo farmer.

A pesar de que el Estado regula la comercializacidn a
través del establecimiento de precios de referencia, se observa
un marcado desequilibrio en la relacién acopiador-productor,
que se expresa en la diferente dindmica de los precios (fijos
en términos reales desde 1974) en comparacidn con el costo de
equipos, insumos y articulos de consumo. Estimaciones indican
que el margen neto con que queda el acopiador es de 15% del
valor fob de exportacién. A lo anterior se agrega el incre-
mento de 110% en el valor real de la tierra entre 1973 y 1983,

Los bajos precios relativos recibidos por el productor
tienen su explicacidn parcial en su débil capacidad de nego-
ciacidn en su débil capacidad de negociacidn alimentada por la
negativa evolucidn de los precios internacionales; y en la
atomizacidn de los productores, lo que hace dificil su parti-
cipacién efectiva en las politicas de comercializacidn.

2. Unidades productivas, relaciones sociales y empleo en
el algoddn paraguayo

En 1981, el 57.6% de las unidades productivas agropecuarias del
pais, cultivaron algodén con una superficie promedio de 1.8
hectireas. La extensién del cultivo es variable y depende del
tamaifio de la parcela y de la fuerza de trabajo familiar dispo-
nible. EL rango de la superficie media cultivada, en 1981,
varid entre 1.2 y 1.9 hectdreas. Las explotaciones que mis
frecuentemente siembran algodén son aquéllas cuyo tamafio varia
entre 5 y 20 hectreas. Estas son unidades medianas de tipo
familiar que, en 1981, produjeron el 50% del algodén. Incor-
porando al estrato de 20 a 50 hectdreas, la participacién en
la producci6n se eleva a 75%. En los estratos siguientes la
frecuencia de la produceidn se reduce a medida que aumenta el
tamatfio de la finca, es decir, que, dada las actuales condiciones
tecnolégicas la explotacidn del cultivo no es caracteristica
de las grandes extensiones.

La informacifn censal permite concluir que es el estrato
de campesinos medios el que participa mis significativamente
en la produccidn de algodén, con aproximadamente el 40% de las
unidades agropecuarias del pais. En dichas unidades, la super-
ficie media de cultivos de renta es similar a la de cultivos
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de autoconsumo; en su mayoria los productores son ocupantes
afectados por procesos de diferenciacién, sobre todo, por el
agotamiento de la estrategia de colonizacidn inducida, lo que
los lleva a practicas minifundiarias intensas mediante cesiones
de tierra a familiares gin acceso a ella. Las diferencias
internas en el estrato aludido determinan que mientras algunas
unidades familiares venden fuerza de trabajo, otras la compar-
tan y/o contraten. La intensidad con que se da este proceso
permite discriminar entre campesinos algodoneros empobrecidos

y minifundistas; y campesinos medios con algln grado de capita-
lizacidn.

El productor algodonero medio, no procesa la produccidn
a diferencia de las unidades de tipo farmer o las cooperativas.
Esto implica que establezcan relaciones significativas tanto
con agentes privados como estatales. Esta articulacidn se rea-
liza en forma individual.

Con los comerciantes y acopiadores locales, la relacidn
se establece mediante el aprovigionamiento de semillas y agro-
quimicos, lo que incorpora el apoyo crediticio. Con las agen-—
cias estatales, las relaciones van desde la determinacidn de la
variedad por utilizar hasta la fijacidn de precios de referencia
y la asistencia técnica. Sin embargo, tanto en uno como en otro
caso, la tendencia indica que los mayores apoyos se orientan a
las empresas de mayor tamafio, generiundose asi una descomposicidn
relativa de las relaciones gociales del campesino medio con la
economia capitalista, lo que les impide incorporar o captar
efectos modernizadores derivados de las mejoras tecnoldgicas.

La expansidn del cultivo del algoddn generd la utilizacidn
creciente de trabajo asalariado debido a que la mano de obra
familiar se tornd insuficiente a partir de cierto volumen de
produccidn. La demanda de mano de obra se acentud con la intro-
duccidn de la nueva variedad P 279, caracterizada por la reco-
leccidn rdpida. En 1981, un tercio de las explotaciones ubica-
das en el estrato de 5 a 20 hectireas utiliza trabajo asalariado,
basicamente estacional o temporal.

La cantidad media de jornales por hectdrea es variable.

En el afio agricola 1982-1983, entre el 40 y 50% de dichos jor-
nales se utilizaba para la &poca de cosecha y otro 30% lo hacia
en la labor de carpidas. Para igual periodo, del total de jor-
nales, el 40% era contratado y el resto correspondia a trabajo
familiar.

El trabajo asalariado temporal es realizado por semiasa-~
lariados insertos en la pequefia produccidn y por subasalariados
ya desarraigados que son los denominados cosechadores "golondrina'
o volantes, que van migrando por entre las distintas unidades
productivas dedicadas al cultivo. Estimaciones recientes indi-
can sin embargo, que la oferta de mano de obra en el algoddn
resultaria insuficiente si se sembraran por sobre las 300 000
hectdreas de 1979,
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La necesidad de mano de obra contratada acentfia la depen-
dencia financiera del campesino medioc. En 1981, agricultores
que operaban en explotaciones de entre 10 y 20 hectireas gasta-
ban en los rubros mano de obra e intereses, 66% del capital de
operacidn. Esta razdn explica en parte la tendencia del campe-
sino a realizar trabajo asalariado extrapredial en unidades
productivas de tipo farmer; y también explicaria 1a acentua-
cidn producida en la descomposicidn de este estrato y en el
ensanchamiento del grupo de campesinos asalariados.

3. Algunas politicas piliblicas relevantes

La politica de asignacién de tierras para la colonizacidn ha
permitido la incorporacién y permanencia del campesino algodo-
nero en el cultivo. El agotamiento de esta politica se tradu-
cird en un proceso acelerado de fragmentacidn fundiaria que
tenderd a diluir la produccidn y el potencial exportador.

La politica crediticia, en la modalidad de financiamiento
a los proyectos de DRI orientados a pequerios productores, han
logrado expandir la superficie cultivada de algoddn; el costo,
sin embargo, ha sido el endeudamiento progresivo de aquéllos
y la marginacidn del crédito institucional de capas de produc-
tores no insertos en los DRI.

La politica de investigacidn sobre el algodén ha logrado
resultados notables mediante mejoras gendticas que han incre-
mentado la calidad de la fibra; estos resultados, sin embargo,
le han planteado a los campesinos nuevas exigencias y presiones.

La politica de precios ha funcionado en dependencia del
comportamiento cambiario y fiscal del pais, en la medida que
los ingresos de divisas provenientes de algoddn han sido un
mecanismo redistribuidor frecuentemente utilizado. Por ello,
el efecto de las medidas adoptadas ha sido limitado y se ha
orientado mis a las condiciones de la comercializacidn.

"~ La politica de empleo y salarios en el sector rural, y en
el algodonero en particular, ha sido muy d&bil. Las normas fija-
das no han sido cumplidas y los mecanismos de control son inexis-
tentes. De ahi que las condiciones hayan derivado hacia la gene-
ralizacidn del trabajo a destajo y con la alimentacidn cubierta
por el propio trabajador. )

La eficacia y ejecuc¢ién de la politica algodonera se ha
visto disminuida por la atomizacidn de los grupos de productores
directos, lo que se ha traducido en la ausencia de planificacidn
en el desarrollo de la actividad, aun cuando el movimiento coope-—
rativo en unidades mayores es significativo.
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4. Efectos sociales de la expansidn algodonera

1. La multiplicacidn de la superficie cultivada con algoddn
en los Giltimos diez afios ha provocado la relativa estabilizacidn
de una masa importante de pequefios productores, que, con mayor
o menor tendencia a la descomposicidn, aporta con mds del 507
de la produccidn. }

2. En esta medida, el algoddn es de los pocos cultivos de
ciclo corto en la regidn latinoamericana cuya expansidn y moder-
nizacidn contiene como actores directos al campesinado.

3. La expansidn del algodon implicd el apoyo de politicas
pliblicas que, de no mediar, su cultivo hubiera sido imposible
en superficies finqueras no superiores a 2 hectireas.

4, Si bien la introduccidn de una nueva variedad implica
realizar la cosecha en forma mecanizada, la realidad indica que
el algoddn requiere el uso intensivo de mano de obra con un
grado importante de especializacidn en la recoleccidn. La
demanda de trabajo, al ser provista por unidades productivas
campesinas permite solventar relativamente las exigencias de

la reproduccidn familiar; continuar con la produccidn de auto-
consumo y amortiguar procesos acelerados de descomposicidn y
desarraigo.

5. Sin embargo, estas mismas caracteristicas han provocado
diferencias sustanciales entre la fase productiva y la fase de
circulacidn, si bien la primera es controlada por la pequeiia
explotacidn campesina, la segunda estd ligada al capital comer-—
cial y financiero, el que ha desalentado la produccidn de cul-
tivos para el mercado alimentario interno por la via de la con-
centracidn del ingreso a nivel de desmotadoras e intermediarios.
6. Por ello, la expansidn del algoddn significd crecimiento
econdmico que, sin embargo, no ha beneficiado en forma equita-
tiva a los productores directos, en este caso, a los campesinos
medios. La transferencia de valores y excedentes no es entre
productores sino entre fases estructurales del sistema econd-
mico del cultivo.

7. Esta inequidad en la distribucidn de los frutos de la
expansign ha tendido a empobrecer a capas de cultivadores, lo
que se ha visto estimulado por el endeudamiento progresivo por
la via de créditos usurarios; de igual manera, la necesidad del
trabajo asalariado extrapredial como condicién de la expansidn,
derivé en los relativos procesos de descomposicidn observado en
grupos de pequefios productores lo que ha tendido a proliferar
el minifundio y la fragmentacidén de la tierra cultivable.



C. La expansidn y crisis del cultivo de algodén
en Bolivia

1. Auge y crisis de la expansién productiva

El crecimiento de la superficie algodonera boliviana fue espec-
tacular para el periodp que media entre 1950 y 1975. Pasd de
213 hectdreas a 50 000. E1 98% del drea se concentrd en Santa
Cruz de la Sierra. En igual forma, los voliimenes producidos,
medidos en t&rminos de fibra, se elevaron desde 287 quintales
hasta 475 800 para iguales afios de referencia. Los rendimientos
por hectirea se quintuplicaron, pasando de 2.86 quintales en
1953 a 11.6 en 1974.

En la trayectoria de su expansién productiva, el algoddn
fue sustituyendo a otros cultivos tradicionales y contribuyd,
en forma significativa, a la modernizacidn de la agricultura,
recibiendo desde un principio el apoyo y estimulo del Estado,
el que, en menor medida, ha continuado hasta hoy.

La produccién comereial del cultivo se inicia junto con
el decenio de 1950, mediante la creacidn de Algodonera Boliviana
(ALBOSA), la misma que traspasa tierra y recursos financieros
a las primeras familias que se involucraron en la produccidn
de la fibra.

La base tecnolégica, sobre la cual se asienta la expansidn
es desde sus inicios, moderna: el uso de tractores, semilla
mejorada y fumigacién adrea, se generalizan rdpidamente, y es
adoptada igual que en el cultivo del arroz, por colonos extran-
jeros venidos del Paraguay.

En el decenio de 1960 la expansién se consolida por la
via de la mayor productividad del cultivo, ya que la superficie
aumenta a tasas anuales de 19.6%, mientras que la produccidn lo
hace a 36%; en este perfodo la dindmica se orienta a satisfacer
los requerimientos del mercado interno, cuya cobertura alcan-
zaba sdlo al 10% en 1961. Ademds, la estabilidad en los costos
de produccidn y en los precios internacionales del algoddn en
fibra aseguraron al productor uyna atractiva rentabilidad que,
en promedio, fue del orden de los 111 délares por hectirea cul-
tivada, en el transcurso de la ¢itada -década. La seguridad del
proceso expansivo se confirma hacia el final de los afios segenta
(1968), &poca en que se alcanza el autoabastecimiento interno y
se inician las exportaciones de fibra de la produccidn excedente.

Este conjunto de indicadores avalan el poderoso auge que
se desata en los primeros cinco afios del decenio de 1970 en
materia de superficie cultivada. Estimulados por el apoyo esta-
tal sobre todo en lo que se refiere a politica crediticia, un
considerable niimero de productores, la mayoria sin experiencia
en el cultivo, se incorporan a la explotacidn del llamado "oro
blanco”. Entre 1970 y 1975, la tasa anual de crecimiento de
la superficie cultivada fue de 47.5%, dos veces y media la tasa
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de todo el decenio anterior; pero el ritmo de aumento de la pro-
duccidn sdlo alcanzd a 31.7%, deteriorindose en forma signifi-
cativa los rendimientos por hectdrea, los mismos que se reducen
a tasas anuales cercanas al ll17.

En la segunda mitad de la década pasada, precisamente en
1976, el auge algodonero se desacelera sensiblemente, y en 1980,
la superficie cultivada es exactamente la mitad de la alcanzada
en 1975. Los rendimientos que se obtienen en aquel afio son los
menores de los Gltimos veinte afios. En la presente década, el
deterioro se profundiza y se convierte en crisis, En 1984, se
sembraron sb6lo 6 500 hectireas, menos incluso que cuando se ini-
cid el auge en 1970. Paraddjicamente, los rendimientos el afio
recién pasado fueron los mejores de los Gltimos diez afios.

Varios factores se arguyen para explicar el quiebre de la
economia algodonera boliviana. Entre los principales pueden
citarse: a) las advergidades climdticas, que se expresaron
en severas sequias en los afios 1975, 1976, y 1977 para los perio-
dos de siembra; y las inundaciones de 1978-1979 en la &poca de
cosecha; b) la incorporacidn de tierras no aptas para el cultivo
asi como la no selectividad de las existentes, lo que repercu-
tid en los niveles de productividad y en la calidad de la pro-
duccidn. El posterior abandono de estos suelos implicd dejar
sin uso 18 000 hectdreas; ¢) las crecientes dificultades para
encontrar y asegurar mano de obra para la cosecha que, en el
caso del algoddn, es eminentemente manual y cuyos requerimientos
aumentan en proporcidn directa a la expansion del cultivo mecani-
zado. Se observaron escasos egtimulos a nivel de los salarios;
d) la crisis del petrdleo de 1973, que encarecid los insumos y
elevd los costos de produccidn sin que esto fuera compensado por
aumentos en la productividad por hectidreas. A ello se suma el
hecho de que el algoddn boliviano, desde sus comienzos, fue muy
dependiente de semillas, agroquimicos y maquinarias importadas;
e) la ausencia de estrategias de comercializacidn internacional,
la que impidid colocar adecuadamente los elevados excedentes que
se produjeron entre 1970 y 1980; y f) las severas limitaciones
en los sistemas de transporte interno, en especial del sistema
ferroviario, le incorpord a la regién algodonera una desventaja
comparativa en el cultivo; esto, unido a la baja en la calidad
del producto y a la sensible reduccidn de la productividad, le
restd competitividad en el mercado internacional.

2. Caracteristicas de las unidades de produccidn

La explotacidn comercial del algodén estuvo desde sus inicios
concentrada en pocas unidades modernas. Entre 1954 y 1965 la
produccidn fue manejada por una sola empresa que fue ALBOSA.

Posteriormente, cuando se inicia la d&cada de los setenta, se
detectaba la existencia de gsolamente diez productores que cul-
tivaban superficies promedio de 715 hectdreas. En pleno auge
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algodonero, los productores no eran mis de 290, de los cuales

el 51% eran individuales; 33% sociedades; y 16%, cooperativas.
El tamafio promedio de las superficies cultivadas se redujo, res-
pecto de 1970, a 173 hectdreas. Una vez concluido el auge, el
nimero de productores se reduce sengiblemente, en especial las
sociedades y cooperativas, que tienden a desaparecer.

En los afios de plena crisis (1982-1983) el niimero de pro-
ductores es s8lo de 121, pero de este total, el 90% son indivi-
duales, y el 10% restante son sociedades y cooperativas. El
tamafio promedio de las superficies dedicadas al algoddn es de
71 hectdreas. La reduccidn de las sociedades y cooperativas
indica que ellas se crearon en funcidn de las facilidades cre-
diticias en la &poca del auge. Las unidades que subsisten a
pesar de la crisis, siguen siendo modernas; pero ademds de redu-
cir el drea destinada al cultivo han alterado su plan de siembras
sustituyendo superficies en favor del maiz y de la soya.

La insercidn de los pequefios productores campesinos en el
cultivo de algodén se produce en los afios en que el auge declina
y, particularmente, en los de crisis del presente decenio.

Desde 1974 la pequefia empresa algodonera incrementa su presencia
en egta actividad agricola. En dicho afio, el 307 de los produc-
tores eran pequefios y controlaban el 2.5% de la superficie; pero
en la gestidn 1982-1983 el 87% de los productores estdn en el
estrato de hasta 50 hectdreas y la superficie que cultivan se
incrementd a 16% de la total. El tamafio promedio de cada par-
cela es de 14 hectireas.

Ademds de la mayor participacién de los pequefios produc-
tores, se ha producido una polarizacidn hacia la gran empresa
algodonera que ademds de cultivar en forma altamente mecanizada
posee desmotadoras; es decir, el primer eslabdn agroindustrial.
La concentracién de 1a tierra en este tipo de unidades produc—
tivas ha sido particularmente intensa en los Gltimos diez afios.
En 1974, 83 productores de mis de 200 hectdreas -29% del total-
cultivaban algodén en el 68.2% de la superficie y el tamafio pro-
medio era cercano a las 500 hectdreas; en 1983, las grandes
empresas ge reducen a 9 (7.4% del total), pero siguen contro-
lando un alto 64.2% de la reducida superficie dedicada al algo-
dén y la extensidn promedio se eleva a 611 hectareas.

Esta situacidn es relativamente contradictoria con las
nuevas connotaciones que adquiere el nuevo modelo de desarrollo
algodonero, el que se esti tratando de aplicar para superar la
crisis de un cultivo moderno que, ademis de emplear gran canti-
dad de mano de obra temporal, es capaz de generar divisas a tra-
vés de su comercializacidn externa. Tal estilo pretende incen-
tivar el cultivo en pequefia escala con el propdsito de asegurar
el abastecimiento interno de la materia prima y reducir las impor-
taciones de fibra sint&tica; la tecnologia por utilizar seria
una mds intensiva en mano de obra, que permita su manejo por
parte de la unidad productiva familiar a la vez que estabilice
un patron de cultivos diversificado a fin de asegurar y elevar

159



el ingreso campesino. El modelo estd en vigencia desde 1979,
pero en materia de redistribucidn de tierras es muy poco lo que
se ha avanzado: Se observa, en 1983, respecto de 1979, una per-
dida neta de superficie superior a las 26 000 hectireas. Las
pequeiias unidades, en montos, no han captado hectdreas para su
estrato; porel contrario, se han reducido en 100. Esto indicaria
que el diferencial debe estar siendo utilizado por las grandes
empresas agricolas en otros cultivosg modernos, en especial en
soya.

3. Crédito, mercado y empleo en el cultivo del
algoddn boliviano

.'El crédito recibido por el subsector algodonero ha mostrado la
misma tendencia que su expansidn productiva. Del total de recur-
sos otorgados por el Banco Agrario de Bolivia al sector agri-
cola, el cultivo captd el 20% promedio anual en el periodo 1964-
1971; luego, en la &poca de auge -1972-1977- 1la participacidn
se eleva a cerca del 50%; cuando sobreviene la declinacidn del
auge, los porcentajes caen a 23%; y en el periodo de crisis
. =1983- se reducen al 3.5% del total de crédito agricola. Por
su parte, el apoyo crediticio de la banca privada al cultivo
de algoddn se mantuvo alto entre 1967 y 1975, no siendo inferior
al 40% del crédito agropecuario entregado por este tipo de insti-
tuciones. Los recursos fueron, en su mayoria, orientados a las
grandes empresas modernas. En los Giltimos afios, la incursidn
de la economia campesina en el cultivo ha reorientado esa ten-
dencia hacia producciones menos riesgosas y de mayor perspectiva,
como la soya y la cafia de azicar.

La comercializacifn de la produccidn algodonera ha seguido
igual orientacidn que el crédito. Desde los inicios del cultivo
y alin actualmente, el mercado del producto ha estado reservado
a un pequeiio grupo de agricultores empresariales modernos.

Durante el periodo de gran produccidn -1970-1978- 1la
comercializacidn de la fibra tiene una relacidn directa con la
evolucidn de las exportaciones; y un comportamiento indiferente
respecto al consumo interno. La facilidad en la obtencidn de
créditos hizo crecer el niimero de desmotadoras desde 5 a 16 en
el periodo citado, con lo que la subutilizacién de la capacidad
instalada fue cercana, al 60%. La produccidn recibida por las
desmotadoras provenia, casi en su totalidad, de las grandes uni-
dades productivas, de tal manera que una elevada proporcidn de
aquélla, cosechada por medianos y pequeiios productores, era comer-
cializada a través de cooperativas.

Entre 1974 y 1979 no se observan, sin embargo, grandes
concentraciones de la produccidn en poder de las desmotadoras.

El porcentaje mdximo de algoddn desmotado por una de ellas alcanza
86lo a 15%Z. En 1983, cinco desmotadoras han absorbido al resto
y concentran la produccidn. Una sola de ellas genera mis del



38% del algodén desmotado; en 1974, la misma fabrica procesaba
sb6lo el 8% de la produccidn.

La crisis algodonera generd un importante desequilibrio
en el mercado de trabajo campesino. La generacidn de empleo,
que en 1979 todavia era de 17.1% del total de fuerza de trabajo
ocupada en labores agricolas, se reduce a 12.4% en 1980, y a
6.5% un afio despuds. Aparentemente, la reduccidn es resultado
del retroceso habido en la superficie cultivada; aproximada-
mente la mitad de dicha reduccidn se estima que se ha trasla-
dado al cultivo de arroz y el resto, junto a los trabajadores
excluidos del cultivo de cafia, han emigrado o se han trasladado
a zonas de cultivos tradicionales y de subsistencia.

Por las caracteristicas observadas en las unidades pro-
ductivas en 1983, de gran concentracidn de la tierra dedicada
al cultivo, y por el elevado gasto en insumos importados rea-
lizado para el periodo 1978-1981, se puede inferir que la cri-
sis algodonera estaria siendo enfrentada con una tecnologia
aun mis intensiva en capital que antes y que las cerca de 40 000
hectdreas que quedaron sin uso entre el auge y 1983 no han
podido reabsorber, ni siquiera en forma parcial, la fuerza de
trabajo, que se ha ido pauperizando. Cilculos sobre demanda
hipStetica de mano de obra en superficies promedio para el cul-
tivo que actualmente posee un grado elevado de mecanizacidn,
indican que el algoddn en 1983 empleaba s6lo el 25% de los

jornales totales requeridos y que el 217 de la cosecha estarfa
siendo realizada en forma mecanizada.

161






EL CULTIVO DEL ARROZ EN COSTA RICA Y EN BOLIVIA */

1. Las condiciones de desarrollo de la sociedad
rural en Costa Rica

De acuerdo con el Cénso Agropecuario de 1973, el 93% de los
propietarios agricolas posee el 32% de la superficie cultivada,
mientras que el 7% dispone del 68%. Esta situacidn ha generado
un fendmeno importante de carencia de tierras. En 1982, el 5%
de las familias rurales uo contaba com tierras para producir

y subsistir. El porcentaje representa el 117 de las familias
vinculadas a la agricultura, y en niimero asciende a 65 000
personas.

En un estudio realizado por MIDEPLAN en 1983, se indica
que el 197 de las familias rurales vivia en situacidn de extrema
pobreza; y el 15.6% de ellas no lograba satisfacer sus necesi-
dades badsicas, a fines de la década pasada. En el mismo estudio
se sefiala que el 61% de 10S cantones rurales del pais presentan
algin grado de pobreza. Dentro de ellos, se comprueba la exis-
tencia de una relacidn positiva entre el tamaiio de las fincas
y el grado de satisfaccidén de las necesidades bidsicas. Por
ejemplo, los cantones con un bajo grado de satisfaccidn de sus
necesidades, tienen el 31% de la superficie concentrada en fin-
cas de mis de 500 hectdreas.

A su vez, los mayores porcentajes de tierras dedicadas a
cultivos de labranza se ubican en los cantones con un muy bajo
grado de satisfaccidn de necesidades bdsicas; los mayores por-
centajes dedicados a cultivos permanentes corresponden a los
cantones con alto grado de satisfaccion de necesidades basicas.

Existe una relacidn pogitiva entre grado de satisfaccién
de necesidades bdsicas y existencia de recursos pobres. El
447 de la poblacidn es finquera pobre en el grupo de cantones
de extremada pobreza de recursos; por el contrario, sdlo el 18%
de los productores es finquero pobre en los cantones de mejor
situacidn.

*/ Sintesis del documento preparado por el sefior Jorge
Leiva, Consultor de la Divisidn Agricola Conjunta CEPAL/FAOQ, y
cuyo titulo es "La economia arrocera en Costa Rica y sus deri-
vaciones sociales". EL caso de Bolivia corresponde a la sin-
tesis preparada por la sefiora Susana Seleme de Pommier, Consul-
tora de la Divisidn Agricola Conjunta CEPAL/FAO y cuyo titulo
es "Politica estatal y desarrollo rural: La economia de cuatro
cultivos en Santa Cruz, Bolivia".
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La densidad poblacional es muy baja y la poblacidn rural
se encuentra muy dispersa en los cantones pobres.

Se comprueba, por Gltimo, que los cantones mids pobres se
caracterizan por tener escasa tierra cultivada y baja demanda
de mano de obra; su patrdn de explotacidn es poco desarrollado
y orientado a la agricultura de subsistencia y a la produccidn
no exportable.

2. Caracteristicas de la economia agricola

El sector agropecuario ha sido el primero en importancia dentro
de la economia de Costa Rica a lo largo de su desarrollo. Su
participacién en el PIB total fue 217 promedio entre 1976 y
1983. Sin embargo, su ritmo de expangsidn ha sido lento e infe-
rior al crecimiento poblacional para igual periodo.

Antes de 1973 y a partir de 1957, la tendencia apuntd
hacia la ampliacion de los voliimenes producidos que crecieron
a una tasa anual simple de 5.5%, especialmente en la caiia, el
café y el frijol. Esto fue el resultado de un uso bastante
mids eficiente del suelo agricola, lo que se reflejé en aumentos
de productividad en casi todos losg cultivos, aunque los de con-
sumo masivo como el arroz, el frijol, el maiz y la yuca quedaron
rezagados.

En el periodo mencionado, se detectan fendmenos como la
especializaci6n de la produccidn; la intensificacidn en el uso
de técnicas agrondmicas; y el incremento en el uso de medios
de produccién de mayor refinamiento tecnoldgico.

Después de 1976, la economia agricola de Costa Rica mani-
fiesta marcadas contracciones y estacionamientos de los volii-
menes fisicos de produccidn, fendmeno generado por la inflexi-
bilidad de los rendimientos por hectdrea. A excepcidn del café
ningln cultivo ha experimentado incrementos significativos de
su productividad. La tendencia apunta hacia un cambio positivo
en los valores de la produccidn exportable en degmedro de los
volimenes y valores, tambi&n, de los productos de consumo
interno. Entre 1976 y 1982, los voliimenes producidos por los
cultivos de exportacidén mi3s la carne vacuna, experimenta un
incremento de 3.2% en montos absolutos; por el contrario, los
granos bisicos reducen dichos montos, para igual periodo, en
cerca de 15%. Sin embargo, observando la estructura del valor
bruto de produccidn del sector silvoagropecuario, para el
periodo 1976 a 1982, se comprueba que los productos de expor—
tacidn incrementan su participacidén de 59.2% a 65%, en los aiios
extremos de dicho periodo.

En los Giltimos afios ge ha insistido y aplicado politicas
de diversificacidn de cultivos, cuyo propdsito es ampliar la
base exportable a fin de hacerla menos dependiente de los pro-
ductos tradicionales agropecuarios orientados al mercado externo.
Ellos continflan representando mds del 60% de las exportaciones
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totales del pais, en condiciones de alta inestabilidad de pre-
cios en el mercado internacional. Sin embargo, los nuevos pro-
ductos exportables (flores y plantas ornamentales, sobre todo)
en lugar de reemplazar al café@, la cafia de azilicar o el banano,
han ocupado, parcialmente, espacios controlados por la madera

y los productos licteos, con lo que el valor de las exporta-
ciones y el ingreso de divisas no han sufrido cambios positivos
de significacidn.

3. Caracteristicas productivas y tecnoldgicas de la
P -
economia arrocera

a) Importancia del cultivo en el contexto agricola

El cultivo del arroz aparece como relevante en la pro-
duccidn agropecuaria de Costa Rica a partir de la década de
1950 y se constituye en el alimento de primera necesidad mas
importante en la dieta de la poblacidn.

El elevado nfimero de poblacidn inmigrante que llega al
pais; la ampliacidn que sufre el mercado interno; y los esti-
mulos otorgados por el Estado, son los factores que explicarian
la importancia alcanzada por el cultivo en los Giltimos 30 afios.

El drea cultivada con arroz se ha multiplicado por cuatro
en el transcurso de tres décadas. De 23 000 hectireas em 1950
pasa a ocupar 84 000 en 1980. Los volimenes de produccién han
crecido vertiginosamente, de 30 000 toneladas métricas en 1950
a 202 000 en 1982, con una tasa acumulativa anual de 6.1%. La
mayor dindmica de la produccidn respecto al incremento de la
superficie indica que los rendimientos por hectirea han expe-
rimentado una fuerte expansidn. En efecto, ellos se triplican
entre 1960 y 1980, al pasar de 0.8 toneladas por hectirea a
2.8. Las cifras sugieren la presencia de un cultivo com alta
capacidad de expansidn y cuyo proceso productivo es signifi-
cativamente moderno.

En los Gltimos diez afios, esto es, entre 1974 y 1983, el
arroz incrementd su participacidn en el valor bruto de la pro-
duccidn agropecuaria de 3.5% a mis de 8%; y en el valor de
produccidn del subsector agricola pasd de 5.3% a 11.2%, en
igual periodo.

La participacidn que le compete al arroz en el conjunto
de los granos bdsicos es muy significativa. En 1950, el cul-
tivo representaba el 22% del volumen de produccidon de granos;
en 1970, habia aumentado a 47%; y en 1980, alcanzd el 52% de
la produccidn total de granos del pais.

b) El estilo tecnoldgico en el cultivo del arroz

Toda la produccidn de arroz se realiza en tierras de
secano, golamente al 2.4% de la superficie se encuentra bajo
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riego. Este método de cultivo genera una relativa inestabilidad
en los rendimientos, ya que depende del nivel y distribucidn
normal de las precipitaciones pluviales.

En Costa Rica, el 93% del Area sembrada con arroz utiliza
una sola variedad de semilla (CR-1113) producida internamente
y disponible para los agricultores a partir de 1970. Esta cir-
cunstancia ha logrado homogeneizar la calidad del grano cosechado
y ha influido en el aumento de los rendimientos.

En el mismo afio citado se empezd a mecanizar en forma cre-~
ciente el cultivo en las unidades productivas grandes (de mis de
200 hectdreas) que fueron las que dinidmicamente adoptaron los
patrones tecnoldgicos sofisticados. Por el contrario, las
pequefias unidades debieron abandonar la actividad o recurrir al
arrendamiento de los equipos utilizados en las explotaciones
cercanas.

Actualmente, practicamente todas las fases del cultivo
utilizan alta tecnologia. Una encuesta realizada en 1979 por
SEPSA muestra que, con excepcidn de la aplicacidn de fungicidas,
el resto de las labores utiliza fuerza mecfnica en un rango de
entre 66% y 100%; esto es facilitado por la caracteristica plana
de las tierras dedicadas al cultivo.

En otra encuesta realizada por MIDEPLAN, en 1983, se com-
prueba que el 49.3% de las explotaciones son totalmente mecani-
zadas. El tamafio medio de ellas es de 140 hectireas. Un 307%
de las explotaciones tiene predominio mecdnico, solamente la
siembra se realiza en forma manual. Estas explotaciones tie-
nen un tamafio medio de 61 hectdreas. El 16.5% de las explota-
ciones realizan la produccidn manualmente o con la ayuda de ani-
males y su tamaiio medio es de 2.5 hectdreas. Existe, por lo
tanto, una relacidn muy estrecha entre el grado de mecanizacidn
y el tamafio de las explotaciones. En lo que respecta a la tec-
nologia quimica, en 1973 el 63% del &rea arrocera utilizaba fer-
tilizantes. En igual afio, el 90% del drea cultivada por las
grandes explotaciones era fertilizada; mientras que en las explo-
taciones de menos de 50 hect3reas, sdlo el 307 de la superficie
cultivada lo hacia. En 1983, el 75% de las explotaciones utili-
zaba por lo menos tres tipos de agroquimicos, mientras que ape-
nas el 8% de ellas no utilizaba ninguno.

El estilo tecnolbgico aplicado en el cultivo del arroz
proviene en gran parte del exterior (maquinaria, fertilizantes
y pesticidas) y es de alto costo, lo que lo vuelve excluyente
para las pequefias explotaciones y para el campesinado. La uti-
lizacidn intensiva de maquinaria ha contribuido a la creciente
pauperizacidn de la poblacidn rural de la zona arrocera y ha
incrementado los flujos migratorios interrurales. A su vez, la
aplicacidn intensiva de pesticidas ha generado serias contami-
naciones ambientales, asi como el exterminio de la fauna avicola.
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c) La comercializacidn del arroz

La comercializacién de la produccidn arrocera en Costa
Rica, tenia como canal prioritario al Consejo Nacional de Pro-
duccidn, organismo estatal encargado de todos los granos basi-
cos. En 1976, las compras del CNP respecto de la produccidn
fueron equivalentes al 65%. Sin embargo, en 1978 dicha propor-
cidn cae a 22%, cifra que se reduce a 17% en 1982. La dife-
rencia de participacidn, en el caso del arroz, ha ido siendo
copada por empresas agroindustriales transnacionales cuyas
estrategias de comercializacidn han generado mercados diferen-
ciados. El CNP comercializa el arroz dirigido a los estratos
bajos, tanto urbano como rurales, de la poblacidn; mientras
que numerosos centros de abastecimiento privados lo hacen
hacia los estratos medios y altos.

A pesar de que los precios de sustentacidn al productor
y mi3ximos al consumidor son fijados por el Estado, el calculo
de los mdrgenes de rentabilidad (tanto para los agricultores
como para los industriales) se realiza a base de los costos
de produccidn de las pequeilas y medianas explotaciones, con
lo que se los sobrevalora. Esta practica ha incentivado el
proceso de integracidn vertical en la produccidn mediante 1la
conversidn del agricultor en industrial, y de la penetracidn
de la industria en el cultivo del grano.

4. Unidades productivas, relaciones sociales de
produccidn, y empleo en el cultivo del arroz

El arroz es cultivado, casi en su totalidad, por medianos y
grandes productores que poseen elevados niveles tecnoldgicos

y altos grados de mecanizacidn. Del Censo Agropecuario de
1973 puede extraerse la informacidn respecto a la distribucidn
porcentual de la produccidn segiin tipo de explotacidn: ella
muestra que el 597 de la produccidén de arroz proviene de uni-
dades grandes; el 6% se encuentra en manos de pequefios produc-
tores y campesinos; el 18% es producido por los medianos y el
17% por las empresas familiares. Por el contrario, en el maiz
y el frijol, el 26% de la produccién es aportada por las peque-
fas explotaciones y unidades de subsistencia y sblo el 12.5% y
el 4%, respectivamente, provienen de las grandes.

Respecto a la superficie, en el cultivo del arroz se ha
producido una tendencia a la polarizacidn entre fincas pequefias
y grandes. E1l Censo de 1973, revela que el 33% de la super-
ficie dedicada al cultivo corresponde a explotaciones de menos
de 50 hectdreas; el 237 de la tierra arrocera estd en poder de
fincas medianas, de entre 50 y 200 hectdreas; y el elevado 44%
restante corresponde a explotaciones grandes, de mds de 200
hectireas. Con relacidn a 1950, los porcentajes para los res-
pectivos tamafios fue de 68%, 15% y 17%.



Encuestas realizadas al agricultor en 1979 por MIDEPLAN,
muestran que las fincas mayormente dedicadas a la produccidn de
arroz son las de menos de 50 hectdreas (63%) y las de mis de
300 hectareas (20%). Para igual afo, datos del Consejo Nacional
de Produccidn, indicarian que cerca del 90% de la produccidn
proviene de fincas grandes.

Mis recientemente, en 1983, se realizd un anilisis de la
actividad arrocera en seis cooperativas de produccidn de la
regidén de Guanacaste. Los resultados muestran que las fincas
pequefias obtienen rendimientos por hectdrea superiores al pro-
medio nacional (3.27 toneladas por hectdrea frente a 2.5).

Este diferencial en los rendimientos seria consecuencia de la
posesidn en comiin de un determinado niimero de fincas, que ha
tenido como efectos reducir los costos de produccidn a nive-

les por debajo del crédito de avio otorgado por el sistema
bancario, permitiendo en varios casos, llegar al mercado con
precios rentables. Esta experiencia cuestiona el patrdn pro-
ductivo arrocero; aparentemente no son necesarias grandes exten-
siones de tierra para obtener rendimientos elevados.

En la economia agraria de Costa Rica se han producido en
los Gltimos 30 afios dos procesos significativos: por un lado,
la especializacién y diversificacidén de la produccidn, asenta-
das sobre todo, en el arroz, el ganado y la cafia de azlicar, que
de representar 14.87% del valor bruto de la produccidn agrope-
cuaria en 1950, pasan a 22.2%, en la dé&cada actual, con tasas
anuales de crecimiento superiores al 20%; y, por otro, el pro-
ceso de acelerada concentracidn de la tierra junto a la notable
expansidn de la frontera agricola.

Estos dos procesos, que han modernizado en té&rminos capi-
talistas el agro costarricense, han provocado cambios sustan-
ciales en la estructura de propiedad, en el empleo, y en las
relaciones sociales de produccidn. La antigua economia campe-
sina abre paso al desarrollo de la empresa agroindustrial, cre-
dndose un excedente de mano de obra y liberdndose fuerza de
trabajo para el desarrollo de actividades no agricolas.

La expansidn moderna del cultivo del arroz, con su alto
nivel de mecanizacidn y el uso intensivo de agroquimicos ha
contribuido en alto grado al proceso concentrador de la tierra.

Ademds, los altos costos de inversidon impiden a las peque-
nas unidades productivas competir con las grandes empresas pro-
ductoras de arroz. La superficie y los voldmenes producidos
estdn 86lo en un 33% y un 22% en manos de unidades familiares
que, en la mayoria de los casos, dejan importantes porcentajes
de produccidn para consumo propio.

La elevada tecnologia aplicada en el cultivo del arroz,
ha tenido como principal consecuencia el descenso significativo
en la absorcidn de mano de obra. La pérdida creciente de impor-
tancia de la mano de obra en las labores de asistencia y reco-
leccidn ha convertido al arroz en un cultivo que es fuente de
desocupacidn. Esta se da, al parecer, independientemente del
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tamaiio de las unidades productivas. En el andlisis de las coo-
perativas de Guanacaste, comentado antes, el grado de ocupacidn
de mano de obra respecto a su disponibilidad, en promedio, no
es superior al 35%; e, incluso, los porcentajes reales se redu-
cen a 10% o no son superiores a 50%. A lo anterior hay que
agregar la estacionalidad de la ocupacidn que es sdlo la mitad
del afio agricola, de tal manera que, en el mejor de los casos,
la mano de obra es empleada tres meses. Esta caracteristica,
unida a los bajos salarios y elevados niveles de desproteccidn
de la mano de obra estdn influyendo significativamente en los
procesos migratorios hacia otras zonas del pais.

5. Politicas e instrumentos piiblicos que han
favorecido la expansidn arrocera

En 1968, el Consejo Nacional de Produccidn tomd la decisidn de
privilegiar internamente a uno de los granos bisicos que ofre-
ciera mayores ventajas comparativas internas, rompiendo de esa
manera el "Protocolo Limgn", firmado en 1965, que tenia como pro-
p051to el abastecimiento conjunto de granos bdsicos por parte de
los cinco paises centroamerlcanos. Se optd por egtimular la pro-
duccidn de arroz, importando maiz y frijol del resto de la regidm.

En 1975, se elabord el Programa Nacional de Granos Bisicos
(PNGB) que, puesto en préctica, significd un apoyo de gran mag-
nitud a la produccidn arrocera. Con este instrumento, el Estado
busecd apoyar la inversidn de capital en cultivos que ampliaran
la produccidn para el mercado interno y redujeran el gasto en
divisas por importaciones de granos bisicos.

El PNGB contenia tres instrumentos principales: el incre-
mento sustancial de los recursos crediticios; el aumento de pre-
cios de sustentacidn; y la ampliacidn del seguro de cosechas.

Los productores capaces de captar dichos estimulos eran los
grandes empresarios arroceros.

Respecto al crédito, en 1975, el arroz captd el 77% de
las asignaciones previstas por el PNGB, en el que estin ademis,
el sorgo, el maiz y el frijol. Este porcentaje, en promedio,
se mantuvo hasta 1978; de entonces y hasta 1983, la participa-
cion del arroz en el conjunto de crdditos para los granos basi-
cos se elevd a 80%.

La politica de precios de sustentacidn, mediante la cual
se fija un precio minimo al productor, opera en Costa Rica fun-
damentalmente para los granos basicos. La fijacidon es realizada
por el Consejo Nacional de Produccidn, el mismo que se compro-
mete a adquirir toda la produccidén en estado himedo y sucio.

Para el arroz, los precios iniciales fueron elevados, incluso
cerca de 147 superiores a los sugeridos por el PNGB. Sin embargo,
la sobreproduccidn arrocera de 1975 tendid a restringir los
estimulos, no sdlo de precios sino también de créditos.
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A raiz de este fendmeno, la politica estatal pasd del
fomento a la racionalizacidén del cultivo, delimitando las &reas
de produccidn y restringiéndolas a las zonas que ecoldgica y
climiticamente eran mds aptas. Estas medidas significaron
dejar al margen a un considerable niimero de productores cam-
pesinos.

En cuanto a los precios de sutentacidn, ellos comenzaron
a elevarse nuevamente a partir de 1977, pero en forma gradual,
no mayor al 8% anual, promedio, hasta 1980, en que las tasas
de aumento vuelvan a ser del orden de 25% motivado por la poli-
tica de fomento a las exportaciones de los excedentes de arroz,
y por la elevacidn de las tasas inflacionarias en el periodo
1980-1983.

El seguro de cosechas es un instrumento que se implementd
con anterioridad al PNGB, buscando precisamente estimular al
arroz. Posteriormente se amplid a los cultivos permanentes
como banano y café y a estacionales, como algodén y maiz. EL
instrumento pretende cubrir cultivos tecnificados en zonas poco
riesgosas. En el periodo 1972-1977, el seguro de cosechas fue
absorbido en un 91% por el arroz; en montos, el seguro se
incrementd 400% entre 1974 y 1977.

Con posterioridad a este Gltimo aflo, el seguro fue limi-
tado a las zonas con estabilidad climdtica y tecnoldgica, mar—
ginando a los productores que se encontraban en zonas criticas,
los que a su vez dejaron de ser sujetos de cré&dito bancario.

A través de los tres instrumentos sefialados se ha operado una
exclusidn de los pequefios productores y del campesinado de la
produccidn rentable del arroz; ellos son cada vez menos compe-
titivos, con precios que no compensan los costos del producto
seco y limpio, para lo cual no tienen acceso al crédito y cuyas
cosechas no estan aseguradas.

6. Efectos de la expansidn arrocera sobre los
productores y el medio rural

El impacto de la politica estatal sobre los productores de arroz
no ha mostrado resultados homogéneos, ni siquiera dentro de la
zona mds productiva, que concentra la mayor parte de la super-
ficie arrocera y se encuentra altamente mecanizada, como es la
regidn de Guanacaste. Un estudio realizado para tres cantones
de esta regidn arrojdé los siguientes resultados: en el cantdn I,
la tierra cultivada tiene un alto grado de concentracidn en
favor de los grandes empresarios agricolas. E1 23.2% de las
fincas controlan el 77% de la superficie, con extensiones pro-
medio de 500 a 2 000 hectdreas. Tres fincas controlan el 32,5%
de la superficie sembrada con arroz. En el cantén IIL, la con-
centracidén es menor, con tamaiios de finca inferiores a 500 hec-
tdreas, y en donde coexisten la mediana y pequefia unidad pro-
ductiva. Sin embargo, en este cantdn se generan los rendimien-
tos mids bajos de la regidn ( 2.8 toneladas por hectirea); el
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687 de los productores se ubica en el estrato de 1 a 50 hectd-
reas. En el cantdn III, se reproduce el fendmeno de concentra-
cidn de la tierra aunque levemente menor por ser una zona rela-
tivamente mis diversificada. El 80% de la superficie estd en
manos del 33% de los productores, que alternan el cultivo del
arroz con produccifn ganadera. Este cantdn esg el de mayor ren-
dimiento de la regidn.y del pais (3.27 toneladas por hectdreas).
Los pequetios productores han logrado, por su parte, sustituir
el cultivo de arroz por el de cafa de aziicar.

La expansidn y modernizacidn arrocera no ha generado un
desarrollo paralelo de las comunidades rurales. En lo concreto,
se ha producido una concentracidn de tierras y excedentes en
los grandes productores y una polarizacidén y exclusidn cre-
cientes de los medianos y pequefios. Por su parte, la produccidn
campesina, cuya organizacifn se asienta en el trabajo familiar
se ha pauperizado, optando por proletarizarse o transformarse
de propietarios en jornaleros.

La bisqueda de la eficiencia econdmica, en el marco de
politicas tecnoldgicas influidas por la revolucidn "verde",
ha provocado la inutilizacidn de amplias extensiones de tierra.
Para el caso del arroz, la utilizacidn extensiva de la tierra
mediante la tecnologia de secano, sumada a la masiva aplicacidn
de agroquimicos, ha provocado envenenamiento de las cuencas
hidrogrdficas y mares cercanos a las zonas del cultivo. El
resultado es la reduccidn drdstica del nivel de los ingresos
y de la calidad de la vida de la poblacidn rural circundante
y adyacente. :

ELl patrdn de explotacidn extensivo del arroz ha sido esti-
mulado por el Estado, que ha propiciado la conformacidn de oli-
gopolios de tierras, asi como ha localizado los distintos ser-
vicios estatales en las grandes fincas. El manejo del cultive
por los grandes propietarios se ha extendido también a los
dem3s granos bésicos comprometiendo con ello una proporcidn
significativa del consumc interno alimentario.

El cultivo de arroz en Santa Cruz, Bolivia

1. Expansidn productiva

El cultivo del arroz en el oriente boliviano ha estado impul-
sado a partir del decenio de 1960 por pequeiios productores y
colonos japoneses que, utilizando un sistema de produccidn tra-
dicional, han convertido al producto en la base de su economia,
pero orientada al mercado.

En los Gltimos afios de la década de 1950, en particular
entre 1956 y 1959, se pone en marcha el Plan Arrocero Nacional
que introduce la mecanizacidn para ser aplicada en la fase de
cosecha. Pocos aifios después, se concluyen las principales vias
de penetracitn hacia las zonas potencialmente arroceras y se



crea el Comité& Nacional de comercializacidn de arroz (CONCA).
Estas tres medidas, tecnoldgica, de infraestructura y de comer-
cializacidn, estimulan al crecimiento significativo de la super-
ficie sembrada y de los voliimenes producidos.

A pesar de que diversos factores impiden que el cultivo
se desarrolle en gran escala (entre ellos pueden mencionarse:
suelos, clima, comercializacidn y precios) el irea dedicada
al arroz se ha incrementado de 15 602 hectdreas en 1950 a 53 098
hectdreas, promedio del periodo 1981-1984. Es decir, una mul-
tiplicacion mayor a tres veces. Sin embargo, la tasa de expan-
sidn es muy variable, observindose afios de franco retroceso.

La participacidn regional fue de 65% en 1950, incrementidndose

a 77% entre 1981 y 1984; esto es, Santa Cruz ha elevado la espe-
cializacidn en el uso de la tierra dedicada al arroz, respecto
del pais.

Al interior de la economia regional, el arroz participd,
en 1980-1981, con el 16% de la superficie dedicada a cultivos;
aporta el 16.67% del PIB regional; y genera el 17.3% del empleo.

Los voliimenes de produccidn han seguido el mismo compor-
tamieno erratico de la superficie en los Gltimos 30 afios. En
montos, ellos han pasado de 17 223 toneladas a 78 000, para el
promedio del periodo 1981-1984, pero los rendimientos han
sufrido incrementos muy modestos; de 1.7 toneladas por hectdrea
pasan a 1.87 en iguales afios. En términos comparativos, este
rendimiento es sdlo el 66% del promedio alcanzado en Costa Rica.

La inestable expansidn productiva ha estado controlada,
como se ha anotado, por la pequefia explotacidn y por el campe-
sinado. Este hecho ha redundado en la obtencidn de rendimientos
constantes dado que los sistemas de cultivos son relativamente
homogéneos; ademds, el irregular comportamiento de la superfi-
cie y la produccidn, ha estado fuertemente influido por la osci-
lacidn del precio pagado al productor y por lo bajos poderes
compradores y la escasa capacidad de almacenamiento de los orga-
nismos estatales encargados de estos aspectos. Otra causa
importante ha sido el comportamiento de otros cultivos tempo-
rales, en especial, el algoddn, cuyas crigis haun determinado
el retorno de muchos productores al cultivo del arroz, generdn-
dose sobreacumulaciones de existencias y bajas de precios.

2. Las unidades de produccién en el cultivo del arroz

La produccidn de arroz tiene un doble cardcter, es comercial y
de autosubsistencia, ya que, siendo un competente importante de
l1a dieta popular, es demandado en las zonas productoras rura-
les y en las urbanas.

En la regidén de Santa Cruz, el 70% de la produccidn pro-
viene de pequefios productores que representan el 707 del total,
con explotaciones cuyo tamafio varia entre 1 y 5 hect3reas. Una
gran proporcidn de los productores son colonos espontdneos de



agricultura migrante. El 19% de la produccidn proviene de
colonos extranjeros, japoneses, los mismos que, en 1981, culti-
vaban el 14% de la superficie arrocera. Estos productores son
pequeiios y medianos empresarios modernos, cuyas explotaciones
van de 5 a 50 hectdreas. El 117 de produccidn restante se
cosecha en empresas medianas y grandes controladas por produc-
tores nacionales.

Al provenir la produccidn, en un alto porcentaje, de
pequeiias explotaciones, las ventas comerciales son muy insegu-
ras y con canales variados. Los productores de subsistencia
venden a los intermediarios y transportistas que compran la
cosecha en la parcela o en distintos puntos de venta creados
para el efecto. Los molinos de arroz y la empresa estatal
comercializadora (ENA) compran a los medianos y grandes produc-
tores.

Es sumamente dificil llegar a cuantificaciones respecto
a la proporcidn que las unidades productivas destinan a auto-
consumo o a semilla. Por lo demids, se conoce que el autocon-
sumo es generalizado en todas las explotaciones, icluidas las
grandes empresas.

La mayor parte de las unidades productivas, siembran
arroz asociado a otros cultivos, en especial, a maiz y pastos,
de tal manera que no podrian definirse parcelas especializadas
o exclusivas en la produccidn del grano.

3. Crédito, mercado y empleo en la produccidn de arroz

a) Crédito

El arroz fue prioritario en la atencidn del crédito entre
1950 y 1964. En 1958, el 61% del Area sembrada captaba recur-
sos por dicho concepto. Posteriormente, entre 1964 y 1981, 1la
participacidn del arroz en el crédito agricola otorgado por
el Banco Agrario Boliviano es, en promedio, no mayor del 7%.

En 1983, sin embargo, y debido a la crisis alimentaria del pais,
la asignacifn aumenta al 18.4%, representando con ello, el 20%
del crédito total del subsector agricola. Los bajos montos

y porcentajes del periodo 1964-1981, se atribuyen al hecho de
que la mayor parte de los productores de arroz son pequeiios
colonos campesinos que no incorporan las caracteristicas moder-
nas de otros rubros.

Ademas, entre 1967 y 1971, el crédito piiblico agropecua-
rio se orientd en un 88% al fomento de la cafia de azlicar y de
las exportaciones de algoddn, café y carne. Y entre 1972 y
1976, se orientd a la expansidn de la soya, que de el 0% en
1971 alcanza al 51% del total en 1976. El arroz, por su parte,
aumentd, en igual periodo, sélo 0.6% de sus créditos agricolas.

El crédito privado ha estado dirigido a cultivos renta-
bles y modernos. En 1974, por ejemplo, sdlo el 10% de sus colo-
caciones las realizd en café y arroz, mientras que el 80% las
destind a exportaciones de aziicar y produccidn de oleaginosas.
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Los pequefios productores arroceros han sido, por tanto,
excluidos del crédito formal plblico y privado; se han refu-
giado en el crédito cooperativo y en el informal. La Central
de Gooperativas Agropecuarias se dedica exclusivamente al cré&-
dito arrocero pero para un niimero de socios relativamente peque-
fios; y los préstamos que obtiene son menguados en forma cre-
ciente por el proceso.inflacionario.

Para la mayoria de los productores arroceros de subsis-—
tencia de la regidén de Santa Cruz (calculados en 30 000) el
Unico crédito a su alcance es el informal. Se estima que esta
fuente concedid, en 1976, el 75% del crédito total. Las con-
diciones en que se prestan estos recursos se constituye en un
importante factor de deterioro de la precaria economia campe-
sina arrocera. Normalmente la tasa de interés es diez veces
la del mercado, y la garantia es la cosecha. En numerosos
casos, la deuda se cancela mediante la entrega de la produccidn
al prestamista que la recibe a precios considerablemente infe-
riores a los del mercado.

b) Mercado

La base de la economia campesina crucefia de Bolivia es
la produccidn de arroz. Una encuesta realizada en el norte
de Santa Cruz, donde se asienta el 22% de la poblacidn rural
regional, indica que, para 1979, el 55% de la superficie cul-
tivada en la parcela estd ocupada con arroz. El &rea arrocera
media es de 3 hectdreas y de la produccidn obtenida, el 647 se
orienta al mercado. De ella, el 60% es vendida a intermedia-
rios y 35% a los molinos de arroz. El 20% de la produccidn se
destina al consumo familiar y 16% es para semilla. La ausen-
cia de condiciones y capacidad de almacenamiento obliga a
reservar estos altos porcentajes para gsemilla, a la vez que
genera un producto hiimedo y con reducida germinacidn (no supe-
rior al 407%).

En estas condiciones, el arroz que se comercializa es
muy poco competitivo y tiene que ser subsidiado por el Estado.
La transferencia de recursos por este concepto normalmente no
llega a los productores campesinos.

El mercado arrocero y la demanda final son controlados
por los intermediarios y por la agroindustria; ellos imponen
los precios de transaccidn al margen de los establecidos ofi-
cialmente. La comercializacidon estatal respecto a la demanda
final, no es superior al 12%, lo que indica la baja capacidad
adquisitiva hacia los pequefos productores.
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c) Empleo

Dentro de los cultivos principales del oriente boliviano,
el arroz es el @inico que ha incrementado su participacidn en la
generacidn de empleo. En 1978, generaba el 10.4%; en 1979 pasa
a 14.6%; y en 1980, aumenta a 17.3%. Los requerimientos de
fuerza de trabajo se han concentrado, en forma creciente, en el
cultivo de tipo manual. A pesar de contener una elevada esta-
cionalidad, este fendmeno se encuentra mis distribuido entre las
labores y en el calendario agricola. Asi, 33% se concentra en
la fase de preparacién del terreno, que corresponde al periodo
comprendido entre los meses de julio y septiembre; el 227 en el
control de malezas e insectos que corresponde al periodo de
noviembre a febrero; y otro 33% en la fase de cosecha que se
realiza entre marzo y abril.

Por tratarse de productores pequefios y de subsistencia, y
al ser escasas las posibilidades de acceso al crédito formal, y
tan exiguo y caro el que pueden obtener en otras fuentes, los
arroceros han tenido que salir a vender su trabajo personal o
familiar a otros cultivos, con el propdsito de generar capital
que les permita, a su vez, contratar trabajo suplementario
asalariado. El incremento anotado antes en la generacidn de
empleo, sugiere que el trabajo asalariado que se ha ido incor-
porando al cultivo proviene de la expulsidn generada por la
tecnificacidn del algodén y la soja, y por la mecanizacién de
importantes idreas cultivadas con cafia de aziicar.

La modalidad de contrato de mano de obra temporal, en el
caso del arroz, pareciera ser la llamada 'de grupos comunales".
Estos grupos estdn conformados por campesinos que eligen un
representante o lider, que desempefia igual funcién que los
contratistas, pero que al ser también campesino protege mids
las condiciones de trabajo e ingresos de los trabajadores agri-
colas.

Aunque la informacidn respecto al empleo de mano de obra
para el caso del arroz es muy escasa, el aumento importante
producido por su participacidn en la generacidén de empleo, indi-
caria que es un cultivo que ha acrecentado su intensidad rela-
tiva en el uso de mano de obra asalariada. En 1980, una encuesta
del Ministerio del Trabajo indicaba que del total de trabaja-
dores asalariados, el 487 eran campesinos con tierra y el 28.3%,
obreros agricolas.






LA EXPANSION DEL MAIZ DE USO INDUSTRIAL.
EL CASO DE PERU */ :

1, La problemitica rural-regional

En las Gltimas décadas la composicidn de la poblacidn peruana se
altera significativamente. La poblacidn rural, que en 1940 re-~

presentaba el 64.6% de la total, se reduce a 35.1% en 1981. El

crecimiento de las ciudades se produce a expensas de una impor-

tante migracidn proveniente de las zonas rurales. Entre 1971 y

1980, la PEA total crecid en 32.2%, mientras que la PEA agrope-

cuaria lo hizo en 13%,

La mayor parte del campesinado se localiza en la regifn de
la sierra; la produccidn es organizada en forma comunal aunque
la posesidn de las parcelas es de tipo familiar. En la costa se
encuentran localizados los trabajadores asalariados y los peque-
flos productores independientes. En la regidn oriental de la
selva alta (zona de colonizacidn), coexisten colonos, comunida-
des nativas y grandes empresas de explotacidn forestal.

El desarrollo econdmico y tecnoldgico se encuentra concen-
trado en la regidn costera, En ella se generd la modernizacidn
de la actividad agropecuaria como resultado de su temprana in-
sercién al mercado internacional a través de las exportaciones
de azilicar y algodén. En la costa donde predomina el regadio se
concentraba el 47% del valor bruto de produccidn agropecuaria
en 1976, a pesar de disponer sdlo del 32% de la tierra
aprovechable.

Las disparidades regionales son mds evidentes al comparar
las condiciones de vida de la poblacidn rural. Los menores
ingresos del pais son percibidos por el 20% de la poblacién mds
pobre ubicada en la sierra, Dichos ingresos son el 427% del
recibido por los estratos mejor ubicados, que se sitfian en la
costa, El 90% de las viviendas en aquéllos no cuenta con agua
potable ni con electricidad; y la tasa de analfabetismo es de
377% frente a 5.1% de la regidn de la costa,

%/ Sintesis del documento preparado por el seiior Fernando
Eguren, Consultor de la Divisidn Agricola Conjunta CEPAL/FAO,

y cuyo titulo es '"Desarrollo rural: los casos de la economia
del algodén y del maiz en el Perd".



Estas condiciones de desigualdad han generado intensos flujos
migratorios desde la sierra hacia la costa y hacia las &reas de
colonizacidn de la selva alta, lo que ha estimulado la ampliacidn
de la frontera agricola de esta dltima y elevado considerablemente
su participacidn en el valor de produccién agropecuaria,

2. Las condiciones de desarrollo del maiz amarillo duro

La expansidn de la produccidn maicera es resultado de la crecien~
te demanda generada por la industria de alimentos balanceados y
por la avicultura, debido a sus posibilidades alimenticias de
consumo animal.

Los trabajos de experimentacidn e investigacidn conducentes
a lograr variedades de mayor rendimiento fueron impulsados desde
los primeros afios del decenio de 1950, La variedad de tipo duro
se introduce a fines de la citada década en la regiln costera y
en la selva y coincide con la alta expansidn de la industria avi-
cola, la misma que entre 1960 y 1970 crecid a tasas anuales supe-
riores al 117%.

A pesar del crecimiento de la produccidn intérna de maiz
duro, entre 1960 y 1984, la demanda superd dicha expansidn,
debiendo recurrirse a las importaciones. Aun actualmente, el
50% del consumo interno es satisfecho con compras en el exterior.

La expansidn del cultivo ha contado, desde sus inicios,
con un fuerte estimulo estatal, especialmente en la regién de
la selva alta oriental. Los productores se han visto benefi-
ciados con créditos, fijacidn de precios y canales expeditos
de comercializacidn; y el eslabdn industrial lo ha hecho a
través del monopolio estatal sobre la importacidn del grano que
implica una venta a precios subsidiados.

El mafz es el rubro que mayor superficie ocupa dentro de
la agricultura peruana. Aproximadamente el 15% del Area culti-
vada total estd sembrada con &€l. Sin embargo, la variedad
suave o amilicea prevalece en la sierra mientras que la ama-
rilla dura se ha impuesto desde mediados de la década anterior,
en la costa y en la selva alta. En 1970, de las 382 105 hectd-
reas sembradas con maiz sdlo el 15.73% correspondi a la varie-
dad amarilla dura; en 1983, dicha proporcidn se elevd a 47.74%
sobre un total de 347 781 hectireas, En la selva alta se cul-
tivé el 27% de dicha superficie, Es decir, que mientras ha
crecido la produccidn de maiz para consumo animal, la produccidn
para consumo humano directo ha disminuido. A esto hay que
agregar que el maiz suave es el elemento b3sico de subsistencia
del campesino de la sierra; mientras que el maiz duro es una
variedad totalmente comercial, cuyo destino es convertirse en
insumo industrial para satisfacer la politica de atencidn cre~
ciente a la demanda urbana de carmes.

La superficie ocupada por el maiz duro ha crecido a una
tasa promedio anual de 8.1% entre 1970 y 1983. Mas del 70% de
esta expansifn se la realizd incorporando nuevas dreas al cul-
tivo en la regidn de la selva a través del instrumento de

178



colonizacidn, La tasa anual de aumento de superficie de mafz duro
en dicha regi6n es de 13,5%, mds veloz que la nacional; y su parti-
cipacidn en el total pasa de 30% en 1970 a 56.3% en 1983, En igual
periodo, la costa reduce la superficie en el cultivo desde 70% a
41.5%. Se ha producido, por tanto, una evidente especializacién
regional agricola cuyo dinamismo se ha concentrado en el departa-
mento de San Martin, en el que se cultiva el 55% de la superficie
de la selva alta en el rubro,

Tres factores han influido en la evolucidn departamental:
la politica de colonizacidn; la migracidn masiva de familias
campesinas pobres provenientes de la sierra; y 1la ampliacién de
la infraestructura vial, que permitid la integracidn regional
al mercado,

En el periodo que media entre 1972 y 1982, la produccidn
de maiz amarillo duro en el departamento de San Martin, aumentd
desde 23 600 toneladas a 90 300; y 1la superficie cultivada lo
hizo de 14 500 hectdreas a 46 800,

Las condiciones de produccidn del maiz amarillo duro pre-
sentan marcadas diferencias interregionales. En 1la costa, -carac-
terizada por una agricultura capitalista moderna, las pequefias
unidades de tipo familiar, menores de 20 hectdreas, se orientan
de manera preferente a la produccién de maiz duro en sistemas
que tienden hacia el monocultivo. En la selva alta, caracteri-
zada por suelos de baja calidad y una agricultura basada en la
expansidn de frontera por la via de la colonizacién, la produc-
cidn se organiza en unidades que rotan los sembradfos sobre
pequefas extensiones variables, en funcidn de la capacidad de
mano de obra familiar existente, Estas unidades son controla-
das por agricultores migrantes de origen campesino, cuya labor
se dificulta por la ausencia de recursos econdmicos y el desco-
nocimiento de las condiciones ecolégicas del medio.

3. Tecnologia, financiamiento y mercado en la
2
e =z <
produccidon del maiz amarillo duro

El nivel tecnoldgico en la produccidn de maiz duro es diferente
entre costa y selva; ello se expresa en la productividad fisica
obtenida por cada regidn. En 1977, los rendimientos promedio de
la costa fueron de 4.1 toneladas por hectirea, mientras que en
la provincia de colonizacidn mis antigua de la selva, ellos al-
canzaron las 2.5 toneladas. La fertilizacién es muy intensa en
la costa; en la selva se aplica sdlo el 13% del nitrdgeno utili-
zado en la costa. Se observan diferencias significativas tam-
bién en las horas miquina por hectirea. En la costa, para una
hectdrea, se requieren 3.7 horas; en la selva s8lo 1.3. El
niimero de jornales y la cantidad de semilla aplicada es, sin
embargo, similar en ambas regiones.

Entre 1977 y 1984 las condiciones creadas por el Estado a
partir de 1972 en lo referente al otorgamiento de créditos de
avio; incremento en la cobertura de mecanizacidn; aumento de la
oferta y venta de fertilizantes; y una mayor asistencia técnica,
se han expresado en una relativa maduracién tecnoldgica de la
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selva alta. Prueba de ello es el aumento de 356% en el consumo
de fertilizantes ocurrido en el departamento de San Martin entre
1980 y 1982; asi como el incremento a un ritmo de 22% anual, de
la superficie atendida con créditos entre 1972y 1983,

Esta mayor incorporacidn tecnoldgica se ha sesgado en
forma relativa hacia los medianos productores. Ellos han logra-
do modernizar, en un plazo corto, el proceso productivo mediante
la utilizacidn de maquinaria agricola y cantidades crecientes de
semilla mejorada y de insumos quimicos. Por su parte; los peque-
flos productores no han logrado captar en igual medida estos bene-
ficios, lo que ha estado influido por la caracteristica de
pendiente de montafia del area donde estan localizados.

Las diferencias entre el campesino colonizador y el media-
no productor se observan en los cambios en la estructura de
costos de produccidn ocurrida entre 1977 y 1984, Resalta el
aumento en los rendimientos fisicos de los medianos de 2 a 3
toneladas por hectireas frente al de la pequefia unidad campesina
desde 1.9 a 2 toneladas, en dicho perfodo. En el costo directo
de la pequefia agricultura la proporcifn destinada a mano de obra
se reduce de 78.4% a 57.5%; en tanto que en la mediana es mucho
mas significativa, ya que pasa de 71,1% a 23.8% del costo total,
Los ahorros en mano de obra tienen diferentes destinos., En la
primera se traslada Integro a los gastos financieros y de admi-
nistracién; y en la segunda, 30.6% del diferencial se destina a
la incorporacién de traccidn mecdnica y el resto a costos
indirectos.

La modernizacidn de la mediana agricultura fue estimulada
por la politica de precios del Estado, pero, sobre todo, por la
de crddito. En el departamento de San Martin, sSlo el 4.7% de
la superficie sembrada total fue financiada en 1972; mientras
que en 1982 el porcentaje aumentd a 28%. E1 niimero de créditos
otorgado pas8 de 953 a 7 440 entre 1973 y 1983, Sin embargo, y
a pesar de que en 1982 se duplicd el niimero de unidades produc-
tivas que accedieron al financiamiento pidblico, éste se concen-—
tré en aquéllas de tamano superior a las 20 hectireas. Informa-
ciones sobre la regidn de la selva en 1979 indican que el 32.8%
de los créditos concedidos por el Banco Agrario fue captado por
el 1% de las unidades totales, ubicadas en el estrato de 20 a
100 hectireas, y en el de mds de 100, Esto indica que el cré-
dito de tipo informal no ha podido ser desplazado y que el au-
mento de los montos otorgados no ha logrado satisfacer la
demanda real.

A pesar de lo anterior, la expansién del cultivo de maiz
en San Martin ha estado muy relacionada con el incremento del
crédito. La superficie de mafz duro atendida con préstamos pasd
de 10.7% en 1972 a 42.1% en 1982, siendo el cultivo al que el
Banco Agrario le ha asignado mayor prioridad. El crecimiento
anual de la superifice de maiz duro que recibid créditos en San
Martin en el periodo 1975-1979 fue de 54Z; en la década actual
la prioridad se ha trasladado relativamente al cultivo del
arroz.
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El 90% de la produccidn de maiz amarillo duro se destina a
la industria avicola y a la de alimentos balanceados. La comer-
cializacidn de dicha produccidn ha estado controlada en un alto
porcentaje por la empresa estatal (ENCI), cuyas ventajas sobre
la comercializacidn privada se expresa en la existencia de nueve
almacenes en San Martin y en el subsidio al transporte de la
produccién a través de los precios pagados al productor, Sin
embargo, en la década actual, el volumen comercializado por ENCI
se ha reducido de 70% a 43% en 1983, influido por el estimulo
del Estado al manejo empresarial privado.

Los grupos que actualmente controlan el 57% de la produc~
cidén son: a) los medianos y grandes intermediarios que abonan
precios inferiores a los oficiales, pero en efectivo, y actlan
como agentes compradores ‘de las empresas de alimentos balancea-
dos. Controlan el 28% de la produccidn de San Martin; b) los
pequefios comerciantes locales, muchos de ellos colonos-produc-
tores, que compran para vender a ENCI a precios mayores, Ellos
canalizaron en 1983 el 7% de la produccidn de San Martin; c) los
productores locales que venden directamente a los consumidores
departamentales, formados por 54 granjas de pollos y una fabrica
de alimentos balanceados. Ellos canalizaron el 12% de 1a produc-
cidn departamental en 1983. El 10% restante es autoconsumido
por las unidades, tanto para alimentacidn animal sin procesa-
miento, como para eventuales consumos familiares,

4. Unidades productivas y empleo en el cultivo dei maiz duro

a) Caracteristicas y funcionamiento de las explotaciones

Tanto en la costa como en la selva, la produccién y super-
ficie cultivada de maiz se concentraba, en 1972, en unidades de
menos de 20 hectdreas. El estrato mediano (de 5 a 20 hectireas)
contenia los mayores porcentajes, de 327 en la costa y 43% en la
selva. Dentro de esta iltima, el departamento de San Martin pre-
sentaba, ademids, una participacidn significativa del estrato de
20 a 100 hectdreas (40.2%) debido a las particulares condiciones
de produccién de la regi6n, que impiden el desarrollo intensivo
y de rotacidén constante de los cultivos en extensiones pequenas,

En la selva, el cultivo de maiz amarillo duro ocupa, en
promedio, la tercera parte de la superficie sembrada por cada
unidad productiva, desarrollindose como parte de un patrdn di-
versificado de cultivos, en el cual el destino de la produccidn
es comercial, pero la forma de producir es, fundamentalmente,
campesina. Esta situacidn es distinta en la costa donde los
productores son bdsicamente monocultivadores de maiz.

La situacidn entre 1972 y 1983 se altera como resultado
de la dinidmica colonizacidn impulsada por el Estado que se tra-
duce en la ampliacidn acelerada de tierras unida a una mayor
intensidad de su uso, sobre todo en aquellas zonas donde ya
existia agricultura y en donde, por lo tanto, la colonizacidn
era mis antigua,
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Estas caracteristicas condujeron a la diferenciacidn entre
los productores al incrementarse la presidn sobre la tierra, fend-
meno que generd la subdivisién de las unidades mayores de 20 hectd-
reas en favor de los migrantes acogidos por los colonos, lo que
dio como resultado la minifundizacidén y la mayor intensidad en el
uso de la tierra.

Entre 1972 y 1983 el nimero de unidades productivas aumentd
desde 19 827 a cerca de 91 000; sin embargo, la superficie crecid
sdlo 2.1 veces. En el departamento de San Martin, las unidades
de menos de 10 hectdreas representan el 52.5% en niimero pero han
reducido la superficie controlada de 26% en 1972 a 14.5% en 1983,
En los estratos de 10 a 20 hectireas y de 20 y mds, el promedio
de superficie ha mejorado, ya que en niimero se han mantenido
relativamente iguales.

En lo que respecta al funcionamiento de las unidades produc-
tivas que cultivan maiz duro en la regién de la selva alta, ellas
presentan las siguientes caracteristicas: a) la parcela cumple,
al mismo tiempo, los roles de produccidén y consumo, sin embargo,
dada la creciente integracidn econdmica de los filtimos afios, asi
como el progresivo deterioro de los suelos, los colonos se han
visto obligados a dar prioridad a la produccidn de cultivos
comerciales; b) el uso de fuerzas de trabajo familiar sin remune-
racién es predominante. La mano de obra asalariada es contratada
eventualmente. Cuando se requiere trabajo complementario, las
unidades familiares recurren en muchos casos al intercambio de
trabajos con sus vecinos; ¢) pricticamente, no hay posibilidades
de realizar inversiones productivas; y la capacidad de generar
excedentes es baja. Esto lleva a las unidades, especialmente a
las campesinas, a desarrollar estrategias de sobrevivencia fami-
liar a travéds de diversas actividades econdmicas, como son la
venta de trabajo extrapredial, 1la comercializacidn y el
transporte. ’

la saturacidn de las zonas de colonizacidn en la selva
alta ha generado procesos de diferenciacidn entre los producto-
res, al tener muchos de ellos que establecerse en las laderas
de los valles donde las condiciones para hacer apgricultura son
inferiores. A esto se aiade la inestabilidad juridica de la
propiedad agropecuaria de los colonos nuevos, a pesar de que en
los Giltimos diez afios se han logrado importantes avances en el
proceso de regularizacidn de la tenencia de la tierra.

Lo anterior contribuye a que las explotaciounes familiares
presenten un marcado cardcter individualista, y en la presidn
ejercida sobre el Estado para obtener precios rentables; asigna-
ciones crediticias y obras de infraestructura.

b) Empleo

En el departamento de San Martin el 86% de la poblacidn
ocupada en la agricultura en 1981 era mano de obra familiar.
Los trabajadores asalariados copan otro 12%. Respecto a 1972,
estos Giltimos son los que mayor crecimiento han tenido (95%)
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aumentando su participacidn relativa respecto al total de la PEA
agropecuaria departamental,

El trabajo asalariado eventual o temporal es cuantitati-~
vamente mucho mis importante que el permanente; una elevada
proporcidn de las pequefias y medianas unidades productivas lo
utiliza. En 1972, el 58% de las explotaciones del citado
departamento utilizé mano de obra asalariada eventual; y el
2.4% de ellas utilizé asalariados permanentes,

La mano de obra asalariada proviene de los nuevos contin-
gentes de migrantes no consolidados en las ireas de coloniza-
cifn en donde predomina la produccidn comercial; en los afios
recientes, la fuerza de trabajo eventual ha sido captada desde
los departamentos vecinos, atraida por la elevada demanda en
las &pocas de siembra y cosecha, Estos contingentes son uti-
lizados especialmente por las grandes propiedades asentadas en
las nuevas dreas de colonizacidn surgidas con el apoyo estatal,

La estacionalidad del empleo asalariado es muy alta,

Los requerimientos de mano de obra, en el caso del maiz duro,
Se concentran en los meses de mayo y junio. En este Gltimo,
por ejemplo, se demanda ocho veces la mano de obra utilizada
en diciembre. En San Martfn, la tercera parte de los jornales
de trabajo requeridos anualmente corresponden a la produccidn
de maiz.

La forma de pago de la mano de obra asalariada es en
dinero, a pesar de que las pequefias unidades, que absorben
buena parte de los trabajadores migrantes, cancelan en muchos
casos en especies. Entre dichas unidades, se reproducen
formas colectivas de trabajo que es intercambiable; luego apor-~
tan trabajo extrapredial a las unidades de mayor tamafio, El
excedente de mano de obra, que se genera fuera de los meses de
mayo y junio, es aprovechado por aquellas unidades que pueden
sembrar maiz duro en dos campaiias agricolas anuales,

5. La politica estatal, la colonizacidn y _los efectos
sociales en el cultivo de maiz

El fomento estatal del cultivo de maiz amarillo duro ha estado
sustentado en la politica de abastecimiento de alimentos e in-
sumos agricolas baratos para la zona urbana, una de cuyas vias
es la industria avicola.

El instrumento utilizado de manera creciente y sostenida
para la expansidn maicera ha sido la colonizacién. Mediante
81, gran parte del espacio agricola de la selva alta fue ocu-
pado a travé@s de la ampliacidn de frontera y la migracidn de
productores tradicionales de la sierra que junto a agriculto-
res de la costa introdujeron nuevos sistemas de cultivo y
nuevas tecnologias.

Un numeroso grupo de unidades agropecuarias de tipo fami-
liar fueron cubriendo los valles y laderas, expandiéndose nuevos
y viejos cultivos de tipo transitorio. FEI carjcter colonizador
del maiz se reforz§ por la facilidad de la siembra y por el
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doble destino de la produccién; su corto periodo vegetativo;
y la garantia de comercializacidn por parte del Estado.

A pesar del crecimiento de la produccidn del grano no ha
sido posible cubrir la demanda interna sin recurrir a las impor-
taciones. Alin en 1983, ellas representaron el 13% del valor total
de las compras agropecuarias en el exterior. EIl control de la
comercializacidn, tanto interna como externa, por parte del
Estado en el decenio anterior se tradujo en un crecimiento mis
dindmico de la produccidn avicola por sobre la de maiz duro,
amplidndose la brecha de insatisfaccifn interna., Sin embargo,
entre 1983 y 1985 los precios internacionales del maiz se incre-
mentaron y el Estado elimind los subsidios otorgados a la selva
alta, con lo que se dinamizaron la produccidn de la costa y la
oferta interna.

La expansidn maicera posterior a 1978 es consecuencia de
la dindmica asumida por la agricultura de tipo migrante, fend-
meno que ha tendido a reproducir los defectos estructurales de
otras zonas agrarias. En la selva y en San Martin particular-
mente, las unidades pequefias y medianas de tipo familar apare-
cen como formas de transicidn hacia la formacidn de unidades
mayores de tipo empresarial, por un lado, y la fragmentacidn
parcelaria con dinamizacidn del minifundio, por otro.

La politica de colonizacidn dirigida y la saturacidn del
espacio agricola en la selva y en el departamento de San Martin
han configurado los principales efectos de la expansidn maicera

sobre la sociedad rural. )
1. Se observa la ocupacidn de tierras de proteccién y

vocacidn forestal para la siembra de cultivos como maiz, arroz
y algodédn.

2. Informaciones oficiales recientes indican la existen-
cia de un acelerado proceso de fragmentacidn y reduccidn de
tamafio de las unidades familiares en aquellas zonas maiceras de
mayor densidad poblacional,

3. La expansidn de cultivos de alta demanda urbana ha
inducido a la utilizacidn intensiva del suelo propiciando el
surgimiento de grandes unidades monocultivadoras en dreas de
reciente colonizacidn, tendencia que cuenta con el apoyo téc-
nico, crediticio y comercial del Estado,

4. Tanto la fragmentacidn como el monocultivo han con-
tribuido a la formacidn de un mercado de trabajo estacional
formado por migrantes y campesinos sin tierras, asi como por
la venta de trabajo extrapredial de la familia colona.

5. Esta situacidn ha generado la sobreexplotacidn de la
fuerza de trabajo familiar no remunerada, a lo que se agrega
la reduccidn del ingreso campes1no derivado de la venta, a
precios inferiores, del maiz amarillo duro.

6. La asignacidn de recursos pblicos ha privilegiado
el desarrollo vial en desmedro de la dotacidn de servicios de
infraestructura bdsica para la poblacidn, como resultado de la
politica de expansidn productiva, Ademds, el patrdn disperso
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de la poblacifn no facilita la implantacidn de servicios educa-
tivos y de salud en las areas de colonizacidn,

7. La accidn del Estado, como ya se ha indicado, se ha
concentrado sobre algunos productos especificos (maiz y arroz)
destinados a satisfacer los requerimientos de un mercado extra-
regional. Este sesgo ha impedido la formacidn de circuitos de
acumulacidn de capitales en la zona maicera, en beneficio del
complejo sectorial avicola.

8. El fomento de la produccién de maiz duro ha eludido
considerar las particularidades de una economia campesina mi-
grante y colonizadora con lo que el desarrollo integral de las
nuevas zonas agricolas ha quedado fuera de una posible alterna~-
tiva estrat@gica regional,

9. A pesar de la existencia de proyectos especiales
para la selva, la diversificacidn de la actividad productiva
como forma de articulacidn econdmica y de incremento del ingre-
8o campesino, no ha sido involucrada como parte de la problema-
tica colonizadora.

10. De igual manera, en las zonas productoras no se han
desarrollado actividades industriales significativas que reten-
gan e incrementen el valor producido en ellas, a pesar de que
el cultivo del maiz se encuentra ligado a actividades de proce-
samiento y sectoriales que tienen trascendencia en la economia
nacional.
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LA MODERNIZACION AGRICOLA A TRAVES DE LA SOYA. LOS CASOS
DE PARAGUAY, ECUADOR Y BOLIVIA t/

A. Lla empresa agricola soyera en Paraguay

1. La economia agraria y la sociedad rural en los
tiltimos quince afios

En el transcurso de la década de 1970 la participacidn de la
agricultura en el PIB total experimenta un aumento significa-
tivo como resultado, sobre todo, del incremento de la superficie
cosechada de algoddn y soya, cuya produccidn resultante provocd
el aumento sostenido de estos productos y sus derivados en la
composicidn de las exportaciones.

La considerable expansién del subsector agricola se expresa
en el aumento de su tasa de participacién de 17.4% en 1971 a 22.5%
en 1977; posteriormente, y hasta 1982, la dinidmica se reduce a
un promedio anual de 20% debido a factores climdticos que
afectaron los rendimientos del algoddn y al comercio ilicito de
la produccidn de soya. Sin embargo, el peso de la agricultura
en el sector primario de la economia aumenta de 49.8% a 67.3%
entre 1971 y 1982,

Por su parte, la superficie cosechada de algoddn crece
mis de seis veces entre 1970 y 1984; y la de soya se expande mis
de 17 veces. La contribucién en divisas que estos aumentos
provocan generan una sustancial transformacidn en la estructura
de las exportaciones paraguayas. Mientras que en 1970 el
algoddn y la soya aportaban el 10.4% del ingreso por exporta-
ciones, en 1984 dicho aporte fue de 75.1%

*/ El caso del Paraguay corresponde a la sintesis del
documento preparado por el sefior Tomds Palau, Consultor de la
Divisidn Agricola Conjunta CEPAL/FAO y cuyo titulo es:"El cultivo
del algoddn y la soya en el Paraguay y sus derivaciones sociales",
con la colaboracidn del sefior Ramén Fogel y la sefiora Victoria
Heikel. El caso del Ecuador corresponde a la sintesis del docu-
mento preparado por el sefior Roberto Farez, Consultor de la
Divisién Agricola Conjunta CEPAL/FAO y cuyo titulo es "Los
cultivos de la palma africana y soya en el caso ecuatoriano".

El caso de Bolivia corresponde a la sintesis del documento
preparado por la sefiora Susana Seleme de Pommier, Consultora
de la Divisidn Agricola Conjunta CEPAL/FAO y cuyo titulo es
"Politica estatal y desarrollo rural: 1la economia de cuatro
cultivos en Santa Cruz, Bolivia".
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A partir de 1974 el ritmo de expansién del subsector
agricola basado en el algoddn y la soya, es parte estimulante
del crecimiento importante de otros sectores de la economia.
Las actividades industriales, en especial aquéllas vinculadas
al procesamiento de granos y fibras, y las comerciales y finan-
cieras, muestran intensos auges vinculados a las expectativas
del comercio exterior de aquellos rubros y a la incorporacidn
al mercado de contingentes campesinos que volcaron su renta
algodonera a la adquisicidn de bienes de consumo inmediato.

En lo social, el proceso de modernizacidn agricola ha
generado un crecimiento desigual y concentrado a nivel
regional-rural y al interior de los procesos productivos.

En efecto, el estilo de desarrollo, al descansar sobremanera
en la dindmica expansidn de la produccidn de algoddn y soya,
ha dependido en grado importante de aspectos modernizantes
tipicos, como son el financiamiento de cultivos y cosechas;
la captacidn de divisas por exportaciones; y el estimulo a la
inversidn agroindustrial. Todo lo cual ha desembocado en una
masiva inversidn de capital urbano en el medio rural, sobre
todo en factores como tierra y tecnologia, lo que ha agravado
proceso de diferenciacidén social del campesinado, en especial
de aquél integrado al mercado.

Se ha observado un significativo aumento de las capas
mis pobres de la sociedad, tanto a nivel urbano como rural.

En las primeras, el fendmeno se expresa en la expansidén del
sector terciario e informal; y en las segundas, en el creci-
miento del niimero de campesinos sin tierra y de productores
minifundiarios. Las explotaciones de hasta 4 hectareas, que
en 1956 eran 7.87% del total, en 1981 pasan a ser 29.0%,
contando solamente con el 2.3% de la superficie.

Las caracteristicas de concentracién y exclusidn del
proceso de modernizacidn agricola se han expresado por vias
distintas en el caso del algoddn y la soya. Para este iltimo,
la mecanizacién masiva de las tareas agricolas consolidd a
las medianas y grandes propiedades que incorporan modernos
insumos tecnoldgicos y diversificaron sus planes de cultivos
al desarrollar otros productos de ciclo corto en combinacidn
con pastizales y ganaderia. Este sistema de rotacién con
alta tecnologia provocd una rdpida e intensa valorizacidn
de la tierra que a su vez generd la expulsidn, por distintos
métodos, de los campesinos de sus tierras. En el caso del
algoddén, la via fue la especializacidn productiva a nivel de
finca lo que contribuyd al empobrecimiento de la familia
campesina al perderse la autosuficiencia y quedar dependiendo
del mercado, tanto para la subsistencia alimentaria como para
el abastecimiento de insumos requeridos por la produccidn.

El proceso de diferenciacidn campesina ha sido particular-
mente intense. Las explotaciones menores a 1 hectdrea, que en
1956 conformaban el 4.2% del total, en- 1981 aumentan hasta
constituir el 13.9%. En el transcurso del periodo sdlo incre-
mentaron la superficie de 0,02% a 0,19% del total. Por otro lado
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se observa una tendencia sostenida a la concentracidn fundiaria,
expresada en la reduccidén en el nimero de fincas y aumento de la
superficie controlada por las explotaciones medianas y grandes
(de 50 a 1 000 hectdreas). Entre 1956 y 1981, los productores
pasan de representar el 12.9% al 4.9% y del 9% al 20.1% en la
tierra detentada.

La acelerada expansidn de la produccidn de soya mediante
la gran empresa agricola que controlaba cerca del 60% de la
superficie (mayores a 1 000 hectireas) en 1981; y el ingreso al
mercado de insumos y de bienes de consumo de miles de pequefios
productores de algoddn tipifican la modernizacidn diferenciada
del agro paraguayo.

2, Caracteristicas y condiciomes de la expansidn
productiva de la soya

Entre 1970 y 1979 se genera en Paraguay el llamado "boom" de la
soya. La superficie cosechada crece a tasas anuales de 29.4%

y los voldmenes producidos lo hacen a 30% anual. Esto permite
que de representar 3.4% de las exportaciones totales en el primer
afio indicado pase a copar el 27.5% en 1979.

La expansidn del cultivo se dinamiza cuando pasa a ocupar
tierra no cultivadas de la regién sureste del pais, las mismas
que son habilitadas en grandes extensiones para la agricultura
mecanizada. La distribucidn geogrifica de la soya se encuentra
altamente concentrada en los Departamento de Itapfia y Alto
Parand, que en 1973 contenfan el 68% de la superficie cultivada
y en 1984 elevan el control a 73%. En varios de los afios del
periodo antes indicado, la superficie ocupada por la soya repre-
sentd el 147 del total de tierras de cultivos del pafs.

La regidn donde se cultiva la mayor proporcidén del rubro
tiene como caracterfstica el ser zona de frontera agricola, que
contiene, por lo tanto, tierras virgenes, boscosas y de alta
fertilidad. Esto permitid cumplitr con uno de los requisitos
para la modernizacidn, es decir, cultivar la soya en suelos
poco desgastados que permitan alcanzar rendimientos miximos.
Asi, el incremento de la densidad de capital aplicado a la
superficie y la ampliacidn de la. frontera agricola se constitu-
yeron en los elementos claves que favorecieron el auge soyero.
En este proceso, evidentemente, el Estado desempeid un papel
protagdnico a travds del crédito y la asistencia técnica, que
permitid una ventajosa rotacidn geogrdfica del cultivo.

En la medida en que la soya se cultive junto a otros
rubros tradicionales,como el trigo, los suelos que ocupa requieren
la aplicacifn de fertilizantes que arrojen rendimientos equi-
valentes al de los suelos nuevos. Este sistema de rotacién
requiere de grandes inversiones de capital, en especial si se
lo intenta aplicar en regiones en que no se cultiva trigo.

Esto explica el hecho de la concentracidn geogrdfica, del
temprano retiro de pequefios productores y campesinos y de la
explotacifn en gran escala de la soya en Paraguay.
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El crecimiento de la produccidn soyera que resultd de la
ocupacidn de dreas de frontera agricola, fue generando una
marcada especializacidon en el cultivo en las regiones de con-
centracién. Itaplla y Alto Parand, por ejemplo, destinaron
49% y 34%, respectivamente, de sus tierras de cultivo a la soya
en 1981. En &stos y otros departamentos, el proceso de expan-
sidn ha continuado creciendo en relacidn estrecha con la dispo-
nibilidad de tierras de bosques en cada uno de ellos.

Esta caracteristica de la expansidn ha significado um
acelerado proceso de deforestacidon de toda la zona de frontera
agricola. Para compensar este desgaste, se ha recurrido al
uso intensiveo de agroquimicos con lo cual se ha encarecido mis
la inversidn y los costos operacionales del cultivo. Asi, el
indice de crecimiento del valor de las importaciones de
productos agroquimicos se eleva desde 100 en 1978 a 262.5 en
1983; su evolucidn ha sido paralela al aumento de la superficie
sembrada.

Los precios de los agroquimicos han sufrido fuertes
incrementos desde 1983, con lo que su uso se ha hecho muy diffcil
para los pequeiios productores campesinos. El financiamiento
de estos insumos es casi inexistente; y cuando se ha otorgado
crédito éste ha sido altamente especulativo y con exigencias
de propiedades en garantia.

Respecto a la mecanizacidn, se observa una elevada concen-
tracién de implementos mecanizados en fincas de gran tamafo.
Por el contrario, el sector campesino s8lo accede al uso, y
en forma parcial, de traccién anmimal. En 1981, el 32.6% de
las explotaciones de entre 1| 000 y 2 500 hectdreas contaba con
tractores; en las de entre 20 y 100 hectireas, el 11%; y en las
de menos de 5 hectdreas sblo el 0.2% de las explotaciones lo
utilizaba.

Respecto a la trilladora, elemento mecadnico indispensable
para el cultivo de soya, es utilizada con wds frecuencia por
las explotaciones medianas de entre 50 y 200 hectdreas; los
pequefios productores que cuentan con trilladora normalmente
la arriendan y tienen que realizar la cosecha en forma manual
con lo que se disminuye considerablemente la calidad del grano
obtenido, En un estudio realizado para el Departamento de Alto
Parand en 1979, se demostrd que todas las unidades productivas
que no formaban parte del sector empresarial recurrian al
arriendo de maquinarias.

Por otro lado, el desarrollo desigual de la mecanizacidn
ha fomentado el fortalecimiento de la produccidn a escala sin
que, por otro lado, se repongan los implementos productivos
propios del sector campesino. Entre 1968 y 1973, las existencias
de tractores y cosechadoras se duplican, mientras que la de
arados y rastras no observan pridcticamente crecimiento.

En los Tltimos quince adnos el crédito institucional
agricola ha mostrado un aumento creciente y sostenido. La mayor
proporcidn de este incremento fue captado por la soya y por el
trigo. Los aportes al financiamiento provienen de la banca
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privada, la que ha canalizado grandes voliimenes de capital hacia
el sector empresarial agricola y agroindustrial.

Por su parte, el crédito del sector piiblico se ha orientado
hacia los pequefios y medianos productores en lo que se refiere a
habilitacidn; pero en mucho mayor medida lo ha hecho con asis-
tencia directa a unidades empresariales de tipo familiar. En
1976, el 17% de las explotaciones de entre 10 y 21 hectareas
era asistida con cr@dito de habilitacidn; mientras que el 90%
de las unidades, en el estrato de 31 a 51 hectireas, era asis-
tida mediante financiamiento directo. El1 crédito piiblico
agropecuario discrimina a los niveles extremos de tamafio de
finca (hasta 5 hectireas y mayores a 100) en la asistencia
financiera. Las unidades mayores tiemen la cobertura de la
banca privada; mientras que los campesinos recurren a préstamos
de agentes particulares.

En el periodo 1972-75, los créditos otorgados por el
Banco Nacional de Fomento se orientaron en un 80.5% a la empresa
agricola. El 55% de ellas canalizaron dichos montos a la incor-
poracifn de maquinaria y equipo (88%); por el contrario, sdlo
el 19,5% del crédito se dirigid a las pequefias y medianas uni-
dades productivas, las que en el 63% de los casos lo canalizaron
hacia gastos para contratacidn de mano de obra e, incluso, para
adquirir artfculos de consumo doméstico. El financiamiento,
entonces, es muy diferenciador en el fomento de las explotaciones,
ya que unas lo utilizan para sobrevivencia y gastos operativos;
y otras lo destinan para capitalizacidn.

En la mayoria de los casos, el pequefio productor campesino
que no percibe financiamiento piiblico ni privado, recurre al
acopiador o al almacenero local. En las relaciones sociales
que genera la agricultura moderna, estos personajes estén
ocupando posiciones centrales significativas, ya que pasan a
controlar una buena proporcidn de la produccidn que le es
entregada como devolucidn de préstamo, al estar incapacitado
el campesino para generar ahorros al final del ciclo productivo.
Mds alin, se crea un espiral de endeudamiento al abocarse el
campesino a solicitar nuevos préstamos para el siguiente ciclo,
lo que empobrece, de modo creciente, a gran parte del sector
rural, FEstudios de casos realizados en 1983 revelan que el
217 del cré&dito que el comerciante proporciona al- agricultor
es otorgado en dinero; 58%, en mercancias; y 21%, en insumos.
Los plazos son bastante cortos, de 4.7 y 7 meses, respectivamente;
y las tasas de interés son altamente especulativas, ascendiendo
a 60%, 71% y 26%, por cada concepto de cr&dito anotado anterior-
mente,

3. Comportamiento de las unidades productivas
cultivadoras de soya

Para el pequefio agricultor, la soya fue inicialmente una alterna-
tiva productiva a la crisis de precios del algoddn; para la
empresa agricola, por el contrario, la soya fue el motivo de su
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implementacidén. En ambos casos, la obtencidn de ganancias
ripidas y rentables privilegiaron su expanslon.

En el nivel empresarial lo comiin es encontrar el cultivo
de la soya en rotacidn com el trigo. Ellos poseen una inte-
gracion a silos, centros de acopio y financiamiento y asumen
directamente la exportacién de la oleaginosa mediante la reserva
de cupos del mercado internacional. Para llenar estos cupos,
las empresas se convierten en acopladoras de la pequefia explo-
tacidn, debido a que la soya no es el Gnico ni el principal
rubro de produccidén, sino que se encuentra asociado a pastos
artificiales y a ganaderia intensiva.

En el nivel medio, donde predomina la produccién familiar
de tipo farmer, la soya se cultiva también en forma totalmente
mecanizada pero la mano de obra es familiar y el cultivo es
principal generador de ingresos de la finca. Los farmers comer-
cializan la produccidn con los silos pertenecientes a empresas
privadas, los que a su vez les proveen de algunos insumos,
como semillas e insecticidas. En los estratos ocupados por
pequefios productores, los requerimientos de insumos tecnoldgicos
exceden las posibilidades econdmicas de este tipo de explotacidn.
La escasa disponibilidad de recursos, provoca el establecimiento
de relaciones dependientes con intermediarios que son los que
adelantan los insumos y se quedan con las cosechas, distorsio-
nando la capacidad de negociacién de precios de los productores.

' El grado de especializacibn productiva que exige la soya
condiciona al campesino y en muchas casos al pequefic productor,
a eximirse de la posibilidad de implementar planes de policul-
tivos que le permitan asegurar la subsistencia y sobrevivencia
como sector; esta circunstancia obliga a estos estratos a
recurrir a la compra de alimentos para la unidad familiar, la
que es realizada a los intermediarios, cerrando asi un circuito
de dependencia y pobreza poco compatible con el desarrollo
moderno del cultivo.

) Las observaciones sefialan que cuando una explotacién
"incorpora el cultivo de la soya como rubro de renta, la tendencia
a la especializacidn de la unidad productiva aumenta. En el

periodo 1971-1980, el tamafio medio de las explotaciones de soya
crecif mis de tres veces, pasando de 4 a 13.4 hectireas a nivel
nacional. Los rendimientos aumentan 51% en dicho periodo como
resultado de la intensa incorporacidn tecmolégica. Sin embargo,
en la zona minifundiaria, el tamafio promedio se reduce y también
lo hace el nilmero de explotaciones.

En el ciclo agricola 1980-81, el 9% del volumen total de
produccidn de soya era aportado por fincas de menos de 20 hectireas;
estas fincas representaban el 507% del total de productores y
cubrian s8lo el 10% de la superficie total cultivada. Los mayores
voldmenes producidos se obtienen en empresas familiares o pequeiias
empresas capitalistas. Estas explotaciones, ubicadas en el
estrato de entre 20 y 100 hect3reas, representan la mayor tendencia
a la especializacidn en el cultivo al destinar el 56% de la



superficie a la produccidn de soya. Por otra parte, participan
con el 36% de la produccidn, en el 35% de la superficie cultivada
del rubro, y representan el 42.1% de los productores.

Las fincas del estrato de 100 a 200 hectireas, es decir,
medianas empresas, destinan el 48.6% de su extensidn al cultivo
de soya y aportan con el 29% de la produccidén. Ellas cubren el
28.5% de la superficie cultivada y representan el 5.27% de los
productores, .

La gran empresa (200 a 5 000 hectireas) reduce la propor-
cidn destinada a soya hasta un 26%; aporta con el 26% restante
de la produccidn, en el 26.5% de la superficie, y representa
el 3% de los productores. La disminucidn de la proporcidn desti-
nada a soya se explica porque la gran empresa combina y rota su
cultivo con pastos, ganaderia y trigo. En los estratos campe-
sinos, pobres y medios, de hasta 10 hectireas, la superficie
promedio cultivada es de 4.1 hectireas por finca; cuando plantan
soya este cultivo ocupa 3 hectdreas, es decir, cerca del 75%
de la tierra. En este caso la situacidn del campesino es de
mixima especializacidn. Es distinta la apreciacidn a partir del
nivel de las 50 hectdreas, en que la superficie promedio culti-
vada total, que incluye los otros rubros de la finca, es inferior
al tamaiio promedio cultivado con soya. Esto indica que estos
tamafios de finca cultivan la oleaginosa en gran escala; mayor,
incluso, que la implementada para cualquier otro rubro. Compa-
rando la soya con los cultivos de renta comiin, como algoddn,
cafia de azficar, trigo y tabaco, se puede comprobar que salvo
las fincas menores a 5 hect3reas (en las cuales el cultivo de
renta mds importante es el algoddn), el resto de estratos
destina, con predominancia creciente, hasta el 86.3% a la soya.
El cultivo es el mds importante rubro de especializacidn. De
las 1.2 millones de hect3reas cultivadas para renta y subsis-
tencia en el ciclo 1980-81, el 33% fue destinado a la produccidn
de soya.

En aquellas zonas de mis reciente habilitacidn de tierras
a la agricultura comercial (Alto Parand, por ejemplo), se observa
la tendencia a que se produzca soya en los niveles mayores empre-
sariales. En Itaplia, sin embargo, el elevado volumen producido
en fincas de eatre 50 y 100 hectireas, se explica por la fuerte
presencia de cooperativas organizadas en torno al modelo semi-
empresarial, tipo farmer. ‘

Los altos requerimientos tecnolSgicos, en especial de
tierras limpias para la mecanizacidn por parte de la soya,
explican el hecho de que las explotaciones mis grandes destinen
la mayor proporcidn de sus tierras al cultivo en las zonas de
reciente apertura de frontera. Las unidades de tipo farmer,
por el contrario, deben empezar en superficies menores para ir
expandiéndose en el tiempo e incrementando la incidencia del
cultivo; y el pequefio productor campesino, en un esquema
repetido, se debe abocar a la tarea de habilitar sus pequeiias
parcelas en forma manual. Los distintos aportes relativos
al volumen producido se explican, en parte, por este comporta-
miento de habilitacidn tecnolégica.
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4. El papel del Estado en el cultivo de la soya

El respaldo estatal a la produccidn de soya en Paraguay adquiere
relevancia real cuando se implementa el Programa Nacional de
la Soya en 1971, como resultado del incremento de pre01os de
la oleaginosa en el mercado internacional.

El programa propuso cuatro objetivos principales:
a) incremento de la produccidn y la productividad; b) aumento
de la eficacia en el uso de los recursos naturales; c¢) elevacidn
del nivel de ingresos del productor; y d) incremento del ingreso
de divisas via exportaciones de soya y derivados.

Llas politicas que respaldaron estos objetivos se
orientaron a: ‘

1. La incorporacién de nuevos productores, los que en
términos individuales crecieron de 19 999 a 30 000 entre 1971-81;

2. Lla incorporacién de nuevas superficies, las que se
elevaron de 75 800 a 400 600 hectdreas en igual periodo,

3. La provisidn de semillas mejoradas, que provocd la
elevacidn de los rendimientos desde 1 281 kg/ha. a 1 938 para
los afios citados;

4, La absorcidn del excedente de mano de obra, mediante
la colonizacidn de nuevas dreas productivas, para lo cual se
utilizd gran cantidad de mano de obra campesina en la habili-
tacidn de tierras para la agricultura mecanizada;

5. El uso racional de la tierra de cultivo que se
expresd en el aumento de la densidad técnica del proceso
productivo, lo que desplazd al pequefio productor y generd
excedentes de mano de obra, en especial, de campesinos semi-
asalariados;

6. El mejoramiento de la asistencia técnica y creditica,
a través del ofrecimiento de maquinaria, agroquimicos y finan-
ciamiento, sin diferenciacidén de estratos o condiciones de los
productores;

7. La asistencia a la comercializacidn de soya, mediante
el establecimiento de precios minimos de garantia y adjudica-
cidn de cupos de produccidn transables en el mercado interno y
en el internacional. Tampoco con esta medida se diferencid
entre productores con lo que se acelerd el proceso de desarraigo
de campesinos expropiados y de manera creciente, de sus tierras;
y se acentud la pobreza rural de familias que al recurrir al
crédito informal quedaban al margen de la proteccidn de precios
y fuera de los circuitos de comercializacién.

5. Las relaciones sociales y el empleo en el cultivo de soya

a) Relaciones con los mercados

En el cultivo de soya, dado el nivel de especializacidén de
la finca, cualquiera sea su tamaiio, la dependencia del mercado
es elevada. Pero el tipo de relaciones que se establece es
distinta seglin se trate de unidades campesinas o de empresas
agricolas.
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A nivel campesino existe una gama de relaciones intermedias
que se hacen objetivas en personajes como el "acopiador" para la
venta de la cosecha; el "patrén" que presta herramientas y soco-
rre en emergencias a cambio de la cosecha adquirida a precios
bajos; y el "contratista" que se encarga de la venta de la fuerza
de trabajo.

En el mercado inmobiliario, la gran empresa compra a través
de agentes de venta privados; la pequeia unidad y el campesino
ocupan de hecho la tierra, obteniendo posteriormente del Estado
el titulo de propiedad. Este tftulo le sirve para hipotecar la
tierra a fin de obtener créditos.

Para cubrir los requerimientos de insumos, la gran empresa
se relaciona directamente con representantes locales o con las
casas importadoras; las pequeiias y medianas unidades se rela-
cionan con intermediarios regionales, que dada las exigencias
tecnoldgicas del cultivo, atan la cosecha a las condiciones de
obtencién de créditos y a las posibilidades de su comercializacidn.

Como ya se ha comentado, las relaciones financieras son
altamente diferenciadoras. La gran empresa tienen financiamiento
propio o de la banca privada; las unidades de tipe farmer recurren
a los silos que le adelantan insumos; y los pequeiios productores
recurren al pré@stamo intermediario de elevada usura.

Para la comercializacidn, las grandes empresas tienen
canales directos que llegan hasta la exportacidn, mientras que
la produccidn pequeiia y la campesina dependen de las empresas,
de intermediarios y de los "patrones" que les deforman el precio
y les inducen a un cuantioso endeudamiento.

Por {iltimo, en el mercado de trabajo la empresa compra
mano de obra cada vez en cantidades menores dada la mecaniza-
cidn total del cultivo; pero la unidad campesina vende extra-
predialmente su fuerza de trabajo para costear las grandes sumas
requeridas por la especializacidn, generdndose una creciente
semiasalarizacidn.

b) Empleo

En el cultivo de soya, la contratacién de mano de obra
estd condicionada por el grado de habilitacidn del suelo, en
el case de la gran empresa, y por el tamadio de la finca, en el
caso de los pequeiios productores.

En los momentos en que se instala el cultivo, la empresa
requiere un monto elevado de mano de obra no calificada. Una
vez que la finca estd operando y la mecanizacidn aumenta, se
prescinde del mayor volumen de mano de obra sin calificacidn y
se retiene un pequefio niimero de obreros calificados. De esta
manera queda un amplio contingente de fuerza de trabajo en
libertad que presiona buscando nuevas tierras para desmontar
y habilitar,

El tamafio de la finca influye en la demanda de mano de
obra en aquellas unidades en que no ha sido posible mecanizar
todo el proceso productivo y en las que la cosecha se efectiia
manualmente,
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Las modalidades de demanda de fuerza de trabajo son
distintas. En el caso de la gran empresa soyera, se subcon-
trata a través de un intermediario que refine cuadrillas de
obreros para tareas especificas. Esta modalidad coexiste con
contrataciones permanentes de mano de obra semicalificada y
calificada.

En las fincas medianas la modalidad de contratacidn
incluye maquinarias, operadores de &stas y trabajadores manuales
para tareas alin no mecanizadas. Aqui, ademas del capital para
salarios se requiere remunerar al factor mecanizacidn.

El pequefio productor, demanda bisicamente cosecheros.
El pago a este refuerzo de mano de obra se realiza con una
parte de la cosecha o con el dinero obtenido en la asalari-
zacidn extrapredial. Para este segmento el trabajo fuera de
la parcela, al ser estacional, reduce la capacidad productiva
del predio y conduce, en la mayoria de los casos, al desa-
rraigo del campesino.

6. Efectos sociales y productivos del moderno crecimiento
del cultive de la soya

1. La expansidn del cultivo de soya ha sometido al
aparato productivo a una alta especializacién que ha introdu-
cido fuertes distorsiones tanto en las relaciones técnicas y
sociales como en la rentabilidad de otros sectores y sub-
sectores de la economia.

2. La coexistencia de grandes extensiones cultivadas
con soya y algodén se ha traducido en la mantencidn del patrdn
minifundio-latifundio comprometiendo la sobrevivencia de
sectores campesinos y acentuando las desigualdades regionales.

3. La expansidn soyera ha contribuido a acelerar el
desarraigo campesino en asentamientos ubicados en las zonas
geogrificas de su influencia; asi como también es causa de la
estacionalizacibn de la demanda de mano de obra y del surgi-
miento de eslabones de intermediarios que han elevado el
caricter explotador de dicha demanda.

4, las exigencias técnico-productivas del cultivo ha
generado un fuerte proceso de concentracidn del ingreso que
a su vez ha ido conformando una estructura diferenciada de
campesinos sin tierra y agricultores pauperizados, por un
lado, y farmers y grandes empresas, por otro.

5. E1 soporte que las politicas piiblicas han dado a
la moderna expansidn del cultivo, ha gravitado en la forma-'
cidén de un modelo empresarial de desarrollo agricola, que si
bien trata de combinar la eficiencia con la diversificacidn
productiva, margina al campesinado de la posibilidad de
acceder a los recursos productivos.

6. Esto se ha traducido en una alta heterogeneidad
para acceder a la tierra; y en los casos en que ha habido
acceso, el fendmeno de la atomizacifn de los productores ha
surgido en forma inmediata.
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7. Es por esto que la modernizacidn en el cultivo de la
soya ha acentuado la pobreza rural por la via de una creciente
monetarizacidn de la economia campesina inducida por la riesgo-
sa especializacifn productiva a la que es sometido el pequeifio
productor.

8. Esta especializacibén ha provocado un serio desequi-
librio entre la produccidn de autoconsumo y la produccidn
comercial, lo que se ha visto estimulado por transferencias
financieras, por la via de los créditos, hacia proyectos que
privilegian los cultivos modernos. En una zona de pequeiias
explotaciones, se comprobd que mientras em 1975 el cultivo de
yuca ocupaba el 21% de la superficie cultivada, en 1978 la
participacidn habia disminuido al 11.7%.

9. La expansidn productiva de la soya no ha contribuido
a elevar las condiciones de vida de la poblacidn rural ni a
encarar el problema de su pobreza. En un estudio realizado en
el Departamento de Caazapd para el perfodo 1977-81, se observd
que el costo de la vida aumentd en 61% en dicho periodo,
mientras que el ingreso lo hizo sdlo en 23%.

10. Finalmente, se ha observado que en algunos departa-
mentos el intenso uso-del suelo, via aplicacidn creciente de
agroquimicos y mecanizacidn, ha provocado su empobrecimiento,

y ha deteriorado las condiciones ambientales de la poblacidn
rural.

B. La expansidn del cultivo de la soya en Ecuador

1. Aspectos productivos y tecnoldgicos

El cultivo de soya surge como resultado del proceso de reestruc-
turacidn del espacio agricola que se produce en la regidn costera
a partir de 1970 y cuyo objetivo es desarrollar en forma dindmica
cultivos de ciclo corto, con caracteristicas modernas, de ele-
vados rendimientos, pronto retorno e insertos en patrones
agricolas diversificados. Tanto la soya como la palma africana
responden a lineamientos combinados de politica que pretenden
la eficiencia productiva, la agroindustrializacién y la reduccidn
de la dependencia alimentaria, en este caso de aceites y grasas,
en el marco de decisiones adoptadas al inicio del auge petrolero.

La expansifn de la superficie cultivada es altamente
dindmica. En 1974, se sembraron 2 380 hectdreas y las estima-
ciones actuales indican que en 1984 fueron 40 000. Es decir,
una ampliacidn cercana a las veinte veces en una década. La
importancia creciente del cultivo se observa en su participa-
cidn respecto de la superficie agricola total del pafs. En
1970 fue de 0.04%; en 1980 aumenta a 1.62%; y en 1984 representa
el 2.687% de la tierra cultivable.

La localizacidn del cultivo es altamente concentrada.
Mds del 90% de la superficie en soya se encuentra en la provincia
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de Los Rios, la cual posee una estructura agricola de elevada
diversificacién, de tal manera que el cultivo ha ganado espa-
cios y desplazado a otros tradicionales de exportacién como
banano, cacao y café. Esto, evidentemente, ha implicado
alterar significativamente la organizacién productiva y las
relaciones sociales imperantes hasta 1972.

Menos espectacular pero importante han sido los incre-
mentos en los voliimenes producidos. Ellos han crecido de 4 380
toneladas en 1974 a 37 420 en 1982, como resultado de aumentos
modestos en los rendimientos. En la gestidn 1981-82, sin
embargo, y a pesar de las perturbaciones climiticas, la
produccién se eleva, por primera vez, a ritmos bastante mayores
que la superficie y los rendimientos son los mds altos obtenidos
en los Gltimos ocho afios, acercdndose mucho a la productividad
promedio a nivel internacional.

Se han observado incrementos sostenidos en el nivel de
tecnificacién del cultivo, caracteristica de la soya desde sus
inicios. Sin embargo, las tierras ocupadas por esta oleaginosa
no cuentan con el recurso riego en forma generalizada; aparen-
temente, el tipo y cantidad de fertilizacidn utilizada no parece
ser la mds adecuada. Técnicos de organismos estatales encargados
del cultivo estiman que el uso del riego permitiria a las explo-
taciones aumentar la productividad por hectdrea en un 25%.

Lo anterior explicaria la ausencia relativa de grandes
diferenciales en los rendimientos, lo que se afianza en el
hecho de que no existen pequefios productores de soya. En un
trabajo de campo realizado en 1982, en una zona que concentra
el 70% de la superficie soyera, tanto la unidad de 20 hectdreas
como la de 200, arrojaban rendimientos promedio de 38 y 40
quintales por hectdrea, esto es, entre 1.7 y 1.8 toneladas.

La tecnologia orientada a incrementar la produccidn y
productividad ha estado a cargo del Instituto de Investigaciones
Agropecuarias (INIAP). El mayor esfuerzo de esta entidad se ha
concentrado en la produccidn de variedades mejoradas de semilla,
habiéndose logrado crear seis tipos de ellas. Sin embargo, los
aspectos de asistencia técnica y de investigacidn son conside-
rados alin como bastante lentos, lo que de alguna manera explica
el por qué en 1982 solamente el 18% de la demanda total de
aceites comestibles estd cubierto por la produccidn de soya.

Los esfuerzos del sector piiblico agropecuario, en los
{iltimos afios, han permitido tecnificar el 90% del &rea explotada
y dar cobertura al 50% de la demanda interna de semilla certi-
ficada. Esto se ha reflejado en la estructura de costos por
hectdrea; para 1981, el 47% de los costos se aplicaban a mecani-
zacidn; el 37% se destinaba a insumos; y el 16% correspondia
a mano de obra. El 60% del total de insumos es de origen nacional
siendo impertante, por lo tanto, el componente importado.

Al comparar los costos de produccidén de una hectirea de
soya mecanizada con los de otra hectdrea sembrada con arroz
tradicional, se observa que el costo de primera es de 68% de
éste; esta relacidn se magnifica si pensamos que el arroz, en
el nivel tradicional, es un cultivo de subsistencia.
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2. Unidades productivas, relaciones sociales
de produccidn y empleo

La intensidad de la tecnificacidn en el cultivo de soya ha
tendido a consolidarse, especialmente en el decenio actual,

en unidades agricolas de tipo empresarial moderna. Sin embargo,
las explotaciones no son, en ninglin caso, monocultivadoras de

la oleaginosa. Normalmente se siembra, en forma estable, junto
con otros tres o cuatro cultivos, que pueden ser cacao, café,
arroz y maiz duro, ademis de diversos frutales. También se
utiliza la rotacidn cuando se cultiva soya s6lo una vez al afio.
Ademd3s, parte importante de la superficie es utilizada para el
desarrollo ganadero.

Actualmente el 80% de las unidades productivas son de mis
de 50 hectdreas; se estima que existen alrededor de 800 explo-
taciones involucradas en el cultivo. Aun en los estratos menores
(0 a 25 hectdreas), la extensién promedio dedicada a soya no es
inferior al 60% del total. Este porcentaje tambi&n se aplica a
las unidades empresariales de mids de 200 hectireas y cuya extensidn
total no es de mis de 450, Pricticamente el total de productores
de soya son propietarios individuales; en la zona de mayor concen-
tracidn del cultivo existen sdlo dos cooperativas. La unidad
productiva promedio es de 58 hectireas, predominando por lo tanto,
la mediana propiedad; el rango de variacidn de 1la explotacidn
tipica es de 35 a 66 hectdreas, influido por el grado de diver-
sificacidn de cultivos y por el nivel tecnol8gico aplicado a la
produccidn,

En el cultivo de la soya se ha venido operando en los
Gltimos afios un proceso acelerado de concentracidn de tierras
por parte de empresarios agricolas modernos que mantienen estre-
chos vinculos con actividades agroindustriales urbanas. Tal
concentracifn se ha producido mediante la compra de tierras a
los finqueros propietarios de parcelas de entre 20 y 50 hectéreas.
Este grupo, en 1975, controlaba pricticameate toda la produccidn
de soya; sin embargo, la creciente tecnificacidn y el alto costo
de los insumos, asi como el cuoteo controlado de la entrega de
la produccidn a las tambidn concentradas industrias aceiteras,
determind que los pequefios agricultores se vieran forzados a
vender sus tierras,

Esta exclusifn del pequefio agricultor por parte de medianos
y grandes empresarios agricolas no ha producido, sin embargo,
un fendmeno de desarraigo significativo, debido al patrén diver-
sificado de cultives que ha permitido a los pequefios orientar sus
esfuerzos al arroz de secano y al maiz duro, junto con el cacao
y el café, productos &stos que funcionan como "caja" de la unidad
productiva.

Pero la concentracidn de tierras y de ingresos si ha
generado asalarizacidn y proletarizacién del campesinado. En
efecto, las empresas modernas dedicadas al cultivo de soya, alta-
mente tecnificadas, utilizan muy pocos asalariados de tipo perma-
nente, La unidad productiva promedio (50 a 60 hectireas) no
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requiere mds alld de seis empleados estables para el conjunto
de las labores de cultivo. Una estimacidn para 1982 en la
provincia de Los Rios, que concentra como se ha dicho, el 907
de la superficie del cultivo, arrojaba un monto de 3 300
trabajadores permanentes ocupados en la soya, lo que equivalia
al 4% de la PEA rural provincial.

La tecnificacidn del proceso productivo ha ido reduciendo,
en forma progresiva, el empleo de mano de obra al minimo indis-
pensable. En 1982, el costo de mano de obra por hectidrea en
el sistema tecnificado alcanzaba al 13.27% del costo total; y
en el sistema semitecnificado el porcentaje no superaba el 25%.
Para 1984 alrededor del 98% del cultivo poseia niveles altos
de tecnificacidn y varias unidades productivas sobrepasaban
las 2 000 hectireas.

La demanda de mano de obra adquiere relativa dindmica
durante la fase de cosecha. Sin embargo, el volumen de empleo
generado es bajo y sumamente estacional. La unidad tipica de
50 hectdreas ocupa aproximadamente 25 trabajadores temporales
por un lapso no mayor a quince dias. Este intenso periodo de
ocupacifn permite emplear a 20 000 personas aproximadamente,
que pertenecen a la fuerza de trabajo flotante, la mayoria
subocupada en sus propias ﬁequeﬁas parcelas. La produccién
de soya, por lo tanto, descansa en forma considerable sobre
la base de una reserva de mano de obra temporal provista por
fuerza de trabajo familiar semiproletarizada, la misma que,
en gran parte de los casos, tiene que cosechar la soya de sus
parcelas anticipadamente para poder aprovechar su relativa
especializacifn ocupidndose en las grandes unidades productivas.
En estos casos, los peones agricolas ocasionales se contratan
por jornales superiores en un 60 a 100% a los fijados oficial-
mente,

3. Crédito y comercializacidn

El cultive de la soya se realiza en Sreas que pueden ser afectadas,
con facilidad por variaciones del factor climitico. Por lo tanto,
el financiamiento de la produccidén siempre ha incorporado altos
riesgos de descapitalizacidn. Estos riesgos han sido asumidos,
desde los inicics comerciales del cultivo, por el Estado, cuyas
asignaciones crediticias han sido fundamentales para los
productores.

En efecto, la informacién sobre la superficie atendida con
crédito a cargo del Banco Nacional de Fomento (la entidad oficial
del financiamiento agropecuario) en el caso de la soya, indica
que en 1973 el 42.27% de la superficie cosechada era atendida a
través de ese mecanismo; para 1977 el porcentaje se elevd a
71.3%; y en 1983, un alto 96% se beneficiaba con estos recursos.

El volumen de cr&dito otorgado por hectdrea equivale a
financiar, en promedio, el 60% de los costos de produccidn; de
tal manera que aproximadamente 70 ddlares por hectdrea deben ser
cubiertos con recursos propios. El campesino y pequeiio productor
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de hasta 20 hectdreas estd imposibilitado de financiar dichos
montos, con lo que el crédito se convierte en un factor de
fomento del proceso de concentracién de tierras e ingresos,
funcional al mismo.

Un alto porcentaje del crédito captado por los medianos
productores se destina a gastos de operacidn del proceso
productivo; de tal manera que el Banco de Fomento complementa
esa linea con otra orientada a facilitar la adquisicidn de la
produccidn y asegurar su comercializacién, y cuyos receptores
son las industrias aceiteras.

El financiamiento privado se dirige a los grandes empre-
sarios y a la agroindustria en las fases en que el cultivo
ya estd consolidado y suficientemente fomentado por el crédito
oficial. Incluso a nivel agroindustrial, el crédito privado
prefiere orientarse hacia las empresas mis sGlidas y estables.

La soya ha tendido a constituirse en el finico cultivo de
ciclo corto productor de materia prima nacional para la ela-
boracitn de aceites vegetales comestibles. En 1981, del
volumen total de aceites, la soya aportd con el 93%. Sin
embargo, su participacién en la demanda nacional, afin en los
afios de mayor produccidn, no supera el 18%.

La comercializacidn de la soya en grano estd restringida
a los medianos y grandes productores. Los pequefios agricultores
y el campesinado venden su produccifn a aquéllos, los que tienen
asignadas cuotas de venta de acuerdo a los cupos que el Estado
asigna a las fdbricas transformadoras y productoras de aceites
y grasas.

El precio pagado a los medianos y grandes productores
dificilmente guarda relacidn con los recibidos por la pequena
produccidn; ademds, la soya requiere de una infraestructura
postcosecha de considerable dimensidn y costo a la que no tienen
acceso las unidades que cultivan reducidas extensiones.

Los productores que acceden con facilidad al mercado
cuentan con dos ventajas significativas: por un lado, no
existe intervencidn de intermediarios; y por otro, el Estado
obliga a las fdbricas a adquirir la totalidad de la produccidn.
De esta manera no se deforma el precio y se asegura la reinver-
sifn para el sipuiente ciclo productivo.

Sin embargo, pese a que la oferta comercializable tiene
una demanda asegurada por el Estado, y que la cobertura de la
materia prima alin es wuy baja en relacidn al consumo de aceites,
los agricultores no muestran una respuesta petrmanente a estos
estimulos. Ello seria producto de la ausencia de una politica
de desmonopolizacifn de la tierra y del crédito, as? como de los
altos costos que provoca la elevada tecnificacifn del cultivo.
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C. El moderno y reciente cultivo de la soya en Bolivia

1. Expansidn productiva

El cultivo de soya en Santa Cruz cobra importancia comercial a
partir de 1970. Previamente su explotacidn tenia como objetivo
satisfacer el autoconsumo de las colonias japonesas del Oriente
boliviano, ya que el grano forma parte de su dieta.

Para el agricultor regional promedio, este cultivo ademis
de nuevo, es relativamente inalcanzable, ya que a &l acceden sdlo
los productores que poseen maquinaria y equipo, cuya adquisicidn
fue realizada antes para el cultivo del algoddn.

El comportamiento productivo de la soya ha sido muy dindmico.
La superficie crece de 800 hectdreas en 1970 a 41 200 en 1983; y
la produccidn se eleva de 1 200 toneladas a 59 463, para iguales
afios. En ambos casos, la tasa de crecimiento anual es de 35%.
Los rendimientos, por lo tanto, no han sufrido cambios de
significacidn (entre 1.5 y 1.7 toneladas por hectdrea) en el
periodo, aunque si fluctuaciones durante &1, debido en especial,
a factores climiticos que han dificultado el uso de maquinaria
agricola pesada en las labores de cultivo

Cerca del 90% de la superficie soyera nacional se cultiva
en la regidn de Santa Cruz; la participacidn y aporte del cultivo
a la economia regional ha logrado superar a un producto tradi-
cional como el algoddn. La soya representa el 9% de la super-
ficie sembrada; aporta el 5% al valor bruto de produccidn; y
genera cerca del 2% del empleo.

La explotacidn del cultivo se realiza, pricticamente en
su totalidad, en unidades empresariales modernas. Cerca del
75% de la superficie es cultivada por las colonias extranjeras,
en especial las menonitas y japonesas. En 1984, ellas poseian
37 260 hectdreas. La participacidn de las colonias japonesas
en la produccidn de soya era, en 1981, de un elevado 36%.

El 25% de la superficie es cultivada por unidades nacio-
nales, tambi&n modernas. S8lo 0.9% de la tierra estd en manos
de la pequefia empresa, que se ubica en el rango de 30 a 50
hectdreas; 5.1% estd en empresas medianas, de 50 a 150 hectareas;
y el 20% en grandes empresas, con tamafios superiores a las 150
hectdreas. El nlmero de productores nacionales es muy bajo;
s8lo 41 explotaciones sembraban soya en 1984. No se conoce la
cantidad de productores extranjeros. El 24% de los productores
tienen el 3.6% de la tierra con un tamailo de explotacidn
promedio de 34 hectdreas; 447 de las explotaciones controlan
el 20% de la superficie, y el tamafio promedio es de 105 hectareas;
y el 32% restante, que son grandes empresas, concentran el 76.4%
de la superficie con unidades promedio de 562 hectireas.

A la elevada concentracidn de la tierra, el cultivo
afiade la caracteristica de ser muy poco dependiente de la mano
de obra, la que es utilizada s8lo para labores de limpieza y
destroncado. Los requerimientos de jornales por hectirea no
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son mayores a 12, siendo esta cantidad menos de la mitad de jor-
nales requeridos por el algoddn mecanizado y un tercio de las
necesidades de la cafia de azfcar mecanizada. La demanda de
mano de obra, en el caso de 1la soya, se concentra entre

los meses de noviembre a febrero, siendo por tanto,

estacional. Esta estacionalidad no corresponde tampoco a la
fase de cosecha, ya que ella es totalmente mecanizada.

2. Crédito y mercado

Los recursos crediticios otorgados a la soya adquieren alguna
relevancia a partir de 1977, Previamente, su captacién ascendia
a un 2% del crddito agricola piblico; sin embargo, el promedio
de dinero recibido por cada productor ya era m3s de cinco
veces el recibido por el productor arrocero. Entre 1977 y
1983, 1a tasa de participacifn se eleva en forma dindmica
siendo de 9% promedio para dicho perfodo. En 1983, en montos
calculados en pesos bolivianos, 1la soya captaba mids del doble
de recursos que el algoddn y cuatro veces el recibido por la
cafia de aziicar. Individualmente era el @nico cultivo indus-
trial al que se le asignaba un grado de prioridad siempre
creciente. Por su parte, la banca privada otorgd entre 1971

y 1975 el 20% del créddito agropecuario al fomento de la soya.
Estas ventajas crediticias son consecuencia de la crisis algo-
donera de la cual el cultive de soya es una consecuencia en
los aspectos positivos de crecimiento,

En efecto, 1la soya parte de una base tecnoldgica moderna
utilizada en la produccidn algodonera, pero le incorpora la
evidente ventaja de independizarse del uso de mano de obra
en la cosecha. Llas tierras que utiliza se encuentran ya desmon-
tadas, destroncadas y niveladas, lo que permite el uso, con
éxito, de maquinaria y cosechadoras. Estas ventajas en el
proceso productivo se extienden al proceso de comercializacidn
y transformacidn agreindustrial, ya que las plantas que requieren
grano como materia prima, estdn previamente instaladas. Sin
embargo, entre 1980 y 1984, la capacidad instalada industrial,
que estd concentrada en sdlo cinco fdbricas, ba sido utili-
zada en un 24% promedio anual. Esto indica que la expansidn
de la produccidn estd asegurada en un 76% de la capacidad
de transformacidn de la industria asi como el ahorro de divisas
al dejar de importar aceite crudo. Entre 1977 y 1984 el porcen-
taje de materia prima nacional utilizada y comprada por la
industria aceitera se ha incrementado de 18.3% a 60.7%; y las
importaciones se han reducido de 53% a 38% durante el mismo
periodo,

En el mercado externo, la posibilidad de exportar esta
dada por la harina de soya mds que por el grano. El precio
interno de este dltimo tiene una cotizacidn bastante menor que
la media mundial; por el contrario, la harina tiene un elevado
precio internacional y se ha exportado por valor de 22 millones
de ddlares entre 1979 y 1983,
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EXPANSION Y TECNIFICACION DE LOS CULTIVOS PERMANENTES
Y SUS EFECTOS SOCIALES */

I. INTRODUCCION

El proceso de desarrollo econdmico y las formaciones socio-
politicas de América Latina y el Caribe estin estrechamente
vinculadas con la dindmica de la economia de plantacidn y con
el desarrollo posterior de la hacienda: dos tipos de organi-
zacidn de la produccidn agricola claramente diferenciables en
Su punto de partida, pero que tienden a aproximarse a medida
del avance del capitalismo y de la modernizacidn en el sector
agrario.

La plantacién, nacida de la colonizacidén en la regidn,
sent5 las primeras bases del capitalismo y de la modernizacidn.
Como economia de enclave est§ al origen de los desequilibrios
regionales que fueron acentuidndose con el correr del tiempo;
legd a América Latina y el Caribe una estructura productiva y
socioecondmica algunos de Ccuyos rasgos originales y caracte~
risticas han logrado apenas desdibujarse en algunos paises de
la regidn, despuds de cerca de cuatro siglos de iniciacidn.
Como institucidn socioecondmica, ha establecido las primeras
reglas de juego en las relaciones "centro-periferia",

La hacienda, modo de concentracidn de la tierra, y de la
expoliacidn campesina, naturalmente menos rigido y coercitivo
que la plantacidn, ha lograde en general asegurar algiin grado
de continuidad de lag relaciones tradicionales en el agro y
de la estratificacidn social. En toda América Latina y el
Caribe, emergieron a 1a sombra de las baciendas, burguesias
nacionales terratenientes que fueron generando formas oligdr-
quicas de organizacidn politica, algunos de cuyos rasgos
tipicos subsisten afin en 1a actualidad.

Los cultivos permanentes tales como cafia de azlcar, café,
etc., estén al origen de la formacidn de las plantaciones y de
las haciendas en América Latina y el Caribe.

_—

*/ Preparado por el seiior Welnes Benjamin, Consultor de
la Divisién Agricola Conjunta CEPAL/FAO. Las opiniones expre-
sadas en este trabajo son de la exclusiva responsabilidad del
autor y pueden no coincidir con las de la institucidn.
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Evidentemente, las caracteristicas originales de las
plantaciones y de las haciendas se han ido modificando y, a
partir de la postguerra, al influjo de diversos factores, los
cambios se han ido profundizando, provocando procesos econdmicos
y sociales de apreciables consecuencias e importancia. Encontrar
hoy dia una hacienda moderna que sea en lo esencial totalmente
distinta a una plantacidn moderna es una tarea dificil. Sin
embargo, fueron en el pasado dos organizaciones de la produccidn
agricola muy diferentes, en su modalidad de formacidn como en
los aspectos claves de su modus operandi.

En el primer punto de esta corta exposicién se preocupard
de situar a la plantacidn y la hacienda en la estructura agraria
de América Latina y el Caribe, buscando al mismo tiempo esta-
blecer la brecha que separa la una de la otra.

En el segundo punto se destacardun las condiciones de forma-
cidn y de funcionamiento de los cultivos permanentes y sus
implicaciones tanto de cardcter técnico-econdmico como de indole
social.

Se analizarid, en tercer lugar, las derivaciones sociales
de las modificaciones experimentadas por el sistema productivo
de los cultivos permanentes, ya sean éstos de cardcter estricta-
mente agrarios como de Tndole tecnoldgica y de organizacidn, asi
como los que resultan de los vaivenes del mercado o que provienen
de una mayor intensidad en el uso del capital.

En sintesis, el propdsito de este trabajo es, en primer
lugar, sefialar los factores que han originado modificaciones,
tanto estructurales como en la modalidad de operacidn de los
cultivos permanentes. En segundo lugar, se busca establecer
cudles han sido las consecuencias sociales de las transforma-
ciones registradas para los grupos tradicionalmente vinculados
con.la explotacidén de cultivos permanentes, especialmente el
campesinado. El andlisis se propone servir de base para la
formulacidn de sugerencias.que permitan por lo menos prevenir
y/o detener ciertos procesos nocivos para las pequeiias unidades
productivas rurales y, en especial, para la economia campesina.
Tomando en cuenta la universalidad de ciertos rasgos cavacte-
risticos de la formacidén y del desarrollo de los cultivos
permanentes en plantaciones o en haciendas, es dable pensar
que las conclusiones sacadas a partir de casos particulares
sean representativas para el conjunto de las unidades produc-
tivas dedicadas a la explotacidn de cultivos permanentes, en
una determinada escala.

Evidentemente, por razones de diversa indole, el andlisis
no puede ser sino parcial, respecto del universo de los paises
de la regidn y del conjunto de los cultivos permanentes. Estas
mismas razones obligan igualmente a considerar un determinado
espacio de tiempo. Contando con estas limitaciones, el énfasis
se pondrd sobre los procesos ocurridos a partir de los anos
cincuenta y respecto de un niimero restringido de cultivos y
de paises.
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II. LA PLANTACION Y LA HACIENDA: ELEMENTOS DE
DEFINICION Y DE DIFERENCIACION

El cultivo y explotacidn de especies arbustivas o arbdreas de

ciclo largo se inician en la regidn con el propdsito de beneficiar
a las naciones del viejo mundo. Las primeras haciendas se formaron
en México hacia el principio del siglo XVI (1521). Las planta-
ciones de caiia de aziicar en el Caribe (Haiti) datan de principios
del siglo XVII. Las plantaciones de café introducidas en América
Latina, primero por los franceses y después por los ingleses, hacia
el siglo XVIII, ayudaron a fortalecer la economia de aquellas
naciones, El café se inicia posteriormente: en Colombia alrededor _
de 1870. 1la plantacidn era pues una creacién mercantilista que se
orientaba hacia las metrdpolis europeas. Desde luego, el grado

de control metropolitano sobre las plantaciones dependia del tipo
de plantacidn y de ciertas caracteristicas intrinsecas del pais

y de la poblacidn en donde se establece la plantacidn. Es claro
que la influencia de la plantacién es mis persuasiva en algunos
paises que en otros.

Una plantacidn es una unidad econdmica que produce mercancias
de origen agricola para vender y que emplea un niimero relativamente
grande de trabajadores no calificados cuyas actividades son rigu-
rosamente supervisadas. En su forma mis genuina, la organizacidn
de la plantacidn estd orientada a aprovisionar un mercado de gran
escala, usando un capital abundante. En la formacidn de este tipo
de unidad, los factores de produccidn se emplean buscando fomentar
la acumulacidn de capital. La plantacidn, por lo general, se
especializa en la produccidn de uno o dos productos comerciales.
Difiere de otros tipos de actividad agricola por la manera cdmo
se combinan los factores de produccién.l/

El término hacienda, que gendricamente quiere decir propiedad,
adquirid su significado especifico a fines del siglo XVI en
Hispanoamérica. Definia entonces una nueva entidad econdmica
dedicada a abastecer mercados locales tanto de productos animales
como de granos.

Las haciendas generalmente se apoyan mis en el trabajo que
en la inversifn de capital para mantemer su economia. De allf
que se ha definido a la hacienda como la propiedad rural de un
individuo o de una familia, explotada mediante el trabajo subor-
dinado y destinada a un mercado de tamafio reducido con la ayuda
de un capital relativamente limitado.
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La plantacidn es similar a la hacienda en diferentes
aspectos. En primer lugar, ambas organizaciones de produccibn
agricola requieren de una abundante mano de obra no calificada
para atender la vasta superficie de terreno agricola que ocupan.
No obstante, las plantaciones son normalmente mds intensivas
en capital que la hacienda y, en razén de las estructuras corpo-
rativas de aquéllas estdn orientadas hacia el lucro; y las rela-
ciones impersonales empleador/empleado que las caracterizan
contrastan esencialmente con las relaciones cara-cara que reinan
al interior de una hacienda.2/

Otro punto de similitud y de diferenciacidn es la impor-
tancia relativa acordada a la mano de obra y al capital. La
hacienda exige abundancia de mano de obra en periodos estraté-
gicos durante el ciclo de produccidn de su cultivo principal.
Las necesidades de capital de la hacienda estdn orientadas a
cubrir los gastos iniciales en tierra y equipo, hacer frente
a los gastos corrientes de operacién y de reemplazo de los
elementos materiales de produccidn. El papel operacional del
capital en la hacienda es no sélo obtener una renta por la
inversidn realizada, sino también asegurar las entradas nece-
sarias para el mantenimiento del propietario y su familia. Se
necesita alglin capital para que se forme una hacienda; pero,
en su continuacidn, éste desempefia un rol secundario comparado
" con el papel que cumple en los sistemas caracteristicos del
tipo plantacidn.

Evidentemente, las necesidades de capital de la plantacidn
son mucho mayores que las de la hacienda ya que, por lo general,
aquélla estd concebida para mercados de gran escala, con frecuencia
de envergadura supranacional. Este capital, por lo general, se
reune mediante una serie de mecanismos financieros en una corpo-
racifn cuyos integrantes deciden su inversidn en determinada
empresa o regidn, sobre la base de la remuneracidn mixima al
capital adelantado.3/

La diferencia entre ambas formas de explotacidn agricola
se refleja de distintas maneras; una de las cuales es la moda-
lidad de cultivo: la hacienda se caracteriza por la diversifi-
cacidn de productos mientras que la plantacidn se basa en la
especializacidén. Es justamente este cardcter diversificado de
la produccidn que le ha dado a la.hacienda su vocacidn de auto-
suficiencia, contrariamente a la plantacidn. La autosuficiencia
deriva de la explotacidén de la parcela de tierra que el hacendado
provee a sus trabajadores para su propia subsistencia. La
hacienda controla una extensidn de tierra suficientemente grande
para el cultivo de su producto o productos de renta y ademis
para proporcionar a sus trabajadores lotes para la produccidn
de autoconsumo, Esta forma de remuneracidn para el trabajador
y otras, reemplazan parcial o totalmente a los salarios y repre-
sentan en alguna medida, un incentivo no salarial.

El otro aspecto en que la plantacidn difiere de la hacienda
es en cuanto a las caracteristicas especificas de los mercados
que abastecen. Aunque la produccidn de la hacienda estd destinada
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normalmente hacia el mercado, comporta una diferenciacidn signi-
ficativa con respecto a la plantacidn: 1la venta se hace, por lo
general, al mercado interno. Eu principio, la hacienda est3
organizada para abastecer un mercado de pequefia escala y se
expande en la medida en que se amplfa dicho mercado. La planta-
cibn en cambio produce para un mercado masive. Por lo general,
se incorpora a un sistema de relaciones econdmicas y politicas
que operan en un nivel nacional o supranacional de integracidn
y tiende asi a convertirse en un sistema subordinado dentro de
un sistema mayor en que poco o nada puede influir. "En las
grandes corporaciones, suele establecerse una clara separacidn
entre la funcidn de financiamiento y la funcidn administrativa.
Dicha divisidn adquiere mayor importancia en los casos en que los
financistas residen en el pafs que exporta capital para la
empresa, mientras que los administradores ejercen sus funciones
delegadas en el pais donde se ha establecido 1la plantacidn".4/
En sintesis, las. diferencias anotadas anteriormente entre
plantacidn y hacienda permanecen ceteris paribus; es decir,
mientras no se introduzca el capitalismo, la mecanizacidn y la
alta tecnologia en la actividad productiva de las unidades
agricolas de tipo hacienda. Al influjo de la penetracidn del
capitalismo y de la tecnologfa avanzada, la hacienda se aproxima
muy de cerca a la plantacifn, y en el limite como un producto de
la economia mundial, logra confundirse con &sta. En respuesta
al crecimiento de los grandes mercados mundiales, la hacienda
se va especializando tambin en el cultivo de un solo producto.
"El deseo de producir de manera constante para un mercado exterior
con rendimiento mdximo hace aconsejable dedicarse a un solo
cultivo, ya que la inversidn en equipo.de procesamiento, el
adistramiento de la mano de obra no especializada, la distribucidn
del tiempo de.trabajo, el transporte y el tratamiento o procesa-
miento se simplifican en la especializacidn del monocultivo".5/
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I1I, LAS CONDICIONES DE FORMACION Y DE FUNCIONAMIENTO DE LOS
CULTIVOS PERMANENTES Y SUS IMPLICACIONES

Lo medular de este acdpite estd en mostrar cudles son las
condiciones de formaci8n y de funcionamiento de los cultivos
permanentes. Haciendo abstracecidn de las sefialadas diferencias
especificas entre plantacidn y hacienda, se abordari de modo
suscinto cuatro tdpicos considerados centrales. Estos son:

a). La concentracidn de la tierra; b) La disponibilidad de
capital y de mercado; c¢) La intensidad en el uso de mano de
obra, y d) El papel de las disposiciones politico-legales.

A. Lla concentracidn de la tijerra

Un fendémeno de cruciales consecuencias sociales que merece
sefialarse es que la expansidn de las haciendas o plantaciones
altera la norma tradicional de poblamiento de una regifn deter-
minada, mediante la creacidén de nuevas algomeraciones. Al
mismo tiempo, una vez llegada la hacienda a los limites de su
expansifn tiende a integrar a la poblacidn que vive en sus
confines solamente en calidad de labradores migratorios en las
estaciounes o periodos culminantes del ciclo productivo. En
estas circunstancias, la hacienda monta un ciclo de migracidn
de los poblados que la rodean hacia ella, o de las tierras
altas hacia las tierras bajas, y vice versa, como en Guatemala,
México, Puerto Rico y las plantaciones forestales de Chile.6/

La creciente demanda de los productos agricolas a partir
de la postguerra provocd una gran dicotomia en los precios de
la tierra y por supuesto en los poseedores de tierra: altos
precios de tierras muy buenas y precios bajisimos de tierras
malas, marginadas o poco. fértiles. Evidentemente, las tierras
fértiles, por sus altos precios, quedaron lejos de los campesinos.
Indudablemente, es a esas tierras de bajos precios que tuvieron
acceso los campesinos ya sea como pequefios arrendatarios, pagando
por ellas una renta en especie o en trabajo o como pequerios
propietarios,

En la mayoria de los casos, los campesinos son dependientes
en una manera u otra de las plantaciones. El desarrollo de los
sectores campesinos aledafios a esas unidades productivas estd
estrechamente supeditado a las practicas operativas de la
plantacidon. Por ejemplo, la produccidn campesina de caifia de



azlcar depende de las facilidades de procesamiento previstos
por las plantaciones.

El examen del proceso histdrico a través del cual se ha
ido conformando la estructura agraria actual de América Latina
y el Caribe, permite ficilmente observar que algunas de las
caracteristicas del sistema de cultivos de cardcter permanente
en unidades productivas de tipo hacienda o en organizaciones
mayores de tipo plantacidn han sufrido muy pocas modificaciones
mientras que otras han sido objeto de serias alteraciones a lo
largo del tiempo. Ciertos mecanismos de despojo del campesino,
si bien a veces comprometen su voluntad, resultan ser no menos
coercitivas que las practicas coloniales de expulsidn y de
concentracidn de tierra de la mejor calidad. Por otro lado,
si bien es cierto que ya no se verifica el servilismo esclavista
que domind el sector agrario de América Latina y el Caribe entre
los siglos XVI y XVIII, las relaciones hacendados/peones siguen
siendo regidas en algiin grado por el paternalismo y la arbitra-
riedad del patrdn hacia sus trabajadores. El crecimiento de la
poblacidn y de la desocupacidn rural a pesar de la magnitud del
proceso migratorio rural/urbano permite apreciar afin acrecentados
fendmenos de marginacidn y de explotacidn campesina que explican
en parte la pobreza en la cual vive una porcidn importante de
la poblacidn rural. Evidentemente, la heterogeneidad estructural
de América Latina y el Caribe da pie a una variedad de situaciones
imposibles de meter en un solo paquete de manera indiscriminada.
Ya se sabe que el tipo de colonizacifn que ha conocido cada uno
de los paises de la regidn es un factor de diferenciacifn de
primer orden en el andlisis de la estructura agraria heredada
y de la formacién social resultante. Por ejemplo, la pluralidad
racial en algunos paises, producto de la colonizacibn, establece
un primer criterio de estratificacidn social respecto del cual
ni los credos religiosos, ni los ideoldgicos pueden poco o nada.

B. La intensidad en el empleo de mano de obra

La primera forma de incorporacidn masiva de mano de obra a las
actividades agricolas de cultivos permanentes en plantaciones

o en haciendas fue a través de la esclavitud, primero de la
poblacifn indigena y segundo de negros africanos y posteriormente
de asiaticos importados desde Asia subtropical. Posteriormente,
se conocieron diversos procedimientos, desde el cambio de la
fuerza de trabajo por el uso de una parcela de tierra hasta la
aparicidn del trabajo asalariado en América Latina a fines del
siglo XIX (entre 1885-1890). Si bien la esclavitud fue compa-
rativamente menos acentuada en las haciendas, el dinamismo de
estas unidades productivas despojd de sus tierras a innumerables
campesinos indios y mestizos, forzdndolos a unirse a la fuerza
de trabajo de las fincas.7/ Por otro lado, el cambiar tierra
por trabajo pudo haber sido una prdctica comiin para asegurar
trabajadores.
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C. El papel del cdpital en la formacién de los
cultivos permanentes

El rol del capital en la formacidn de nuevas haciendas de
cultivos permanentes empieza a hacerse sentir fuertemente a
partir de principios de siglo, para acentuarse en la fase del
desarrollo de América Latina conocida como "crecimiento hacia
afuera". Como bien se sabe, tenmer uma hacienda plantada en
arbustos de ciclo largo implica una fuerte inversidn inicial
en capital cuyos frutos empiezan a aparecer recién a los cuatro
o cinco afios. Al invertir dinero en una hacienda de cultivos
permanentes, el poseedor del capital lo hace para realizar un
negocio o crearse una fuente de rentas. FEn el empleo del
capital para fines productivos en el sector rural, se puede
advertir la tendencia a considerar los demis factores de
produccidn como mercancfa, incluida la mano de obra.

El flujo de capital, sujeto a las expectativas de ganancias
miximas, se convierte en la fuerza motriz que sustenta todas
las relaciones posibles entre los diferentes agentes de
produccidn. '"La empresa evalfia todos los arreglos sociales a
la luz de las consideraciones pecuniarias y tiende a hacer de
la necesidad de utilidades miximas de la inversidn el factor
principal, cuando se trata de decidir si tal patrdn de relaciones
se continuard o serd reemplazado por otro. La consecuencia es
una situacidn en la que la tierra, la mano de obra y el equipo
se consideran en su cardcter de articulos comerciales y las
relaciones que rigen su empleo se evalilan cabalmente a la luz
de la racionalidad costo/beneficio. Estas apreciaciones parecen
tocar uno de los puntos neurdlgicos de la situacidn actual del
campesinado. El avance tecnoldgico facilitado por la intensi-
ficacidn en el uso del capital ha quitado la capacidad vy la
potencialidad de autosuficiencia, al despojarlo de su pequefia
parcela para expandir el monocultivo empresarial, También al
transformarlos en obreros agricolas asalariados el capitalismo
ha precipitado su desarraigo y creado un nuevo grupo campesino
muy indefenso, muy vulnerable y muy expuesto a la extrema
pobreza.

D, El juego del factor politico-legal

Respecto de la expansidn de la hacienda de cultivos permanentes,

el mercado y el capital juegan un papel fundamental. Tambidn .
ocupa un lugar de suma importancia la actuacidn del Estado. la
participacidn del Estado implica la posibilidad de orientar las
decisiones politicas respecto del sector agrario hacia medidas
favorables al funcionamiento de las grandes unidades de produccidn

0 a las grandes mayorias sociales rurales. Dicho en otros términos,
las politicas del Estado pueden servir para conservar o modificar
los arreglos existentes de tenencia de la tierra, a fin de facilitar
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o restringir las pricticas de las grandes haciendas. Pueden
también fijar tarifas, subir o bajar impuestos, dar créditos,
poner precios y manipular de diferentes formas las relaciones
econdmicas. Pueden igualmente favorecer las tendencias hacia
uno u otro sistema de organizacidn agricola mediante la
expansién de cierto tipo de agricultura, la extensidn y la
capacitacidn rural y los medios de comunicacidn masiva. En

este sentido, puede decidir a quiénes deben favorecer tales

o cuales decisiones de politica agraria y agricola. El Estado
ha venido cumpliendo dichas funciones en la regidn y no es
dificil con respecto a cada caso, ver la medida en que ha favo-
recido el desarrollo de ciertas formas de organizacidn productiva
y el avance tecnoldgico en el sector rural., Las reformas
agrarias no han logrado el alcance ni la cobertura suficiente
para superar los rasgos caracteristicos del agro latinoamericano
procedentes de las estructuras tradicionales.



IV. LAS MODIFICACIONES EN EL SISTEMA PRODUCTIVO DE CULTIVOS
PERMANENTES Y SUS DERIVACIONES SOCIALES A PARTIR DE
DE LOS ANOS CINCUENTA: ESTUDIO DE CASOS

A. las modificaciones agrarias y tecnoldgicas

En las (ltimas tres décadas, las explotaciones de cultivos
permanentes han experimentado y provocado cambios significativos
tanto en la estructura agraria como en la tecnologia tradicional
de produccién de dichos cultivos. Interesa ver cuiles han sido
el signo y la tendencia de esos cambios,

1. Modificaciones de la estructura agraria

Hacia principios de siglo, los cultivos permanentes regis-—
traban alin una participacifn interesante de parcelas campesinas 8/
que producian para el consumo interno y para exportacidn y cuya
presencia parecia augurar el crecimiento de una economia campesina
sin necesidad de recurrir a grandes recursos tecnoldgicos y de
capital. Sin embargo, a partir de 1960, al influjo de una
accidn combinada del Estado y de sectores capitalistas urbanos,
se inicia un proceso que desemboca en el desplazamiento de dicha
economia en numerosos cultivos permanentes.

Durante los afios treinta y hasta mediados de los cincuenta,
la expansidn de la frontera agricola para establecer cultivos
permapnentes dependid de la multiplicacién de las fincas familiares.
A pesar de la profundizacibn del proceso de concentracidn de la
tierra, la caracteristica dominante del escenario productivo,
hacia fines de los afios cincuenta, es la coexistencia de una
agricultura campesina altamente diferenciada., La tendencia obser-
vada en los Gltimos afios indica una disminucidn de la participacidn
de las fincas pequefias en cuanto a superficie cultivada; fendmeno
concomitante con un reforzamiento de las fincas grandes y medianas
principalmente a través de un incremento en la superficie dedicada
a ciertos cultivos. Ambos procesos parecen evidenciar que la
dindmica de la actividad productiva de cultivos permanentes se
ha trasladado a las explotaciones de mayor tamafio.

La expansidn del cultivo de la palma africana y del cafég,
por ejemplo,en América Latina que refleja la relacidn asimétrica
latifundio-minifundio caracterizado por la predominancia de las
grandes y medianas propiedades, sefiala una clara tendencia hacia
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la concentracidon. E1l cultivo del cacao tambiBn ha conocido en
los {ltimos afios un crecimiento tal que ha atrofiado el sector
campesino. Dificilmente los pequefios productores de cacao logran
tener acceso a buenas tierras de cultivo ya que el costo de opor-
tunidad de las tierras se ha vuelto muy alto.

La expansidn fruticola, a su vez, favorecida por la gran
demanda de los mercados externos y la abundancia de capital a
nivel mundial, unidas al apoyo estatal que amplia las ventajas
comparativas del subsector, ha significado el estancamiento e
incluso el retroceso del cultivo de otros rubros agricolas.

Todos estos aspectos sefialados han contribuido a acentuar el
proceso de concentracidn de la tierra., El fendmeno de espe-
cializaciSn que se ha venido observando en los {iltimos afios
respecto de la fruticultura se ha producido a expensas de otras
especies consideradas menos rentables, Un rapido examen de

la evolucidn de las distintas especies fruticolas indica una
tendencia a ocupar cada vez mayor superficie, especialmente en
el caso de la fruticultura comercial. En Chile, la superficie
ocupada por frutales, en t&rminos absolutos, se incrementd

en 10 000 hectdreas entre 1965 y 1975, a cargo de la fruticul-
tura comercial de tamafio grande y mediano a expensas de una
disminucién de la agricultura campesina.

El proceso del desarrollo forestal revela tambi&n un fuerte
cardcter concentrador favorecido principalmente por la accidn y
el estimulo del Estado. El proceso de transferencia de la tierra
a las empresas comerciales, ya sea a través de la venta de las
pequefias parcelas campesinas o de la expulsidn campesina por
procedimientos torcidos, ha terminado por hacer de la silvicul-
tura una actividad monopolizada por las grandes empresas comer-
ciales, La explotacidn forestal intensiva ha terminado por forzar
a las familias rurales a abandonar su lugar de residencia. Grandes
extensiones de terreno donde vivian numerosas familias campesinas
han sido invadidas por la actividad forestal.

‘ En concordancia con lo expuesto se puede sostener que en el
proceso de expansion de los cultivos permanentes el pequefio
campesino o ha perdido significacidén o no ha tenido ninguna
participacidn como productor rural, particularmente por dos razones:
En. primer lugar, por no disponer de una superficie de tierra y de
capital suficientes y, en segundo lugar, por la necesidad de
disponer de un ingreso permanente u otros medios de subsistencia
que le resultan muy dificiles de obtener,

2. Los cambios tecnoldgicos en los cultivos permanentes

Dos fendmenos concomitantes parecen caracterizar el proceso
de intensificacidn tecnoldgica en la explotacidn de cultivos
permanentes: En primer lugar, la expansidn de los cultivos perma-
nentes se ha conseguido en base a la introduccidn de variedades
mejoradas y al incremento en la densidad de siembra o plantacidn
por hectdrea. Un segundo hecho digno de subrayarse es que la
tecnologia moderna incorporada a los cultivos permanentes tiende
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en general a intensificar el uso de capital por unidad de super-
ficie tambi&n bajo nuevas modalidades a intensificar el empleo
de mano de obra.

Respecto de la primera de las dos tendencias sefialadas, la
introduccidn de nuevas variedades ha permitido la iniciacién
mis temprana de la cosecha. En el caso del café, por ejemplo,
esta ventaja implica, por otro lado, una cierta reduccidn del
periodo de vida del plantio, si se compara su ciclo de vida con
el de las especies tradicionales. En términos generales, el
proceso de modernizacifn en el sistema de produccidn de los
cultivos permanentes ha significado una fuerte intensificacidn
en el uso de la tierra.

En cuanto a la segunda tendencia indicada, la intensifi-
cacibn tecnoldgica ha significado también la intensificacidn en
el uso de mano de obra. Asi se ha observado que cuanto mayor es
el nivel tecnoldgico en algunos cultivos permanentes mayor es el
niimero de personas por ella ocupada.

El proceso de modernizacidn del cultivo del café, por
ejemplo, no ha significado privilegiar sSlo el uso intensivo del
capital sobre la utilizacidn intensiva de la mano de obra, sobre
todo en razén de la limitacidn ecoldgica de ser un cultivo de
pendientes que restringe enormemente las alternativas de mecani-
zacidn. Al contrario, los requerimientos de mano de obra de este
sistema de explotacién (el moderno) son muy superiores a los
observados para 1la tecnologia tradicional. De una parte, la
mayor densidad de siembra, las altas dosis de fertilizantes
quimicos, tratamientos fitosanitarios y el cuidadoso manejo en el
riego y en otras pricticas de cultivo, determinan mds requeri-
mientos de jornales por hectirea en las labores de instalacidn y
mantenimiento del cafetal. Por otro lado, las altas productivi-
dades obtenidas inducen un considerable aumento en el uso de
manc de obra en las labores de recoleccidn 0 procesamiento del
grano,

Esta observacifn general admite sin embargo, una excepcidn
representada por la silvicultura empresarial cuya actividad
productiva se caracteriza por la expulsidn campesina fuera de
su drea de accidn.

De todas maneras, respecto de la incorporacidn de mano de
obra en forma abundante, conviene hacer el distingo: el aumento
considerable de los trabajadores asalariados temporales se ha
dado concomitantemente con la disminucidn, hasta su minima expre-
8idn, de los trabajadores asalariados permanentes, fendmenos
significativos respecto del nivel de retribucién al trabajo en
el sector rural, Por ejemplo, en la actividad forestal en Chile,
la prdctica de contratacidn de mano de obra, mediante la f&rmula
de las licitaciones (enganchadores) ha dado lugar, en los Gltimos
afios a un fendmeno de franca expoliacifn de la mano de obra
campesina ligada a la explotacidn forestal.



B. La intensificacidn en el uso del capital

Las distintas experiencias habidas en América Latina y el Caribe
han mostrado, de modo general, que el sistema productivo en el
sector agrario ha experimentado profundas transformaciones. Una
de las m3s importantes es la intensificacidn en el uso del capital
que se ha venido observando en los {iltimos treinta afios. La
introduccidn masiva de capital en el sector ha obligado, en
términos generales, a privilegiar los procesos productivos que
incluyen la captacién de alglin tipo de renta diferencial interna-
cional derivada de condiciones naturales favorables y abandonar
aquéllos que requieren una alta inversidn por trabajador. ''Dentro
de este marco, los elementos dindmicos que definen la amplitud

del proceso de acumulacién por rama productiva son, por una parte,
los que tienen que ver con la disponibilidad de capital y recursos
en esa actividad y, por otra, los relacionados con la tasa de
explotacidn. La forma en la cual se ha intentado compensar los
bajos niveles de acumulacidén es llamando al capital extranjero e
implementando medidas que faciliten la centralizacién de los
capitales nacionales, de manera que sean pocas industrias, pero
con la mejor tecnologia disponible los que compitan en el mercado
externo e interno con los productos. Para ello, se ha creado un
mercado financiero con alta presencia del crédito y de la banca
internacional".9/ En efecto, el aprovechamiento de las economias
de escala en la agricultura, como estrategia para reducir costos
unitarios y elevar la rentabilidad e ingresos del sector, requiere
de una fuerte inversion de capital, tanto para ampliar la base
econdmica, como para adoptar la nueva tecnologia mis eficiente.
"Este tipo de modernizacidn capitalista implica el inevitable
desencadenamiento de un proceso de expulsién de las economias
campesinas localizadas en dreas estratégicas, el vaciamiento
poblacional de ciertas regiones, la ocupacidn y agotamiento de

los territorios baldios de reserva y la implantacidn de un modelo
dualista de crecimiento agricola por medio del cual se ha trans-
formado cualitativamente la naturaleza de la constelacion lati~
fundio-minifundio y el alcance de las formas tradicionales de
concentracidn y fragmentacidn de la tenencia agraria”.10/ Un
hecho de particular importancia, respecto de este punto, es la
segmentacidn del mercado de capital, fendémeno particularmente
favorable a la explotacidn forestal. En este mismo orden de ideas,
se puede también sefialar que las modalidades del crédito para los
cultivos permanentes indican que sélo pueden acceder a &l los
grandes y medianos propietarios de tierra dado que, por lo general,
el tamatio de las pequefias propiedades son tan exiguas que no consti-
tuyen una garantia aceptable para las instituciones formales de
préstamo.

En términos generales, los créditos concedidos a la produccién
de cultivos permanentes tienden a favorecer cada vez mis a la
agricultura comercial, dejando asi a la economia campesina a la
merced del mercado informal de capital,
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C. Las consecuencias sociales de las modificaciones
observadas en los subsectores examinados

El proceso del desarrollo agricola en América Latina y el Caribe
se ha caracterizado por una diferenciacidn productiva y social
muy marcada entre un sector moderno que hace uso de la tecnologia
avanzada para poder participar en los mercados externos y satis-
facer las demandas internas de la industria, y un sector de
pequeifios productores que constituye lo que se ha dado en llamar
la economia campesina, especializado en producir bienes de consumo
directo, en su mayoria alimentos. Este Giltimo sector, por lo
general, no tiene acceso a la tecnologia moderna en su sentido
mds amplio. Entre estos dos sectores se encuentra un tercer
sector que puede considerarse en transicién hacia un desarrollo
tecnoldgico moderno, en cuanto emplea mejores técnicas que las

de la economia campesina y progresa rdpidamente hacia una
economia capitalista organizada.ll/

Tratdndose de establecer una diferencia entre los tres
tipos como sistemas productivos diriase que la economia capita-
lista mds desarrollada es intensiva en capital y trata de orga-
nizarse en medianas y grandes explotaciones siguiendo el criterio
cldsico y tradicional de las "economias de escala". El sector en
transicifn usa t&cnicasmedianamente intensivas en capital y la
economia campesina es intensiva en mano de obra y usa muy poco
capital y tecnologia en sus procesos productivos.

Cuando se toma como referencia los cultivos permanentes y
como pardmetro de diferenciacibn la mayor o menor intensificacidn
en el uso de capital, la distincidn aparece netamente entre los
tres tipos de sistemas productivos indicados. Sin embargo, la
relacidn entre la expansidn capitalista de un determinado cultivo
permanente y el volumen de mano de obra, hasta donde la experiencia
latinoamericana y del Caribe lo permiten apreciar, es positiva
en cuanto a generar un mayor nimero de jornadas por hectirea
cultivada comparada con las tecnologias o sistemas de produccidn
tradicional o con el reemplazo de cultivos anuales o ganaderias.
En el reverso de la medalla, y en la mayoria de los casos, la
unidad productiva del pequefio campesino suele vincular su mano
de obra familiar con la actividad agricola capitalista y comercial,
o a falta de trabajo temporal tiende hacia la desocupacidn o hacia
la migracién. Problemas derivados del desarraigo campesino tales
como la cesantia y la desarticulacién familiar y cultural son
algunas de las consecuencias de la migracién y de la proletari-
zacidén de la mano de obra rural.

Partiendo de esas diferencias, la cuestidn que surge
inmediatamente y que parece ser de importancia crucial es la
siguiente: ;Qué sucede en un régimen de explotacidn agricola
polar dentro de un determinado subsector cuando se produce
modificaciones en el otro extremo?

Existe la tendencia a generalizar y a reducir los procesos
a nociones fourre-tout, producto del esfuerzo por poner las
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cosas ''negro sobre blanco". Quizds, esta tendencia responda en
parte a la escasez de investigaciones que ponen suficientemente
de relieve las matices de un proceso global al interior del cual
pueden darse aiin situaciones antit@ticas a la modalidad estruc-
tural del todo del cual forman parte.

No cabe duda que la expansidn de los cultivos permanentes
ha significado -donde quiera que se haya dado- una mayor concen-
tracidn de la tierra.. Los resultados sociales han sido los
mismos en todas partes. Se ha observado la expulsidn del pequeiio
campesino de las buenas tierras y hacia tierras marginales.
Evidentemente la gravedad de tales consecuencias depende mucho
de cada pais y de la posibilidad de expandir la frontera agricola.
En la mayoria de los casos el fendmeno terminal es el de la
pérdida de significacidn productiva de la economia campesina y
de capacidad de satisfacer las necesidades de la gente que de
ella depende; y del agravamiento consiguiente de la pobreza rural;
en ciertos contextos, la economia campesina subsiste en la medida
en que resulta funcional al desarrollo de la actividad empresa-
rial capitalista.

La desaparicidn del inquilinaje, la aparceria y otras formas
similares de acceso a la tierra -fenfmeno comiin en la mayoria de
los paises de América Latina y en parte del Caribe- y la raciona-
lizacidn laboral de las empresas comerciales rurales, han dado
origen a una masa de trabajadores sin medios de produccidn y sin
un puesto de trabajo permanente. Este contingente de gente consti-
tuye una amplia oferta de fuerza de trabajo a la cual recurren
las empresas comerciales, especialmente durante la cosecha.

"Pero no todos los trabajadores excedentes han encontrado cabida
en la propiedad campesina".12/

A su vez, una de las consecuencias mis inmediatas de la
intensificacidn del uso del capital es el reforzamiento de la
concentracién de la propiedad de la tierra mediante la venta de
la pequeiia propiedad campesina a la empresa capitalista rural.
Cuando sube el precio de la tierra por la demanda de empresas
comerciales, le cuesta mucho al pequefio propietario, enfrentado
a todo tipo de dificultad, resistir la tentacidn de vender su
pequefia parcela para transformarse en asalariado. Gracias a este
mecanismo ha surgido, por ejemplo en Colombia y Costa Rica un
fuevo tipo de caficultores que son profesionales urbanos que han
ido adquiriendo propiedades rurales para transformarse en produc-
tores de café ya sea a titulo de dedicacidén total o como comple-
mento a la actividad profesional urbana. Se genera también asi
un proceso de expulsidén, de semi-proletarizacidn o proletarizacidn
total de la mano de obra campesina en beneficio de la explotacidn
comercial.

Los efectos de la intensificacidon tecnoldgica sobre la
economia campesina aparentemente siguen una 18gica distinta a
los de la intensificacidn del capital en las actividades produc-
tivas de cultivos permanentes alin cuando resulta dificil separar
la del otro. En la mayoria de los casos examinados, la
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intensificacidn tecnoldgica ha ido acompafada de una mayor
incorporacidn y proletarizacién de la mano de obra campesina
(excepcidn hecha de la actividad forestal).

La cuestidn interesante y crucial en este aspecto a
plantearse es: ;Cuil es el tipo de incorporacidn y de prole-
tarizacidn a la cual estd sometida la mano de obra campesina?

y écuiles son las consecuencias sociales para la economia
campesina? ]

En este punto, hay que sefialarlo de inmediato, las opiniones
estidn divididas. Hay quienes piensan que las consecuencias
sociales de la intensificacidn tecnoldgica son positivas en el
sentido que ha favorecido la capacitacidn y la especializacidn
de la mano de obra absorbida. A este respecto, se sabe que hay
una gran diferencia entre el asalariado temporal y permanente
de tal modo que no resulta facil sostener la tesis de que la
seguridad de un salario regular y satisfactorio reemplaza la
autosuficiencia que brinda una pequefia parcela y el trabajo
para si.

En el caso de Colombia, por ejemplo, la modernizacidn ha
agudizado la diferencia social entre tipos de productores. Por
otro lado, "al incrementarse el uso de la mano de obra en el
cultivo, el modelo de tecnificacidén rompe con la relativa auto-
suficiencia de mano de obra sobre la que se basaba la ventaja
comparativa de la extensa red de unidades de produccidn
familiares".13/ Por otro lado, la especializacifn en el cultivo
que ha ido acompafiando la tecnificacién ha monetizado la
economia cafetera afectando en su totalidad el ciclo de produccidn
de las explotaciones no empresariales. A su vez, '"la monetiza-
cién de la produccifn cafetera ha encarecido la vida en las
zonas especializadas en el cultivo, afectando el ingreso de
agricultores y asalariados...”. "En general este resquebra-
jamiento de viejos patrones de organizacidn del trabajo ha
significado en muchas regiones el fin de la ayuda mutua y el
predominio del individualismo'.l4/

Procesos sociales similares, particularmente la subordina-
cién de la economia campesina, quedan también en evidencia en
el caso del Ecuador. "Esta insercidn diferenciada es la que ha
permitido la capitalizacién, en diverso grado, teniendo como
contrapartida, la depauperacidon del conjunto mayoritario, a
través de varios mecanismos de extraccidn de excedentes de la
economia campesina ... A los mecanismos de transferencia de
excedentes del sector campesino hacia los sectores con algiin
grado de modernizacién del area rural ... hay que aiiadir las
politicas discriminatorias y selectivas en contra del sector
campesino de subsistencia y de economia informal, las que se
han concretado en la limitacidén de las inversiones productivas
y sociales, asi como en los bajos salarios para el trabajador
agricola y la ausencia de la seguridad social y otros instrumentos
redistributivos™.15/
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V. LAS POLITICAS ESTATALES HACIA LOS CULTIVOS PERMANENTES

Es un hecho comprobado en la mayoria de los casos que la
expansidn de los cultivos permanentes ha sido beneficiada por
la participacidn del Estado, sea directa o indirectamente, a
través de instituciones afines. FEn algunos casos esta parti-
cipacidn ha facilitado la profundizacidn del proceso de concen-
tracién, la capitalizacidn y la tecnificacién; y la diferencia-
cidn socioecondmica al interior del subsector considerado.

Un primer modus operandi que ha favorecido dicha diferen-
ciacidén socioeconémica y que merece destacarse es el del crédito,
el cual se ha orientado fundamentalmente hacia la renovacidn
de especies arb8reas y la profundizacién de la concentracién
de tierra.

La segunda modalidad mediante la cual se ha materializado
la diferenciacién es la asistencia t&cnica. En este aspecto
también se ha ido dejando a la zaga a los pequefios agricultores;
siendo que la distribucidén del ingreso en el subsector guarda
estrecha relacidn con la estructura cada vez mas concentrada
del proceso productivo, es de suponer que los medianos y grandes
productores seguirdn absorbiendo la mayor parte de los ingresos,
tanto a través del crédito come de los precios y aln de los
servicios.

En el caso de la fruticultura en Chile, su expansidn se
debe en parte a la accidn del Estado a partir de un plan de
plantaciones impulsado por lineas de crédito de inversién para
la produccién de frutas para la exportacidn.

225






VI. CONCLUSION

El andlisis hecho en este documento muestra que en la explotacidn
de los cultivos permanentes se pueden reconocer algunos rasgos
tradicionales; aunque debe reconocerse que &stos han sufrido
profundas modificaciones en el curso del desarrollo histdrico

de los paises. Una de las caracteristicas mis persistentes

en la regidn respecto de los cultivos permanentes es la incor-
poracidn intensiva de mano de obra en las actividades de planta-
cidn, evidentemente bajo condiciones esencialmente diferentes.
Dichos cambios en la modalidad de incorporacidn de la mano de
obra se han acompafiado de alteraciones sustanciales del sistema
productivo tanto en su naturaleza como en su modus operandi
originales.

Desde el punto de vista estructural, la expansidn de los
cultivos permanentes han significado una mayor concentracidn
de la tierra, y donde este fendmeno se ha observado, se ha
registrado concomitantemente un debilitamiento de la economia
campesina y una expulsidn del campesinado de la tierra; ya sea
por mecanismos coercitivos o por decisiones del campesino
basados en conveniencias de coyuntura. Si el achicamiento de
la economia campesina conduce tarde o temprano a la no satis-
faccidn de las necesidades alimentarias del campesino por la
ausencia total o parcial de una produccidn de autoconsumo, la
expulsidn de la tierra lleva casi inevitablemente a la migracién
rural-urbana cuyas consecuencias sociales son muy conocidas.

Desde el dngulo operacional, la modernizacidn de la cual
han venido siendo objeto los cultivos permanentes, ha significado
invariablemente un incremento significativo de la incorporacién
de la mano de obra rural; fendmeno que ha contribuido fuertemente
al abandono de la produccidn de autosuficiencia para generar en
el medio rural una fuerza laboral proletariada o semiproletariada
muy vulnerable al juego de interés del capital, generalmente
urbano.

La intensificacidén en el uso del capital, otro de los aspectos
que ha marcado significativamente las modificaciones en el sistema
de produccidn de los cultivos permanentes, ha favorecido a su vez
la profundizacién de la concentracidn de la tierra, principalmente
por el sesgo del mercado de capitales, abiertamente desfavorable
a los pequefios productores.

Tanto uno como otro tipo de modificaciones sefialadas han
tendido, en t&rminos generales, a generar o a acrecentar
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la pobreza en el medio rural. La gran mayoria de los estudios
sobre este tema sostiene esta tésis. No obstante, no estd aiin
muy claro si el desarrollo del capitalismo en el sector agrario
engendra fendmenos netamente negativos respecto del campesinado.
El debate, si bien limitado, ha permitido apreciar ciertas
corrientes de opinidn que reconoce al desarrollo del capital

en el agro un aporte positivo: la especializacidén de la mano
de obra rural. Esta .tésis, sin embargo, no alcanza a invalidar
el temor de que la mayor disponibilidad de mano de obra rural
derivada del aniquilamiento paulatino de la economia campesina,
logre desencadenar un proceso de desvalorizacidn de dicha mano
de obra por la via de un mayor castigo al ingreso, de manera
tal que puede generarse un subproletariado y una acentuacidn

de la pobreza rural.

Los casos analizados no parecen ser suficientes para
sostener una conclusidén que pueda tener una validez general
respecto de los paises de la regién. Hacen falta mis y mejores
estudios para alcanzar conclusiones definitivas. No obstante,
las referencias empiricas de que se dispone obligan a expresar
profundas preocupaciones respecto del devenir de las pequeiias
unidades productivas rurales y del campesinado.
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LA MODERNIZACION DEL CULTIVO DEL CAFE. EL
CASO COLOMBIANO * /

1. Antecedentes generales del sector rural

El desarrollo del agro colombiano, en los Gltimos treinta afios,
ha introducido importantes transformaciones en el sector rural,
generando una brecha significativa entre la actividad agricola
moderna y la tradicional.

Tal modernizacidn se ha observado, de modo preferente, en
los cultivos comerciales de exportacidn y en los que insume la
industria alimentaria; de igual manera, se han registrado algu-
nos procesos expansivos en actividades pecuarias, como lecheria
y avicultura.

En la sociedad rural, se han registrado, a su vez, nume-
rosas e importantes transformaciones las que podrian resumirse
como sigue: 1) la poblacién que hoy reside en el campo es el
35% de la total, frente al 60% de los afios cincuenta; 2) la de-
manda de trabajo asalariado ha sido creciente, conformando el
457 de la poblacidn ocupada en 1978; 3) el proletariado agri-
cola ha tendido a consolidarse, copando los salarios el 45% del
valor agregado por la agricultura en 1980; 4) se observa, por
un lado, una pérdida de autosuficiencia de las unidades produc~-
tivas familiares, y por otro, el paso de formas hacendales de
produccidn, a formas empresariales; 5) los progresos en las con-
diciones de vida de la poblacidn rural han sido lentos. En 1980,
mis del 80% de los hogares se encontraba en condiciones de pobre-
za; el 50% de las viviendas rurales dispersas eran chozas; el
317% de la poblacifn adulta era analfabeta; y el 23% de la pobla- .
cidn infantil se encontraba en riesgo de desnutricidn.

2. Caf@: Aspectos histdricos de su expansién

El desarrollo econdmico y social de Colombia esti explicado,
desde hace cien afios, por el cultivo y la produccidn de café,
el mismo que ha definido la expansién del mercado interno; la

*/ thtesis del documento preparado por la sefiora Fabiola
Campillo, Consultora de la Divisidn Agricola Conjunta CEPAL/FAO,
y cuyo titulo es "Modernizacién del café en Colomhia: Conse-
cuencias sociales".
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industrializacidn; la insercidén en el mercado mundial; y el

tipo de desarrollo rural del pais. Desde fines del siglo pasado
hasta las dos primeras décadas del actual, el café se convierte

en el prlnclpal agente de integracidén econdmica, social ¥ politica
del pais.

Las formas de produccidén predominantes fueron la gran
hacienda y la economia campesina. En la primera, la explota-
cidn se hacia sobre la base del concertaje, la aparceria y el
arrendamiento, es decir, de formas precapitalistas, requiriendo
una reducida cantidad de fuerza de trabajo asalariada, la que
era provista por las pequefias unidades contiguas a las haciendas.

En la segunda, la explotacidén se bas6 en unidades produc-
tivas de tipo familiar, autosuficientes en mano de obra, salvo
en los periodos de cosecha en los que se producia un intercambio
familiar de jornales. En 1920, la produccidn campesina ya cons-
tituia mis del 35% de la produccidn nacional.

La gran expansifn y consolidacidn de la economia cafetera
se produce entre 1915 y 1930, motivada por los elevados precios
del producto en el mercado mundial, que amplia la frontera agri-
cola de la zona occidental del pais y erosiona el modelo de pro-
duccidn basado en la gran propiedad, al liberarse la fuerza de
trabajo sujeta a las haciendas y producirse la subdivisidn de las
grandes unidades productivas.

De 1930 hasta fines de la segunda guerra mundial, los
precios internacionales del café sufren severas contracciones,
lo que termind por consolidar el predominio de la produccidn
campesina de la regidn occidental, la misma que resiste la cri-
sis de precios debido a la caracteristica familiar de su repro-
duccidn que le permite cultivar caf& junto a otros productos
de abastecimiento doméstico como maiz y frijol, asegurando con
ello niveles minimos de ingreso. En 1932, las fincas de menos
de 12 hectdreas constituian el 97.3% del total de explotaciones;
y controlaban cerca del 60% de la produccidn. En cerca de
15 afios aumentaron su partlclpaclon en 25 puntos.

De 1945 hasta 1960, la economia cafetera continiia expan-
"dlendose con prec1os ascendentes, 1lo que permitid racionali-
zar 108 ingresos obtenidos, a través de 14 generalizacidn del
trabajo asalariade como domlnadte en las relaciones sociales
de produccidn y del control del comercio externo por parte de la
poderosa Federacidn Nacional de Cafeteros (FENACAF). En este
periodo la superficie plantada en café@ se expande 937 respecto
a 1932 y se consolida la mediana propiedad que se transformari
en empresa capitalista. El nimero de fincas en el rango de 10
a 50 hectdreas crece en 250% entre dicho afio y 1955, contro-
lando el 30% de la tierra y de la produccidn; sin embargo, la
economia campesina continda detentando el 62.5% de la tierra
y aumenta su participacidn en la produecidn a 63.2%.

La modernizacibn de la estructura cafetera se produce
entre 1960 y 1980. FEn este periodo, nuevamente la frontera
cafetera se expande, especialmente en las fincas medianas y
grandes cuyos aumentos de superficie entre 1956 y 1971 fueron
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de 82% y 70%, respectivamente, mientras que sdlo fue de 41% en
la pequefia propiedad campesina. Junto a esto, es mas evidente
la redistribucidn que se produce en la produccidn; la economia
campesina reduce su participacidn de 63.2% en 1955 a 52% en
1971, mientras que las fincas grandes la aumentan de 6.5% a
12.2% para igual periodo.
La concentracifn que se produce en la produccidn es resul-

tado de cambios tecnoldgicos, .de trascendencia que se, expresan
en la introduccidn de nuevas variedades; inciementos §ignifica-

_tivos en el uso de demanda de mano de obra no familiar que congo-

lida un mercado de trabajadores proletarizadés rotantes.

3. Lla moderna expansidn de la capacidad productiva
cafetera

En Colombia pueden distinguirse dos momentos en la expansidn
cafetera moderna de los diltimos 30 afios. E1 primero, que esta-
disticamente puede ubicarse entre 1955 y 1970, apunta hacia una
especializacifn del cultivo y una intensificacién de la explota-
cidn cafetera en las fincas medianas. ,En efecto, el cambio
porcentual en superficie que se produce en ellas es de 82% frente
a8 un cambio porcentual en niimero de 66%, lo que provoca el aumento
en el tamafio medio de los cafetales de 17 a 19 hectireas. Ademi3s,
en el periodo 1970-1971, el 55% de las hectdreas de cafetales
nuevos, aiin improductivos, se ubican en fincas mayores de 20 hec-
tdreas. En las relaciones sociales, el cambio significativo se
expresa en la desaparicidn del sistema de aparceria en la pro-
duccidn de café, que de 14.1% de las fincas con este sistema en
1955, pasa a 0.1% en 1970, lo que hace evidente la institucio-~
nalizacidn del trabajo asalariado y el avance del modelo empre-
sarial. Este momento podria caracterizarse como de moderniza-
cibn con especializacidn, pero sin cambios tecnoldgicos de impacto
masivo. El segundo periodo, que estadisticamente se lo ubica
entre 1970 y 1980, es el de modernizacidn con cambios tecnold~
gicos que alteran la estructura productiva. Segiin cifras del
censo cafetero de 1980, a nivel nacional, mientras el nimero de
fincas aumenta cerca de 18% respecto a 1970, la superficie en
café se reduce 5.4% y la produccién crece 69%, lo que indica que
la expansidn es resultado del incremento en la densidad de
siembra, caracteristica principal de la nueva tecnologia apli-
cada; esto explica la reduccidn que se produce en el tamafio pro-
medio del cafetal, que de 3.6 hectdreas en 1970 pasa a 2.9
hectdreas en 1980, luego que, en 1955, habia sido de 3.2. La
nueva tecnologia que se incorpora en la produccién de café, y

que es el resultado de la maduracién de diez afios en la adap-
tacidn de algunas variedades bragilenas, tiene como caracteris-
ticas relevantes: no requiere sombra; amplia diez veces la den-
sidad de siembra por hectdrea; logra un rendimiento promedio
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cuatro veces superior al obtenido con la tecnologia tradicional;
y demanda cinco veces mis jornales por hectireas que el antiguo
gsistema de produccidn.

El impacto y la dindmica que la moderna tecnologia ha teni-
do sobre el uso de la tierra y sobre la produccidn, en especial
a partir de 1975, se expresa en las siguientes cifras: en 1970,
sélo el 3% de la tierra cultivada con café tenia incorporada la
tecnologia moderna y aportaba el 8% de la produccidn con rendi-
mientos promedio de 1 450 kilos de café& por hectdrea/afio; en
1975, la superficie tecnificada era el 147% de la total y el aporte
a la produccidn fue 35%, con rendimientos que sdlo se incremen-
taron cerca de 3% en ese quinquenio; para 1980, ya el 347 de la
tierra cafetera se cultivaba bajo esta tecnologia y en ella se
cosechaba el 57% de la produccidn con rendimientos superiores
en 34% a los obtenidos en 1975. La moderna expansidon de la capa-
cidad productiva ha tenido efectos muy significativos en el
empleo de mano de obra. Si bien es cierto que la intensidad
en el uso de abonos se ha elevado considerablemente, no se pro-
duce la mecanizacidn concomitante de las principales etapas pro-
ductivas sino que, por el contrario, la tecnologia moderna expande
la demanda de mano de obra a 555 jornales por hectdrea/afio, frente
a 110 jornales demandados por la tecnologia tradicional. Al
traducir los jornales a hombres, resulta que el cafetal moderno
ocuparia 2.3 hombres por hectdrea al afio, lo que ampliado a las
345 000 hectdreas que en 1980 se cultivaban con la nueva tecno-
logia, arroja un monto potencial ocupacional de 800 000 hombres,
lo que representa el 32% de la poblacidn ocupada en toda la agri-
cultura colombiana.

Sin embargo, a pesar de la intensidad en el uso de mano
de obra, la participacidn de los salarios en la estructura de
costos se reduce de 97.5% en 1970 a un rango de 45% a 60% en
1980, como resultado del incremento en el uso de fertilizantes
y otros insumos, cuyo costo crecid 1357 promedio anual simple,
entre 1975 y 1980, en tanto que el salario minimo lo hizo sélo
en 52%. Esto demuestra que, no sdlo la mano de obra se utiliza
intensamente, sino tambign el capital; el costo de produccidn
por hectdrea y el capital requerido se triplican entre 1970 y
1980, al relacionarse la tecnologia tradicional con la tecno-
logia moderna.

El mayor valor absoluto de los costos del café tecnificado
induce a pensar que las innovaciones han tendido a concentrarse
en medianas y grandes explotaciones con mayor capital y en peque-
flas explotaciones, de menos de diez hectdreas, que utilizan en
forma intensiva la tierra. El elemento comiin en este comporta-
miento es la densidad de siembra, que determina la evolucidn
de los rendimientos, por lo que se podria inferir que tanto la
pequeiia produccidn (hasta 10 hectdreas) como la gran explota—
cidn (mds de 100 hectdreas) tienden a especializarse en el cul-
tivo del café pero con caracteres diferenciados, ya que la pri-
mera lo hace en funcidn de la tierra y la segunda en funcidn del
capital. En estas filtimas también se estaria produciendo la
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diversificacidn productiva, ya que la alta densidad de siembra
permite liberar tierra para otros propdsitos, lo que se estd
logrando con la variante tecnoldgica de semisombra.

Estudios regionales realizados para el departamento de
Antioquia, primer productor de café en el pais, indican que,
entre 1977 y 1980, las fincas de tamafio de entre 0 y 10 hectd-
reas aumentaron su participacidn en el nlmero de 70.3% hasta
75% y tambi&n el control de la superficie pasd de 24% a 30%;
mientras que aquéllas de 50 hectireas y mids la redujeron de 7.1%
a s, 1% a 41% a 33.6%, respectlvamente._ Para el mismo departa-
mento, se comprueba que, en 1980, el porcentaje de la explota-
cidn dedicado a café, en las fincas de hasta 10 hectireas, era
de 587%, mientras que en aquéllas de 50 hectdreas y mas sdlo
alcanzaba a 23%. En la zona suroeste del citado departamento,
cerca del 50% de los cafetos, en explotaciones de entre 3 a 10
hectireas son tecnificados a pleno sol; como contrapartida, el
50% de los cafetos, en explotaciones de 50 a 100 hectéreas, son

tecnificados y su rendimiento por hectdrea es 21% superior al
obtenido por la pequeiia explotacidn.

4. Lineamientos y medidas de politica de mayor
impacto en el cultivo del café

El objetivo del Estado en lo que respecto al café, se orienta,
desde hace 25 afios, hacia la consecucidn de la modernizacidn
tecnoldgica, influida por la acelerada pérdida de competiti-
vidad del producto en el mercado internacional, ocasionada por
la existencia de ineficientes y viejas plantaciones cafetaleras.
Las preocupaciones centrales de la politica cafetera son el
mejoramiento en los métodos de produccidn y beneficio del cafd;
la obtencidn de elevados niveles de productividad por hectarea;
y el incremento en la racionalidad empresarial de los productores.

El principal instrumento de la politica cafetera ha sido
el crédito. El mayor.volumen de crédito captado en el decenio
de 1970, del total otorgado a la agricultura, se concentrd en
la renovacidn de cafetales, recursos cuya entrega se hizo par-
cialmente en insumos para asegurar la modernizacidén y orientén-
dola, de modo preferente, hacia los cafetales de mds de tres
hectdreas. Esta discriminacién de la politica crediticia apunta
a caracterizar la expansidn modernizantes, ya que los pequefios
productores destinan los recursos a la plantacidn de la nueva
variedad "caturra", mientras que los medianos y grandes los
usan para nuevas plantaciones y para la adquisicidn de equipos
para el beneficio. Una medida de la movilizacidn de recursos
crediticios la da el hecho de que en sdlo un trienio (1976~-1978),
el financiamiento de inversiones fue el 55% de lo financiado
entre 1964 y 1975.

Un segundo instrumento de importancia ha sido la asisten-
cia técnica e investigacidn. El Centro Nacional de Investigaciones
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de Café, dependientes de FENACAF, J creado en 1939, fue el
encargado de adaptar la variedad "caturra", base de la tecnifi-
cacidn a partir de los anos sesenta, en 1os ltimos afios ha
desarrollado la variedad '"Colombia", que resistente a la roya,
ademds de realizar estudios de suelos y agroclimatologia.

La asistencia tecnlca se dinamiza a partir de 1961, cuando
se crea el Servicio de Extensidn Rural cuya primera estrategia,
hasta 1975, se centra en el trabajo de grupo para adaptar las
nuevas tecnologias y en la cual la poblacidn objetivo fueron los
pequenos agricultores. La cobertura que alcanzo fue cercana al
40% de éstos. Después de 1975, la politica de extensidn se
reorientd hacia otra de fomento orientada a elevar los voliimenes
de produccidn en fincas medianas y grandes, hasta 1978, en que
termind la bonanza de precios; luego, y por lo menos hasta 1980,
la promocidn de la nueva tecnologia estuvo acompaifiada por la
oferta de servicios en electrificacidn, vialidad, salud, educa-
cidn, con el propdsito de mejorar la calidad de vida en las
regiones cafeteras. Entre 1965 y 1980 se electrificaron cerca
de 100 mil fincas cafeteras; se construyeron mis de 14 mil aulas
para educacidn; y cerca de 5 mil centros sanitarios.

La politica de cooperativizacidn de los caficultores es
otra de las lineas de accidn estatal que ha sido dinamizada por
la FENACAF, sobre todo a partir de 1960. El fomento de esta
politica tiene como objetivo dinamizar la fase de comerciali-
zacidn del café, actividad que hoy copa el 84% de su proceso
econdmico; asi como tambidn ampliar la base social de la ecomno-
mia cafetera. En 1981 existian en Colombia, 56 cooperativas
que agrupaban a cerca del 30% de los productores.

En 1963 se cred el "Programa de Desarrollo y Diversifi-
cacidn de las Zonas Cafeteras'", lineamiento de politicas cuyo
objetivo es controlar los niveles de produccidn de café y redu-
cir la dependencia que la economia nacional tiene del producto,
mediante la creacidn y regularizacidén de la ocupacidn en las
zonds cafeteras; el incremento de la produccifn de alimentos
bdsicos; y el fomento de exportaciones digtintas al café.

Los logros de este programa han sido mds bien modestos;

y su labor se ha visto complicada por la reciente sobrepro-
duccidn de café que ha ampliado las existencias al equivalente
a un afio de produccidn. A esto se afiade el hecho de que las
mayores posibilidades de reconvertir el suelo para otros usos
la tienen las fincas grandes y no el pequefio productor, cuya
tierra estd situada en regiones con gran inclinacidn, y que no
tiene acceso al crédito. El gran productor, por su parte,
tiene invertido demasiado capital en un cultivo que, de una

u otra manera, es seguro, lo que, desde el punto de vista de
la rentabilidad, hace dificil que opte por producir alimentos
basicos.
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5. Los agentes sociales involucrados en la
expansidn cafetera

Las relaciones socioecondmicas que incorpora el proceso produc-
tivo de café, giran en torno a las fases de produccién y bene-
ficio, por un lado, y comercializacidn y procesamiento final
del grano, por otro.

El comportamiento de los agentes participantes en dichas
relaciones, ha sido el siguiente:
1. El grupo de asalariados totalmente proletarizados, esto
es, sin tierra, ha mostrado un notable crecimiento en los dlti-
mos afios. De 100 000 existentes, aproximadamente, en 1955
pasan a 432 000 en 1980, con una tasa de crecimiento promedio
anual de 6.0% que es dos veces la tasa de crecimiento de la
demanda de fuerza de trabajo entre 1950 y 1977; aiin es bastante
mayor, en el periodo 1970-1980 en que las tasas fueron del orden
de 7.5% y 5.14%, respectivamente. La modernizacidn cafetera ha
generado, por lo tanto, una proletarizacién progresiva de la
fuerza de trabajo. Por otro lado, las innovaciones tecnold-
gicas, en especial el cultivo de la variedad "caturra", al
ex1g1r una mayor intensidad de mano de obra y provocar la expan-
sion de la empresa capitalista y la relativa descomp051c1on de
los pequeiios productores, ha inducido la formacidén de un ejér-
cito de jornaleros puro, con lugar de residencia fija, pero que
recorren un circuito laboral determinado.
2. El grupo de los pequefios caficultores, también llamados
asalariados con tierra, en extensiones entre una y cuatro hec-
tareas, no ha podido ser totalmente eliminado por la moderni-
zacidn, debido a la relativa facilidad que tiene de entrar y
salir del mercado de trabajo, lo que es posible dado que parte
de sus ingresos estdn garantizados por la explotacidn de la
parcela que realizan otros miembros de la familia. En 1970
conformaban el 267 de la fuerza de trabajo cafetera y su niimero
se estimaba en 100 mil.
3. El tercer grupo de agentes productivos son los pequefios
productores independientes, que cultivan café en unidades.’
familiares autosuficientes de entre 4 y 10 hectireas. La par-
ticipacidn del mismo en el mercado de fuerza de trabajo ha
disminuido sensiblemente como respuesta a la consolidacién de
la finca como productora moderna especializada en café y como
producto de la bonanza de precios del periodo 1975-1979, que
les permltlo contratar fuerza de trabajo asalariada con el
propdsito de incrementar significativamente la utilizacidn de
la tierra en el cultivo.
4. La capa empresarial que controla las medianas y grandes
explotaciones cafeteras es el cuarto grupo de agentes sociopro-
ductivos. Es un grupo heterogéneo y con fuertes vinculos con
la actividad urbana, especialmente a partir de 1976, factor
que acelerd la dindmica adopcidn de la nueva tecnologia en la
produccidn y el beneficio del cafd. Este tipo de productor es
relativamente ausentista, ya que normalmente delega la gestidn
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de la explotacidn en los administradores de la finca. Estos
{iltimos son los encargados de contratar jornaleros o desta-
jeros para las labores de mantencifn y cosecha del cafetal.

5. Los agentes econdmicos involucrados en la comercializa-
cidn del café son de dos tipos: institucionales e interme-
diarios y exportadores particulares. Entre los primeros estin
ALMACAFE, que pertenece a la FENACAF, y las cooperativas cafe-
teras, Estas (ltimas reciben comisiones y bonificaciones de
FENACAF por las compras de produccidn que realizan, las mismas
que se destinan a inversiones en obras de infraestructura de
las cooperativas. Los intermediarios son grandes exportadores
vy medianos comercializadores que se diferencian por la calidad
del café que adquieren y por la funcionalidad que tienen res-
pecto de los voliimenes exportados y precios internacionales del
producto. Todos estos agentes participan en una estructura
oligopdlica que, a pesar de tener como referencia un precio de
sustentacidn, discrimina a los caficultores pobres en funcidn
de la calidad del producto. E1l 58% de los caficultores no
logran vender su produccidn a los canales institucionales, lo
que los deja fuera del acceso a los servicios y del manejo de
factores.

6. Efectos estructurales y sociales de la modernizacidn
en el cultivo de café

A pesar de que los efectos generados por la tecnificacifn en

la caficultura no han sido suficientemente investigados ain,
algunos trabajos de campo realizados en zonas cafeteras impor-
tantes, permiten esbozar los siguientes comentarios:

1. La modernizacidn y tecnificacidn del cultivo del café

ha generado una gran demanda de mano de obra, fendmeno que ha
traspasado todos los estratos productivos. En el departamento
de Tolima, en 1983, el 77.5% de las fincas familiares (de menos
de 5 hectdreas) contrataban, regularmente, mano de obra asala-
riada.

2, El incremento en la intensidad del capital requerido, ha
discriminado a los productores pobres y a las unidades fami-
liares que poseen reducida tierra y poca capacidad de endeu-
damiento; a pesar de que el periodo de bonanza de precios
(1975-1979) permitid, a algunos de ellos, tecnificar los cafe-
tales.

3. El acceso al crédito, eje financiero de la tecnificacidn,
no ha beneficiado por igual a los productores; los pequefios han
accedido al mercado no institucional y no subsidiado, y su
endeudamiento ha puesto en peligro su gobrevivencia y ailin su
permanencia como productores.

4. La mecanizacidn del beneficio y su requerimiento de capi-
tal ha generado un mercado de compra-venta de servicios inter-
productores. Asi, las medianas y pequefias explotaciones pagan
a las grandes por el secado del grano en tambores eléctricos.
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5. La tecnificacidn ha creado y expandido un mercado de
trabajadores asalariados que son, en su mayor parte, de tipo
permanente. A ellos se han incorporado los pequefios produc—
tores proletarizados, con lo cual la mayor oferta de trabajo
estaria generando desempleo y afectando, hacia abajo, la tasa
de remuneracidn de la ocupacidn cafetera.

6. Las unidades productoras han incrementado la especiali-
zacidn en el cultivo, por medio de la tecnificacidn, sobre
todo, aquellas entre 1 y 10 hectidreas, por lo que se ha redu-
cido, de manera dristica, la produccidn para autoconsumo y de
otros alimentos de subsistencia con los cuales se complemen-
taba la explotacidn de café.

7. La especializacidn, a su vez, ha incrementado la moneta-
rizacidn de la economia cafetera, generando una mayor depen-—
dencia del sector campesino hacia el mercado y encareciendo la
vida de los agricultores y asalariados.

8. Se han producido cambios significativos en la organiza-
cidn del trabajo productivo; &stos se expresan en la necesidad
de desarrollar capacidad empresarial para el manejo de té&cnicas.
costos, mano de obra, e insumos, lo que ha provocado la aparicidn
del contratista en el trabajo de la finca. Se han redefinido,
por tanto, los papeles desempeiiados por los agentes productivos
al interior de las explotaciones. )

9. Lo anterior ha generado cambios a nivel de la organiza-
cidn y estructura familiar. La mujer participa cada vez menos
en el proceso productivo y se aboca a golventar las necesidades
domégticas de alimentacidn de los trabajadores. Esto ha resque-
brajado valores como los de ayuda mutua y ha reverdecido el
individualismo en la produccidn.

10. La readecuacidn de la vida familiar, producto de la moder-
nizacidn, ha redundado en la reduccidn del niimero de hijos por
familia y en el aumento de frecuencia de la escolaridad infan-
til, en buena parte causada por el incremento en la oferta de
servicios educativos.

1t. A pesar de que el proceso modernizador ha generado fuer-
tes tensiones sociales -como consecuencia de fendmenos conco-
mitante, tales como la blisqueda de mayor eficiencia; la sobre-
produccidn, la tecnificacién bipolar, y la dicotomia entre la
produccidn tecnificada y la tradicional- ellas no se han
traducido en movimientos sociales de envergadura. Este inmo-
vilismo socio-politico puede deberse a la existencia de una
poblacidn estable en la zona cafetera que provoca una sufi-
ciente oferta de mano de obra; pero, sobre todo, se debe a la
creacidn de una vasta red de infraestructura de servicios por
parte de FENACAF, lo que ha permitido amortiguar los efectos
sociales de una considerable diferenciacidn econdmica y pro-
ductiva.

12. La FENACAF es causa y efecto del proceso de moderniza-
cidn acaecido en el cultivo del cafd. Esta institucidn ha
sustituido al Estado en las tareas de fomento productivo y
desarrollo rural y, en el cumplimiento de tales funciones, ha
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logrado retener mano de obra en el campo sin-tener que acudir

a transformaciones estructurales en la propiedad de la tierra;
la red de programas sociales y de servicios que ha logrado
poner en prictica, ha hecho que el nivel y calidad de vida pro-
medio de las dreas cafeteras sean superiores al de otras regio-
neg del pais.

13. Sin embargo, el proceso modernizador, mediante su estruc-—
tura altamente concentrada, mantiene marginados a cerca de

150 000 pequenos productores, los mismos que no tienen acceso
ni a la técnica ni a los servicios. Ellos, junto a los cafi-
cultores pequeiios, pero que han logrado tecnificar su explota-
cidn, no participan en el disefio de estrategias ni en la toma
de decisiones; por tanto, tampoco puaden orientar politicas
hacia la satisfaccidn de sus demandas.

14, Son estos productores marginales los que requieren de

una estrategia reactivadora de su produccidn cafetera, lo que
deberia ser complemento o parte sustancial de la estrategia

de diversificacidn, la misma que busca aumentar la oferta
interna de alimentos y las exportaciones, en momentos en que

la roya y la sobreproduccidn estdn haciendo estragos en la
economia cafetera colombiana.
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\ LA EXPANSION DE LA CANA DE AZUCAR. LOS CASOS DEL NORDESTE
BRASILENO Y DE SANTA CRUZ EN BOLIVIA */

A. La cafia de azlicar en Brasil

1. Lla moderna agricultura y la politica econdmica en Brasil

En el desarrollo brasilefio de los Giltimos afios, la agricultura
muestra un comportamiento razonablemente positivo. La tasa
anual de crecimiento fue de 4.7% entre 1970 y 1980, cerca de

dos veces el crecimiento poblacional. Esta expansidén se ha dado
en el marco de una reduccidn de 2.3 millones de poblacidn rural
y un aumento de 3.6 millones de personas ocupadas en la agri-
cultura. La fuente del crecimiento sectorial ha sido la expan-
8i6n de la produccién agricola y ganadera en nuevas dreas, lo
que ha estado estimulado por programas subsidiados de desarrollo;
el tipo de agricultura beneficiada ha sido la de capital-intensiva,
principalmente en el sur y centro-sur del pafs.

El desempefio mis dindimico ha correspondido a los productos
de exportacidn, como soya y citricos, y a la cafia de aziicar para
elevar la produccidn interna de combustible mediante el alcohol.
Por el contrario, la politica modernizante ha discriminado a los
cultivos alimenticios bdsicos como arroz, maiz, trigo, frijol,
yuca y papa.

A partir de 1979, la agricultura fue designada como el
sector prioritario de la politica de desarrollo por las contri-
buciones que puede aportar a la solucidn de problemas y objetivos
tan importantes y actuales como: 1la obtencidn de divisas a través

| de la exportaciBn de productos agricolas; la sustitucién de las
fuentes tradicionales de energfa, por medio de la produccidn de

| alcohol a partir de la cafia de azficar; y el incremento de la

| oferta interna de alimentos para reducir la elevada tasa infla-

| cionaria.

Barbosa, Consultor de la Divisién Agricola Conjunta CEPAL/FAO,

y cuyo titulo es: "Expansidn de la cafia de aziicar y la ganaderia
en el Nordeste de Brasil: un examen del papel de la polftica
pliblica y sus implicaciones econdmica y sociales". El caso de

Boiivia corresponde a la sintesis dei documento nreparado por
la sefiora Susana Seleme de Pommier, Consultora de la Divisidn
Agricola Conjunta CEPAL/FAQ y cuyo titulo es:"Politica estatal
y desarrollo rural. La economia de cuatro cultivos en Santa
Cruz, Bolivia".

#/ Sintesis del documento preparado por el sefior Tulio
|
i
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Sin embargo, la politica agricola brasilefia, que tradicio-
nalmente habfa asumido la actividad como en constante expansidn
de tierras y mano de obra, se enfrenta hoy a acentuados flujos
migratorios rural-urbanos; a la creciente reduccién de la frontera
en los principales estados agricolas del pais, y al incremento
de la dependencia de la produccifn respecto al uso de insumos
quimicos y de bienes de capital.

La visidn de una agricultura capaz de solucionar los
problemas mencionados, en el corto plazo, y generar dindmicamente
empleos productivos, se ha visto constrefiida y superada por la
estrategia antiinflacionaria. La intervencidn y depresidn cons-
tante de los precios de los productos alimenticios; la venta
subsidiada de productos importados; y la aplicacidn de impuestos
a la exportacidn de café@ y cacao, son sdlo algunas medidas que
pueden provocar conflicto con el objetivo de crecimiento de la
produccidn agricola y del empleo en el sector.

En los (ltimos afios, los agricultores han estado siendo
compensados a trav€s de programas de cri&dito subsidiado, cuyas
tasas negativas de inter8s han ayudado mds a la produccidn de
cultivos intensivos en el uso de capital. Entre 1980 y 1984,
los volGmenes de produccién de los cultivos industriales y de
exportacifn aumentaron en 59%, mientras que los de la produccidn
de alimentos bdsicos registraron una disminucidn de 4%; para
igual perfodo, la superficie cultivada se reduce 20 000 hectireas
y, sin embargo, el &rea plantada con cafia de azlicar aumenta en
51%, lo que hace evidente el desplazamiento de otras producciones,
en especial de alimentos como el trigo, asi como de importantes
contingentes de poblacidn rural y campesina.

2. Agricultura y desarrollo rural en la regidn
del Nordeste

El Nordeste cubre el 18% del territorio nacional y en €l habita
el 30% de la poblacidn del pafs. EL 50% de la poblacidn es
rural; y a su vez 8sta representa el 45% de la poblacidn rural
total de Brasil.

Esta caracteristica demogrifica, asi como el bajo grado
de urbanizacidn, hacen a la regidn muy sensible a las politicas
agricolas y sus efectos sobre los contingentes rurales mids
pobres. En 1970, el Nordeste percibia sdlo el 11% del ingreso
pacional; y en 1980, el ingreso per capita correspondia al 427
del ingreso medio nacional, participacién que era igual a la
obtenida 20 afos atras.

Entre 1960 y 1980, la agricultura pierde representatividad
en la formacidn del producto regional al pasar de 30.4% a 18.6%.
La transformacién ocurrida en la composicidn sectorial, se refleja
en el nivel de participacidn de la poblacién econdmicamente activa
agricola respecto a la total del Nordeste, que de ser cerca de
79.0% en 1960 pasa a 50.47 en 1980. ]

Al interior de la actividad, el subsector cultivos presenta
crecimientos menores que los del subsector pecuario; su
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participacidn en la formacién del producto agricola desciende
desde 65.6% en 1965 a 61.2% en 1980; porcentaje que podria haber
sido mayor de no mediar la reciente expansidn de grandes explo-
taciones de cafia de azlicar y de cacao. Esto significa que las
pérdidas mis significativas de importancia relativa se han dado
en los cultivos alimenticios tradicionales.

La reduccidn de la participacién de la agricultura en
el producto regional, asi como la pérdida de capacidad de absorcién
de fuerza de trabajo, han generado dos fendmenos importantes pero
negativos: por un lado, el incremento del subempleo urbano (como
resultado de migraciones campo-ciudad) en el sector servicios,
cuya participacidn en la PEA pasa de 26.8% en 1970 a 34.3% en
1980; y por otro, la formacidn de una reserva de mano de obra
rural, subutilizada y mal remunerada, que presiona hacia abajo
los niveles salariales de todas las actividades regionales.

Los recursos agropecuarios del Nordeste estdn distribuidos
en tres grandes zonas: la zona da Mata, el Agreste, y el Sertdo.
La primera tiene s5lo 87 de la superficie regional, pero congrega
el 337 de la poblacidn; su agricultura predominante es la de tipo
plantacidn, como la cafia de azficar y el cacao. El Agreste es
una zona de transicidn entre lo hiimedo y lo semiirido, con el
doble de superficie que la zona da Mata, pero con sdlo el 60% de
la poblacidn de esta @iltima; la economia agricola es dominada
por los policultivos, donde estd la produccién de alimentos, y
la ganaderia de doble propésito. El Sertdo, tiene seis veces la
superficie de la zona da Mata, y es una zona sujeta a sequias
periddicas; la agricultura es diversificada, permitiendo desde
la crianza extensiva de ganado hasta la plantacidn algodonera.

Con respecto al uso de la tierra, existen dos elementos
que caracterizan al Nordeste: por un lado, una gran proporcidn
de los suelos (aproximadamente 65%) son clasificados como no
aptos tanto para cultivos anuales como permanentes, independiente
del tipo de tecnologia que se emplee; y por otro, la estructura
de propiedad es rigida y de tipo fundiario. Esto ha dado como
resultado la existencia de una gran cantidad de tierra sin uso;

y la conformacién de un considerable contingente de mano de obra
desempleada o subempleada.

La informacidn que se posee indica que la concentracidn de
la propiedad de la tierra en el Nordeste es grave. Em 1970, el
69% de los establecimientos poseia una superficie correspondiente
a 4.6% de la total, en el rango de hasta 10 hectdreas; en el otro
extremo, el 0.6 de las explotaciones mayores a 1 000 hectireas
controlaba el 30.8%7 de la tierra. En 1980, la situvacidn se
agudiza; el mismo porcentaje de unidades minifundiarias y pequedas
reducen su escaso control a 4.1% de la superficie, mientras que
las grandes propiedades continfian siendo 0.6% en nimero, pero
pasan a controlar el 39.2% de la tierra.

Al interior del Nordeste, la zona cafiera, pricticamente
concentrada en la zona da Mata, es la que tiene el mis alto grado
de concentracifn de la tierra en toda la regifn. En efecto,
informaciones de 1981 indican que, en la citada zona, el 49.1%
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de las unidades de hasta 10 hectireas detentan el 2.2% de la
tierra; y en el otro polo, el 2.2% de las explotaciones con
500 hectireas y mas, controlan un altisimo 63.4% de la superficie.
Esta rigida y concentrada estructura de propiedad ha
definido las tendencias de crecimiento de la produccidn agricola
del Nordeste. Durante el periodo 1968-1983, los principales
cultivos alimenticios, base de la dieta poblacional, experimen-—
taron acentuadas reducciones de su produccidn y rendimiento
por hectdrea, en especial el maiz y el frijol, con pérdidas de
10.8% y 8.7% de tasas anuales negativas. Sin embargo, la caifa
de aziicar y el cacao experimentaron crecimientos sostenidos de
produccidn y superficie en magnitudes de 5% y 4.37% anual, y
6.2% y 1.2, respectivamente. La reduccién, en términos absolutos,
de la produccidn de alimentos ha intensificado los movimientos
migratorios y ha incrementado la poblacidn situada bajo la linea
de pobreza extrema. Para 1980, la renta per cdpita del nordestino
fue sdlo el 40% de 1la media brasilefia y un 26.5% de la renta por
habitante de la regién del Sudeste, la mids rica del pais. Como
ya se indicd, dado que el 50% de la poblacién de la regidn vive
en el medio rural y que &sta, a su vez, representa el 457 de la
poblacidn rural del pais, se deduce que la mayor cantidad de pobres
de Brasil se localiza en el Nordeste, y que, dentro de la regidnm,
la pobreza se concentra en el medio rural, en donde se localizan
los grupos mis vulnerables. Estos grupos estin constituidos por
los trabajadores rurales asalariados; los pequefios productores
con un acceso precario a la tierra; y los pequeilos propietarios
y posesionarios. El problema agrario nordestino, es, por tanto,
un problema de pobreza absoluta en el medio rural derivado de la
rigida estratificacidn social existente, la que, a su vez, es
reflejo de una estructura fundiaria muy concentrada.

3. Lla moderna expansidn de la cafia de aziicar
en el Nordeste de Brasil

La produccidn azucarera de Brasil se desarrolld en un contexto
caracterizado por el monocultivo, el esclavismo y la estrecha
relacidn con los mercados externos a través del sistema de
plantacidn.

Las primeras crisis azucareras se producen en los primeros
decenios del siglo pasado, debido a la baja de los precios
internacionales, la competencia de Cuba y el desarrollo, en-
Europa, del aziicar de betarraga.

A fines del siglo XIX, la produccidén de cafia en Brasil
entra en depresidn absoluta debido al repunte econdmico de nuevas
regiones del centro-sur (Rio de Janeiro y Sao Paulo) y el auge
adquirido por la produccidn de café.

El Nordeste es la regién mis impactada por esta crisis,
ademids de colocarse en desventaja, en la produccidn del rubro,
respecto a las otras regiones del sur, desventaja que actualmente
persiste, Los avances tecnoldgicos interregionales reflejan
significativas diferencias de productividad, no sélo en la
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produccidn de cafia, sino también en la produccidén industrial.
Comparando los rendimientos por hectirea de los estados mas
importantes del Nordeste y del Sudeste (Pernambuco y Sao Paulo,
respectivamente) se comprueba que, entre 1970 y 1983, las tone-
ladas de cafia por hectadrea, en el primero, pasan de 46 a 49;
‘mientras que en Sao Paulo las magnitudes son de 58 y 76 toneladas,
en los afios citados.

Las causas del-bajo rendimiento de cafia de azlicar en el
Nordeste, asi como su casi nula dindmica, se atribuyen a aspectos
como: lo accidentado de la topografia regional, que dificulta
las operaciones del cultivo asi como restringe las posibilidades
de mecanizacidn; el uso inadecuado de fertilizantes debido a los
deficientes niveles de investigacidn y asistencia técnica; el
escaso uso del riego y drenaje; y el significativo ausentismo
de los propietarios rurales.

Las estimaciones de la zafra 1984-1985 -ya concluida-
indican que la participacidn del Nordeste en la produccidn de
azlicar del pais fue de 38.4%; y en la produccién nacional de
alcohol, fue de sdlo 16%. Esto indica que la dimensidn del
Nordeste en el complejo azucarero es relativamente modesta; sin
embargo, dentro de la regidn, la zona da Mata posee una alta
significacidn. Las principales caracteristicas de la zona son:

a) ocupa las tierras mds fértiles de la regidn; b) la fase
industrial de la produccidon de cafia es altamente intensiva en

el uso de mano de obra sin calificacidn; c) es importante’
generadora de divisas para los gobiernos estaduales; y es la
zona mis apta para usos alternativos de la tierra, especialmente
en cultivos alimenticios, considerando la elevada escasez de
tierras aprovechables,

El crecimiento de la produccidn cafiera en el Nordeste y en
la zona da Mata, én especial, ha dependido en grado importante
de las decisiones tomadas por el organismo piiblico que centraliza
las politicas del azficar y del alcohol (Instituto de Azficar y de
Alcohol, TAA). Las decisiones respecto a tecnologia, mercado y
precios asi centralizadas, han generado un efecto inhibidor sobre
las inversiones de los productores, comprometiendo las potencia-
lidades regionales.

En el Nordeste, la via mds recurrida para expandir la
produccifn de cafia ha sido la ampliacidn de la superfice plantada,
&sta se ha dado en terrenos poco favorables, lo que ha influido
en la reduccidn del rendimiento medio por hectdrea. La ampliacidn
de la superficie plantada, a su vez, se ha dado en funcidn de tres
factores: a) la capacidad ociosa de los ingenios; b) los programas
de subsidio estatal para todo el Nordeste; c) el temor a la
formacidn de organizaciones sindicales en zonas que, potencialmente,
pudieran ser cedidas a los cortadores de caiia.

Lo anterior indicaria que el sector cafiero del Nordeste
se ha mantenido, fundamentalmente, por las compensaciones estatales
canalizadas a través de IAA, expresadas en subvenciones y subsidios

que han aliviado el esfuerzo de perfeccionamiento tecnoldgico de
los productores.
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4., Politicas e instrumentos relevantes para el
Nordeste y la cafna de aziicar

No es posible tratar la expansidn cafiera sin referirse al Programa
Nacional del Alcohol (PROALCOHOL). Este programa forma parte de
la estrategia brasilefia para reducir las importaciones de petrdleo
y fue creado en 1975 con el objetivo de alcanzar un nivel de
produccién de alcohol equivalente a 10.7 billones de litros en
1985, volumen que se obtendria, principalmente, de la cafa de
azlicar. Esta meta se consideraba suficiente para sustituir el

45% del consumo proyectado de gasolina, equivalente al 5% de las
necesidades nacionales de energia.

Los resultados obtenidos por el Programa en los diez aiios
que han transcurrido desde su creacidn son marcadamente especta-
culares: entre 1976 y 1984, la produccidn crecid 16.1 veces,
siendo mds dindmico en el centro-sur (16.8 veces) que en el Nordeste
(12.7 veces); las exportaciones de alcohol, en términos de valor,
crecieron 11 veces entre 1975 y 1984, pasando de 17 millones a
180 millones de d6lares; el 90% de los automdviles fabricados en
el pais utilizan alcohol como combustible; y el consumo de gasolina,
en el perfodo 1975-1984, disminuye a la mitad, mientras que el de
alcohol aumenta vertiginosamente, estando cerca de igualar el
volumen consumido de gasolina en 1984. E1 volumen de empleo gene-
rado directamente por el Programa en el medio rural, fue de alrededor
de treinta v dos mil nersonas en 1979; si la previsién oficial se
cumple para 1985, la capacidad de generacidn de empleos aumentari
a 40 000 puestos de trabajo. La situacidn actual del Programa
es de una relativa debilidad, debido a la baja del precio inter-—
nacional del petrdleo, que compromete su viabilidad econdmica; y
en igual forma, los precios internacionales del azficar son los mis
bajos de los Giltimos afios. Esto ha obligado a readecuar ciertas
metas y a estimular las exportaciones de alcohol, sobre todo a los
Estados Unidos,

La estrategia de industrializacidn propuesta para el Nordeste
en 1967, generd una pequefia capacidad de respuesta a los problemas
de pobreza regionales y de su sector agricola, en particular. Hacia
1974, se hacia urgente la materializacidn de una nueva estrategia
que redujera las disparidades regionales y las mis profundas
presentes en materia de empleo y distribucidn del ingreso. La
forma que asume la nueva estrategia es a través de proyectos
especiales con &nfasis en aspectos locales y/o regionales. Los
principales proyectos y sus finalidades se detallan a continuacién:

a) Fondo de Inversiones del Nordeste (FINOR), creado en
1974, mediante el cual se procura canalizar incentivos fiscales
hacia. el Nordeste con el objetivo de desarrollar una agricultura
de tipo capitalista en la regidn. La fuente principal de recursos
del proyecto son las deducciones del impuesto a la renta y que
deben pagar las personas juridicas del pais.

b) El Polonordeste, creado tambidn en 1974, tiene como
finalidad promover el desarrollo y la modernizacibn de actividades
agropecuarias en dreas prioritarias de la regibn, con el propdsito
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de generar polos agricolas o agropecuarios. Este programa
procura mejorar la produccidn y productividad del pequeiio
productor, apoyando las &reas ligadas a la actividad productiva,
y fortaleciendo la infraestructura y el equipamiento social en
cada polo, el que, en esencia es un proyecto DRI.

c¢) El proyecto Sertanejo fue creado en 1976 con el
objetivo de fortalecer la economia de las pequefias y medianas
unidades de produccidn agropecuaria en la subzona semidrida del
Nordeste, para hacerlas resistentes a las sequias, a partir de
nicleos de prestacidén de servicios y de asistencia técnica.

El proyecto concede importancia significativa al manejo del
recurso agua proveniente de pequefios acueductos y pozos.

d) El Programa Especial de apoyo a las poblaciones pobres
de las zonas caifieras del Nordeste (PROCANOR), fue creado en 1980,
con la finalidad de mejorar las condiciones de vida y bienestar
de las poblaciones cafieras pobres, mediante el acceso a la
propiedad o posesidn de la tierra; la diversificacidn de las
actividades productivas; y la expansidn del drea dedicada a la
produccidn de alimentos basicos. La poblacidn beneficiaria de
este proyecto era cercana a los 3 millones de habitantes.

e) El Programa de Aprovechamiento de los Recursos Hidricos
del Nordeste (PROHIDRO), fue instituido en 1979, con el objetivo
de aprovechar racionalmente los recursos hidricos de la subzona
semidrida de la regidn, y fortalecer la infraestructura existente.
Este programa es complementario al Polonordeste y al Sertanejo.
Sus 1lineas de accidn principales fueron: la construccidn de
acueductos piliblicos para atender a las comunidades; la instalacidn
y mantenimiento de pozos tubulares para atender a las comunidades
rurales, y la instalacidn de pozos particulares en propiedades
rurales, a través de lineas especiales de crédito.

f) El Programa de Desarrollo Agroindustrial del Nordeste
fue creado en 1974 con el propdsito de impulsar y diversificar
el complejo agroindustrial regional. El instrumento utilizado
fue una serie de lineas especiales de crédito cuyos recursos se
destinaron a financiar inversiones fijas y capital de operacidn
para la fase industrial en aquellas empresas procesadoras con
alto potencial para la generacidn de empleos.

g) El Programa de Irrigacidn del Nordeste fue creado dentro
del Plan Nacional de Desarrollo 1972-1974, Los objetivos princi-
pales fueron: el aumento del empleo, del ingreso y de la produc-
cidn agricola en el Sert3o semidrido, a través de la construccibn
de infraestructura protectora de sequias; la instalacién de
distritos de riego, y el asentamiento de familias rurales en
comunidades irrigadas.

h) El Proyecto de Regularizacidén Fundiaria del Nordeste
fue creado en 1979 con el propdsito de esclarecer las situaciones
de dominio y de legitimidad de los pequefios posesionarios, y de
redistribucidén de tierras a los trabajadores asalariados, parce-
leros y arrendatarios. El proyecto tiende a acoplar sus acciones
a los proyectos de DRI existentes en los estados con situacidn
fundiaria critica.
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i) El Programa de Desarrollo del Nordeste (Proyecto
Nordeste) fue establecido en 1985 y estd en proceso de ejecucidn.
Su propdsito es la superacidén del problema de pobreza absoluta
de los pequefios productores rurales mediante el aumento de la
produccidn y productividad, tanto en la zona rural, como en
los centros poblados menores; el fomento a la educacidn rural;
la salud y el saneamiento bdsico. )
j) Dentro del Proyecto Nordeste, el programa mds relevante
es el Apoyo al Pequefio Productor (PAPP), el que contempla dos frentes
principales de accidn: el desarrollo rural integral y la irrigacidn
_plblica, con el propdsito especifice de incrementar la eficiencia vy
eficacia del sector pliblico en el medio rural del Nordeste. -

5. Los productores de cafia y las relaciones sociales en
la zona caiiera del Nordeste

a) Unidades oroductivas y productores

Las unidades productoras de cafia de azlicar estdn concentra-
das en un 68% en el llamado sector moderno, que es aquél que
comprende establecimientos que comercializan mas del 50% de la
produccifn. Sin embargo, el sector tradicional ocupa cerca del
57% de la superficie total de la zona da Mata, y en &l existe un
diversificado perfil de explotaciones, desde los familiares hasta
las plantaciones. De acuerdo al Censo Agropecuario de 1980, en
los estados nordestinos de Alagoas, Pernambuco y Paraiba, que
son los mayores productores de cafia, el 80% de las unidades tienen
una superficie inferior a 100 hectdreas y 37% son menores a 10
hectireas. En estos rangos, la superficie media plantada oscila
entre 2 y 12 hectireas y las unidades correspondientes contribuyen
sélo con el 14.2% de la produccién total.

La proporcidn mayor de la produccidn (647%) proviene de
productores medianos de entre 100 y 1 000 hectdreas que son el
18.2% del total y detentan el 64% de la superficie cafiera. Su
superficie media cultivada es de 138 hectdreas. En el otro
extremo, el 1.6% de los productores concentran el 21,67 de la
tierra con cafia y responden por el 22% de la produccidn total.

Su superficie media plantada asciende a 538 hectdreas.

Los tipos bdsicos de productores existentes en la zona son
dos: los usineros, que son aquellas empresas agricolas o fami-
liares que poseen ingenio y destilerfa y que, por lo tanto,
producen su propia cafia para su procesamiento em azlcar y alcohol;
y los productores independientes, que abastecen de cafia a los
usineros y/o la utilizan para su propio procesamiento en aguar-
diente y rapadura.

En una investigacidn realizada en el estado de Alagoas, y
cuyos resultados pueden extenderse a toda la regibn cafiera del
Nordeste dada su representatividad, la informacidn obtenida indica
que el 3rea media cultivada por los productores independientes
era de 43 hectfreas con una produccidn promedio de 2 050 tonela-
das, en tanto que los usineros tenian una superficie media
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cultivada de 2 890 hectdreas y una produccidn media de 159 000
toneladas. A su vez, dentro de los productores independientes,
la incidencia numérica de los pequefios es elevada, cercana al
45% del total, y producen en promedio 500 toneladas, lo que
corresponde a una superficie media no mayor a las 5.5 hectireas;
su participacifn en la produccién total es de sdlo 6%. En el
otro extremo, los grandes productores independientes constituyen
el 11% del total; tienen una produccidn promedio de 5 000 tonela-
das, que corresponde a una superficie media de 200 hectdreas;

su presencia en la produccidn total es cercana al 50%.

b) El sistema de produccién de cafia de aziicar

Una caracteristica que sobresale en el sistema de produccidn
de cafia en el Nordeste es el grado de especializacidn de los grandes
productores y de los usineros. Los datos disponibles permiten
sostener que existe una relacidn directa entre el tamafio de la
explotacidn cafiera y el grado de especializacidn, lo que indica
una tendencia monoproductora o una propensién relativamente menor
a cultivar otros productos junto a la cafia de aziicar.

En investigaciones realizadas en la zona da Mata de Alagoas
para el afo agricola 1973-1974, se observd que la superficie
promedio ocupada con cafia de azficar era de 45.2% de la superficie
total de las grandes explotaciones. Este promedio crecia hasta
52.5% conforme aumentaba el tamafio promedio de las unidades
productivas.

Del Censo Agropecuario de 1980 se obtuvieron los siguientes
datos para la zona da Mata de Pernambuco: de 23 973 productores
involucrados en cultivos transitorios (la cafia de azdicar es un cul-
tivo semipermanénte) el 33% se dedicaba a la produccidn de caiia de
azlicar con una superficie de 317 104 hectdreas, lo que corresponde
al 76% de la superficie total ocupada con cultivos transitorios. S8lo
el 1% de los productores de cafia trabaja otros cultivos asociados,
con una superficie equivalente al 1.4% de la total dedicada a cultives
transitorios. La superficie ocupada con cultivos importantes de ciclo
corto (frijol, yuca y maiz) representaba sélo el 4.1% de la dedicada
a cafia de aziicar con una superficie promedio, por productor no mayor
‘de 50 hectireas. T i 4 N

Esta informacidn permite inferir que la explotacidn de cafia tiende

‘a realizarse en unidades con régimen de cultivo simple (no asociado) y
en superficies superiores a 50 hectdreas, de las cuales el 76% es usado
en cafa y el resto es pasto o tierra improductiva.

El aparente régimen monoproductor de cafia en la zona da Mata
tiene varios matices en el espectro de productores desde 50
hectdreas hasta 10 000 las té&cnicas o pricticas culturales indican
una gran dependencia del trabajo humano en las fases mas impor~
tantes del proceso productivo, sobre todo en la plantacidn y
cosecha, 1o que ha determinado una necesidad creciente por contratar
mano de obra asalariada y temporal. Sin embargo, la especializacién
productiva no necesariamente motiva la exclusidn de los pequefios
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productores y campesinos. La informacién disponible indica la
existencia de economfias de escala en la produccién de cafia; y
dichas economias, en la zona de Alagoas, muestran retornos
crecientes para los pequefios productores mientras que para los
medianos y grandes los retornos son comstantes. A nivel promedio
de toda la zona da Mata, sdlo los productores independientes
medianos operan con rendimientos crecientes; mientras que los
usineros lo hacen con rendimientos decrecientes a escala.

Del Censo Agropecuario de 1980 pueden extraerse los rendi-
mientos medios, para cada estrato, em la produccidn de cafa
de azilcar de los estados de Alagoas, Pernambuco y Paraiba. Ellos
son de 44.3 toneladas por hectirea en el estrato de hasta
10 hectdreas; 44.5 en el de 10 a 100; 45.8 en el de 100 a 1 000;
y 47 toneladas en el de 1 000 a 10 000 hectdreas. Es decir, que
aunque la superficie aumente 1 000 veces, los rendimientos lo
hacen sdlo en 6%.

c) Las relaciones sociales de nroduccidn en la zona cafiera

El proceso histdrico seguido por la produccidn cafiera ha
provocado el desarraigo y la proletarizacidn del hombre del
campo, eliminando en forma, si se quiere violenta, los vinculos
del trabajador con la tierra. Se ha constituido, por tanto, una
fuerza de trabajo volante o temporal, que en su mayor parte
reside en poblados y ciudades menores del Nordeste.

Se observa, también una creciente concentracidn de la
produccidn junto a la intensificacidén del progreso tecnoldgico,
lo que ha provocado que la produccidn dependa cada vez mis de
las grandes explotaciones, mientras que las unidades menores a
10 hectdreas han proliferado y se han dedicado a otros cultivos
distintos a la cafia de azcar. Su funcionalidad es conocida, ya
que sirven como depdsito de fuerza de trabajo y producen buena
parte de los alimentos que antes eran obtenidos en las grandes
propiedades por y para los trabajadores permanentes.

La relaci8n del trabajo temporal surge con la eliminacidn
progresiva del trabajador permanente, al alterarse la forma de
pago desde el pedazo de tierra para la subsistencia al contrato
por un determinado nfimero de dias a la semana. Esta nueva
relacidn se basa en la inestabilidad de los precios internacionales
del aztcar, pero ademis permite generar un mercado de trabajo
cautivo, regular la oferta de mano de obra y reducir los costos
monetarios de la fuerza de trabajo.

La constitucidn de esta fuerza de trabajo volante ha
introducido modificaciones importantes en la organizacidn del
trabajo. El pago a la mano de obra, que se hacia por tiempo,
se ha cambiado por el pago por produccibn o tarifa, lo que ha
agravado las condiciones de vida de los trabajadores. Ha
aparecido, tambidn, el contratista que actila como intermediario
entre el propietario y los trabajadores; esta nueva figura ha
eliminado el pago de las obligaciones sociales, reduciendo los
costos de produccidn del empresario.
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El proceso de proletarizacidn ha sido estimulado por el
PROALCOHOL, el que a su vez ha dinamizado el progreso té&cnico
en la produccidn de cadfia de aziicar, haciendo irreversible a
aquél. Ademds, el PROALCOHOL al provocar la expansidn y espe-
cializacidén de la produccidn ha profundizado el uso del trabajo
temporal torndndolo mis ventajoso dado el creciente grado de
estacionalidad de la demanda concentrada entre septiembre y
diciembre, especificamente en la &poca de cosecha.

El avance tecnol8gico se observa en la fase de plantacidn
y en los trabajos culturales via mecanizacidn y uso de herbicidas;
estos elementos son usados por los grandes productores y los
usineros. Las pequefias y medianas unidades utilizan el trabajo
humano familiar y la tracciSn animal en casi todo el proceso.
La mano de obra temporal se concentra em la cosecha porque,
en el Nordeste, los progresos de la mecanizacifn de la zafra han
sido bastante modestos; el uso de cosechadoras mecdnicas, ya
producidas totalmente en el pafs, demanda una radical transfor-
macidn tecmol8gica que las condiciones socioecondmicas de la
regidn dificilmente pueden afrontar. FEste es también un motivo
importante del creciente interés de los propietarios por hacer
el mayor uso de mano de obra temporal. Estimaciones del volumen
de mano de obra empleada en la fase de cosecha, en los estados
de Alagoas, Pernambuco y Paraiba, para los afios 1975 y 1983,
indican que el incremento de jornadas-hombre en dicho periodo
fue de 66.5%; 24.2% y 36.9%, respectivamente. El promedio de
los tres estados fue de 52.1%. Esta estimacidn puede dar una
idea de la magnitud relativa del empleo de mano de obra temporal
en la zona cafiera del Nordeste, la misma que, en una proporcidn
significativa, proviene del Agreste, subregidn en la que se ubica
la agricultura de subsistencia. El efecto multiplicador de la
cafia de azficar, en lo que respecta a la proletarizacidn de la
mano de obra de otros cultivos extrazonales es otro resultado
social de su dindmica expansién productiva.

B. La cafia de aziicar en Bolivia

1. Condiciones generales de su desarrollo

Desde hace 200 afios, la cafia de azficar ha sido el cultivo que ha
sustentado la economia regional de Santa Cruz, en Bolivia.

La produccidn de azlcar en condiciones modernas se inicia,
sin embargo, recién en 1950, &poca a partir de la cual se crearon
los principales ingenios de propiedad de particulares. En 1977
se instal8 el primer ingenio controlado por los productores de
cafia, el mismo que actualmente capta la mayor proporcidn de
materia prima para su procesamiento.

La superficie cultivada de cafa de azilicar se ha incrementado
a tasas de 4.77 anual entre 1950 y 1984; el ritmo de aumento de
la superficie regional fue un poco mayor, 5%, lo que intensificd
su especializacidn desde 77% a 85%, entre los mismos afios.
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El aporte de la cafia de azficar a la economia regional es
bastante significativo. Mis del 257 del PIB es aportado por
este cultivo, que se desarrolla en el 197 de la tierra cultivada
de la regidn, y da empleo al 24.2% de la PEA agricola.

En sus etapas iniciales, la produccidn se organiza en las
haciendas y en torno a ellas. Posteriormente, con la instalacién
de los ingenios, los cafiicultores se ubican en terrenos circun-—
dantes a aquéllos.

Hasta fines de la década de los sesenta, la produccidn
estuvo a cargo de medianos y grandes productores, abastecedores
de los ingenios; sin embargo, la alta dependencia del producto
respecto a la fluctuacidén de precios en el mercado mundial, unido
a la baja competitividad en dicho mercado (bajos rendimientos y
ausencia de puertos) ocasionaron que el cultivo pasara a ser
controlade en un 60% por medianas y pequefias unidades productivas.

Esto explica, por lo tanto, que en los {iltimos quince afios
los sistemas de produccién de cafa sean tradicionales; con super-
ficies cultivadas en formas extensiva; bajos rendimientos por
hectdrea; y con gran dependencia de mano de obra de tipo temporal.

Pricticamente no existe renovacidn de cafiaverales; en 1983,
cerca del 50% de la superficie estaba cultivada con cafia de mds
de seis afios de antiglledad. El grado de infestacidn es muy alto,
a lo que se aiflade un excesivo tiempo de zafra, mayor que el
t8cnicamente recomendable, motivado por la dependencia de contin-
gentes de mano de obra eventual, que llegan de la zona de cultivos
tradicionales.

Las condiciones de produccidn del cultivo han estado deter-
minadas por la relacidn cafiicultor-ingenios y por la ingerencia
del Estado. La organizacifn que agrupa a los ingenios ha impuesto
una racionalizacidn de la superficie cultivable, asi como la fijacién
de cuotas anuales de entrega de la materia prima (llamado sistema
de cupos). Para ello, ha sido necesario zonificar la regidn de
Santa Cruz, lo que se ha hecho en funcién de la localizacidn
geogriafica de los ingenios.

Al ser la superficie y la produccién determinadas por la
demanda intermedia, se ha fomentado la baia productividad de los
cafaverales. Los rendimientos por hectirea se han mantenido,
fluctuando entre 39 toneladas por bect8rea en 1964 v 38.7 en 1984,
sin llegar en ninglin perfodo a superar las 41 toneladas.

Las pricticas de los ingenios en el control de la produccidn
le han permitido homogeneizar los precios de recepcifn del producto,
desalentando nuevas inversiones en el cultivo; por su parte, los
productores han contado en forma creciente con el fomento del
Estado por la via de la revisidn e incremento de precios en los
periodos de prezafra y postzafra, subsidiando en un gran porcentaje
el diferencial de precios pagados por los ingenios.

Estas condiciones se lograron sostener durante el lapso
que durd la ampliacidn de la capacidad de molienda de los ingenios
y la expansifn del mercado interno; sin embargo, cuando la produc-
cidn excedid estos limites, la solucidén a la crisis se realizd por
la via de las exportaciones, que al ser poco competitivas,
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requirieron el subsidio del Estado. Los recursos para el fomento
de la caficultura y los ingenios fueron trasladados, en alguna
magnitud, al comercio externo.

En 1977, el precio internacional del azicar precipitd una
ya larga crisis, lo que hizo desvanecer las expectativas de la
produccidn y superficie bolivianas; a ello se unié la lenta
expansifn del mercado interno. El Estado prohibid el estableci-
miento de nuevas plantaciones a partir de 1978, pero en 1983,
dada la antiglledad de los cafiaverales, decretd su renovacidn
otorgando financiamiento. De todas maneras, la superficie cafera
nacional se redujo a tasas de 4% anual entre 1978 y 1984, quedando
sin uso alrededor de 17 000 hectireas.

2. Unidades productivas, empleo y mercado

En 1980, los caficultores campesinos (con explotaciones entre
0.1 a 3 hectdreas) constitufan el 21.5% de los productores,
cultivando el 2.7% de la tierra. Los pequefios productores (con
explotaciones de entre 3 y 10 hectireas) conformaban el 41.2%
con 15.6% de la tierra.

Los medianos cafiicultores (entre 10 y 50 hectdreas) repre-
sentaban el 30.1% de los productores y controlaban el 38.3% de
la superficie. Y la gran empresa caiiera (de 50 a 400 hectdreas)
conformaba el 6.8% de los productores, detentando el 43.4% de la
superficie,

Se observa un predominio de las unidades medianas y
pequefias junto a una importante participacién de la empresa
moderna. La significacidn de las unidades campesinas es baja,

a pesar de que la quinta parte de los productores se ubica en .
ese estrato. En una encuesta realizada en 1980 por el Ministerio
del Trabajo boliviano, cuya muestra abarcd al 50% de los produc~
tores, se detectd que el 72% de ellos utilizaba maquinaria
agricola; del conjunto de maquinarias de diverso tipo, un 65%
era propiedad del productor y el resto alquilada por productores
cuya explotacién fluctuaba entre 3 y 20 hectdreas.

Tanto la cafia de azlicar, como otros importantes productos
de la regifn de Santa Cruz (algoddn y arroz), demandan trabajo
concentrado en €pocas claves del afio agricola., En el caso de la
cafa, esto se produce entre julio y noviembre, para la fase de
cosecha o zafra. Asi, para esta fase la cafia requiere el 63%
de las jornadas-hombre por hectirea cuando la faena es manual, y
el 74% cuando es mecanizada,

Todos los productores, por lo tanto, desde pequefios a
empresas, mantienen una fuerte dependencia de la mano de obra
eventual de procedencia extrarregional. Entre 1978 y 1981, la
generacidn de empleo de la cafia ha sido equivalente, en promedio,
al 25% de la poblacién agricola ocupada.

El salario de la mano de obra temporal es pagado en funcién
del producto cosechado. Este salario ha crecido 15% anual, en
términos reales, entre 1978 y 1985. El sistema de contratacidn
de la mano de obra temporal fue, hasta mediados de la década del
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setenta, en un 40% mediante el sistema de "enganche'" de zafreros
a cargo de contratistas que los reclutaban fuera de Santa Cruz.
Posteriormente, la formacidn de un creciente mercado de trabaja-
dores temporales asalariados en la misma regidn trocé este siste-
ma por el llamado "de voluntarios", que son zafreros volantes y
libres, sin vinculacién con contratistas, y que han logrado una
avanzada especializacidn en la cosecha de cafia. En 1980, se
estimaba que el 47% de los trabajadores contratados en las
colectas de cafia y algoddén eran voluntarios.

En los Gltimos afios, el financiamiento productivo de la
cafia de azlicar ha tenido una tendencia regresiva. En 1971, el
cultivo captaba el 30% del crédito otorgado al subsector agricola
por el Banco Agrario de Bolivia. En 1977 se habia reducido a
21%; en 1981 bajdé a 12.6%; y en 1983 s6lo alcanzd a 2%. En
iguales periodos, sin embargo, el campesinado pasa de captar
el 8.67% al 55% del crédito agricola, lo que induce a pensar que
la cafia de azlicar recibid recursos para las explotaciones de
tipo empresarial, por parte del Estado, financiamiento que en
los Gltimos afios ha sido asumido por los bancos comerciales
privados.

En lo que respecta a la comercializacidn, ya se ha indicado
que son los ingenios los que determinan las condiciones de venta
a los cadicultores. El sistema de cupos o cuotas discrimina
considerablemente a los pequefios y alin a los medianos productores,
los que dejan sin cortar una considerable proporcidn de sus
cafiaverables al no tener acceso a los cupos o a la entrega, dado
el alto costo del transporte. Se da el caso, incluso, de que
los ingenios otorgan cupos a personas que no poseen canaverales;
8stos venden dichas cuotas a los campesinos y pequefios productores
o les adquieren la cafia cortada, a precios, en uno u otro caso,
que quiebran el margen de rentabilidad del cultivo. En 1980
quedaron sin cosechar 8 000 hect8reas de cafiaverables; magnitud
que se ampli8 a 22 000 en 1982, lo que equivale al 32% de la
superficie plantada.



LA EXPANSION DE LA FRUTICULTURA. EL CASO CHILENO */

1. El sector rural, la economia agraria y el Estado

A pesar de que la industrializacidn y el reemplazo de importa-
ciones se aceleran a partir de la crisis de los afios treinta,
las transformaciones en el campo se inician recin un cuarto
de siglo después.

La creciente importancia que el Estado asigna a los cam-
pesinos se expresa en una dindmica legislacidn agraria que, entre
1953 y 1967, establece el salario minimo campesino; otorga
voluntad politica e inamovilidad laboral a losg trabajadores agri-
colas; promueve la sindicalizacidn campesina, y promulga la Ley
de Reforma Agraria.

Las medidas nombradas se insertam en las estrategias rela-
tivas a la agricultura y el desarrollo rural de la época. En
el periodo 1960-1964, la estrategia es tecnocritica, y busca
la aplicacibdn creciente de los modelos tecnoldgicos originados
en la "revolucién verde"; luego, en el periodo 1965-1970, 1a
estrategia asume un papel transformador y promueve la reforma
agraria, la sindicalizacidn campesina y el apoyo a la agricul-
tura familiar, pero sin descuidar el fomento y modernizacidn
de la agricultura empresarial; entre 1971 y 1973, la estrategia
pretende ser revolucionaria, dinamizando el proceso de reforma
agraria a través del incremento de las expropiaciones y adjudi-
caciones.

La estrategia agraria, a partir de 1974, se subordina a
los lineamientos generales de un modelo econdmico neoliberal
que redefine los papeles del Estado minimizando su gestidn en
beneficio del accionar empresarial privado. En funcién de lo
anterior, la infaestructura estatal se tragpasa al sector pri
vado; la reforma agraria se paraliza y se troca en contrarre—
forma; los mercados internos se liberan; y la economia se abre
al exterior.

En este marco estratégico e institucional se ha desenvuelto
el comportamiento de la economia agraria chilena. Su dimensidn
es modesta, de lento crecimiento histdrico (l.8% anual) y con
una frontera agricola sin posibilidades de expansidn. Entre
1965 y 1976 la superficie en frutales aumentd cerca del 12%.

El aporte sectorial al producto global es inferior al 10%, a
pesar de que la poblacidn rural representa el 20% del

*/ Sintesis del documento preparado por el sefior Pedro Garcia
Elizalde, Consultor de la Divisidn Agricola Conjunta CEPAL/FAO,

y cuyo titulo es "El desarrollo fruticola en Chile y sus trans-
formaciones sociales".

255



total del pais. En 1982, el 29% de aquélla eran activos, con-
siderando propietarios y trabajadores; y de los activos, el
33% eran trabajadores sin tierra y el 437 minifundistas. Se
observa, entre 1965 y 1979, una descapitalizacidn creciente en
rubros como maquinaria, equipos y vifias, en beneficio de los
frutales y el ganado, hacia donde se ha dirigido la inversidn
privada, sobre todo a partir de 1974.

Desde otro énguld, la sociedad agraria ha sufrido proce-
sos de cambio significativos. Sobre la base del Censo de Pobla-
cidn de 1982, puede inferirse que la poblacifn se ha desplazado
en el espacio, disminuyendo en zonas pobres en recursos natu-
rales y aglutinindose en otras, ricas en ellos; asimismo, puede
observarse una fuerte emigracidén de la mujer rural hacia la
ciudad, y una reduccifn en el niimero de hijos promedio de la
familia campesina.

En los rasgos sociocecondmicos, se comprueba que las uni-
dades campesinas existen en una proporcidn de 10 a 1 respecto
a las empresariales; y que una gran parte de poblacidn campe-
sina ha sido proletarizada y desarraigada, lo que se expresa
en el incremento de los trabajadores sin acceso a la tierra,
en la disminucidn del trabajo permanente, en la venta de parce-
las y en el fraccionamiento del minifundio.

Lo anterior ha generado un aumento significativo en los
niveles de pobreza rural, tanto por los menores salarios como
por la reduccidn del ingreso campesino al vender su produccidn,
y se han, practicamente, eliminado las formas de asociacidn y
participacidn de la poblacidn rural y campesina.

Como contrapartida, la estructura de la oferta agricola
se ha modificado en funcidn de los mercados alternativos,
expandiéndose las exportaciones y contrayéndose la oferta in-
terna de alimentos. Esto ha creado las condiciones para que
se produzca una elevada concentracidn de los excedentes y de
los recursos.

2. La fruticultura. Aspectos histbricos, econdmicos
y geograficos de su expansidn

Desde hace 300 afios se conoce que lag zonas templadas de Chile
poseen excelentes condiciones para el desarrollo de la fruti-
cultura de tipo mediterrdneo. Sin embargo, la explotacidn de
tipo extensivo, la imposibilidad de transportar fruta fresca a
mercados lejanos, el estrecho mercado interno, y lo reducidoe

de la superficie regada, provocaron que la arboricultura fru-
tal continuara por mucho tiempo confinada a los huertos caseros
con fines de autoconsumo.

Recién en el Gltimo quinquenio del siglo pasado se for-
mula y ejecuta el primer plan fruticola y forestal nacional;
luego, al comenzar el segundo decenio del siglo actual, se crea
el Servicio de Arboricultura y Fruticultura, el mismo que di-
fundid la importancia de diversificar la alimentacién fomentando
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el consumo interno de frutas, al tiempo que impulsé la biisqueda
de mercados externos; a partir de 1963, la CORFO inicia su plan
de plantaciones frutales mediante el otorgamiento de lineas de
i crédito y, en 1966, aplica el Plan Nacional de Desarrollo Fru-
ticola. A partir de esa fecha y, en especial, desde la segun—
da mitad de los afios setenta la expansién y significacién de la
l fruticultura chilena asume todos los rasgos de un "boom”.
[ En efecto, la composicidn de las existencias de capital

agricola se altera entre 1960 y 1979; 1la participacidn del gana-
do pasa de 54.5% a 55.3%, mientras que los frutales lo hacen de

, 12.47% a 13.7% en 1975 y a 16.3% en 1979. Esto indica que la

inversidn privada agricola se ha orientado preferentemente
hacia los frutales; entre 1973 y 1984 los montos totales crecen

) a una tasa promedio anual de 2.9%, mientras que los destinados
a frutales lo hacen a 15.9% anual. De igual forma, en 1973,

} los frutales representaban el 12.6% de la inversién agricola
privada, y en 1984 esa representacidn aumenta a 46.8%. El1 pro-

| ducto agropecuario nacional muestra un ritmo de aumento de

| 1.9% anual entre 1974 y 1982; el producto fruticola, en pesos
constantes, lo hace a 6.7% anual para el mismo periodo. Este

f rubro participd en 1974, con el 10% de la generacidn del PIB
agropecuario nacional; para 1982 aporta con el 14.5%. Es decir,

‘ que la dinfimica sectorial se sustenta fundamentalmente en el

| crecimiento fruticola.

En lo que respecta al empleo generado, si se juntan fru-
tales, vifias y parronales, el 23% de los ocupados en la agri-

. cultura obtuvo su ingreso de estos rubros en 1980. El niimero
de jornadas-hombre por afio que utilizan es el 67% de las con-
tratadas por los cultivos tradicionales y el doble de las em-
pleadas por las hortalizas.

La importancia de la actividad fruticola en la generacidn
de divisas es considerable y creciente. Del total de exporta-
ciones agropecuarias, el 48.7% correspondieron a fruta fresca
en 1981; esta participacifn se elevd a 59.1% en 1982 y a 62.5%
en 1983.

Todo este dindmico desarrollo de la fruticultura tiene

como entorno geogradfico principal a los mejores suelos planos
y regados de la zona central del pais. A pesar de que la lon-
gitud de Chile permite el cultivo especializado de diferentes
especies frutales, eg en la Regidn Metropolitana en donde se
encuentran la mayor cantidad de hectdreas y de especies. En
1982, tres regiones, la V, VI y la Regidn Metropolitana, con-
centran el 76.5% de la superficie fruticola. Esta es la lla-
mada zona fruticola, en la cual la produccidn tiene caricter
comercial, es tecnificada e incorporada a los circuitos finan-
cieros. El 80% de los huertos comerciales se ubican en dicha
zona, y la produccidn que generan se dirige al exterior, que-
dando la cobertura del mercado interno a cargo del resto del
pais, especialmente de la zona norte.



3. Caracteristicas mas relevantes de la expansidn
de la capacidad productiva fruticola

Antes de enumerar las principales caracteristicas en distintos
aspectos, conviene anotar la principal causa de la expansidn
fruticola, asi como la via mis pertinente a ella que se adoptd.

Como se sefiald anteriormente, el pais presenta ventajas
comparativas naturales para la produccidn de frutas de clima
templado, lo que ha permitido que el actual proceso expansivo
se dinamice sobre una base previa, establecida y consolidada
desde hace mds de 20 aflos. La principal via de dicha expansidn
ha sido la modernizacidn de la produccidn y la especializacidm,
por especie y variedad, en las ireas que presentan ventajas com-
parativas; todo lo cual estd, fundamentalmente, determinado
por la apertura de los mercados externos y por las caracteris-
ticas del mercado consumidor principal, esto es, el norteame—
ricano.

La elevada rentabilidad de las plantaciones ha producido
una readecuacidn dentro del sector fruticola, cuyas tendencias
principales se enumeran a continuacidn:

Superficies y unidades productivas

L. El desarrollo fruticola ha tendido a concentrarse en la
zona central del pais, la misma que presenta la agricultura
mds avanzada y prospera y en donde se ubican los asentamientos
humanos mds importantes.

2. Los Censos Agropecuarios permiten inferir que existen
mayores posibilidades de expansidn y especializacidn fruticola
en aquellos predios medianos (10 a 50 hectidreas) y una decli-
nacidn de la superficie plantada en los pequefios y grandes. En
efecto, del total de superficie frutal, aquéllos controlaban
el 24% en 1965; el 33% en 1975; y el 49% en 1982.

3. Sin embargo, en los principales frutales de exportacidn
(duraznos, ciruelos, manzanas y perales), que son la base de
la especializacidn, la concentracidn es mayor ya que el 507%

de la superficie por ellos ocupada se da en predios de un tama-
flo entre 50 y 500 hectdreas.

4, En la zona fruticola, el ritmo de crecimiento del nimero
de predios comerciales es considerablemente mayor al ocurrido
en las unidades campesinas. Entre 1965 y 1976 aquéllos lo
hicieron al 47, promedio anual; y &stas sdlo al 1.7%Z. De 1974
en adelante, esta tendencia se ha acentuado, ya sea mediante
las restituciones de tiervas, o la venta de parcelas de la
reforma agraria, como lo indican estudios del afio 1983 reali-
zados en la V y VI Regiones del pais. El incremento del sector
comercial fruticola, a expensas de la disminucidén del sector
campesino, ha generado una situacidn actual polarizada.
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5. La expansibn fruticola se ha realizado especialmente en

los predios comerciales y la economia campesina ha tenido una
importancia marginal en el proceso. En 1976, la superficie
promedio de la unidad comercial era de 350 hectidreas, mientras
que la de la unidad campesina s&lo alcanzaba a 2.8 hectdreas.

6. Los estudios regionales muestran que la gran propiedad
agraria de la zona fruticola se estd reconstituyendo mediante

el uso intenso del capital en superficies de tamafio medio y de
excelente calidad; ello ha requerido y requiere la fuerte penetra-
cidn del capital financiero en la agricultura, el que ha ingre-
sado a tasas anuales de 16% entre 1973 y 1984, y la pérdida rela-
tiva de importancia de los factores tierra y fuerza de trabajo.

Tecnologia y capital

7. El potencial productivo, la excelente calidad y la obten-
cidn de una mayor rentabilidad, han incentivado la biisqueda de
importantes progresos tecnolégicos en la actividad fruticola

de los Gltimos 20 afios.

8. Esto se expresa en el alto grado de intensidad en el uso

de capital y trabajo en relacidn con la superficie ocupada por

el rubro; lo que implica que la actividad posea una alta renta-
bilidad por unidad de superficie y que &sta vaya acrecentando

su valor en proporcidn directa de aquélla.

9. Por tanto, las inversiones de capital en el negocio fruti-
cola requieren estar inmovilizados por lapsos mayores que los de
otras actividades agricolas, por lo que las proyecciones de lar-
go plazo de los mercados consumidores y la estabilidad de la
propiedad agricola, son condiciones indispensables para la obten-
cidn de altas rentabilidades.

10. De igual manera, los montos de inversidn son muy superiores
al resto de las actividades agricolas. El costo de implantacidn
y operacidn por hectirea para obtener la primera cosecha fluctiia
entre 3 000 y 7 000 ddlares promedio para todas las especies fru-
tales. Estos montos explican que la expansidn productiva est8
limitada s6lo a grandes productores con acceso a estos recursos,
como asimismo que la actividad sea una de las principales formas
de penetracidn del capital financiero en la agricultura.

Trabajo e insumos tecnoldgicos

11. El sector fruticola demanda trabajo, tanto para el proceso
agricola como en la poscosecha, en una proporcidn bastante supe-
rior a los cultivos tradicionales. Si se la compara con el cul-
tivo del maiz, por ejemplo, la fruticultura demanda, en promedio,
entre 8 y 10 veces mids jornadas—hombre por hectirea al afio.

12. Sin embargo, el grado de estacionalidad de esta demanda es
superior, tambi&n, al del resto de las actividades agropecuarias.
En el caso de la vid, la demanda de mano de obra estd concentrada
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en un 73% en los meses de febrero, marzo y abril; para el carozo,
la concentracidn es de 607% entre octubre y enero; y para las
pomdceas 407 en febrero y marzo.

13. En un trabajo de campo realizado en una planta fruticola
exportadora, se observd que el 977 de los trabajadores eran de
temporada; que el 70% de ellos eran mujeres; y que casi la tota-
lidad de los trabajadores eran de extraccidn urbana.

14, Con respecto al uso de insumos tecnoldgicos, la fruticul-
tura tiene requerimientos modernos tipicos. Los suelos deben
ser planos, profundos y regados, los fertilizantes y agroqui-
micos son empleados en proporciones mayores a las de otros cul-
tivos. Mds del 50% de los pesticidas comercializados en el

pais son consumidos por la fruticultura, lo que significa que

en la actividad se emplean de 7 a 8 veces mis plaguicidas por
hectidrea que en el conjunto de cereales, chacras, hortalizas y
cultivos industriales.

15. A pesar de que la cosecha no es mecanizada, debido al bajo
costo de la mano de obra, la estructura de costos variables pro-
medio de las especies frutales principales seifiala que el 657%

de ellos corresponde 21 insumos tecnoldgicos; el 307 a mano de
obra; y el 5% restante a otros.

Financiamiento y mercado de la produccidn fruticola

16. Los créditos para capitalizacidn otorgados a la fruticul-
tura en el periodo 1974-1980 experimentaron un crecimiento sos-
tenido a tasas promedio anuales de 86%. En 1981 los montos de
crédito aumentan tres veces en relacidn a 1980, 807% de los cua-
les son otorgados por los bancos de fomento y comerciales, los
mismos que en 1976 sblo canalizaban 0.4% del total de fondos.
17. Los montos de créditos otorgados no se correlacionan con
el crecimiento de la superficie en frutales en el periodo 1974-
1981. E1 aumento de ella se debid al aporte financiero de los
propios fruticultores que costearon, en promedio, el 677 de la
inversidn por hectdrea entre 1974 y 1978. La gran cantidad de
dinero prestada por los bancos comerciales en 1981 (71 millones
de ddlares) no se tradujo en aumentos de superficie para el afo
1982, lo que endeudd a los fruticultores y detuvo el crecimiento
del sector.

18. Los montos de financiamiento y sus caracteristicas han
marginado al campesino y al productor de pequefia escala. Para
acceder al monto minimo, el productor debe estar en condiciones
de plantar a lo menos seis hectdreas y tener ademds bienes, de
preferencia propiedades, que cubran la garantia exigida. Esto
explicaria el aumento de la importancia relativa de los huertos
mayores a diez hectdreas.

19. Ademds, las instituciones de financiamiento han privile-
giado los créditos hacia las especies frutales con mejores pers-
pectivas de colocacidn en el mercado externo, discriminando a
los productores para el mercado interno.
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20. Las acciones directas del Estado en la comercializacidn
fruticola se han limitado a actividades promocionales en el
extranjero con el propdsito de incrementar las ventas en el mer-
cado externo; en lo interno s6lo se ha abocado a acciones de
control de calidad de la fruta procesada.

21. Esta ausencia de control estatal en el proceso productivo
se expresa en los elevados mirgenes de comercializacidn global
que, para las especies de exportacidn, alcanzan entre 50% y 90%.
En la cadena productor-consumidor, el eslabdn mis débil es el
primero, cuyas utilidades aumentan en forma inversa al monto
producido, quedando expuesto a un creciente endeudamiento.

22. En promedio, el 50% de la produccidn de fruta fresca se
destina al mercado interno; tal porcentaje corresponde, normal-
mente, a aquella parte de la produccidn que no puede ser expor-
tada por problemas de calidad o por falta de colocacidn en los
mercados externos.

4. Politicag que fomentan e inducen la
expangidn fruticola

El plan de Desarrollo Fruticola que CORFO ejecuta a partir de
1966, incorpora un conjunto de politicas orientadas al crédito,
la tributacidn, la investigacién, la construccidn de infraes-
tructura, y los controles sanitarios, que permiten el despegue
del sector y sientan las bases de la notable expansidn a partir
de 1973.

Con posterioridad a este Giltimo afio citado, las politicas
asumen un sentido globalizador que no discrimina entre sectores
productivos ni entre actores sociales. La aplicacidén de una
politica muy general en una realidad tan heterogénea como la
agraria tiende a beneficiar econdmica y territorialmente a una
minoria de productores y a perjudicar a otros, em su mayoria
pequenos propietarios y campesinos. La apertura del mercado
externo, mediante tasas arancelarias minimas, y con un precio
alto para la divisa se convierte en funcional a la actividad
exportadora en aquellos rubros que, como el fruticola, presentan
ventajas comparativas naturales.

Para consolidar la expansidn productiva, el Estado debid
traspasar, en forma masiva, su infraestructura al sector pri-
vado, a precios muy reducidos. Esto se complementd con el tras-
paso de técnicos que, debido a las reducciones de personal de
las empresas estatales, migraron al sector privado.

Con respecto a la tierra, el Estado regulariza la tenencia,
desarticulando al sector reformado e induciendo a la venta de
parcelas. Actualmente el sector reformado controla sdlo el 10%
de la tierra despu@s de haber detentado el 36% en 1974. 1La
liberacidn del mercado de tierra y agua fomenta la penetracidn
del capital financiero en el agro y provoca que el precio real
del factor se incremente, en especial en la zona fruticola. E1
valor de la tierra fruticola en la zona central de Chile, era
en 1978, cinco veces el de la tierra no fruticola; y la tasa
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de crecimiento anual del precio real, en el periodo 1974-1978
fue 12.2%, frente a 0.5% anual entre 1917 y 1970.

Sin embargo, el precio de la tierra fruticola no crece
linealmente con el aumento de superficie plantada, sino que lo
hace sdlo proporcionalmente; esto ha estimulado la concentracidn
de la tierra en propiedades mayores, desfavoreciendo en forma
acelerada al sector campesino.

En lo que respecta al factor fuerza de trabajo, la poli-
tica ha tendido a deteriorar las condiciones de los asalariados
agricolas. Hasta 1973, @stos habian logrado mejorar en forma
sustancial su nivel de vida y el grado de participacidn, lo
que se expresaba en un aumento del poder de compra y del niimero
de las organizaciones sindicales. Pero, y en especial a partir
de 1976, el ingreso minimo agricola pasa de un indice de 100 a
otro de 89 en 1980; asi como las cotizaciones al Servicio de
Seguro Social, caen, en indices, de 100 a 58, para igual periodo.

La reduccidn en los niveles de vida ha repercutido en el
movimiento sindical. A partir de 1974, el nilmero de sindicatos
se reduce de 881 a 408 en 1982, y el nlimero de afiliados a ellos
es en 1982 s6lo el 10% del existente en 1974. Las limitaciones
que el actual modelo econdmico impone a la accidén reinvindicativa
de los grupos campesinos organizados es incluso mids importante
que la reduccidn cuantitativa; en el sector fruticola sélo ha
habido una huelga legal en los Gltimos doce aiios.

El hecho de que el sector asalariado agricola haya parado
de contar con 80% de los trabajadores sindicalizados a sdlo 10%,
y con dmbitos de accidn mucho mis restringidos, ha fomentado la
rentabilidad de las inversiones en la zona fruticola, lo que
unido al alto desempleo del sector y del pais y a la baja tasa
de remuneracidn han convertido al salario en otra 'ventaja com-
parativa' del modelo de expansidn, aunque en este caso seria
una ventaja "adquirida", a través de una politica que, sin que-
rerlo, ha provocado la concentracidn y el veloz aumento de la
renta de la tierra en beneficio de productores capitalizados
y del sector exportador.

5. Las relaciones sociales y el empleo en
la expansion fruticola

Ya se ha comentado que la fruticultura demanda trabajo con un
alto grado de estacionalidad. Tal demanda requiere cierto nivel
de especializacidn e intensidad segiin la especie frutal de

que se trate. La cantidad de trabajo demandado es superior en
la fruta de exportacidn y vifias con relacidén a las frutas de
consumo interno, y lo es nids comparada con los cultivos de cha-
cras y cereales. En un estudio basado en el Censo Agropecuario
1976-1977, se observa que entre frutas y vifias demandan el 637
de las jornadas de trabajo, utilizadas adem3s por cereales y
chacras; pero esta utilizacidn sdlo se realiza sobre el 187 de
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las hectd@reas cultivadas por los cuatro rubros. Esto indica
que las plantaciones frutales son seis veces mids intensivas en
el uso de mano de obra que el conjunto de los cultivos anuales
tradicionales.

En los frutales de exportacidm, entre 1976 y 1981, los
trabajadores permanentes disminuyen 24% y aumenta el trabajo
temporal, lo que revela una importante tendencia de la especia-
lizacidn fruticola.

De los asalariados de la fruticultura, la mayoria son tra-
bajadores especializados, obreros agricolas y temporarios. Los
especializados tienen un contrato permanente con salarios rela-
tivamente superiores al resto; los obreros agricolas son, por
lo general ex inquilinos que, debido a la tendencia del modelo
de modernizacidn tecnoldgica, han monetarizado sus relaciones
de trabajo y se han desarraigado de los predios formando villo-
rrios o poblados cercanos pero independientes.

La modernizacidn y especializacidn fruticola han reducido
la seguridad del empleo, generando desarraigo de la tierra y
monetarizando las relaciones sociales. Los diferenciales de
remuneracidn entre el sector fruticola y los otros sectores es
evidente. En 1977 el indice de salarios reales pagados en pre-
dios medianos y grandes fue de 107 para frutales y viiias; y de
105 para chacras y cereales; en 1981, los primeros se elevan a
130, en promedio, y los segundos a 117. Al interior de los fru-
tales tambi&n hay diferencias entre los que se dedican a la
exportacidn (143), respecto a los de consumo interno (134) y
también en vifias (113).

El sector fruticola no genera, a nivel nacional, una de-
manda global de empleos que repercuta significativamente en los
niveles de desempleo existentes actualmente en el campo. En
especial, la fruticultura de exportacidn evidencia una seria
contradiccidn entre los excedentes econdmicos que acumula y el
empleo que genera. Entre 1975 y 1980, las especies manzanas,
peras y uvas emplearon 4 401 personas con un crecimiento anual
de 14.6%; en 1980 el total era de 8 894 personas. Es decir,
que la tasa de expansidn es alta pero la incidencia niimerica es
muy baja, por lo que es de suponer que el gector fruticola no
podrd constituirse en la via principal de solucidn del desem-
pleo rural.

Ademis del escaso empleo generado por las principales espe-
cies frutales, una muy alta proporcidn del mismo es temporal o
estacional. El 76% de las jornadas—hombre demandada por manza-
nas se concentra en la época de primavera-verano; en la misma
época los perales concentran el 68% de las jornadas-hombre y
las uvas, el 70%. En estas &pocas existen, aproximadamente,
entre 10 a 15 trabajadores temporales por cada permanente en
los frutales de exportacidn.

La alta estacionalidad en la demanda de trabajo de la fru-
ticultura coincide en varios casos con la de los cultivos tra-
dicionales. En estas éircugstancias las brechas son cubiertas
con el trabajo de pobladores pobres que son habitantes urbanos,
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pero activos rurales, para los cuales, en el 70% de los casos,
es su principal fuente de empleo.

Por 4ltimo, cabe sefialar que el salario obtenido por los
trabajadores vinculados a la fruticultura es superior al obte-
nido en otras labores agropecuarias. En 1982, el salario men-
sual fruticola era superior en 317% al del sector agricola en su
conjunto, y en 11% mids respecto al salario minimo.

6. Los efectos sociales de la evolucidn y el
crecimiento fruticolas

Es indudable que la fruticultura es y seri importante en la
agricultura chilena; el significativo aporte al producto y los
efectos multiplicadores sobre el transporte y la industria, asi
lo confirman.

Al requerir una tecnologia moderna y especializada, l1a
fruticultura se convierte en un cultivo excluyente en la medida
que precisa de un tamafio minimo de explotacidén la misma que debe
ubicarse en suelos y regiones determinadas; si a esto se afade
el considerable volumen de capital de inversidn y la intensa
utilizacidén de trabajo temporal, se hace evidente la marginacién
de este proceso de las economias campesinas, que son mayorita-
rias en el pais.

El estilo de expansidn de la fruticultura ha sido posible
porque todo el aparato normativo del Estado ha favorecido la
concentracidn de la tierra, la penetracidn del capital financiero
en la agricultura, y la concepcidn de la fuerza de trabajo como
un insumo mds del proceso productivo. El costo de la interven-
cidn piblica ha sido asumida por otros sectores productivos cuya
retraccidon explica la expansidn de la fruticultura.

Este sector se convierte entonces en un buen exponente de
los efectos sociales generados por el proceso global de poli-
ticas seguido a partir de 1973. A grandes rasgos, ello son
los siguientes:

1. Se observa un proceso de exclugifn de lo rural, sobre todo
de lo campesino, de los medios de comunicacidn y de los centros
‘de investigacién y ensefianza, asi como del desempeiio de un papel
activo en las decisiones nacionales.

2. Como resultado del fendmeno de expansidn fruticola, se
comprueba la incorporacidn de un niimero significativo de traba-
jadores de extraccidn urbana, en especial de mujeres, al proceso
productivo agricola. Estas actividades son, en general, muy
especializadas y estacionales, y las empresas comercializadoras,
que en algunos casos son del tipo transnacional, estdn fuertemente
vinculadas al mercado de exportacidn.

3. Se ha comprobado la existencia de movimientos migratorios
estacionales desde las zonas de secano costero y secano interior
hacia el Valle Central en &pocas de cosecha; esto se produce
especialmente en el rubro manzana. Los flujos migratorios sefia-
lados tienden a transformarse de coyunturales en permanentes, lo
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que ha terminado por generar despoblamientos generalizados de
amplias zonas del territorio.

4. En la zona fruticola mis importante del pais se observa
que, entre los dos {iltimos censos, la poblacidn en las zonas de
secano ha disminuido, aumentando en las de riego. El aumento
de poblacidn en zonas ricas en recursos por habitante ha sido
proporcional a la disponibilidad de los mismos v ella ha defi-
nido las bases tecnoldgicas de la expansidn productiva.

5. El campesinado y los trabajadores agricolas han visto
restringirse su acceso a la tierra y minimizarse sus organiza-
ciones por lo que la concentracidn de la propiedad se ha reedi-
tado. En los aspectos t&cnico, financiero y comercial, la ten-
dencia apunta a excluir a las economias campesinas, lo que ha
impedido incrementos de productividad del trabajo, reduciéndose
los ingresos familiares y el nivel de vida.

6. La escasa dindmica en la generacidn de empleos y la ines-—
tabilidad y estacionalidad de las labores han influido en la
disminucidn de los salarios agravando la pobreza de la poblacidn
rural, cuya calidad de vida ge ha visto deteriorada por la menor
disponibilidad de servicios sociales, producida por la fuerte
disminucidn del gasto social por habitante en el periodo 1974-
1984,

7. La reduccidn del trabajo a un simple factor productivo ha
generado un proceso de comercializacidn del mismo a través de
empresas especializadas en contratar mano de obra estacional

en el campo. Estos intermediarios, llamados "enganchadores" son
los nuevos corredores del mercado de trabajo rural estacional;
fendmeno que se ha visto apoyado por la alta movilidad del fac~
tor productivo, originada, a su vez, en el creciente proceso de
desarraigo de la tierra.

8. En sintesis, se observa que el deterioro mas intenso de
las relaciones sociales, asi como la mayor sobreexplotacidn de
los recursos, naturales se han dado en los sectores mis dini-
micos del desarrollo agricola actual, esto es, en el fruticola
y en el forestal,
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EL DESARROLLO FORESTAL. EL CASO CHILENO #*/

1. Aspectos histdricos del Estado y el desarrollo rural

Antes de 1965, el desempeiio productivo del sector agricola se
caracterizaba por su escaso dinamismo y su incapacidad para satis-
facer la demanda interna de alimentos. Por otro lado, la situa-
cidn socioecondmica del sector se distinguia por una poblacidn
rural con elevados niveles de pobreza y sin mayor organizacidn,
a lo que se unia una creciente disminucidén de la misma poblacidn
como resultado de un fuerte proceso migratorio rural-urbano.

Estas condiciones tienden a alterarse a partir de 1967 con
la promulgacidn de las leyes de sindicalizacidn campesina y de
reforma agraria. Hasta 1973, el sector reformado llegd a ocupar
el 40% de la superficie agricola del pais; y el 25% de los tra-
bajadores agricolas formaban parte de dicho sector. El impulso
a la organizacidn sindical generd fuertes movilizaciones campe-
sinas que permitieron acelerar el proceso de transformacién
agraria. A partir de 1973, el modelo neoliberal implementado en
Chile acelera el desarrollo capitalista en el sector agrario, el
mismo que se restringid a ciertas zonas geograficas productoras
de bienes que cuentan con ventajas comparativas a nivel interna-
cional. Los rubros bdsicos del modele son la fruticultura y el
sector forestal. Ademds de restringido y excluyente, o debido
a estas caracteristicas, el estilo de desarrollo del sector
agrario ha generado en su interior un alto grado de heterogenei-
dad estructural. En efecto, en estos afios se observan diferen-
cias marcadas entre un sector de medianas y grandes empresas,
altamente tecnificadas y de elevdda productividad; un sector de
economia campesina basado en el trabajo familiar no remunerado;
y un tercer sector de agricultura de subsistencia que comple-
menta la actividad minifundiaria con la venta de su fuerza de
trabajo para sobrevivir,

La expansidn del primer sector y la degradacidén de los dos
restantes han deteriorado significativamente las condiciones de
vida de la poblacidn rural, generando, ademis, elevados niveles
de desempleo y de estacionalidad de la mano de obra ocupada
mientras se produce una acelerada disminucidn del empleo perma~
nente.

37 Sintesis del documento preparado por el sefior José Leyton,
Consultor de la Divisidn Agricola Coniunta CEPAL/FAO, con la
participacidn de las sefioras Liliana Barria y Luz Cereceda, y cuyo
titulo es "El fomento forestal y su impacto sobre el desarrollo
rural en Chile,"
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1a acelerada acumulacién de capital en el sector dindmico
de la agricultura chilena ha provocado importantes desplazamientos
poblacionales que, debido a la cesantia existente en el campo,
no ha encontrado cabida en otros sectores. Esto se ha tradu-
cido en fendmenos como desarraigo, pauperizacidn, proletariza-
cidn y sobreexplotacidn de la fuerza de trabajo familiar campe-
sina, la que, sin duda, ha sufrido las consecuencias sociales
mds graves de los cambios recientes ocurridos en el agro chileno.

2. El sector forestal. Agpectos econdmicos relevantes

La significacidn econdmica del sector forestal, tanto en t&rmi-
nos de aporte sectorial al producto global como en relacidn al
empleo, presenta dos momentos cuantitativamente distintos. En-
tre 1965 y 1968 la participacidn en el PGB fue de 6.1%; en el
bienio 1971-1972 dicha participacidén aumenta a 8%; pero en el
periodo de gran expansidn como fue 1974-1982 la participacidn
promedio desciende a 5% mostrando mucha correlacidn con el desem-
pefio de la actividad econdmica en su conjumnto.

En lo que respecta al empleo, la modernizacidn y concen-—
tracidon del sector se expresa en el hecho de que una tasa prome-
dio anual de 9% de aumento de puestos de trabajo entre 1966 y
1972, tanto para la rama silvicola como para la industrial, se
pasa a una violenta caida con tasas negativas anuales de ~7.5%,
entre 1972 y 1983.

Dos rasgos caracteristicos del sector forestal podrian
justificar el comportamiento antes comentado. En el decenio
que va de 1965 a 1974 es significativo el incremento sostenido
de la tasa anual de forestacidn; y entre 1974 a 1983, destaca
el veloz crecimiento en el valor de las exportaciones con tasas
anuales promedio de 10%, en especial en productos como madera
de pino insigne, aserrada y en rollo, que es la especie que
cubre el 957 de los bosques productores.

Actualmente se conoce de la existencia de cerca de 35 millo-
nes de hectdreas de aptitud forestal potencial. De ellas, el
33% son bosques productores y el resto, bosques protectores.

En 1984, las plantaciones forestales reales sumaban 1 152 100
hectidreas, es decir, sélo el 10% del suelo con uso potencial
forestal productor; sin embargo, si se compara dicha cifra con
las 1.5 millones de hectdreas de bosqueg nativos, que poseen

una calidad heterogénea y bajos rendimientos volumétricos, se
concluye que las plantaciones se constituyen en el mayor recurso
potencial del sector.

Respecto a la industria forestal y a la actividad exporta-
dora, se pueden destacar algunos hechos significativos de su
comportamiento: a) se observa una progresiva sustitucidn de las
especies de bosques nativos por el uso de pino insigne en la pro-
duccidén de madera aserrada. En el quinquenio 1964-1968, el pro-
medio de participacidn fue de 52% en pino y 48% en nativos; para
1979-1983, la distribucidn fue de 867% y 14%, respectivamente;

b) la produccidn de madera aserrada de pino se ha triplicado
en los Gltimos 20 afios, con una tasa promedio anual de 7.6%, que
es mias dindmica, incluso, entre 1964 y 1974 (8.2%); c) la produccidn
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de tableros de madera y chapas, muegtra un crecimiento anual
de 8.4% y 11%, respectivamente, para el perfodo 1964-1983. En
este rubro, actualmente todavia se mantiene un 25% de utiliza-
cidn de maderas nativas; d) en el rubro celulosa y papel, des-
taca el crecimiento, sostenido y dindmico de la produccidn de
pulpa quimica con tasas de 10.6% anual euntre 1964 y 1983, a
pesar de que entre 1964 y 1974 fue de 11.8% anual, debido a que
en dicho periodo (1970) se establecid la planta estatal de Arauco.
Por el contrario, la pulpa mecdnica ha quedado pricticamente
estancada con s6lo 1.6% de crecimiento anual. Cabe anotar que
la totalidad de la madera empleada como materia prima en 1la
fabricacidn de los productos celulésicos proviene de las plan-
taciones forestales y son, por lo tanto, la base del proceso
de sustitucidn de importaciones sectorial iniciado en la mitad
del decenio de los afios sesenta.

Entre 1964 y 1983, las exportaciones de la industria fores-
tal pasan de 18 millones de ddlares a 340 millones, lo que se
ha constituido en el crecimiento de valores mis trascendente
de la actividad econdmica nacional. Importa consignar que dicho
crecimiento estd sustentado en la expansidn de los voliimenes
exportados, en especial de m dera aserrada, celulosa y tableros
y chapas. Estos productos se enviaban al exterior, en 1964, en
una proporcidn de 8%, 24% y 2% de su respectiva produccidn; en
1983, la participacidén hacia el mercado externo aumenta a 52%,
61% y 30%. Las tasas anuales de crecimiento son significativa-
mente elevadas, del orden de 18%, 14.7% y 28.2%, respectiva-
mente. En las divisas obtenidas, la celulosa responde por el
52% y la madera aserrada por el 27%, siendo estos productos la
base de las exportaciones forestales previstas para el mediano
y largo plazo.

3. Las plantaciones de pino. Caracteristicas de
su_desarrollo y expansion

El extraordinario crecimiento del sector forestal se da a tra-
vés de las plantaciones de pino insigne cuya masificacién se
ubicd en la VIII Regidn del pais a partir de los afios treinta.
El proceso de reforestacidn se llevd a efecto en terrenos de
baja productividad agricola situados en predios de gran tamafio
y que fueron adqueridos, en su mayor parte, por la clase media
urbana.

La expansidn de la actividad asumid verdadero dinamismo
a partir de 1965, y desde entonces la tasa de plantacidn superd
a la explotacidn desembocando en 1984 con mds de un milldn de
hectdreas de plantaciones de pino en crecimiento. Antes de
1965, el elemento clave de la expansidn pinera fueron los orga-
nismos previsionales los que iniciaron el proceso de compra-
venta de parcelas plantadas o por plantar. En el sector indus-
trial, la sustitucidn de importaciones en el rubro celulosa y
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papel; asi como la sustitucidn de madera nativa por pino en el
aserrio nacional, se expresan como resultados importantes de
este periodo. En 1959 el aserrio utilizaba el 277 de pino y en
1964 ya alcanzaba 457%.

Entre 1965 y 1973, la economia pinera se revitalizd debido
a la creciente participacidn del Estado, sobre todo en aspectos
de reforestacidn, de inversidn industrial y de desarrollo rural.
La contribucidn del sec¢tor forestal a este iltimo, se sustentd
en la atencidén a los pequefios y medianos propietarios mediante
créditos a cooperativas; reforestacién en las sociedadeg agri-
colas de reforma agraria y convenios de reforestacidn con me-
dianos propietarios; todo lo cual permitid sostener una tasa
de sustitucidén mayor de 30 000 hectireas desde 1969 y plantar
cerca de 300 000 hectdreas entre 1965 y 1978 mediante estos
instrumentos.

En este periodo, la produccidn industrial de la economia
pinera mostrd incrementos notables; la madera aserrada se elevd
30% y la celulosa 160%, debido a la ampliacidn de la capacidad
instalada productiva; en igual forma, el consumo interno de
estos productos alcanzd los mids altos niveles histdricos.

De 1974 en adelante, se eliminaron progresivamente las
actividades de reforestacidn directa y mediante convenios, asi
como las plantaciones de propiedad piblica fueron enajenadas
en favor del sector privado, en el marco del papel subsidiario
que desempeiia el Estado en el modelo econdmico neoliberal.

La modalidad adoptada en este tercer periodo fue la de
licitar tanto las plantaciones en plena etapa productiva como
las industrias forestales del Estado. Con ello se da inicio a
un proceso de apropiacidn y concentracidn de bosques e indus-—
trias por parte de sociedades pertenecientes a los tres grupos
econdmicos mds poderosos del pais. En 1976, el Estado suspende
los convenios de reforestacidn del periodo anterior e implementa
el subsidio de reforestacidn que consiste en la devolucidn del
75% de los costos de plantacidn por hectlrea. Para 1983 y 1984
dicho porcentaje se eleva a 90%. Esto ha significado para las
empresas, el financiamiento equivalente al total de los costos
de aquellos proyectos de grandes superficies; como respuesta,
la tasa de forestacidn se ha elevado a un promedio superior a
las 70 000 hectdreas y la inversidn privada no ha registrado
nuevos volimenes anuales significativos. Se estima que, a
través del subsidio, el Estado ha transferido al sector privado
mids de 50 millones de ddlares, entre 1976 y 1984.

En log {iltimos 25 afios, las plantaciones de pino insigne
se han concentrado en un 85% en la VII, VIII y IX regiones del pais
por las ventajas climdticas que ellas ofrecen para el desarrollo
de la especie. De igual forma, el parque industrial de la manu-
factura primaria se ha localizado en las mismas regiones.

En las citadas regiones, la primncipal via de expansidn de
las plantaciones pineras, ha consistido en la sustitucidn del
uso de suelos de baja productividad de su secano costero e inte-
rior. Estos suelos, antes de 1960, se dedicaban a cultivos
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anuales de trigo y leguminosas que redujeron su productividad
y perdieron valor comercial, lo que fue aprovechado por las empre-
sas forestales para adquirirlos y plantar pino.

Antes de 1974, las plantaciones no ocupaban la totalidad
del predio; pero, en la actualidad, debido a la masiva adquigi-
cidn de tierras por parte de empresas reforestadoras, la mayor
proporcidn o todo el predio se ocupa con plantaciones de pino
con lo que se ha impuesto un régimen de monocultivo en comunas
enteras, es decir, en sectores continuos de miles de hectireas.

Otra via de expangidn de las plantaciones ha sido la refo-
restacidn pinera en las zonas circundantes a los grandes comple-
jos industriales forestales, lo que ha provocado que cada empresa
se autoabastesca, en forma directa y permanente, del total de
materia prima que requiere.

Hasta el atio 1973, las grandes unidades con plantacidn de
pino eran escasas; las existentes formaban parte de empresas
plblicas dependientes de la Corporacidn de Fomento de la Pro-
duccidn (CORFO) y ocupaban, en dicho atio, el 50% del total del
drea plantada (250 00Q hectdreas). Actualmente, y como ya se
anot5, las plantaciones propiedad del Estado han pasado a poder
de tres grupos econdmicos; las unidades ocupan ahora el 757% del
drea plantada (750 000 hectireas) y funcionan como un enclave en
el drea rural, lo que hace casi inaccesible la difusidn del desa-
rrollo pinerc a la poblacidn campesina y a los pequefios propie-
tarios,

Las unidades medianas han logrado sustentarse por el peso
que tienen en el mercado de la madera de pino y por los conve-
nios de reforestacidn vigentes para ellas hasta 1978; sin em-
bargo, las dificultades de comercializacidn que poseen, debido
al autoabastecimiento de las grandes empresas, las han obligado
a integrarse a circuitos de mercados cautivos controlados por
lag plantas elaboradoras so pena de desaparecer.

El aprovechamiento de las plantaciones pineras y su expan-
$i0n se han debido a varias cualidades técnicas que esta especie
forestal posee: a) es de rdpido crecimiento para entrar en pro-
duccidn; b) posee una excelente calidad para la fabricacidn de
celulosa y madera aserrada, y con una gama de usos muy variada
(en 1984, el 90% de la madera de pino fue insumo para pulpa qui-
mica y madera aserrada); c) se ha adoptado con facilidad a las
condiciones climiticas y de suelos de una extensa zona costera
del territorio chileno; y d) posee la condicidn ventajosa de
ser madera escasa a nivel mundial, lo que le asegura incremen-—
tos demanda en los principales mercados externos.

Sin embargo, su acelerada explotacidn ha comenzado a gene-
rar problemas de fertilidad de suelos sometidos a rotaciones
sucesivas; también se advierten signos de modificacidn en el
funcionamiento de las vertientes de sistemas hidrogrificos de
la costa, en especial, de la VII Regidn del pais.

La explotacidn forestal del pino requiere tres labores:
plantacidn, manejo del bosque, y corte final o cosecha. La mas
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critica de ellas es la de plantacidn; sin embargo, no requiere
personal calificado, y en el caso de pequeiiag y medianas propie-
dades, es factible aprovechar al miximo la fuerza de trabajo
familiar. Las grandes extensiones, al concentrar la superficie
a plantar en extensos sectores, generan economiags de escala que
impiden dicho aprovechamiento.

A pesar de que las formas asociativas de produccidn fores-
tal précticamente no existen en la actualidad, los estudios téc-
nicos y econdmicos la recomiendan como el régimen mis indicado
para el desarrollo rural en zonas con abundantes terrenos de
aptitud forestal con tenencia caracterizada por pequefias unidades.

La actividad de forestacidn del pino ha requerido de per-
manente financiamiento para desarrollarse. Los recursos fiscales
son responsables de su crecimiento en los {iltimos 20 afios a
través de franquicias tributarias, créditos especiales y subsidios.
Las entidades piiblicas adscritas al sector agricola y rural finan-
ciaron, hasta 1973, la plantacibn de 40 000 hectdreas mediante
créditos de operacidn o capitalizacién orientados a pequeiios
propietarios agrupados en cooperativas y a sociedades agricolas
de reforma agraria; de 1974 hasta ahora, los créditos especiales
y el subgidio de forestacidn han sido canalizados por los bancos
comerciales y de fomento, y su clientela exclusiva han sido las
grandes empresas forestales.

4., Instrumentos de politica forestal que han
estimulado el desarrollo pinero

En los distintos periodos de la evolucién de la economia pinera
se destacan como los instrumentos mis aplicados, los siguientes:
a) exenciones tributarias; b) regimenes arancelarios; c) inex-
propiabilidad de los terrenos de aptitud forestal; d) el crédito
forestal; e) los poderes compradores; f) los convenios de refo-
restacidn; y g) el subsidio forestal.

Las exenciones tributarias constituyen la primera herra-
mienta empleada por el Estado para el fomento forestal. Mediante
ella se eximid del pago total de impuestos por un plazo de 30 afios
a las plantaciones ubicadas en terrenos declarados forestales.
En 1974 este beneficio tributario fue renovado hasta 1994. Los
regimenes arancelarios presentan dos etapas. Haata 1975, para
proteger a la industria, se bonificd la importacién de maquina-
ria forestal y se prohibid la exportacidn de materias primas
forestales; en 1975, se establecid la libertad de exportacidn
para todos los productos forestales en cualquier etapa de pro-
cesamiento y sin exigencia de certificado de calidad; y se redu-
cen los aranceles para importaciones al 10% parejo para todos
los productos.

El crédito forestal fue administrado por organismos de
fomento del Estado hasta 1973; posteriormente, los bancos comer-—
ciales pasaron a controlar dicho mecanismo de financiamiento.
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Esta herramienta fue un elemento de gran impacto en periodos de
altas tasas inflacionarias, especialmente para deudores fores-
tales de largo plazo. En los dltimos cinco afios, debido a las
elevadas tasas de interés y a la precariedad de las garantias de
lag prestatarios, el cré@dito forestal ha perdido su eficacia, en
especial porque las inversiones silvicolas tienen un prolongado
periodo de recuperacidn.

Los convenios de reforestacidn, establecidos en 1968, fue-
ron una prdctica que hasta 1975 dieron los resultados mis posi-
tivos en lo que se refiere a la participacidn del sector fores-
tal en el desarrollo rural. Ellos promovieron la incorporacidn
de una cantidad importanta de propietarios agricolas medianos
al sistema, lo que se tradujo directamente en un aumento del
empleo rural en el mejoramiento de la administracidn predial,
en la tecnificacién de las pricticas silvicolas, y en la capi-
talizacidn de las unidades a través de infraestructura. Por
Gltimo, el subsidio forestal, como ya se anotd, se implantd en
1974 con resultados sin precedentes en la actividad productiva
silvicola. La devolucidn del 757 de los costos de forestacidn
y la entrega de bonificaciones por el manejo y administracidn de
las plantaciones, ha financiado la expansidn forestal y pinera
de los Gltimos diez afios y ha beneficiado a sus casi {inicos recep-
tores, las grandes empresas forestales.

Este conjunto de instrumentos mis destacados en la evolu-
cidn del sector forestal no impiden, sgin embargo, anotar algu~
nag serias deficiencias y distorsiones generadas por su aplicacidn.

En primer lugar, la imposibilidad de contar con una poli-
tica forestal coherente debido a la desagregacidn realizada
entre las silvicultura y las industriag forestales en la secto-
rizacidn econdmica nacional. Esto ha debilitado los esfuerzos
por contar con un sector moderno equitativo y ha estimulado el
sesgo de apoyo preferencial a segmentos especificos del sector
privado.

En segundo lugar, la carencia de un sistema de planifica-
cidn sostenido en el tiempo y coordinado con la estrategia nacio-
nal de desarrollo. Esto se ha traducido en &xitos puntuales de
determinados programas y proyectos que, gi bien han estimulado
el crecimiento sectorial no han dinamizado el desarrollo efec~-
tivo en 1o que se refiere a empleo, inveraiones y desarrollo
rural. .

En tercer lugar, el extraordinario repunte de la cesantia
en el sector, sobre todo en los niveles de mayor calificacidn,
acaecido precisamente en este Gltimo decenio que suele califi-
carse como el de mayor crecimiento sectorial.

Finalmente, el fracaso relativo en el control de la devas-
tacidén de valiosos recursos forestales, como el alerce y la
araucaria, asi como de ecosistemas exclusivos y de equilibrio
precario en diversas regiones del pais.

In sintesis, se puede afirmar que la politica forestal,
luego de generar un resurgimiento sectorial con impactos signi-
ficativos en el desarrollo rural hasta 1973, se orienta hacia un
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estilo de desarrollo privatizante basado, contradictoriamente,

en subsidios fiscales, cuyas debilidades se expresan en la impo-
gibilidad, en 1985, de absorber una inversidn de 4 000 millones
de ddlares que permitan aprovechar el enorme potencial productivo
pinero de los prdximos 20 afios.

5. Las relaciones sociales y el empleo en
el desarrollo forestal

El conjunto de politicas orientadas al sector forestal a partir
de 1974 ha generado una considerable concentracidn del capital
y de las tierras con vocacibén pinera. En 1980, cinco grupos
econdmicos operaban en el drea de plantaciones con un patrimo-
nio cercano a los 1 670 millones de d6lares. Uno de los grupos
controlaba cerca del 50% del capital.

Estos grandes conglomerados se caracterizan por temer una
estructura productiva de tipo vertical en la que integran a la
plantacidn, explotacién del bosque, transformacidon industrial,
transporte y comercializacidn, y, Gltimamente, puertos de embar-
que. El grado de concentracidn de la tierra es muy alto. En
1977, el 23% de las empresas forestales poseia el 887 de la
superficie plantada; y hasta 1984, tres de las principales habian
incrementado su control a tasas anuales de 357.

Junto a las grandes emrpesas coexisten unidades medianas y
pequeilas cuya actividad se orienta al mercado interno y que han
tenido escaso acceso al subsidio de forestacidn otorgado por el
Estado en los Gltimos diez afios. La Corporacidn Nacional Fores-
tal (CONAF) ha intentado llevar a cabo algunos programas espe-
ciales encaminados a asesorar a los pequefios propietarios, sin
resultados positivos debido a las restricciones econdmicas para
acceder a los insumos requeridos en las plantaciones. Algunas
encuestas realizadas en la VIL Regidn del pais, indican que para
el pequefio propietario (de hasta 50 hectdreas), el tamafio del
predio es un factor decisivo en el interés por invertir o rein-
vertir en la actividad forestal; y que el pequefio propietario
ve la actividad forestal como complementaria a la agricola.

Respecto a la organizacidn del trabajo forestal, ya en el
periodo 1965-1973, se observd que las unidades productivas ten-
dieron a reducir el niimero de trabajadores permanentes como res-
puesta a la ley de sindicalizacidn campesina promulgada en 1967.
La provisidon de mano de obra empezd a hacerse a través de contra-
tistas.

En la etapa que se inicia en 1974, esta tendencia se con-
s01id6 en especial debido al retiro del Estado de la actividad
productora, lo que provocd reduccidn en el nimero de técnicos
empleados por CONAF.

De hecho, entre 1973 y 1980, CONAF redujo su personal de
9 356.,a 1 057 funcionarios. Muchos de los funcionarios despedi-
dos se iniciaron en la actividad forestal como contratistas. La
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nueva modalidad se generalizd y expandid a las plantas indus-
triales por la via de la licitacidn de faenas. Estudios reali-
zados en la VIII Regidn del pafs indican que todas las grandes
empresas forestales han despedido trabajadores permanentes y
traspasado las faenas a los contratistas. La empresa que ocupa
mayor superficie (Arauco) tenia, en 1977, 2 400 obreros perma~
nentes; en 1980 el niimero se redujo a 695; y en 1983 cuenta

con dos o tres cuadrillas para ciertas labores de manejo de

las plantaciones.

El mercado de contratistas, hacia 1984, se encuentra sa-

turado. Para ganar las licitaciones, las empresas bajan sus
propuestas y con ello los costos de salarios, lo que se ha tra-
ducido en una sobreexplotacién de la mano de obra forestal.
Ha influido en este fendmeno la alta desocupacidn existente en
el sector rural, lo que ha permitido emplearse a trabajadores,
sin experiencia en las labores especializadas del rubro, a ta-
sas salariales muy bajas.

El sector forestal ha ido reduciendo crecientemente su
capacidad de generacidén de empleo, y ademds contrayendo fuerte-
mente la ocupacidn establecida. En 1982, 4.4% del empleo agri-
cola y pesquero y 5.4% de la ocupacidén manufacturera, corres-
ponden a la fuerza laboral absorbida por las actividades produc-
tivas del sector forestal.

En 1983, el empleo del sector alcanzd un total de 53 000
personas distribuidas 40% en la explotacidn forestal; 40% en la
industria; y 20% en los servicios de apoyo. Las labores vin-
culadas al bosque son relativamente mis intensivas en mano de
obra que las industriales y de servicios; a su vez, el trabajo
industrial forestal requiere una mayor especializacidn y la
mayor parte del personal ocupado tiene caricter de permanente o
semipermanente. Sin embargo, la relacifn trabajo-capital tiene
sus matices; en el aserrio la ocupacidn de mano de obra es inten-
siva, mientras que en la celulosa se ocupa intensamente el capital.

La estructura y caracteristicas de la ocupacidn del sec-
tor forestal han sufrido cambios significativos en los Gltimosg
afios. Se constata la tendencia, anotada ya al inicio de esta
sintesis, a la fuerte disminucién de los puestos de trabajo,
asi como el aumento veloz del empleo de tipo temporal. En 1968,
con 325 000 hectdreas plantadas con pino hubo 70 000 personas
ocupadas; en 1973, para 550 000 hectdreas, la ocupacidn aumentd
a 100 000 personas, y en 1984, con cerca de 1 100 000 hectdreas
de superficie pinera, la ocupacidn desciende a 53 000 personds.
Es decir que, pese al dindmico desarrollo capitalista del sector
forestal, la ocupacidn se ha reducido 50% en los dltimos diez
anos.

La caracteristica mds relevante del empleo forestal es
su estacionalidad. Los meses de mayor y menor intensidad de
uso de mano de obra son febrero y agosto, respectivamente.

Entre ellos existen mis de 22 000 personas que quedan sin acti-
vidad por un lapso de seis meses; en febrero, mas de un tercio
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de la fuerza de trabajo debe ser considerada como temporal, lo
que proporcionalmente es mayor si se considera la modalidad
utilizada para el reclutamiento, es decir, el sistema de contra-
tistas.

En un estudio efectuado en la VII Regidn para 30 faenas
de distinto tipo, se comprobd que un 57% de ellas tenian una
duracidn inferior a cuatro meses y que un 83% de los trabaja-
dores encuestados estaba contratado en forma temporal.

A pesar de que en los {iltimos afios se han abierto nuevas
industrias, las ocupacibn se ha reducido sensiblemente, de
34 000 personas en 1972 a 21 000 en 1983; la actividad primaria
més afectada ha sido la del aserrio, la misma que en ocho afios
desocupd al 53% de su personal.

6. Efectos sociales del desarrollo forestal

Los efectos de la expansidn de los grandes consorcios forestales
sobre el desarrollo rural pueden resumirse en tres: a) la
transformacidn del trabajo asalariado desde uno permanente a
otro eminentemente temporal; b) la atomizacidn de los trabaja-
dores del sector mediante el sistema de contratistas; y c) la
expulsidn y desarraigo de la poblacidén de zonas rurales con
alta vocacidén en el rubro.

En lo que respecta a la transformacifn en el mercado de
trabajo, la gran oferta de mano de obra ha facilitado la com-
tratacién de ella en forma temporal. A medida que el sistema
de contratistas se fue generalizando en las faenas forestales,
las empresas concentraron su actividad gdlo en las labores de
administracidn y supervisidn, quedando los trabajadores sin:
proteccidn legal y enfrentados a una baja de salarios que deses-
tabilizd sus niveles de vida.

Como resultado de lo anterior, las condiciones de trabajo
y de vida de estos trabajadores se han vuelto deleznables. Los
campamentos en los que viven temporalmente no poseen servicios
higiénicos ni piso; y en la mayoria de las casas, los traba-
jadores deben aportar con sus propias herramientas (especial-
mente motosierras para el corte) para realizar las faenas. La
remuneracidn diaria equivale a 1.7 ddlares para 14 horas de
trabajo; a esto se agrega el llamado sistema de "pulperia",
mediante el cual el contratista vende a los trabajadores los
articulos de primera necesidad a precios fuertemente recargados.
En dias de pago, se han comprobado descuentos de hasta el 70%
del salario del trabajador por este concéepto.

El incremento de los trabajadores temporales y su disper-—
sién, han traido como comsecuencia su atomizacidn, asi como la
imposibilidad de organizarse y negociar colectivamente. Igual-
mente ha acontecido en las industrias del sector forestal, las
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mismas que, amparadas en las disposiciones laborales vigentes,
han despedido masivamente a sus trabajadores para volver a
recontratarlos con menores salarios y condiciones de trabajo
desmejoradas.

Diversos estudios en terreno, comprueban que la expansidn
de la actividad forestal, y de la pinera en particular, ha pro-
vocado una significativa expulsidn de poblacidn rural, sobre
todo en el periodo intercensal 1970-1982.

Tomando como base a la VII y VIII Regiones del pais, las
mismas que concentran el 65% de las plantaciones nacionales y
ocupan al 55% de la fuerza de trabajo forestal, se puede con-
cluir que:

a) las comunas que mayor proporcidn tienen de superficie
plantada (entre 50 y 73%) son las que han expulsado el mds alto
porcentaje de poblacidn rural (63% entre 1970 y 1982);

b) las comunas que han reducido su poblacidn rural en
una proporcidn baja (5%) son aquéllas cuyo porcentaje de plan-
tacidén no es mayor al 9%;

c) al contrario, un alto 30% de las comunas, que son de
vocacidn agricola, han incrementado su poblacidn rural. Estas
se ubican en el Valle Central del pais y se caracterizan por
tener una economia campesina fundamentalmente dedicada a cul-
tivos tradicionales;

d) el despoblamiento rural de la zona forestal se ha
producido, en especial, por dos causas; i) el cierre de los
pequeiios aserrios, absorbidos por unos pocos de alta mecani-
zacidn y capitalizacidn; y ii) la intensificacidn de las plan-
taciones en fundos que, antes de 1976, alin mantenian parte de
la superficie en actividades agricolas que permitian la subsis-
tencia y residencia campesinas;

e) los sectores campesinos expulsados se han concentrado
en aldeas y pueblos ubicados en las orillas de caminos, de rios
y de antiguas lineas férreas y se han convertido, paradojal o
funcionalmente, en verdaderos depdsitos de fuerza de trabajo
temporal y flotante de los conttatistas que directamente reclu-
tan en dichos poblados a obreros y trabajadores para las plan~
taciones pineras;

£) en las regiones citadas, la expulsidn bruta estimati-
vamente asciende a 83 000 personas; de ellas, sélo el 20% ha
sido absorbida por explotaciones campesinas con cultivos agri-
colas.






LA PALMA AFRICANA. EL CASO ECUATORIANO x/

1. Antecedentes generales del sector rural

Durante la década de los afios cincuenta, gran parte de la pobla-
cidn econdmicamente activa rural, del sur y centro de la regidn
interandina, emigra a las provincias del litoral, en las que se
concentran las grandes plantaciones bananeras; este movimiento
migratorio altera significativamente las relaciones sociales
tradicionales, asi como la estructura familiar campesina.

La poblacidn migrante permite la considerable ampliacidn
de la frontera agricola de la costa, incorporando tierras bal-
dias no colonizadas en las que se asienta la mano de obra, abun-
dante y barata, proveniente de la sierra. A esto se une una
relativa democratizacidn del crédito destinado al sector agri-
cola, recursos que se orientan a la produccidn de cultivos de
clima tropical.

La incorporacidn de fuerza de trabajo y de capital a la
region bananera, serd el punto de partida para impulsar el pro-
ceso de modernizacidn agraria, cuya estrategia descansa en el.
establecimiento de una clase empresarial con grandes unidades,
complementada con propietarios medianos, pero capitalizados,
que pudieran asalariar a la manc de obra sobrante, liberada por
la eliminacidn del precarismo.

La herramienta para aplicar esta estrategia fue la reforma
agraria y su producto debia ser 1la industrializacifn; fendme-
nos que, sin duda, presidieron los 20 afios posteriores a 1960.

En efecto, entre 1954 y 1974 se produce una modificacidn
significativa de la estructura agraria. El nimero de explota-
ciones agricolas crece en 47.4% y la superficie lo hace en 32.6%.
La ampliacidén de la frontera agricola se debe, fundamentalmente,
a la colonizacidn, y el crecimiento del niimero de unidades a la
reduccidn de las formas precarias y a la divisidn de las grandes
explotaciones. Las explotaciones pequeiias y medianas, que en
1954 ocupaban el 48% de la superficie, pasan a controlar, en

*/ Sintesis del documento preparado por el sefior Roberto
Farez, Consultor de la Divisidn Agricola Conjunta CEPAL/FAO y
cuyo titulo es "Los cultivos de palma africana y soya en el
caso ecuatoriano",
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1974, el 66.3% de ella; este diferencial de participacidn se
extrae de las prandes explotaciones, las que reducen de 453% a
28% su presencia en la superficie.

Junto a los cambios en la extensidén y en las formas de
tenencia, se producen modificaciones en el aprovechamiento de
la tierra. Los productores pequefios, minifundiarios y precaris-
tas, se dedican a la produccidn de bienes de consumo directo; la
mayor parte de las propiedades medianas se especializan en cul-
tivos permanentes (y algunos de ciclo corto) para la industria,
en la ganaderia y en la produccidn lechera; y las grandes explo-
taciones quedan a cargo de la agroexportacidn.2/

La modernizacién agraria, que requirid una gran expansidn
del aparato productivo agropecuario asi como del aumento del
volumen producido, se tornd funcional al proceso de industria-
lizacidn urbana orientado a 1la sustitucidn de importaciones;
al mismo tiempo deteriord las condiciones de vida del campesi-
nado y de la poblacidn rural, que se vio obligada a emigrar a
los centros metropolitanos y a las supuestas zonas de coloniza-
cidn, paralizando y desintegrando la organizacidn campesina.

El Plan de Transformacién y Desarrollo 1973-1977 preten-
dié redimir este costo social al considerar a la reforma agra-
ria y a la colonizacidn como la estrategia destinada a recupe-
rar y mejorar las condiciones materiales de la poblacidn campe-
sina. 8in embargo, al impulsar el crecimiento econdmico secto-
rial mediante la integracién vertical de las actividades agro-
pecuarias, con la industrializacidn de los productos del campo,
el Plan fomentd la concentracidn de las mejores tierras en un
reducido niimero de unidades productivas, que monopolizaron el
financiamiento a través del crédito, especializaron el cultivo
del suelo y tecnificaron las labores culturales. )

De esta manera, el estilo de modernizacién, avalado por
los recursos petroleros, desvirtiio la intencionalidad rural-cam-—
pesina del Plan de Desarrollo. En 1980, el 80% de los recursos
proporcionados por el Estado a la agricultura, se destinan al
sector empresarial y la diferencia al sector campesino; entre
1970 y 1983, la importacidn de bienes de capital para mecaniza-
cidn agricola crecid a una tasa anual de 25%; y el valor de los
alimentos importados, en el periodo 1972-1980, se elevd a tasas
anuales de 12.5%. Se trata, entonces, de una modernizacidn con-
centradora, excluyente, intensiva en capital y tecnologia, y en
la cual, el desarrollo rural juega un papel residual y amorti-
guador de la presencia politica campesina.

2/ Existe un nimero significativo de pequefios producto-
res de café y cacao, sobre todo en la provincia de Manabi.
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2, Palma africana. Aspectos histdricos y geogriaficos
de su fomento y expansidn

La modernizacidn y expansidn del aparato productivo agropecuario
se asienta, fundamentalmente, en el fortalecimiento de la rama
industrial de aceites y grasas para el consumo interno. E1
fomento de su investigacidn se inicia en 1963 con la instalacidn
de una estacidn experimental en la zona de Santo Domingo de los
Colorados (adscrita al Instituto Nacional de Investigaciones
Agropecuarias, INIAP) y con la creacidén del Programa de Palma
Africana, dependiente del Ministerio de Agricultura.

En 1964 se expide el Plan Decenal (1964-1973), en el cual
se incorpora la produccidn nacional de oleaginosas, como de impor-
tancia estratégica, lo que se expresa en un programa que com-
prende tres etapas: la primera, con duracidn de dos afios, estd
destinada a la investigaci6n y adaptacién de variedades de
semillas mejoradas; la segunda, que comprende los tres afios
siguientes, corresponde al inicio de siembras de distintas varie-
dades aclimatadas y elegidas para cada zona potencial; y la ter-
cera, que dura cinco afios, es la etapa de produccidn y ajuste,
cuyo objetivo es satisfacer el total de la demanda interna.

La insuficiente produccidn nacional de semillas oleaginosas
impide la concrecidn de este programa; las causas se atribuyen
a los bajos precios establecidos por el Gobierno para la pro-
duccidn nacional, y a la presencia de un numeroso grupo de inter-
mediarios en la relacidn agricultor-industria. Sin embargo, la
razon de fondo es la ventaja que obtiene el sector industrial
al importar aceites de bajo costo en el mercado internacional,
sobre todo, de los Estados Unidos. A mediados de 1960, el pre-
cio ex-aduana del kjlo de aceite de gsoja importado es 0.79 del
aceite de mani, y 0.92 del de palma, producidos internamente.

Esta situacidn obliga a redefinir las vias de crecimiento
de los cultivos oleaginosos y a modernizar la produccidn. EL
Estado orientd la politica hacia la especializacidn de la pro-
duccidn y hacia la investigacibn tecnoldgica, en busca de semi-
llas mejoradas y mayores rendimientos; ademids el Estado limitd
al miximo las importaciones de aceites crudos que, compitiendo
con la produccidn interna, comstituian un freno al desarrollo
moderno de las oleaginosas. Todo esto se impulsd y cumplid en
el decenio de 1970.

Es en estos afios cuando el cultivo de palma africana se
incrementa en forma significativa. En la zona comprendida por
los cantones de Quevedo, Santo Domingo y Quinidd, la superficie
crece de 4 825 hectdreas en 1970 a 31 000 hectireas en 1984, lo
que representa una tasa promedio anual de 14.2%; la produccidn
aumenta a ritmos bastante superiores, de 22.4% anual; y los
rendimientos lo hacen a 7.2%. En 1970, la superficie en palma
representaba 0.15% de la agricola total cosechada; en 1982 ya
era 1.73% y en 1984 fue 2.1%. La expansidn del cultivo, que
condujo a una progresiva modernizacidn de la unidad productiva,
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requirid un intenso proceso de tecnificacidn, el mismo que fue
generado por el Estado y por la inversidn extranjera, y de un
cambio sustancial en el uso del suelo mediante un rdpido despla-
zamiento del cultivo de banano. Entre 1972 y 1982, el banano
redujo su superficie de 60 000 hectdreas a 5 000 hectdreas; las
55 000 hectdreas restantes se distribuyeron en 28 000 para palma
africana; 21 000 para soja y 6 000 para maiz duro.

El cultivo de la palma ha concentrado y especializado una
zona geogrdfica significativa y de gran productividad. En la
zona de Quevedo y Santo Domingo, los agricultores fueron adqui-
riendo la propiedad privada de la tierra mediante titulaciones
del Estado para la colonizacidn, lo que expandid la frontera
agricola; en la zona de Quinidé, se realizd la ocupacidn de
terrenos baldios de propiedad del Estado.

La utilizacidn del factor fuerza de trabajo tuvo dificul-
tades en los inicios productivos del cultivo. Era escasa por
estar alin ocupada en los cultivos de exportacidn y por la lenta
afluencia de mano de obra de la sierra. La palma se nutrid ini-
cialmente de mano de obra proveniente de Colombia y, posterior-
mente, de la que dejd cesante el banano, asi como del campesinado
expulsado de la sierra hacia las dreas bajas de la costa; esta
circungtancia elevd el atractivo de la inversidnm agricola en
el cultivo, a tal punto que los Gltimos gobiernos la consideran
como la de mis alto rendimiento ecoundmico, tanto por el volumen
de valor que agrega, como por la ocupacidn permanente, libre de
estacionalidad, que genera.

3. Caracteristicas de la moderna expansidn
productiva de la palma africana

El cultivo de palma africana en Ecuador se ha desenvuelto, desde
sus inicios, en el contexto de una estructura de temencia de la
tierra fuertemente concentradora. Actualmente existen sélo
130 plantaciones con un promedio de 250 hectdreas por planta-
cidn. Sin embargo, el 40% de la superficie estaba, en 1982, en
poder de palmicultores con explotaciones mayores a 1 000 hectd-
reas, que, en nilmero, representaban sélo el 7%. En este caso,
la suprficie promedio asciende a 1 825 hectdreas. Practica-
mente no existen plantaciones pequeiias. El rango menor posee
una extensidn promedio cercano a las 80 hectdreas y concentra
g6lo el 12% de la superficie dedicada al cultivo.

Las facilidades para la obtencidn de créditos, tanto
internos como externos, indujo a la aplicacidn de grandes inver-
siones de capitales nacionales y extranjeros, lo que rdpidamen-
te encarecid el precio de la tierra en la zona del cultivo.

Esto desembocd en la formacidn de empresas grandes, a pesar de
que los estudios de fomento iniciales seflalaban como recomen-
dables las unidades productivas no mayores de 100 hectireas.
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El rdpido incremento de la produccidn estrechd la vincu-
lacidn con la agroindustria, asi como con el capital y la tecno-
logia for@neos. Se estima que el 30% de las plantaciones mas
importantes disponen de plantas extractoras propias; y que un
igual 30% de las explotaciones pertenecen a empresas extran-
jeras. En ellas, el personal directivo y técnico mis importante
es extranjero, el mismo que marca las pautas modernas de la
organizacidn y funcionamiento de la empresa agricola.

De igual forma, la organizacidn laboral sdlo permitida
al personal nacional de estratos administrativo y obrero; no
asi, a los campesinos jornaleros, a los que para evitar su orga-
nizacidn, se subcontrata obteniendo asi una mano de obra que
s6lo se vincula temporalmente con la explotacidn.

Las empresas medianas y grandes se encuentran organizadas
en la Asociacidn Nacional de Cultivadores de Palma (ANCUPA), que
posee y ejerce una presidn decidida sobre el aparato institu-
cional piliblico agropecuario en todo lo concerniente a factores
y condiciones de produccidn.

La intensa investigacifn tecnoldgica desarrollada por el
Estado, permitid poner a disposicidn de los productores un ver-
dadero paquete tecnoldgico, que incluye la fase agricola, as{
como la transformacidn industrial. La transferencia de esta
tecnologia se realizd mediante el contacto directo con los pal-
micultores a través de cursos de adiestramiento y capacitacidn
que contaron con la asegoria de técnicos ingleses y franceses,
todo lo cual requirid una intensa coordinacidn interinstitucional
del aparato estatal agropecuario.

El elevado incremento de la productividad por hectirea se
explica por el uso intensivo de los insumos tecnoldgicos. Entre
1972 y 1982, el consumo de fertilizantes quimicos se triplicd;
asi como también crecid en forma considerable la aplicacidn de
pesticidas y fungicidas. Este fendmeno ha generado una progre-
siva articulacidn de los productores con las empresas que venden
tecnologias y comercializan los insumos y ha provocado que el
paquete tecnoldgico discrimine al pequefio productor de entre
20 y 100 hectdreas, lo que ha sido factible dada la desigual
apropiacidn de la tierra destinada a esta produccidn.

El crecimiento y la modernizacidén de la produccidn de
palma africana ha contado con el apoyo decisivo del crédito
de fomento de origen pliblico. Entre 1970 y 1977, el Banco
Nacional de Fomento destind cerca del 40% del crédito total de
oleaginosas para estimular a la palma. Ademis, los productores
cuentan con lineas abiertas de crédito para adquirir maquinaria
agricola, realizar mejoras territoriales y comercializar la
produccidn. )

Las condiciones de financiamiento de que gozan y han go-
zado los palmicultores y los industriales, es privilegiada. En
uno y otro caso, los cré&ditos cubren el 80% del valor de la
inversidn total; el plazo de devolucidn fluct@ia entre 12 y 15
afios; y el inter@s anual es el 50% del mercado. Esto ha permi-
tido capitalizarse a los productores, al punto de convertirse
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en la clientela preferida de la banca y financieras privadas
-normalmente reacias a financiar a la agricultura- especial-
mente en las nuevas plantaciones establecidas en la regidn ama-
zdnica.

La expansidn de la palma, ha permitido disponer de una
adecuada oferta para el consumo industrial. Entre 1984 y 1985,
del 647 de cobertura que da la produccidn nacional de oleagi-
nosas a la demanda de aceites y grasas, el 52% correspondid a
la palma africana. Sin embargo, se obgerva un alto grado de
monopolizacidén de la rama agroindustrial. S6lo diez empresas
procesan cerca de 500 000 toneladas de granos oleaginosos, y
cuatro de ellas concentran el 65% de la capacidad instalada y
el 777% de la produccidn.

4, Politicas e instrumentos piiblicos principales en
la expansidon de la palma africana

El cultivo de las oleaginosas principales -palma africana y
soya- asi como su industrializacidn, ha contado con la amplia
cobertura del aparato institucional piblico, cuyas ventajas
ofrecidas, incluso, han discriminado a otras ramas agricolas y
gsectores productivos de importancia en la economia del pais.

El papel desempeiiado por el Estado, en lo concerniente a
tecnologia y financiamiento de la produccidn, ya ha sido sefia-
lado anteriormente. A esto es necesario agregar la politica de
no expropiacidn de tierras en las ireas de produccidén de palma,
con el propdsito de asegurar un ordenamiento de la tenencia sin
problemas de posesidn. Esta medida, que surge de la reformu-
lacidn de la estrategia de reforma agraria en términos de cre-
cimiento econdmico, a partir de 1972, se aplica.con fuerza a
partir de 1975, y modifica, en forma sustancial, la estructura
socioecondmica del cultivo. Hasta 1974, el 26% de las unidades
productivas eran menores a 10 hectireas, y el 197 estaban en el
rango de entre 20 y 50 hectdreas. Despuds de 1978, practica-
mente no existen unidades con menos de 100 hectdreas, con lo
que el campesinado ha quedado definitivamente exluido de esta
actividad econdmica. :

El apoyo del sector piiblico ha sido importante en la cons-
truccidn de infraestructura fisica y econdmica en la zona del
cultivo, en especial en lo que se refiere a vialidad y electri-
ficacién. También han influido la cobertura externa, con ins-
trumentos que han facilitado la importacidn de materias primas
y la exoneracidn de impuestos arancelarios. La prestacidn de
gservicios, para mecanizacidén agricola y abastecimiento de insu-
mos, ha tenido un papel decisivo en la expansidn de cultivo.
Sin embargo, se ha hecho evidente la falta de instrumentos pibli-
cos que regulen la comercializacidn, en especial, en la fase de
venta de la cosecha para la extraccibn de aceite y en el precio
de &ste para su posterior refinacidn.
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Aparentemente no existe otro producto agricola ni indus-
trial que cuente con el apoyo pluriagencial que tiene la palma
africana. Dos ministerios y ocho agencias estatales estdn invo-
lucrados directamente en aspectos de produccidn, investigacién,
crédito, tierra, riego, control de calidad, precios y comer-
cializacion de productos finales; lo que, evidentemente, ha
facilitado la modernizacidn productiva del cultivo y la forma-
cidn y organizacidn de los medianos y grandes empresarios.

5. Las relaciones sociales y el empleo en la moderna
expansidn de la palma africana

En la produccidn de palma africana se han seguido dos esquemas
de estructuracidn. Uno es el esquema agroindustrial de tamafio
medio, que buscd facilitar el establecimiento de compafiias pri-
vadas nacionales; el otro, es el esquema agroindustrial en gran
escala, que se estd aplicando actualmente en la regidn amazdnica,
a través de la entrega, en concesidn, de 10 000 hectdreas a dos
compafiias extranjeras.

Tanto uno como otro han seguido y siguen las siguientes
fases de formacidn: constitucidn de grupos empresariales con
fuerte apoyo del Estado, en especial para la adquisicién de
tierras; capitalizacidn nacional e internacional por via del
crédito en el 80% de las inversiones; apoyo técnico del pais y
del exterior; construccidn de la infraestructura vial por parte
del sector pliblico; apoyo al desarrollo agroindustrial susti-
tuidor de importaciones y posible diversificador futuro de las
exportaciones. Junto con esto, en los @ltimos afios, importan-
tes grupos de poder han insistido en la necesidad de impulsar
alin mis el cultivo por considerarlo la alternativa energética
del petrdleo.

El modelo de relaciones, impuesto desde arriba, se ha basa-
do en la asalarizacidn de la mayoria de los finqueros que copa-
ban las tierras hoy palmiferas, los mismos que, luego de vender-
las han emigrado a otras zonas rurales. Este fendmeno ha provo-~
cado la proletarizacidn en zonas agricolas ricas en las que se
han asentado poblaciones rurales con graves niveles de pobreza.

La poca eficacia, y en algunos casos la ausencia, de una
politica de integracidn econdmica y social del campesinado, ha
agudizado los fendmenos de migracidn y colonizacidn espontdneas,
consolidando el modelo de crecimiento agricola moderno con un
intenso subdesarrollo rural.

Al interior de las plantaciones de palma africana y de las
fabricas extractoras, el esquema de diferenciacidn sociocecond-
mica, se reproduce. En un trabajo de campo realizado en algu-
nas plantaciones de gran tamafio, que cuentan con planta extrac-
tora y con oficina central, los grupoe directivos.y técnicos
constituyen sGlo el 1.5% del personal ocupado. Los administra-
tivos y operarios, aspirantes a clase media rural, han logrado

285



importantes reinvidicaciones mediante los acuerdos tomados con
los estratos superiores. Los beneficios que han ido alcanzando
los situan en una ubicacidn de privilegio dentro del &rea rural
y semirrural. :

El grupo obrero, que desempeifia las labores del cuidado
del cultivo, recoleccidn y embalaje de la fruta, y transporte a
la planta extractora, es el mis numeroso del sistema, confor-
mando el 80% del personal empleado; su lugar de origen son los
centros poblados cercanos. Se estima que el 25% de estos tra-
bajadores laboran bajo contratacidn colectiva, y son los que
han alcanzado una relativa estabilidad, en especial los que labo-
ran en plantaciones antiguas. El 75% restante estd constituido
por los jornaleros que son reclutados en arriendo por contratis-
tas, los mismos que arman campamentos, proveen de alimentacidn
y remuneracidn al grupo, el que, normalmente, proviene de lu-
gares lejanos. De esta forma se evitan los conflictos laborales
y se reducen los costos de fuerza de trabajo; en una plantacidn-
extractora tipica, los egresos por este concepto, varian anual-
mente entre 3% y 5% durante los primeros siete afos de produccidn,
mientras que, las utilidades netas fluctiian entre 65% y 95%.

En 1982 se estimd que, en el cultivo de la palma africana,
se empleaban unos 8 000 trabajadores, esto es, el 1% de la PEA
agricola. El volumen de emplec ha venido creciendo conforme
aumenta la superficie, aunque no es proporcional al incremento
de la produccidén. En la zona palmifera de Santo Domingo de los
Colorados, el indice de desocupacidn rural es muy bajo, alican-
zando sblo 2.2% en 1982. Sin embargo, dada la consolidacidn
de las plantaciones y la rigidez de las plantas extractoras,
las posibilidades de empleo en dicha zona estarian agotindose.
Entre 1974 y 1982, la PEA ha decrecido al 2.1% anual y la deso-
cupacién se ha incrementado a una tasa del 6.6%, en igual perio-
do. Al parecer, la modernizacidn agricola de la palma africana
ha sido incapaz de contener la migracidén campesina a las &reas
urbanas de la zona de Santo Domingo; asi lo indica el hecho de
que mientras en 1974, el 73% de la PEA residia en el &rea rural,
en 1982 la cifra baja al 50.4%. La alternativa a este agota-
miento podria estar dada por la regidn amazdnica, en la que,
segiin los estudios para el fomento de la palma, existirian
200 000 hectidreas de suelo aprovechable. En un esquema de pro-
duccidn orientado al campesino-productor, se podrian instalar
en dicha extensidn 20 000 familias y generar 40 000 directos.

6. Los efectos de la moderna expansidn de la palma
africana sobre el desarrollo rural

La politica de fomento a las oleaginosas, en especial de la
palma africana, y el crecimiento econdmico derivado de ella, ha
sido contradictorio desde el punto de vista del desarrollo rural.
Esta conclusidn puede extraerse sobre la base de las siguientes
ideas:
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1. A lo largo de la evolucidn de la produccidn de palma no
se constata la insercidn orginica de los campesinos. En 1982,
s61o el 3.2% de la poblacidn campesina estaba organizada, en
aquellas zonas con cultivos de palma afficana y soja.

2. La modernizacidn agropecuaria orientada a la industriali-
zacidn, ha conducido a una concentracidn de la poblacidn rural
en las dreas periféricas, reduciéndoge al minimo la que habita
en el campo. En Santo Domingo de los Colorados, sblo el 8% de
la poblacién total es campesina, frente a 42% que es periférica.
3. En la zona de mayor intensidad del cultive, y por tanto
donde se ha producido la modernizacidn agricola, se comprueba,
entre 1974 y 1982, una importante migracidn campo-ciudad, fend-
meno que se debe mis a una expulsidn del agro que a una atrac—
cifn urbano.

4, En la zona del cultivo, se ha dado un proceso de acapa-
ramiento de tierras, que se expresa como una reedicidn del lati-
fundio en las regiones de colonizacidn. Varias sociedades empre—
sariales se han visto beneficiadas por concesiones que superan
las 10 mil hectdreas, como acontece en la Amazonia.

5. La concentracifn y colonizacidn de las dreas del cultivo
se ha instrumentado en provecho de pequeiios grupos capitaliza-
dos, tanto agraria como urbanamente, y vinculados a intereses
extranjeros. Por el contrario, para los campesinos, migrantes
en un gran porcentaje, la colonizacidn ha servido para el fomen-
to de pequeiias fincas dedicadas a los cultivos tradicionales,
cuya produccidén se destina al consumo directo.

6. La opcidn del pais por la produccién de palma africana,

de alta rentabilidad y con integracidn directa agroindustrial,
requeria de unidades modernas y de considerables tamafic. Para
incorporar a dicha opcidn a los campesinos, era imprescindible
que las estrategias de reforma agraria y colonizacidn, se arti-
cularan para solucionar el requisito basico de disponibilidad

de tierras y ofrecerles los niveles de modernizacidn adecuados

a las pequefias y medianas explotaciones. Esta alternativa no
s6lo no se aplicd, sino que discrimind al desarrollo rural como
objetivo directc de la modernizacidn.

Sobre la base de las consideraciones anteriores, varios
estudios realizados en la d&cada de los setenta y en la actual,
sobre el fomento e industrializacién de la palma africana, pre-
sentan a los pequefios agricultores como econdmicamente viables
para la ejecucidn de proyectos, El esquema se plantea a partir
de trabajadores familiares, apoyados por un programa de coloni-
zacidn dirigida y en el que el papel del Estado seria el de
suministrar terrenos; invertir en infraestructura bésica; ase-
gurar y proveer el cr@dito nacional, y garantizar los préstamos
externos.

El éxito alcanzado por los escasos campesinos palmicul-
tores existentes en la zona de Santo Domingo es una muestra de
la viabilidad de esta alternativa, la misma que parece indis-
pensable adoptar en el cago de la regidn amazdnica, en donde
las potencialidades de crecimiento del cultivo en zonas tan
vastas, necesariamente requerird paz y justicia social.
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LA GANADERIA Y LAS TRANSFORMACIONES SOCIALES

289






EL DESARROLLO GANADERO EN AMERICA LATINA Y SUS
DERIVACIONES SOCIALES :/

Este documento fue preparado por el sefior Antonio Corvalan,
Consultor de la Divisién Agricola Conjunta CEPAL/FAO y se
presentd al Taller auspiciado por la Oficina Regional de la
FAO para América Latina y el Caribe y la Comisidén Econdmica
para América Latina y el Caribe (CEPAL) sobre Politica
Agricola y Desarrollc Rural, en Santiago de Chile, del 26

al 30 de agosto de 1985. Las opiniones expresadas en este
trabajo son de la exclusiva responsabilidad del autor y pueden
no coincidir con las de las instituciones organizadoras de

la reunidn.
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INTRODUCCION

Cualquier situacidon de modernizacidén implica la adopcidn de
nuevas tecnologlas o la introduccién de otras tecnologias en
un contexto estructural y productivo determinado, lo cual
altera las formas habituales de produccidn y las relaciones
entre factores. Nuestros paises latinoamericanos no son
creadores de tecnologias, en general, ni tampoco de tecno-
logias ganaderas que impliquen el conjunto de la seleccidn
genética, la nutricidn y el manejo y la sanidad animal; a lo
mds se ha creado uno que otro aspecto parcial en cada uno de
estos campos. Practicamente la totalidad de la tecnologia
ganadera latinoamericana es importada de los paises industria-
lizados.

Al comprobar este hecho, se observa que con la moder-
nizacion de la ganaderia ocurre un fendmeno similar al que
ocurre con la adopcibn de procesos de produccidon industrial
en los cuales se introducen actividades que sustituyen
criterios, procedimientos y la racionalidad tradicionalmente
utilizados, reemplazindolos por el nuevo estilo importado.
Resulta, en consecuencia, que "... importar tecnologia es
importar cultura y este proceso comienza a afectar no sdlo la
tecnologia de produccidn, sino también toda la forma de
entender los problemas y resolverlos, la tecnologia social".l/

Sucede entonces que el desarrollo de la ganaderia y los
aumentos de productividad ocurren mediante un proceso que
afecta en forma determinante y profunda a las poblaciones de
campesinos dedicados a la agricultura y ganaderia tradicio-
nales, que no dispone del periodo de tiempo necesario para
cambiar de cultura o transculturizarse modificando sus habitos
productivos, mientras que la tecnologia e infraestructura
importadas irrumpen de un dia para otro tras ellas viene una
nueva generacidon de t&cnicas y modalidades de manejo y
pricticas a las cuales se incorporan algunos campesinos perte—
necientes a la era de la ganaderia tradicional; pero quedan
al parecer muchos pequefios o medianos campesinos desplazados a
actividades de servicios, a las labores tradicionales en
pequefias unidades de produccidn, o algunos que deben migrar
para dar paso a una nueva fuerza de trabajo que desempefiard
también las diferentes funciones que la tecnologia
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introducida requiere. La estructura y tamaiio de las explota-
ciones requerira segilin el caso, de mayores inversiones y de
muy diverso manejo.

Sin embargo, trataremos de describir este proceso de
modernizacién ganadera y verificar si es un fendmeno parcial
en algin tipo de empresas, o si se presenta como un proceso
generalizado en paises o regiones. Se postula que el compor-
tamiento tradicional arraigado en la ganaderia extensiva en
base al pastoreo de praderas naturales se mantendra largamente
en tanto que la ganaderia intensiva originada en las nuevas
tecnologias creadas en los paises industrializados no se
encuentre a su alcance o no responda a sus propias motivaciomes.
El productor mediano y el grande modifican su comportamiento,
asumen el cambio, variando incluso sus rubros de produccidn
gsiempre y cuando reciban un fuerte apoyo estatal y su margen
de ganancias, en relacidn al esfuerzo necesario sea superior
al que tradicionalmente han obtenido. El cambio cultural seri
mayor para el pequefio campesino, excede al ambito productivo y
busca su sentido en la subsistencia y desarrollo familiar,
dentro de marcos tradicionales y de gran vinculacidn con el
medio.

Veremos mas adelante, basados en algunas experiencias, de
qué modo este proceso puede alcanzar el &xito basado en el
interés personal o provocar la desintegracion de la economia
campesina.

El proceso de desarrollo que implica la modernizacidn de
un area productiva compromete raices profundas y su solucidn,
entendiendo por ello un proceso de crecimiento y desarrollo
reales que puede tardar muchos afiog e incluso decenios.

La modernizacidn ganadera en América Latina se presentaria
como un proceso parcial, fundamentalmente representado por
factores externos, o basado en una ampliacifn de la frontera
agricola. En otros casos ha tenido como motivacion la re-
duccidn del uso de mano de obra.

El proceso de desarrollo deseable en esta area supone que
paralelamente al beneficio econdmico se alcance el desarrollo
gocial de las poblaciones rurales.
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I. ANTECEDENTES HISTORICOS

Al comienzo de la conquista hispanica del continente, la
ganaderia se caracterizaba por " la ausencia..en América Latina
de grandes rumiantes pacedores (adultos de 400 kilos o mas).

El bisonte americano no pasd los limites actuales de la fron-
tera de México con los Estados Unidos. Los llanos tropicales
tuvieron como finicos rumiantes a los ciervos, y los subtropi-
cales y templados al guanaco”.2/ Estos mismos autores sefialan
que la mayor parte de la biomasa de mamiferos herbivoros

estuvo representado por roedores de grandes dimensiones,

La existencia de nichos vacios para grandes herbivoros
explica la explosiva multipicacidn de caballos y burros sal-
vajes y vacunos criollos en las pampas del Cono Sur, en el
Chaco, en el Pantanal Matogrosense, en los llanos de Venezuela
y Colombia. Esa ocupacidn explosiva del nicho por vacunos y
caballares ocurrid no sélo en la llanura, sino en el piramo del
Macizo de Santa Marta. Estos hatos salvajes de vacuno y
caballar crearon un ecosistema seminatural durante la conquista
y la guerra contra el indio, a los que se les sumaron ademas
carniceros tambin introducidos, como las jaurias de perros
salvajes”,3/

En las regiones del Altiplano, "La fauna autdctona de
camélidos tuvo que compartir sus recursos forrajeros con los
ovinos y en algunas regiones con los caprinos. Las vicuifias
fueron diezmadas debido a la alta cotizacidén de su lana. A
principios de este siglo esta especie ya podria considerarse
en vias de extincidn".4/

En el caso de la pampa Argentina, hacia 1895 las lineas
de plazas fortificadas aiin estaban dentro de lo que hoy es la
provincia de Buenos Aires ...'". Hasta fines del siglo XIX
dentro de ella se practicaba la ganaderia extensiva y en las
tierras de indios 1libres la caza del ganado salvaje. 4/

En la segunda mitad del siglo XIX se introducen en Uruguay
y Argentina los cultivos del trigo y el maiz en cierta escala.
A fines del mismo siglo se introduce el ganado ovino en las
regiones de la Patagonia y Tierra del Fuego.

"En Venezuela, a mediados del siglo pasado, se cred un
sistema de ocupacidn itinerante de suelos agricolas 'conuqueros'
resultado de la abolicidn de la esclavitud, mientras que en los
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1llanos del Orinoco el ganado se reprodujo libremente dando
lugar la apropiacidn de rebafios a la propiedad territorial de
los llanos."5/

"La peninsula de Baja California fue poblada en la
segunda mitad del siglo XIX por latifundistas que intensi-
ficaron las esplotaciones ganaderas ...".5/

La ganaderia latinoamericana desde el descubrimiento de
AmBrica hasta fines del siglo XIX, se desarrolld basicamente
debido a la abundancia de pastos naturales y con el fin de
proveer mercados locales, asi como necesidades de transporte
y trabajo en el caso del caballo, y para atender la demanda
internacional de cuero, sebos y en parte de carne salada,
agroindustria que tuvo su auge en el siglo XIX. La caracte-
ristica basica de esta ganaderia fue su extensividad en el
caso de haciendas, y su cria como ganado salvaje, en el caso
de las grandes pampas, llanos o piramos, donde dichos animales
eran cazados o arreados como bestias cimarronas.

Los animales menores como ovinos, caprinos, cerdos y aves
se desarrollaron en forma domdstica también extensiva y los
ovinos en el siglo XIX al abrirse el comercio después de la
independencia pasaron a ser animales de crianza en grandes
extensiones junto a los vacunos, lo que permitid un mejor
aprovechamiento de los pastos.

La tecnificacidn de la ganaderia comienza con la apertura
de mercados urbanos internos importantes, sobre todo en este
siglo, para la lecherfa y con el mercado de la carne, que se
posibilitd con el descubrimiento de la refrigeracidn indus-
trial en la segunda mitad del siglo XIX y el tranmsporte
interno mediante ferrocarril y luego camiones. -El mercado de
lana se abrid después de la independencia con la revolucidn
industrial textil europea.

De este modo se puede afirmar que el proceso de moder—
nizacidn de la explotacién ganadera, se inicia a fines del
siglo pasado y que corresponde a un proceso tipico del
presente siglo XX, que trae aparejado el cultivo de pastos y
el desarrollo de la agricultura conjuntamente con la moder-
nizacidn ganadera.

Mis afin este proceso de mddernizacidn, con la excepcidn
de Argentina y Uruguay, solamente se generaliza después de la
segunda guerra mundial cuando los paises latinoamericanos
comienzan a contar con técnicos y especialistas en ganderia,
médicos veterinarios y programas de mejoramiento ganadero.
Nos interesa entonces vislumbrar cudles son las caracteris-
ticas de este fendmeno y qué impacto ha tenido en las pobla—
ciones campesinas ligadas a la explotacidn ganadera de acuerdo
con algunos casos estudiados,
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II. ASPECTOS ESTRUCTURALES DE LA GANADERTA

La produccidn y explotacién ganadera latinoamericana se va
estructurando sobre la paradoja de la abundancia de pastos y
animales en manos de ganaderos grandes y pequefios, los que,

en su mayoria, viven pobremente. Dos sistemas de tenencia van
predominando desde los comienzos, la hacienda que se estruc-
tura en valles y callejones cordilleranos, que cuentan con
mano de obra permanente, y aquélla que se establece en los
grandes espacios abiertos despoblados o semipoblados de
llanuras, pampas, paramos y tierras patagdnicas donde
finalmente surgen las estancias.

En las zonas de comunidades indigenas y de pequefas
propiedades, la ganaderia de tipo dom8stico sean caballares,
bovinos, chivos, aves y otros, se establece en forma perma-—
nente ligada a las necesidades bisicas de trabajo, carga,
transporte, abastecimiento de cueros, pieles, lana y alimentos
liberando pequefios excedentes a los mercados rurales o urbanos
locales. Estas explotaciones son en gran parte importantes
sostenedoras del abastecimiento de produccidn animal a los
mercados internos de los paises latinoamericanos,incluida la
leche, hasta mediados del presente siglo. )

La dinamizacidn y valorizacién de la ganaderia se origina
con la incorporacidn de ella a los grandes mercados urbanos
en este siglo en América Latina y desde el siglo pasado a los
mercados de los paises industrializados, proceso que comenzd
con la lana. Sin embargo, desde tempranas épocas de la
Golonia, la ganaderia se habia vinculado al comercio interna-
cional a través del cuero y el sebo, debido a que ambos
productos eran factibles de ser conservados, en especial en
las épocas mas frias y podian ser trasladados a Europa; los
cueros, no obstante eran amenazados por las polillas. En el
Gltimo siglo de la Colonia se avanzd a la exportacidn de tasajo
o "charqui"” (carne salada), al incorporarse masivamente la
técnica del salado, lo que comenzd a valorizar persisten-
temente la carne de vacuno.

Sin embargo el cambio estructural mas importante es
provocado por dos grandes innovaciones tecnoldgicas, el
descubrimiento de la refrigeracidn industrial en 1889 y la
construccidn de ferrocarriles. En efecto, la incorporacidn
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de estas innovaciones a la infraestructura de la produccidn
ganadera determind la apertura definitiva del mercado interna-
cional de la carne para América Latina, beneficiando sobre todo
a paises que, como Argentina, las adoptan ra3pidamente.

En sintesis, el manejo del ganado para atender grandes
mercados es un fendmeno muy reciente en América Latina; los
indigenas americanos habian desarrollado la agricultura y
s6lo los incas conocian el manejo de rebafios de llamas. Por
ello, América Latina después de la conquista espafiola se pobld
de caballos y vacunos salvajes que dieron lugar a las cacerias
para obtener cueros y grasas, perdiéndose la carne durante
siglos, La hacienda se estructurd desde los tempranos tiempos
de la Colonia debido a que incorpord poblacidn permanente en
su interior mediante el otorgamiento de tierras, pastos,
animales y derechos al uso de lefia, carbdn y otros beneficios
a la mano de obra, pues se-establecieron haciendas donde
habia poblacién y de ese modo se asegurd contar con fuerza de
trabajo. La hacienda fue una explotacidn diversificada en que
la ganaderia muchas veces fue un complemento de la agricultura.

En cambio, la estancia es una explotacidn ganadera espe-
cializada que surgid estable una vez que los productos pecua-
rios, leche, lana, cueros, carne, sebos, lograron incorporarse
en forma permanente a los grandes mercados, fendmeno que es
reciente. La estancia surgid en espacios geograficos débil-
mente poblados donde la escasez de mano de obra ha sido una
de sus caracteristicas mas importantes.

Se llega de este modo a una estructura del mercado de
productos pecuarios en los filtimos 30 o 40 afios, en que cada
vez es mas exigente y definido respecto de determinados tipos
de productos. En carne vacuna se estandariza dos tipos: 1la
carne enfriada para consumo directo y la congelada destinada
a manufacturas, lo que a su vez se relaciona con estandares de
de distribucidn de la grasa, y un gran niimero de practicas de
manejo, que comprende, entre otras, la seleccidn del animal,
la nutricidn durante la gestacidn, la provisidn de leche al
ternero y su posterior alimentacidén durante el destete y asi
sucesivamente una gran cantidad de controles y técnicas de
manejo hasta llegar a la faena. Todo ello implica conoci-
miento t&cnico para el cultivo y uso de pastos, elementos de
nutricién y alimentacidn animal, calculos de raciones y costos,
sistemas de apotreramiento y uso del agua, épocas de celo y
apareamiento que determinan las mejores &pocas de paricidn en
relacidon con la alimentacidn; por otra parte, es necesario un
conocimiento complementario de salud y sanidad animal para
lograr entregar al mercado un producto que relina efectivamente
la totalidad de los requisitos previstos por el centro consu-
midor, previniendo en especial que el pais de origen no existan
determinados tipos de enfermedades. Todos estos factores
determinan una estructura de mercado que obliga a utilizar
determinados paquetes o formas tecnoldogicas, las que a su vez
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definen ciertas estructuras de produccion, faenamiento, distri-
bucidn y consumo.
De este modo se ha tendido cada vez mas en los filtimos
Y afios, después de la segunda guerra mundial, a una relativa
coherencia entre las estructuras de produccién y de consumo,
fenSmeno que pareciera mantener continuidad, lo que a su vez
lleva a seguir ciertos patrones tecnoldgicos comunes.
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III. LA SITUACION GENERAL DE LA GANADERIA VACUNA
EN AMERICA LATINA

En cuanto al panorama de la ganaderia latinoamericana en los
iltimos afios, la situacidn es la que se resume en el cuadro 1.

Cuadro 1

POBLACION ANIMAL EN AMERICA LATINA 1974/76 Y 1983
(En_millones de cabezas)

Tasas de
Ganado 1974/76 1983 crecimiento anual
(Porcentajes)
Vacunos 258 269 0.52
Caballos 21 21 0.00
Cerdos 71 79 1.34
Ovejas 110 113 0.34
Cabras 30 32 0.81

Fuente: FAO, Anuario de Produccidn 1983.

La importancia de la ganderia vacuna sobre la del resto
de los animales es determinante, por lo cual observaremos qué
estd sucediendo con los vacunos durante el mismo periodo. S$in
embargo, en el cuadro 1 llama la atencidn que las existencias
animales crecen a una tasa bastante menor que la poblacidn de
Am@rica Latina, lo que indica un deterioro de la relacidn
entre la masa ganadera y la poblacién.

En el cuadro 2 apreciamos que basicamente son seis los
paises que tienen importancia en las existencias y produccidn
vacuna en America Latina, cuatro de ellos ubicados en la zona
tropical y dos en la zona templada.
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Los paises tropicales importantes por su ganaderia vacuna
son Brasil, México, Colombia y Venezuela y los de la zona tem-
plada son Argentina y Uruguay.

Estos seis paises, que en el afio 1983 tenian el 85% de
toda la masa ganadera vacuna de América Latina, aportan el 83%
de los animales sacrificados y el 85% de la produccién de carne
total.

El conjunto de paises de América Central, incluido Panami,
no alcanza a tener la importancia que por si solo tiene Uruguay
y lo mismo puede decirse de la regidn del Caribe.

En el Anexo 1 se entrega informacién mis detallada por
paises.

Dentro de estos seis paises dos destacan muy lejos por
sobre el resto: Brasil en la parte tropical con un 53% de la
existencia de esa zona y aportando el 54% de la produccidn de
carne y Argentina en la zona templada con el 79% de las exis-
tencias y de la produccién de carne de esa zona. Debe notarse,
sin embargo, una gran diferencia entre Brasil y Argentina en
cuanto a precocidad, pues este filtimo con una existencia de
casi 54 millones de cabezas sacrifica anualmente 11.1 millones
de cabezas, mientras que Brasil con 93 millones de existencia
sacrifica 11.5 millones de cabezas. El peso por animal en
carne en Brasil es levemente superior en 1983 al de Argentina.

El potencial ganadero de América Latina es sin duda
grande, pero requiere de importantes esfuerzos tecnoldgicos
para ser utilizado adecuadamente. Los recursos que determinan
este gran potencial estdn representados por los pastos de la
pampa Argentina, la vegetacidn rlistica del '"cerrado" brasilefio
y los "llanos" de Colombia y Venezuela. Adem3s de esas llanu-
ras, se encuentran los innumerables terrenos de zonas tropi-
cales y subtropicales sometidos a diversos porcesos de coloni-
zacidn.

Entre los factores que limitan el aprovechamiento de este
potencial, estd en primer lugar la tradicién de produccidn
ganadera extensiva basada en la explotacidn o extraccidn de
los recursos naturales, la modalidad aplicada tanto por grandes
como por medianos y pequefios agricultores, En segundo lugar,
encontramos factores limitantes derivados del medio, como
terrenos con deficiencias de sustancias minerales, problemas
de fertilidad y de sanidad que en algunos casos son serios,
como fiebre aftosa, rabia, pardsitos internos y externos, tuber-
culosis y otros. Un tercer factor limitante es el manejo de
pastos desaprovechando la riqueza del material gendtico de
las leguminosas tropicales. 'Las leguminosas tropicales sumi-
nistran los medios para subsanar las limitaciones de fertilidad
del suelo, de distribucién desigual de lluvias y de escasez de
proteinas para la alimentacidn del ganado" .6/

Para apreciar la magnitud del potencial ganadero de
América Latina veamos la siguiente cita sobre Venezuela: Huton
(1972) sostenia que "no existe ninguna razén por la cual
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Venezuela no pueda aumentar su poblacidn ganadera de 8 a 24
millones.”7/ La informacidn estadistica nos muestra que ya en
1983 Venezuela contaba con una existencia wvacuna de 12 millones
de cabezas,

En materia de produccidn lechera podemos ver en el cuadro
3, que los rendimientos de leche por animal exhiben en general,
una leve tendencia a aumentar, pero es muy ilustrativo observar
que en los paises de América Latina tropical pueden lograrse
rendimientos lecheros tan buenos o iguales a los de las zonas
templadas. Es interesante ver casos como Repiblica Domini-
cana,8/ que obtiene un rendimiento de 2 mil kg. por animal al
afio, que es un promedio alto para América Latina, aun cuando se
trata de un pais de produccidn reducida. Esto indica que el
potencial de produccidén lechera de América Latina con intro-
duccidn tecnoldgica adecuada es enorme; sin embargo, este es
un proceso que requerird mucho tiempo, ya que el mejoramiento
de la productividad ganadera precisa una nueva cultura que
implica mejorar razas y forrajes, controlar enfermedades, prac-
ticas de nutricidn y manejo, administracidn, registros diarios
y periddicos, es decir, todo un complejo de conocimientos coor-—
dinados y especializados de ecologia, veterinaria, agronomia,
economia, procesos de comercializacidn, estructura y fluctua-
ciones de la demanda, aspectos que sdlo algunos de nuestros
ganaderos vislumbran. Este complejo proceso debe ser propio
y caracterizado en cada zona, regién o pais para lograr aumen-
tos promedios constantes de la productividad. La modernizacidn
de 1la ganaderia vacuna, o de la lecheria en este caso pueden
lograrla empresas que cuenten con todos los recursos senalados,
lo que ademds implica contar con sumas elevadas y constantes
‘de capital financiero.

Esto nos lleva a un problema crucial, ;qué estrategia
seguir para lograr la modernizacidn de la ganaderia latinoame-
ricana si se requiere una compleja tecunologia importada y de
ingentes sumas de capitales, factores escasos en América Latina
en general?. Por ello es importante analizar cuidl ha sido la
trayectoria seguida en las dreas o lugares donde ha habido
modernizacidn ganadera vacuna, ya que 8sta es la mis compleja
y lleva mds tiempo, especialmente en comparacidn con los cerdos
y aves, que por tener ambas caracteristicas industriales y de
corto plazo, con unos pocos establecimientos se puede satis-—
facer la demanda interna.

Los datos de produccién lechera que nos han llevado a
esta reflexidn indicarfan que en el largo plazo América Latina
podrfa duplicar la produccidn de leche, en particular en los
trépicos, lo que da un indice de la dimensidn del potencial.
Esta perspectiva supone un tipo de explotacién lechera tecni-
ficada, ligada a centros agroindustriales, procesadores de
leche, en que ambas empresas: lecheras y agroindustriales,
tengan tal productividad que sean rentables tanto econdmicamente
como socialmente. Experiencias parciales de este tipo-.-hay en
casi todos los paises latinoamericamos.
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Sin embargo, para tener un marco de referencia que per-
mita orientar la interpretacidn de los valores absolutos de
produccidn de carne y de leche presentados en los cuadros 2 y
3, es necesario hacer algunas referencias a la poblacién de
América Latina cuyos datos se muestran en el cuadro & para
habitantes totales, poblacién rural y poblacidn activa agrope-
cuaria.

Puede observarse que en todos los paises y regiones la
poblacidn rural muestra un rdpido descenso de su proporcidn
respecto a la total; pero que en t&rminos absolutos la pobla-
cién rural continfia creciendo, a excepcidn de Uruguay y de
Argentina, y en Chile parece encontrarse estabilizada en su
crecimiento absoluto. Esto hace que la poblacién rural en 1960
alcanzase a 105 millones, en 1975 a 126 millones y en 1983 a
136 millones de habitantes. Esto indicaria que hay mis pobla-
cidn dedicada a las actividades agropecuarias.

S8i se observa la poblacidn activa para los afios 1975 y
1983 se verifica que crece en términos absolutos en los pafses
tropicales, en América Central, probablemente en el Caribe y
s0lo decrece en los paises del Cono Sur, especialmente en
Argentina, encontridndose estabilizados los activos agropecua-
rios en Uruguay y Chile.

Sin embargo, debe observarse que el crecimiento de la
poblacifn activa agropecuaria para América Latina es de 0.68%
anual en el perfodo 1975-1983 pasando de 35.9 millones a 37.9
millones de activos agropecuarios. De ello puede deducirse
que las actividades agropecuarias estarian dejando de ser -
grandes absorbedoras de mano de obra, como lo han sido tradi-
cionalmente,

Tomando en consideracidn los datos de existencia de
vacunos y de produccidn de carne y leche podemos obtener algu-
nos indicadores per cdpita que nos sefialan la situacién compa-
rativa entre 1974/76 y 1983 y las variaciones ocurridas en el
periodo, las que se presentan en el cuadro 5.

Se observa claramente que en t&rminos per cipita hay un
franco deterioro de la existencia de vacunos y de las pro-
ducciones de carne y leche en el conjunto de paises de América
Latina siendo muy pocas las excepciones. El mayor decreci-
miento se encuentra en Centroamérica,producto de los conflictos
existentes en algunos paises de la regién.

La existencia de vacunos per cdpita en América Latina
decrecid a -2% y las producciones de leche y carne per cdpita
disminuyeron a tasas anuales de -1.5% y -0,8%, respectivamente.

Queda asi en evidencia que el efecto modernizador en
el conjunto de los paises latinoamericanos no logra superar
el tradicional retraso tecnoldgico del continente y mds alin la
gituacidn alcanzada en el decenio de los afios setenta, tiende
a revertir en términos per cipita en los comiggzos de los
afios ochenta. Este fendmeno qué se observa en las estadis-
ticas recientes deberd hacerse sentir claramente en los precios
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Cuadro 3

VACAS EN ORDENO, PRODUCCION DE LECHE ENTERA FRESCA
Y RENDIMIENTO POR VACA. 1974/76 Y 1983.

Vacas en ordefio Rendimiento leche Produccidn leche

Regién y pais (Miles de cabezas) (Kg/animal/afio) (Miles TM.)

1974/76 1983 1974/76 1983 1974/76 1983

América Latina

n 25 534 30 222 828 858 21 146 25 919
tropical =L === = =
Brasil 11 995 14 700 824 728 9 886 . 10 700
México 7 983 9 100 620 802 4 949 7 300
Colombia 2 268 2 700 941 991 2 133 2 677
Venezuela 1074 1 206 1 103 1 287 1 185 1 552
Otros a/ 2 214 2 516 1 352 1 465 2 993 3 690
América Central 1638 1671 946 898 1550 1501
y Panami b/ —_— — —
Caribe ¢/ 171 174 550 603 94 105
Anérica Lating 4131 4230 1770 175 1312 7418
templada
Argentina 2 950 3 000 1 892 1 900 5 580 5 700
Uruguay 444 530 1 669 1 543 741 818
Chile 737 700 1 344 1 286 991 300
Promedio AmSrica 31476 36 297 956 963 30 102 34 943
Latina - —_— —
Fuente: FAO, Anuario de Produccidn 1983, Volumen 37.
g/ . Incluye: Paraguay, Pecri, Ecuador, Bolivia, Repiiblica Dominicana y Cuba.
b/ Incluye: Nicaragua, Guatemala, Costa Rica, Honduras, -E1 Salvador y Panama.
cf Incluye: Guyana, Trinidad y Tobago, Haiti, Jamaica y Barbados.
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reales de las carne vacuna y de la leche, lo cual nos lleva,
por un lado, al problema de demanda efectiva y, por otro lado,
al problema de la produccidn real, lo cual también presiona
para cambiar los patrones tradicionales de produccidn.

Sin embargo, pareciera que hasta ahora los factores pre-
cio, demanda.o los esfuerzos parciales o globales moderniza-
dores no son suficientes para alterar sustancialmente el peso
de la tradicidn ganadera extensiva que se refuerza con los
procesos de expansidén de la frontera a través de la coloni-

zacidén de amplias zonas vacfas o de potencial ganadero y
silvicola.
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IV. LAS POLITICAS Y LOS PROCESOS RESULTANTES
EN LA MODERNIZACION GANADERA

A. El crédito ganadero

Hemos dicho anteriormente que modernizar la ganaderia vacuna
en América Latina requiere un cambio cultural profundo en los
empresarios y en la fuerza de trabajo, en su mayoria acostum-
brados a la tradicional ganaderia extensiva originada en la
abundancia de recursos de forrajes naturales y que en grandes
extensiones origina rentabilidades satisfactorias para el
empresario. Sin embargo, el cambio a ganaderia de alta produc-
tividad implica importar tecnologia compleja y disponer de
cuantiosos recursos de capital a largo plazo.

En relacidn con la disponibilidad de capital, en los
Gltimos 30 o 20 afios han confluido tres fuentes de recursos
para impulsar la modernizacidn de la ganaderia en América
Latina: a) el estado a través de fondos piiblicos puestos a
disposicidn de los ganaderos ya sea por intermedio de los
bancos de desarrollo nacionales o mediante subsidios a insumos
1mportados o exencidn de impuestos a las inversiones ganaderas,
o 4 través de la entrega de tierras en zonas de frontera; b)
el capital privado nacional a través de inversionistas que
utilizan créditos subsidiados; y ¢) el capital privado inter-
nacional a través de bancos y empresas mediante la inversién
directa en agroindustrias, como el caso de la empresa Nestld,
que ha promovido la instalacidn de decenas de plantas lecheras
modernas en América Latina o mediante recursos financieros
puestos a disposicidn de la banca nacional o internacional.

Un papel importante han jugado los bancos internacionales
de desarrollo, especialmente el BIRF, el BID y la agencia
norteamericana bilateral USAID. Feder, 9/ indica que "... el
Banco Mundial habia autorizado, entre 1959 y 1973, un total de
63 proyectos de pr@stamo con un componente de ganaderia de
carne, que representaba 839.2 millones de dolares y 1 004
millones en fondos nacionales de contrapartida. De los 63
proyectos, 39 correspondierona la América Latina y el Caribe,
por un total de 611 millones de ddlares (73%)". Mas adelante
el mismo autor sefiala: "Asi pues, sélo con el impulso y el
crédito del Banco Mundial y el BID, la América Latina debia
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financiar o garantizar, un programa de inversidn total de 2 318
millones de ddlares, en sdlo siete afios, para aumentar la pro-
duccidn de carne en beneficio casi exclusivo de la agroindustria
norteamericana de la carne."

El mismo autor nos entrega datos y agrega que ''sélo México
aportd cerca del 52% de los 2 300 millones de délares invertidos
en su sector ganadero nacional". Termina estimando que "es pro-
bable que el total de inversiones piiblicas, extranjeras y nacio-
nales, haya fluctuado entre 10 mil millones... y 15 mil millones
de ddlares ...".

Si las estimaciones de Feder son correctas o se aproximan
a la realidad, indicarian que efectivamente hay una estrategia
concertada para estimular la produccidn y la productividad
ganaderas latinoamericanas, sobre todo vacuna a través de orga-
nismos multilaterales y bilaterales de financiamiento en funcidn
de politicas definidas a través de Norteamérica, principalmente
con el fin de producir proteinas de exportacién utilizando los
abundantes recursos naturales de América Latina, a pesar de lo
cual la productividad ganadera del continente sigue siendo baja,
a excepcién de zonas determinadas dentro de cada pais.

Este mismo autor sostiene que estas politicas han origi-
nado "la creciente desviacién de los cultivos, de los mercados
que se ocupan de satisfacer las necesidades alimenticias humanas
hacia los forrajes". Se refiere especialmente a zonas tropicales
y también este fendmeno ocurrid en Chile; en cambio en Argentina
es inverso, la ganaderia de la pampa hiimeda estd siendo despla-
zada por cereales y oleaginosas. Este es un hecho que ocurre
parcialmente en dreas de desarrollo lechero o de desarrollo de
vacunos de carne, sin embargo la cuantificacidén de este fendmeno
es compleja, excepto estudios especificos como el realizado por
FLACSO en Ecuador.l0/ En este caso en los valles de Machachi y
Cayambe se demuestra que el desarrollo lechero de las haciendas
desplazé cultivos de granos por pastos en funcidn también de que
las haciendas con la reforma agraria abolieron el precarismo
y los huasipungos adquirieron la propiedad de las tierras que
antes las haciendas entregaban para su subsistencia, con lo
cual las haciendas al optar por la ganaderia bajaron la ocupacidn
de mano de obra y permitieron rentabilidades razonables o eleva-
das a los hacendados.

B. Estimulo a la produccidn ganadera y
especialmente lechera

En América Latina . :isten bastantes casos-de desarrollo pecuario
en funcién de una combinacién de politicas definidas de esti-
mulo a la agroindustria, expansién de la frontera agricola,
crédito subsidiado y subsidios en torno a la regulacidn de
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precios tanto de la leche como de la carne. Estas politicas
por un lado, articulan a los sectores agroindustriales con los
proveedores tradicionales de insumos, materias primas y tecno-
logfa, en su mayor parte de origen importado, y, por otro lado,
se integran a las empresas pecuarias grandes, medianas y peque-
flas a nuevas formas de uso de la tierra como arrendamiento y
medierfa. A su vez el Estado, mediante sus inversiones en
infraestructura principalmente vial permite eliminar las 1imi-
taciones al transporte y comercializacidn, sobre todo de la
leche.

Casos tipicos como el seiialado se presentan en la produc-
cidn lechera de la regidn zuliana en Venezuela y en la sierra
ecuatoriana.

La regidn del Zulia comprende la Cuenca del Lago Maracaibo
y durante la primera mitad de este siglo debido a la crisis de
los afios veinte y treinta por reduccién de precios vio "desa-
parecer sus haciendas cafetaleras y azucareras bajo la invasidn
de la maleza...".11/ "En la década de los afios cuarenta,
comienza a gestarse un proceso que ... llevari a constituir a
la regidn en la principal proveedora de leche y carne a nivel
nacional’

Colman describe el desarrollo de esta &rea como modelo
de desarrollo capitalista. "En su conformacifn histérica
-pese a lo reciente- confluyen rasgos tales como la coloniza-
cidn de tierras fiscales incultas, la creciente concentracidn
en el régimen de tenencia, la extincidn de capas campesinas de
productores familiares subsistentes, la presencia de nuevas
empresas pequeiias medianas con adopcién de mano de obra asala-
riada y el empleo de moderna tecnologia, todo ello en torno al
protagonismo central de la agroindustria lictea, que juega el
papel de generadora y articuladora de relaciones en el drea'.

De los 5 millones de hectdreas productivas del Estado de
Zulia, 35% se destinaba al uso pecuario y 2% al agricola y en
"1975 1a ganaderia aportaba el 84% del valor total de la pro-
duccidn agropecuaria de la regién y el 83% de su producto
bruto™.12/

Esta drea productiva se conformd en dos fases: a) la
primera mediante trabajo campesino que realiza el desmonte y
organiza unidades de produccién familiat o "conucos'", ampliando
de ese modo la frontera agricola y, luego, b) la segunda fase
que tiende a la monoproduccidn pecuaria que "fue generada y
acentuada por el proceso de localizacidn puntual que dispard la
agroindustria ldctea".13/

Estimulada por las plantas lecheras que demandan produc-
cidn, ocurre "un generalizado proceso de ocupacidn de tierras
fiscales, ejidos y baldios, que mediante la utilizacidn de la
anterior experiencia de 'expansifn conuquera', fue desmontando,
cercando y poniendo tierra en situacidn de produccidn ganadera".
Este proceso se realiza entre los anos 1950 y 1980 mediante la
migracidn de braceros colombianos y comunidades indigenas de la
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zona que aportaron en conjunto la fuerza de trabajo asalariado
del Aarea.

Simultdneamente, se da un ‘"proceso de disolucidn de las
unidades familiares de subsistencia y subfamiliares, las que
como producto del proceso de ocupacidn de tierras y ampliacidn
de la frontera agricola generado por las grandes empresas agro-
pecuarias, no encuentran alternativa de crecimiento y deben
soportar la suerte de la migracién hacia los centros urbanos’.

"Unos de los rasgos centrales del proceso de penetracidn
del capital en el campo zuliano consiste en que este proceso
de colonizacidn fue impulsado por formas del capital urbano,’
que de esta manera se inserta directamente en la actividad pro-
ductiva agricola y pecuaria de la regidén." "... La obvia gra-
tuidad de la posesifn junto a la disponibilidad de mano de obra
barata, implicaron un estimulo muy fuerte a la inversidn de
sectores del capital no tradicionalmente agricola, copartici-
pando de este proceso un sector de hacendados tradicionales,
que encuentra en las nuevas condiciones, una alternativa a la
crisis que los habia agotado."14/

En Venezuela, debido al ripido crecimiento urbano y a las
condiciones sanitarias deficientes, el consumo directo de leche
habia sido reemplazado histdricamente por leche en polvo impor-
tada de los Estados Unidos. '"La forma de coparticipacién del
Consorcio Suizo en el mercado venezolano fue a través de la
politica del ensamblaje ldcteo. Con la finalidad de 'cubrir'
su produccidn con materias primas que no estaban en condiciones
de proveerles los productos nacionales, INDULAC se convirtid en
el principal importador de productos de la Nestlé ...".

". .. como Gnica fibrica productora, la INDULAC de Borden-
Nest1é monopolizd la importacidn. En 1950 por cada tonelada
métrica que produjo, pudo importar 19,6 toneladas, esta propor-
cidn se fue reduciendo hasta 1957, en que llega a ser de
1:9.3 toneladas."

"El alto costo de produccidn de la leche es amortiguado
por el Estado, el cual establece un subsidio para los produc-
tores con la finalidad de no deprimir el consumo y estimular
la produccidn”, el que superd antes de 1980 los 250 millones
de ddlares anuales destinados a las empresas lacteas.

Después de la agroindustria de la leche en polvo, se desa-
rrolla la agroindustria de la pasteurizacidn por grandes empre-
sarios capitalistas quienes reorientan inversiones hacia formas
de integracidn vertical. De esta manera, se intenta canalizar
la produccidén hacia las Adreas urbanas de creciente consumo
y plantearse una estrategia que les permite crear su propio
andarivel para la acumulacidn,

Junto a las grandes explotaciones capitalistas pecuarias,
... aparecen las figuras de los pequefios y medianos empresarios
capitalistas de origen urbano, profesionales y comerciantes fun-
damentalmente, quienes aportan con sus unidades criterios de



racionalidad capitalista en el manejo de sus empresas, adecuados
a la escala de sus explotaciones ...".

"Otra de las figuras productivas centrales de este modelo
viene constituido por la via de la acumulacién interna, con
penetracidn interna al sector y explotacidn directa: la trans-
formacidn en capitalistas de las unidades del gran propietario
terrateniente y la conversidn simultdnea de los pequefios y medianos
productores mercantiles, quienes combinan trabajo familiar con la
incorporacidn de fuerza de trabajo asalariado. No obstante, esta
capa manifiesta una presencia marginal en el sector."

La moderna empresa pecuaria capitalista se articula con
la agroindustria ldctea, asi como con los proveedores de insumos,
materias primas y tecnologia, entregando leche de cierta calidad.
Estas empresas captan parte importante del crédito y del subsidio
al precio de la leche y de 1a carne. Teniendo en cuenta las
oscilaciones del mercado la inversién ganadera de este grupo se
orienta a la ganaderia de doble propdsito, con el fin de captar
el crédito subsidiado y los subsidios que regulan el precio de
la leche y la carne. Efectivamente el Estado venezolano en los
anos setenta dictd disposiciones que generalizan la disponibilidad
del 20%Z de las carteras de la banca privada para el sector agro-
pecuario, a una tasa del 6%. La diferencia entre el 6% y la tasa
de inter@s comercial corriente es cubierta por el Estado mediante
un subsidio a la entidad bancaria.

El caso del desarrollo lechero y luego de ganado de doble
propdsito zuliano indica que el proceso modernizador ha deter-
minado el establecimiento de empresas en las cuales las pobla-
ciones campesinas inicialmente jugaron el papel de una avanzada
en el proceso de expansidén de la frontera dejando la tierra en
condiciones de produccidn para luego ser desplazados por una
organizacidn empresarial ligada a la agroindustria donde los
pequeiios o medianos productores, los que mayoritariamente pasan
a ser un sector marginado, subocupados, salvo aquéllos que se
capaciten, debido a que las tecnologias de alta productividad
exigen un manejo especializado: cruzamientos genéticos e inse-
minacidn artificial, riego, mejoramiento de pastos, emnsilaje,
controles sanitarios, nutricién balanceada, asistencia veteri-
naria y té&cnica, comercializacidn, contabilidad. Mis aiin al
tender parte de la zona a la ganaderia de doble propdsito, los
ganaderos debieron ligarse a la industria frigorifica, la que
luego se establecid en Perijd. Es como dijimos antes, una
ganaderia que exige dos requisitos bisicos, alta tecnologia
y disponibilidad de abundantes recursos financieros a largo
plazo, en integracidn del campo con la agroindustria, lo que
en cierto modo implica reemplazo de la fuerza de trabajo por
maquinaria, materiales e insumos que aumentan la productividad
de ella, estableciendo una explotacién cada vez con menos
gente,
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El caso de la modernizacifn de la Sierra ecuatoriana est
ligado a un proceso de urbanizaciBn acelerada en los Gltimos
15 o 20 afios y a la aplicacién de las leyes de reforma agraria
que en el fondo permitieron a las haciendas liberarse de la
mano de obra interna permanente de que disponia (huasipungo),
mano de obra relativamente barata que transformaba a las haciendas
en productoras de granos, las que pasaron a especializarse en
la produccidn lechera.

Barsky 15/ sefiala: '"Ligadas en gran medida a la produccidn
creciente de leche, lo que devino en estructoradora de un tipo
de explotacidn apta para ser manejada por un niimero de trabaja-
dores mucho mis bajo que la produccidn agricola. Esta produccidn,
por otra parte, exige un nivel de inversiones en ganado de raza,
pasturas, construcciones, maquinarias, etc., que la hacen basica-
mente no competitiva para la inmensa mayoria del campesinado
ecuatoriano”.

En Ecuador el callején interandino o sierra cuyos valles
estén ubicados entre los 2 000 y 3 000 metros sobre el nivel del
mar principalmente, se produce mis del 80% de la leche total y
en esa regidn geogridfica se encuentran localizadas la mayoria de
las plantas lecheras; en 1978 se censaron 65 plantas de las cuales
16 son industrias propiamente tales de pasteurizacidn rdpida, el
resto son plantas muy pequenas.

El estudio de Barsky que recoge las innovaciones tecnoldgicas
incorporadas y la situacidn de la produccidn lechera en 1979 en
dos cuencas lecheras, Machachi y Cayambe, ubicadas al sur y norte
de la ciudad de Quito, respectivamente, llega a los siguientes
resultados en relacién con el empleo de la fuerza de trabajo que
son interesantes de destacar: "El cambio de la actividad produc-
tiva principal redujo en términos generales el niimero de los
trabajadores de las haciendas. Ello afectd el uso de los 'peones
a destajo', personal con poca capacitacidn destinado a tareas de
diversa indole, aumentando el niimero de personal fijo que garantiza
una mayor especializacidn en las tareas pecuarias ... en la cuenca
de Cayambe, en el estrato de 500 a 1 000 hectareas, destinado en
un 60% a agricultura se emplea un promedio de 35.6 trabajadores,
mientras en Machachi, en el mismo estrato destinado totalmente a
1a actividad lechera se emplean 19". (Se refiere a un promedio de
trabajadores por unidad de explotacién). Una situacifn similar
encuentra en el estrato de 200 a 500 hectdreas, confirmando que la
actividad lechera desplaza mano de obra que antes se ocupaba en
cultivos. Sin embargo, sefiala que "hay que revelar también el peso
que tienen las ordefiadoras todavia en estas zonas, personal casi
en su totalidad del sexo femenino, contratado s&lo para tareas de
ordefio y que percibe remuneraciones sensiblemente inferiores a
los trabajadores del sexo masculino".16/

El estudio de las haciendas lecheras ecuatorianas comprendid
22 explotaciones encuestadas en la cuenca Cayambe y 27 en la de
Machachi. Las encuestas con el fin de describir las fases de
la actividad lechera y su modernizacidn se orientd a analizar
un paquete tecnolégico que comprende la organizacidn

316



de la unidad productiva. El control y organizacidn reproduc-
tivo y de produccidn, la alimentacidn, los sistemas de ordeifio
y crianza de terneros y finalmente el manejo sanitario. E1
estudio concluye que "las técnicas destinadas a elevar la pro-
duccidn han sido incorporadas en un porcentaje decisivo de las
explotaciones. El retraso de algunos paquetes en cubrir al
universo de unidades, se debe a la débil presidn del mercado
por elevar la calldad del producto.'"17/ M&s adelante el estu-
dio sefiala que "el conjunto decisivo de paquetes tecnolégicos
incorporados a la produccidn lechera, no han tendido simple-
mente a reemplazar fuerza de trabajo, sino que han impulsado
notables aumentos en la produccién de leche por hectérea, y

en los Gltimos afios se desarrolla un proceso sostenido de mejo-
ramiento de su calidad. Si a ello le sumamos el avance gana-
dero sobre un niimero creciente de hectireas, se tiene la sensa-
cidn clara de que estamos frente a un proceso no sdlo de cambios
en las relaciones sociales y en el desplazamiento de trabaja-
dores por méquinas, sino en un proceso mids complejo y dindmico
de expansidn de las fuerzas productivas."18/ La estrategia de
capitalizacidn de los hacendados y de aumento de la produccidn
las explica mediante "las politicas estatales de subsidio al
sector, cuyo epicentro fue el periodo 1972-1976/77. Alli se
combinaron altos precios con créditos a largo plazo y con bajos
intereses, ayuda técnica y otras medidas importantes. La
reaccidn del sector fue bastante significativa."19/ Termina el
estudio sefialando "el hecho de que los cambios tecnolégicos

han aumentado notablemente la productividad por hombre ocupado
y, dado el pasaje global a la produccidn pecuaria, han sepa-
rado r3pidamente a miles de trabajadores de la produccidn agro-
pecuaria en las haciendas. Este fendmeno se explica por varios
factores, entre los cuales el tipo de produccidn (pecuaria) y
el tipo de tecnologia disponible son importantes. ... En un
pais caracterizado por la abundancia del recurso trabajo, a
partir del elevado nimero de su poblacidn rural, el sendero de
transformacidn escogido invirtié la maximizacidn nacional de
recursos, sustituyendo masivamente a los trabajadores mediante
el uso del capital, por otra parte globalmente escaso en el
contexto nacional. La capacidad de presidn corporativa de los
productores, las politicas estatales 'compensatorias', la
correlacidn de fuerzas sociales en torno al conflicto agrario

y la abundante disponibilidad de recursos por el Estado, permi-
tieron este camino. A la luz de estos procesos, es posible
comprender el cardcter no neutral de la tecnologfa y la posibi-
lidad de su instrumentacién para distintos proyectos socia-
les."20/

Como puede verse en este estudio de dos cuencas lecheras,
en el decenio de 1970 en Ecuador, que comprendid 49 empresas
lecheras, se concluye que esas empresas experimentaron un
importante proceso de modernizacidn en el periodo estudiado.
Asi, empresas que dedicaban una parte importante de su
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actividad de granos se han ido especializando en la produccidn
lechera, mediante la incorporacidn de tecnologia moderna impor-
tada. Como resultado de este proceso se registraron los
siguientes efectos: a) aumentos en la produccidn total de leche;
b) aumentos de la productividad del trabajo; c¢) reduccidn de la
fuerza de trabajo empleada por empresa; y d) inicio de un
proceso de capitalizacidm. "

Sin embargo, no sabemos si estas conclusiones pueden
generalizarse al pais, ya que la modernizacidn lechera provoca
estos efectos, en especial los de reduccién de fuerza de tra-
bajo antes empleada en cultivos; pero aqui se trata de una
transformacidn de superficies de cultivo en superficies de
pastos y ganaderia intensiva, fendmeno que podria ser compen-
sado por la incorporacién de nuevas superficies a la produccidn
ganadera intensiva y extensiva asi como por &reas ganaderas
tradicionales originadas en procesos de colonizacidn que son
paralelos, por lo tanto es importante analizar qué estd suce-
diendo en zonas de colonizacidén o de ampliacidn de frontera
con la ganaderia.

C. La colonizacidén o ampliacién de la
frontera agricola

Los procesos de ampliacidn de la frontera agricola se dan en
Centroamérica, Panami y todos los paises amazdnicos, princi-
palmente, presentado en general caracteristicas comunes basa-
das en la limpia del bosque o monte mediante roza para estable-
cer una pequefla agricultura de cultivos para el autoconsumo y
ganaderia extensiva mis o menos riistica segilin sea el caso para
la obtencidn de ingresos a través de su venta o comercializa-
cién. En este sistema de colonizacidn,.que se denomina espon-
tdnea, juegan un papel fundamental dos formas de equilibrios:
el econdmico del colono, que le permita subsistir y obtener
ingresos a través de la ganaderia extensiva para establecer y
capitalizar algo, y el ecoldgico, que no le permite un uso’
intensivo de los recursos. Como el colono no dispone de capi-
tal y su fuerza de trabajo familiar es limitada, se ve en la
mayor parte de los casos enfrentado al dilema de obtener ingre-
sos mediante la deforestacidén o simplemente la destruccidn del
bosque para establecer sus pequefios cultivos de granos lo que
termina alterando el equilibrio ecoldgico y deteriorando sus
propios recursos al cabo de muy pocos aios.

Al provocar el deterioro de su espacio conquistado debe
continuar desplazdndose para repetir el ciclo, dejando el
terreno inicialmente colonizado para el establecimiento de
empresas de mayor envergadura o de m3s capitales que puedan
usar en forma mds equilibrada esos recursos. Lo cual da paso
a un nuevo contexto de haciendas o explotaciones de modalidades
diferentes a las creadas por la llamada colonizacidn esponténea.
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En el caso de la colonizacidn espontfnea en Panami,21/
Heckadon sefiala que &sta ''no tiene nada de espontdnea', que
"por el contrario, es una riesgosa operacidn que exige una
planificacidn minuciosa de las actividades familiares, la
adquisicidn de informacidn sobre las caracteristicas del nuevo
sitio, la obtencién de recursos financieros para trasladarse y
asentarse como también dinamizar o reactivar una amplia red de
relaciones sociales." El mismo autor, citando a Foweraker,
1977, dice: "Pareciera como si el proceso de colonizacidn de
bosques hiimedos pudiera dividirse en dos etapas, una que llama-
remos extractiva y la otra expulsiva...'. La primera fase la
caracteriza por la penetracidn de un gran niimero de familias
campesinas en un Adrea especifica, citando a Tonosi que en diez
afios duplicd el niimero de sus habitantes. "En todos los frentes
de colonizacidn ganadera se suscita el fendmeno que al rdpido
aumento de la poblacidn que se da en la etapa extractiva le
sigue un proceso opuesto de expulsidén de la gente que comienza
a emigrar hacia nuevos frentes". De este modo, Tonosi en 1970
habia alcanzado mids de 10 000 habitantes. Por otra parte, en
ese distrito la poblacidn disminuyd en un 10% entre 1970 y
1977.22/

Heckadon caracteriza la etapa extractiva por la ripida
expansifn de la frontera agricola y por el veloz surgimiento
de nuevas fincas. "Por el contrario en la fase expulsiva se
suscita un proceso por el cual aumenta el niimero de fincas;
pero por fragmentacidn de las explotaciones existentes, didndose
también un acaparamiento de la tierra en manos de un menor
nlimero de propietarios, es decir, un proceso de concentracidn
de la tierra en unidades mayores".22/ En el caso de Tonosi,
sefiala que la orientacidn hacia la ganaderia es muy evidente
en 1950 habia 12 mil reses y en 1970 ascendieron a 70 mil.
Agrega que la densidad de vacunos durante estos 20 afios pasd
de 9 cabezas por km“ a 48 cabezas. 22/

Heckadon atribuye el dinamismo colonizador de la poblacidn
santefia de Panamd a los sistemas o redes de relaciones socia-
les, "destacdndose lazos de amistad que surgen por ser vecinos
en los sitios de origen". Relaciones que juegan un papel
decisivo cuando se establecen en las fronteras lejanas.

La colonizacién en si es tambi&n un proceso de alto costo
y de incertidumbre, que requiere de una estrategia especial de
obtencidn de capital. En el caso analizado de los santefios
de Panami, €stos obtienen el capital "vendiendo sus propiedades
en sus sitios de origen, usualmente la tierra pero no el
ganado que muchas veces lo llevan a la frontera como semilla
del nuevo hato. Los campesinos en mejor posicién econdmica
tienen capacidad de dejar una reserva estratégica, en casos de
fracasar en su intento de establecerse en una nueva regién'...
"Las familias campesinas no se establecen en cualquier sitio
sino en lugares donde tienen parientes y amigos.'23/
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Sefiala que los derechos sobre la tierra se adquieren por
ser el primero en asentarse o por compra al duefio anterior.
"Cuando, en los inicios de la colonizacidn un pedazo de tierra
se adquiere por compra, se le llama "comprar la entrada" pues
esta parcela original le permitirZ al duefio encerrar tierras
nacionales colindantes,'23/

Las nuevas carreteras dinamizan el proceso colonizador con
la entrada de instituciones nacionales y grandes ganaderos que
se ‘dedican a la engorda de ganado. ''Tan pronto la tierra se
valoriza por la construccidn de caminos, estos campesinos
venden sus fincas.'23/ Para internarse en otra regidn selvi-
tica donde adquieren una cantidad mayor de tierras.

Este sistema de colonizacidn con diferentes variaciones
representa la situacidn del proceso de ampliacidén de la fron-
tera agricola en muchos de los paises latinocamericanos. La
estrategia del equilibrio entre los cultivos, los pastos que
permiten una explotacidén estable y un progreso a largo plazo.
es una préctica que en casos como éste tiende a perderse, pues
al agotar rdpidamente el bosque tropical para transformarlo en
pasto a la mayor brevedad, provoca irremediablemente el dete-
rioro del suelo, esto debido en parte a la 'mecesidad de contar
con dinero en efectivo" donde ''la alternativa ganadera es,
desde el punto de vista econdmico, la alternativa mds factible
y menos riesgosa.'" Hay otras razones sefialadas por Heckadon
para que los colonizadores elijan la alternativa ganadera
ademds de ser la menos riesgosa, y se debe a la pobreza y alto
costo de los sistemas de transporte que practicamente impiden
llevar los productos al mercado, y los programas crediticios
que facilitan la ampliacidén de los hatos ganaderos. Se estimd
que durante cinco afios los préstamos del Banco de Desarrollo
Agropecuario y el Banco Nacional de Panami en el sector oeste
en un 987 tuvieron destino ganadero. 24/

Al irse agotando los bosques, se e hacen diffciles los cul-
tivos de roza y el campesino sale a vender su mano de obra y
obtiene en medias alguna parcela de bosques con lo cual puede
repetir sus siembras de roza; también existen tercios o alquiler
de esas tierras.

"Finalmente, llega un momento en los territorios coloni-
zados cuando los bosques se agotan por completo.” Aqui hace
crisis la agricultura de subsistencia. '"La finca familiar
pierde la capacidad no sélo de autoalimentarse sino de dar
empleo a sus miembros, al tiempo que las oportunidades de
trabajo en la regidn escasean porque la ganaderia expulsa mano
de obra."25/

Asi se rompe el precario equilibrio econdmico y ecolbgico
que permitid el proceso colonizador por campesinos que poseen
su fuerza de trabajo, algunos animales y un reducido o ningiin
capital, y extensas zonas, antes de bosques himedos, se trans-
forman en pastos y malezas que requieren nmueva tecnologia y
abundantes capitales para otro tipo de empresas, pues ahi no
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hay cabida para la subsistencia basada en los cultivos de roza,
Se ha abusado de 1a descripcifn y sintetizado el trabajo de
Heckadon porque retrata un fendmeno importante de las pequefias
economias de subsistencia en las zonas de ampliacidn de fron-
tera.

Otro caso ilustrativo de los complejos fendmenos que se
producen en la ampljacién de la frontera agricola es el que
ofrece la ocupacidén en Colombia, 26/ y 27/ del territorio al
este de la Cordillera de los Andes, hacia los Llanos de la
Orinoquia y hacia la Cuenca Amazdnica.

"En Colombia, debido a que grandes porciones de su terri-
torio se encuentran despobladas y en muchos casos desaprove-
chadas, los flujos de poblacidn no se limitan en el sentido
rural-urbano, sino que igualmente se presentan en sentido
rural-rural, puesto que una partedel excedente de poblacidn
generado en las ireas rurales, donde se produce la descompo-
sicidn del campesinado, se dirige hacia las tierras que no se
encuentran explotadas.'26/

“"Esta apertura e integracién de nuevas tierras a la pro-
duccidn agraria tiene repercusiones significativas sobre el
crecimiento econdmico general, por cuanto amplia en extensidn
la influencia de la economia de mercado, lo que lleva impli-
cito un crecimiento mayor del sector urbano industrial.'28/
Este autor sefiala que la colonizacidn no corresponde a 'un
frente que avanza homogéneamente tumbando el bosque y roturando
tierras, sino que tiene lugar en muy diferentes &reas y condi-

_ciones." Desde un principio indica que se genera una clara

diferenciacifn de los campesinos en: a) trabajadores con solar
de tierra, b) pequefios campesinos, c¢) campesinos medios, y
d) campesinos ricos".

Veamos el caso de la colonizacién en el Caquetd de la
Amazonia colombiana. En 1962 el INCORA asumid la responsabi-
lidad de la colonizacidn en Colombia y cred el Proyecto
Caquetd N2 1 con el fin de apoyar y fomentar la colonizacidn
de esa zona. Durante el periodo 1962-1980, INCORA habia otor-
gado 20 335 titulos en 1.03 millones de hectareas, otorgado
préstamos por 580.6 millones de pesos, 1 213 km. de carreteras
y construido 53 acueductos y siete unidades sanitarias. El
promedio de hectireas por colono era de 50.

Los colonos del Caquet3., especialmente los dedicados al
desmonte "se encuentran en condiciones limite de existencia,
es asi como emplean las técnicas de 'corte y quema'... Estas
tdcnicas no requieren sino inversiones minimas y le permiten
al marginado aplicar su trabajo al bosque transformdndolo en
terreno de cultivo, aun cuando sea por poco tiempo"29/...
“algunos campesinos pudientes del Caquetd, asi como comercian-
tes en madera, han introducido medios mecdnicos para aprovechar
las especies mds valiosas del bosque",29/ pero en la trans-
formacidn del bosque se sigue utilizando la técnica de corte
y quema, que comienza en octubre eliminando la vegetacidn para
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sembrar entre febrero y marzo pudiendo cosechar arroz y maiz
entre junio y agosto."29/ Después de lo cual queda el drea en
pastos.'30/

Segiin cdlculos realizados por INCORA, un colono puede
incorporar al afio entre 5 y 7 hectdreas, de modo que una par-
cela es adecuada en unos nueve afios., Carrizosa se pregunta
por la capac1dad de capltallzaclon de este colono, "en caso
de que el colono no cuente mis que con su fuerza de traba]o, 1a
posibilidad de capitalizar para invertir en ganados serd muy
baja y, por lo tanto, éste tratard de vender la parcela para
obtener algiin provecho de su trabajo. Los que disponen de
algilin capital podrdn mejorar sus fincas poco a poco, comprar
ganado y pagar a trabajadores para que les ayuden a la explo-
tacidén de las mismas, pues los requerimientos sobrepasan las
posibilidades de trabajo de la unidad familiar'™

La distribucién de la tierra em Caqueti no logrd crear un
campesinado medio con apoyo estatal y, segiin el catastro nacio-
nal del 4rea de Caquetd, el resultado en 1974, seria: 'después
de doce afios de trabajo distributivo: un fuerte proceso de
concentracidn y diferenciacidn de la propiedad campesina de la
regidn, con el agravante de que el 58% de las parcelas sdlo
posee el 13% del drea y se encuentran por debajo de las 50
hectdreas".31/ Afiade que estos grupos se encuentran con serias
dificultades para disponer de ganado y capital necesario, lo
que se agrava por las condiciones en que se otorgan los prés-
tamos por parte del INCORA y otros organismos financieros.

Concluye este autor sefalando que: '"La diferenciacidn
notoria que tiene lugar en el campesinado en el Caquetd, las
condiciones 1limites de minifundio para una gran masa de produc-—
tores, la evidencia de que muchos colonos deben permanecer como
tales, es decir, derribando selva sin poder llegar a asentarse
y disponer de una finca, asi como la gran cantidad de predios
adquiridos por compra de mejoras y la existencia de latifundios
o grandes fincas, cuyo Gnico caso no es Larandia, son un reflejo
de que una gran parte de los campesinos de la regién viven en
condiciones extremadamente dificiles y que se ven obligados
a trabajar como Jornaleros temporales o como trabajadores per-
manentes en otras fincas' .32/

Lo cual demuestra que la politica distributiva de tierras
en Caquetd, no logrd mejorar la situacién de relacidn social
existente en los lugares de origen, de los colonos que se
establecieron en esta drea y que el proceso de empobrecimiento
de los campesinos se ha dado con bastante rapidez, casi en
estos mismos t&rminos lo ‘expresa el autor.

Otra autora 33/ pone énfasis en aspectos similares sefia-
lando que:'Después de la colonizacidn antioqueiia el principal
movimiento migratorio rural moderno data de la d&cada del
sesenta y se concentra en la franja del pie de monte amazdnico
de la Cordillera Oriental que corre desde Arauca y pasa por
Meta, Caquetd y Putumayo. Se calcula en 1 120 000 personas el
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el total de la poblacidn existente en territorios de coloni-
zacidn que constituyen el 24% del &rea agricola..."

El Instituto Colombiano de Reforma Agraria calcula en 3.4
millones de hectdreas las tierras colonizadas entre 1960 y
1980. "E1 colono no dispone sino de pequefios montos de capi-
tal dinero y de precarias herramientas y t8cnicas adecuadas a
la agricultura de ladera. Apresuradamente trata de _repro-
ducir los patrones y los tipos de cultivo conocidos que 1mp11—
can la tala casi total de la cubierta vegetal. La unidad
familiar es b@sica como apoyo a la incorporacidn inicial de un
predlo productor de subsistencias, pldtano, yuca, maiz,
arroz".33/ Sefiala que en Colombia no ha sido frecuente la
la presencia de empresarios o hacendados en la incorporacidn
inicial de predios. '"La pauta ha sido mis bien, a diferencia
de lo ocurrido en otros paises, el ripido proceso de diferen-
ciacidn y descomposicién de 'la corriente colonizadora original;
surgen algunos colonos éxitosos, se vinculan hacendados o
empresarios que adquieren fincas de la mayoria empobrecida,
incapaz de sostener la unidad productiva'.

"La especializacidn de las nuevas zonas como ganaderas,
ausplclada por las agencias crediticias internacionales y com-
paiiias multinacionales agroindustriales (Nestlé en Caquetd, )
por ejemplo), ha sido un factor decisivo en la polarizacidn
econdmica relativamente acelerada. S&lo unidades productivas
de cierta escala alcanzan &xito en la produccidn ganadera."

Jimeno sintetiza de este modo la ruina del pequeiio colono
pionero. "La explotac1on de los nuevos terrenos implica una
inversidn que 1n1c1a1mente puede limitarse al uso intensivo
de la fuerza de trabaJo familiar. Sin embargo, en corto tiempo
se evidencia la insuficiencia de los terrenos descumbrados y
cultivados por la unidad doméstica. Ademds de que su produccién
es lenta y limitada por las caracteristicas ambientales, el
monto de la misma no alcanza para cubrir las subsistencias y
ampliar progresivamente los terrenos cultivados. Es preciso
contar con capital para comprar fuerza de trabajo adicional y
diversos insumos. Alli se comlenza a destacar la ventaja de
quienes disponen de capital™.34/ -

Como alternativas plantea: la venta del terreno desmon-
tado, mantenerse a niveles de subsistencia, el crédito oficial,
que es casi inaccesible para los colonos, o los prestamistas
particulares. Como al“cabo de pocas cosechas el suelo tropi-
cal se ha empobrecido, cualquiera de estas alternativas o el
migrar involucra malestar social.

En sintesis, sefiala que "la ganaderfa implica aGn mayores
inversiones de capital y un lapso entre 5 y 8 afios para la
recuperacidn de la inversifn y estabilizacidn rentable de la
producc1on. Solo un pequefio niimero de colonos consigue llegar
a ganadero".35/ °
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La experiencia de Caquetd es reveladora de otras expe-
riencias y ademds sefilala que las politicas de inversién nacio-
nal o de la banca de desarrollo internacional, que en este caso
constituyeron el 70% del capital invertido, son de acuerdo a
sus prioridades: "inversidn vial, fomento de la ganaderia,
caracteristicas de los usuarios y resultados buscados", y han
logrado formar una '"capa eficiente y competitiva que en otros
términos no es otra cosa que apoyar la formacién de una capa
de medianos y grandes ganaderos ' -

"Diversas evaluaciones de los resultados de las inversiones
oficiales incluida una llevada a cabo por encargo del Banco
Mundial en Caquetd, han concluido que el niimero de créditos, su
cobertura, sus requerimientos y en fin la politica colonizadora,
tienden a favorecer una acumulacidn ripida de capitales en un
pequefio sector que monopoliza la mejor tierra y los canales de
mercadeo -'"35/

Los procesos de colonizacidn descritos, coinciden en que
el desarrollo de la ganaderia en las dreas de colonizacién,
requieren capital y tecnologia, recursos ambos de los cuales
carecen los pequefios colonos, por lo cual &stos son obligados
después de un corto niimero de afios a desplazarse nuevamente o
transformarse en asalariados de empresas ganaderas medianas y
grandes,

En el caso del Brasil, segiin Katzman (1975) ‘... se dan dos
tipos de expansién de la frontera agrlcola' una impulsada por
las necesidades de subsistencia y la otra por los mercados'.36/
Sin embargo Mueller sefiala que "por tratarse de fenSmenos
recientes, el planteamiento de Katzman no considera ni la
expansidn especulativa de la frontera -la absorcién de tierras
en zonas remotas con el afdn principal de obtener ganacias de
capital- ni la creciente participacién del Estado al fomentar
la ocupacidn de tierras y tratar de orientar y controlar el
proceso de expansidn horizontal de la agricultura" 36/ Agrega
que la participacidn del Estado fue limitada hasta fines del
decenio de 1960,

Por la extensidn y complejidad de los recursos naturales
brasilefios y la magnitud de sus zonas de ampliacidn de la
frontera agricola se ha especulado bastante respecto al tamafio
de estas zonas. Se sabe que la Amazonia comprende aproxima-
damente el 60% de la superficie territorial del Brasil,36/

Utilizando imdgenes de sat&lite e inventarios en tierra se
pudo "determinar que, hasta 1979, el hombre habia alterado no
mis de 1.75% de la Amazonia legal, o sea, aproximadamente 8.8
millones de hectdreas. Ademds, las zonas modificadas se con-
centran en la periferia de la Amazonia".éé/ Sin embargo,
"interesa poco que la actual superficie clareada sea relati-
vamente reducida; en cambio, causa temor el ritmo de devasta-
cién, Si éste continuara al mismo ritmo que el de implantacidn
de los grandes proyectos y de la inmigracién, la selva amaz6-
nica serfa destruida én cerca de 34 afios''.36/ La reciente
intervencidn del Estado ha frenado este ritmo,
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Para Mueller es muy importante distinguir en la coloniza-
cidn de la Amazonia "la accidn del pequefio agricultor, el par-
celero de los proyectds de colonizacién, los precaristas y los
grandes proyectos agropecuarios"

"Por regla general, el pequeiio agricultor desenvuelve una
agricultura de tumba y quema para obtener productos de subsis-
tencia'. El efecto depende de la densidad demogridfica, pues en
dos o tres afios disminuye la fertilidad natural del suelo y si
esas tierras se abandonan el bosque se regenera gradualmente.
En cambio si hay mayor presidn demogrdfica y se intensifica el
desmonte puede lograrse un degradacién ambiental.37/

Los proyectos de colonizacidn con apoyo oficial o fiscal
han promovido la transformacidn de extensas superficies de
bosques en pastizales, lo que hoy dia es materia de preocupa-
cidn de los técnicos y directivos de esos organismos ademds de
haberse convertido muchos de esos proyectos en una carga
onerosa para el Estado. También es motivo de preocupacién la
rentabilidad de muchos proyectos de colonizacidn oficiales y
privados, estos {iltimos de gran magnitud, pues la rentabilidad
de los capitales invertidos no resultd ser la esperada y en
algunos casos se constituyeron en fracasos de considerable
magnitud,

"La mayoria de los proyectos del SUDAM requieren el des-
monte en extensas superficies para la plantacidn de pastizales,
Al comienzo del decenio de 1970 el aumento del precio interna-
cional de la carne bovina motivé al Gobierno para la concesidn
de incentivos a los grupos econdmicos para la realizacién de
inversiones en proyectos pecuarios. En el contexto del pro-
grama de incentivos fiscales, la concentracién en la ganaderia
y la dimensidn de los proyectos fueron responsables de una
aceleracifn del desmonte en partes de la regidn, Sin los
incentivos no serian menores las zonas incorporadas a la gana-
deria, sino que habria sido mis lenta la remocidn de los bos-
ques, especialmente despu@s de 1973, cuando el precio de 1la
carne se redujo en forma acentuada y disminuyeron las p051b1~
lidades brasilefias de exportacidn de ese producto."

A juicio de Mueller, "la demanda especulativa de tierras
continuarfa haciéndose sentir, pero en si misma no provocaria
un extenso desmonte", En cambio, cuando los proyectos son
realizados con recursos de grandes empresas, como el caso de
la Volkswagen del Brasil, el desmonte es considerable y se
ejecuta en forma independiente de las perspectivas del mercado,
aun cuando los controles en este aspecto han aumentado,

De todos modos, el establecimiento de pastizales en las
dreas de colonizacién de la Amazonia es un desafio econdmico
y tecnoldgico que implica riesgos no fdciles de superar, ya
que "el pastizal es el destino Gltimo de gran parte de la
tierra que se usd al comienzo para bosques o que se limpid para
la agricultura, Toledo y Serrdo (1981) estiman que unos



6 millones de hectdreas de bosque de la Amazonia se han conver-
tido en pastizales y de &stos 1 millén se encuentra en estado
de degradacién™.38/

Sin embargo, hay varias opiniones de que hay subestimacidn
de los pastizales y de su degradacién. Tardein (1979) al ana-
lizar los predios ganaderos en la Barra De Gragas, zona del
Mato Grosso que se considera en general como la mds prdspera
regidén ganadera de las tierras altas en la Amazonia brasileiia,
empled las imdgenes delLANSAT y las comprobaciones en tierra
para evaluar el nivel de degradacidn de los pastizales y de
invasidn por las malas hierbas. Descubrid que estaba degradada
alrededor de la mitad de los pastizales de la regidn que exa-
miné. La mala calidad de los pastizales y la extensa invasién
por malezas en Paragominas, Pard, otra importante zona de
ganado vacuno, sugieren un nivel de degradacidn que excede el
50%".39/

Ademds existe un problema agudo de competencia de las
hierbas aut8ctonas con las forrajeras y el control de malezas
o pastos de bajo valor nutritivo es elevado y se calcula que
es "de un 20% de los costos de operacidn de un predio
ganadero".39/ ’

‘ "Las disminuciones de la productividad que siguen a los
primeros afios después de establecido el pastizal, junto con las
enormes ganancias por especulacidn con las tierras en la t
Amazonia (Mahar, 1979), dan por resultado una situacién en que
se acentla la inestabilidad de los pastizales existentes y se
favorece la expansidn de este uso de la tierra. Los ganaderos
que especulan emplean dos estrategias bédsicas para maximizar
sus ingresos a corto plazo: las operaciones de engorda y el
sobrepastoreo."

Por otro lado, dada la abundancia de tierras es dificil
que los ganaderos utilicen fertilizantes, que resultan de alto
costo, y que restituyan la pé&rdida de fertilidad, por lo cual
hay tendencia al uso extensivo del suelo o al sobrepastoreo y
no a utilizar recursos financieros para aumentar la producti-
vidad, lo cual parece racional. Esto lleva a otra estrategia
de las haciendas ganaderas, que consiste en apoderarse del
bosque vecino, lo que permite también ganar posesidn, especial-
mente en zonas indigenas.

“"Por la alta productividad de los primeros afios, los gana-
deros tratan de maximizar los ingresos con la mayor rapidez
posible y lo logran simplemente con la carga excesiva de los
pastizales. A menudo se aplican en los pastizales tasas de
carga que son cuatro veces superiores a la capacidad Optima
de 0.75 a 1.0 unidades animales por hectdrea. 40/

Por otra parte, como el valor de la tierra aumenta rdpida-
mente en las dreas de colonizacidn y especialmente donde se
realizan obras de infraestructura, los ganaderos pueden obtener
utilidades vendiendo los terreno y comenzando nuevamente en
otras 4reas. '"En consecuencia la rotacién de los titulos de
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dominio en las zonas ganaderas y de desarrollo en la Amazonfa
ha aumentado dramiticamente en los diltimos quince
anos' .40/

Respecto al uso de la tierra, la misma autora sefiala que
"en el Estado de Pari, en los predios de mis de mil hectireas
s6lo alrededor del 26% de la tierra se cultiva. Tales predios
representan el 84% de la tierra en manos privadas, pero cons-
tituyen sSlo el 8.4% de los predios. La superficie que se
emplea en las fincas de una superficie mayor de 10 000 hecti-
reas baja a sélo 14% ... los pequefios agricultores cultivan
en promedio un 66% de su predioc y este valor puede subir hasta
el 97% ".40/

En muchas zonas colonizadas por precaristas pequefios y
grandes reclaman la tierra: "Como los pequefios agricultores no
tienen ni dinero, ni tiempo, ni abogados, a menudo pierden
estos litigios. En consecuencia, hay una tendencia hacia la
concentracidn de la propiedad. En la zona de Paragominas de
la carretera Belé&n-Brasilia, los coeficientes Gini subieron de
0.60 a 0.77 entre 1960 y 1970 (Santos, 1980), lo que indica una
modalidad cada vez mis regresiva de tenencia de la tierra“.ﬁg/

Los casos revisados de colonizacién muestran una tendencia
clara hacia la ganaderia, la que tiene como avanzada en general
a pequerios agricultores que por las condiciones originales de
los bosques tropicales hiimedos permite los cultivos de subsis-
tencia en los primero afios, perdiendo luego fertilidad que los
orienta hacia los pastos y la ganaderia, lo que no les permite
capitalizar como explotacidn y en su mayoria se ven obligados
a vender las tierras a ganaderos mis grandes o que disponen de
mayores capitales y los pequefios emigran para iniciar nueva-
mente el ciclo o para emprender otras actividades.

Sim embargo, debe tenerse en cuenta que las superficies en
proceso de ampliacién de la frontera agricola son de gran mag-
nitud y por lo tanto el porcentaje de la poblacién de pequeftios
colonos y precaristas involucrados en la colonizacidn también
es voluminoso, asi como la existencia de ganado que ellos en
general manejan, aun cuando la tendencia es hacia la concentra-
cidn de las tierras ganaderas en estas zonas de colonizacién.

D, La integracifn agroindustrial y el estimulo a las
exportaciones no tradicionales.
El modelo liberalizador,

Estas politicas en la prictica son definidas por un Estado
nacional o por una entidad integradora que puede ser una
empresa nacional o transnacional, Corresponde la integracién
agroindustrial a un proceso de vinculacién y en la mayoria de
los casos de subordinacifn de la agricultura a la industria,
situacidn en la cual &sta Gltima asume el poder de decisidn en
materia de precios y de tecnologia, en que el empleo de insumos
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industriales, la reduccidn de costos y los aumentos de produc~
tividad juegan un papel fundamental para que la empresa agro-
pecuaria se transforme en competitiva, )

Lo caracteristico de la integracidn agroindustrial es el
tipo de relacionamiento normativo, ya que se sustituye la inte-
gracidn vertical o la asociacidn entre empresas por contratos
de coordinacién operacionales que persiguen los objetivos de la
integracidn; pero en los cuales la industria mantiene su propia
individualidad sin asumir los riesgos de la empresa agropecuaria,
la que también mantiene aparentemente su individualidad. Los
contratos avicolas son tal vez los mis conocidos de este tipo de
cuasi integracifn en que la industria o polo integrador
obtiene la produccidn primaria en forma tanto o mds eficiente
que mediante la tradicional integracidn vertical.

El polo integrador no necesariamente puede ser una indus-
tria, este papel en algunos casos lo asumen supermercados,
bancos o entidades estatales donde predomina la empresa que
posee el control financiero, por lo cual las relaciones se con-
vierten en subordinacidn y donde la reciprocidad, necesariamente,
es también aparente, llevando a las empresas agropecuarias a un
proceso gradual de dependencia de la agroindustria o polo inte-
grador, es decir, a una pérdida de su autonomia como sector,

Esta pérdida de autonomia no afecta de igual modo a todos
los productores del sector agropecuario, pues los medianos y
pequefios agricultores, y sobre todo los campesinos ligados a
tradiciones y formas culturales orales diferentes de la eficien-
cia industrial van quedando al margen de esta cuasiintegracién
que estd elevando a la actividad agropecuaria a un nivel tecno-
16gico y de desarrollo superior, tanto de sus fuerzas produc-
tivas como de gestidn.

Este proceso de dependencia de la agricultura de la indus~-
tria es ya un hecho en los paises capitalistas mds desarro-
llados, a excepcidn de aquéllos como los Paises Bajos y ndrdicos
de Europa, donde el cooperativismo constituye una forma de inte-
gracidén vertical eficiente, La dependencia generd una con-
centracidn industrial de gran magnitud que se tradujo en fusidn
y reduccidn del niimero de plantas agroindustriales predominando
las de mayor tamaiio y eficiencia y muchas veces de cardcter
monopSlico y monopsénico a la vez., Su poder es mayor afin si
8stas estdn ligadas a la distribucidn, pues su poder de fija-
cidn de precios y de negociacidn es casi absoluto.

Una de las condiciones bisicas para que se pueda llevar a
la prictica el modelo de integracién agroindustrial es la
disponibilidad de insumos agropecuarios de origen industrial
y de maquinaria, en cuya produccidn participa obligatoriamente
la tecnologia de los paises desarrollados, ya sea mediante la
importacidén o mediante la instalacifn de fdbricas subsidiarias
en los paises en desarrollo con la participacidn del capital
extranjero,
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Para que ello se materialice es indispensable que la legis-—
lacidn de los paises en desarrollo garantice mediante leyes de
fomento agropecuario, la importacidn mediante exenciones aran-
celarias o mecanismos de facil importacidn a través de los
bancos centrales, de las maquinarias e insumos, o bien que
permita la instalacién ventajosa de las fibricas subsidiarias.
Ejemplos de esas leyes de fomento existen en varios paises
latinoamericanos, En esta materia Brasil representa un caso
tipico.41/

El Censo Agropecuario de Brasil en 1940 indicd un parque
total de tractores de 3 380, el censo de 1950 de 8 372 trac-
tores agricolas y mis de 2 millones de unidades de explotacidn
agropecuarias.

En el decenio de 1950 se impulsd el programa de mecaniza-
cidn y el establecimiento de la industria de tractores, los que
empezaron a entrar en el mercado en los afios 1960. El Ceunso
Agropecuario de 1970 sefiald la existencia de 165 870 tractores.
En 1973 la produccidn nacional de tractores fue de 37 106 uni-
dades.42/ Asi en la década de los afios 1960, en Brasil se esta-
bleci el Sistema de Integracidn Agroindustrial con los tres
subsistemas, industria suministradora de insumos y maquinarias,
industrias procesadoras que '"pasaban a controlar, por los dos
lados, la actividad agropecuaria", 42/

El autor citado sefiala que enfre las agroindustrias figu-
ran "100 subsidiarias de empresas multinacionales, ya sea entre
las industrias abastecedoras de insumos o entre las industrias
procesadoras de materias primas agricolas'". Agrega mis ade-
lante que las subsidiarias de multinacionales "actGan en el
mercado en condiciones de monopolio u oligopolio, lo que torna
su dominio sobre el complejo agroindustrial afin mis completo.”
Entre las transnacionales que se destacan en Brasil estd la
Nestle, con sus plantas procesadoras de leche y sus equipos de
técnicos para la Asistencia Nestlé para los Productores de
Leche,

Uruguay es otro caso de modernizacidn concentradora.
"Entre 1961 y 1980 desaparecen 18 556 establecimientos agrope-
cuarios, el 21.3% de los existentes en 1961". "Esta reduccidn
en el nfimero de establecimientos no es homogénea; se manifiesta
especialmente en los estratos de menor superficie, Asi, el
nimero de establecimientos de menos de 100 hectdreas se ha
reducido en el mismo periodo en 18 099 (el 27.8% de los exis-
tentes en 1961".43/ La mayor reduccidn en el decenio de 1970
correspondid a las explotac1ones inferiores a 50 hectidreas. Es
interesante el caso de Uruguay por tratarse de un pais bdsica-
mente ganadero,

Ademds en Uruguay la superficie de cultivos se ha reducido
desde 1956, aumentando al mismo tiempo la superficie forrajera
mejorada.
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"La superficie forrajera mejorada pasa de alrededor del
3% a comienzos de la década del 50 al 10% en el 80. Por otra
parte, cambia la estructura del drea mejorada: los cultivos
forrajeros anuales son sustituidos paulatinamente por forra-
jeros plurianuales, segiin los lineamientos de la tecnologia
neozelandesa, que en 1980 representan el 857 de la superficie
forrajera mejorada . 44/

En cuanto a los cultivos disminuye la superficie de los
tradicionales como trigo, maiz, lino y aumentan los destinados
a la exportacién, soya, arroz, cebada, Los predios pequetios
ceden el uso intensivo en favor de los predios de mayor tamatio.

Segiin los censos agropecuarios, la existencia ganadera
bovina pasS de 8.8 millones de cabezas en 1961 a 10.7 millo-
nes en 1980 y los lanares de 21.7 a 18.7 millones de cabezas
en el mismo periodo., Los potreros con aguadas para esos afios
aumentaron de 159 mil a 192 mil hectdreas.

La mecanizacidn tuvo un incremento notable en los afios
50, entre 1951 y 1961 en nlmero de tractores varid de 13 mil
a 25 mil y en 1980 1llegd a 33 mil,

Las hectdreas ganaderas fertilizadas en 1961 eran 118 mil
y en 1980 fueron algo mds de un milldn.

La asistencia té&cnica aumentd de 16.2% de las unidades
de explotacidn en 1970 a 19.6% en 1980, cubriendo el 437 de la
superficie explotada y aumentando la asistencia t&cnica pri-
vada.

Uno de los cambios mds importantes de este proceso de
modernizacifn agropecuaria de Uruguay entre 1961 y 1980, se
reflejd en la disminucién de la poblacidn rural de 390 mil a
264 mil personas y en la poblacién trabajadora de 200 mil
activos a 159 mil. Pero la reduccidén de activos se presentd
entre los afios 1970 y 1980 en los trabajadores que integraban
el grupo familiar de los productores, grupo que se redujo en
10 afios de 132 mil a 102 mil activos (-30 mil), mientras que
el grupo de asalariados aumentd en 8 mil de 49 mil a 57 mil
activos.

Estos cambios indican que las explotaciones de caracter
familiar se han debilitado, mientras que las explotaciones
comerciales y capitalistas del campo se han fortalecido.

La produccidn agricola exhibié un comportamiento mis dind-
mico que el de la ganaderfa, y la produccidn de cultivos se
concentrd en un niimero menor de explotaciones.

Consecuencia del proceso sefialado es el aumento de la
productividad del trabajo "que en los Gltimos 30 afios asciende
a un 90%";45/ en cambio, "el producto bruto agropecuario por
hectdrea, en su conjunto crece lentamente, dada la fuerte
ponderacifn que tiene el sector pecuario en el total". 45/

Los cambios sefialados son el resultado de politicas econd-,
micas orientadas a reducir la intervencidn del Estado, libera-
lizar el comercio exterior y apoyar las exportaciones no
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tradicionales en _un contexto de crisis mundial que afectd
seriamente al pais a mitad de los afios setenta. '"La politica

de promocifn de exportaciones si bien se manejd indiferencia-
damente, privileg16 a los productores de mayor potencial eco-
némico y margind de estos ,procesos a las explotaciones fami-
liares de reducido tamafio' .46/

Entre los productos ganaderos que alentaron esta politica
estd la leche y las carnes de aves, en tanto que la ganaderia
de carne no fue estimulada por tratarse de un producto de
exportacidn tradicional para el cual Uruguay tiene buenas con-
diciones ecologxcas.

La comparacidn intercensal de la existencia ganadera en
explotaciones pequefias en algunos paises refuerza lo que hemos
dicho sobre las politicas y los procesos resultantes. Fue
posible obtener algunos datos de existencia ganadera en censos
agropecuarios con el fin de ver la participacidn de estas
explotaciones en el conjunto de la masa ganadera censada de
los paises.

La comparacidn obtenida no es muy actualizada ya que
para cuatro paises, Venezuela, Uruguay, Peril y Costa Rica,
refleja la situacidn de los afios sesenta. El caso
de Chile presenta diez afios que cubren entre la mitad de los
sesenta y setenta. S8lo los datos de Brasil indican lo ocu-
rrido en el decenio de los afios setenta.

En el cuadro 6, puede verse que en Brasil en el periodo
1970-1980 las explotaciones menores de 20 hectdreas bajan su
participacidén en la masa ganadera de 9.9% a 7.8 y las explo-
taciones menores de 50 hectdreas disminuyeron su aporte en
existencia ganadera del 20.8 al 16.7%, este seria el resultado
de las politicas tecnolégicas y de colonizacién que favore-
cieron a las empresas de mayor tamaiio y al uso extensivo de
pastizales en amplias dreas de colonizacidn.

Los periodos estudiados para Venmezuela y Chile, reflejan
los afios sesenta y principios del setenta, en que ambos paises
favorecieron el dasarrollo de explotaciones campesinas princi-
palmente por la via de la reforma agraria, del crédito y asis-
tencia técnica y la organizacidn de pequefios productores. En
ambos paises en esos afios las explotaciones menores de 20 y
50 hectdreas aumenta su participacidn en la existencia gana-
dera bovina total.

En Costa Rica para el periodo 1965-1973 las explotaciones
menores de 50 y 20 hectdreas disminuyen su aporte en existen-—
cia ganadera. En Perd entre los afios 1961 a 1971/72 desciende
la participacidn de bovinos en las explotaciones menores de 20
hectdreas y se mantiene en las explotaciones menores de 50
hectdreas. En esos afios en Per@ tambi&n, al igual que en
Chile y en Venezuela, se aplicaron politicas de reforma agraria
y apoyo integral al sector campesino, por lo cual la disminu-
cidn de la participacidn en la masa bovina de los predios
menores de 20 hecti@reas puede deberse a una intensificacidn
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del uso de esas tierras y su mayor dedicacidn a la agricultura,
pues el descenso en niimeros absolutos en ese estrato de tamaiio
alcanzd a 90 mil cabezas de bovinos. :

Queda Uruguay, pais del cual hemos hablado ya, y en el
cual las politicas seguidas tendieron a no incentivar produc-
ciones tradicionales como la carne bovina y presenta estabi-
lidad en la participacién de las existencias bovinas en las
explotaciones pequenas.

Estas cifras, extraidas de algunos censos en los que se
estratifica por tamafio de explotaciones, sefialan que los
sectores de pequeiios productores pueden incrementar su parti-
cipacidn si las politicas son orientadas en apoyo de los
sectores de pequeiios productores y campesinos, de lo contrario,
pareciera que el efecto concentrador de las polfticas de libre
mercado o de integracidn agroindustrial con minima partici-
pacidn del Estado, tienden a debilitar a los pequefios produc-
tores, incluidos los pequefios ganaderos.






V. DESARROLLO GANADERO Y DESARROLLO CAMPESINO

De los casos exhaustivamente expuestos por diferentes autores,
se destacan las diversas caracteristicas de realidades par-
ciales y se ilustran situaciones determinadas que se estidn
viviendo a fines del decenio de los afios setenta y a princi-
pios de los afios ochenta. Dificilmente podriamos pretender
alcanzar generalizaciones vilidas para la zona latinoamericana,
respecto a la modernizacidn de la ganaderfa y su efecto sobre
el campesinado, sin embargo, estos casos podrian indicar una
cierta tendencia, la que podria darse en los préximos afios, en
situaciones similares a las descritas. Algunas de estas
situaciones han sido observadas por el autor en diferentes
paises sobre todo en, Panami, Venezuela y Ecuador.

En razdn de ello hemos llamado a esta Gltima parte Desa-
rrollo ganadero y desarrollo campesino, con el fin de descri-
bir la relacidn que es posible observar con mayor frecuencia,
lo que no descarta la existencia de otros tipos de relaciones
igualmente importantes.

El pequefio productor campesino para subsistir requiere
alimentos y una rdpida rotacidn y obtencidn de productos. La
base de su subsistencia, en general, la constituyen los granos
y los cultivos de ciclo corto. La ganaderia juega papeles
importantes en la economia del pequefio campesino, en especial
como mecanismo de ahorro, el cual le permite contar con liqui-
dez para emergencias de salud, nacimientos, fallecimientos,
fiestas y celebraciones, educacidn y situaciones inesperadas
o riesgos, También es un mecanismo para disponer de dinero
para cubrir deudas, por ello se ha observado que es una pric-
tica bastante frecuente que los pequefios productores cuando
contraen un cré&dito formal o informal, reservan o desvian una
parte del dinero obtenido en pré@stamo para adquirir una o dos
vacas, generalmente prefiadas, que luego con su venta, les
permite cubrir una parte que a veces es importante de la
deuda contraida, que por lo general es de reducido monto.

Para el campesino los productos ganaderos son en general
fuente de ingreso antes que de consumo. La leche normalmente
es vendida, la lana se vende o sirve de materia prima para
los telares en los que labora principalmente la mujer para
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confeccionar sus vestimentas o como artesanias para la venta.
Lo mismo ocurre con otras fibras, incluso vegetales.

En el drea indigena y entre pequefios productores, los
animales domésticos como cerdos y aves, son animales de auto-
consumo y de venta, Estos animales domésticos se destinan
también para celebraciones o acontecimientos especiales,

La ganaderfa en general, sobre todo la bovina, requiere
abundantes tierras, capital, tecnologfa y tiempo de maduracidn
de mediano y largo plazo, recursos escasos para la mayoria de
los campesinos cuyo recurso bdsico es su propia fuerza de
trabajo, Por ello no es una actividad que caracterice a las
economias de subsistencia, pero constituye un complemento
indispensable para su vinculacidn con el mercado y asi obtemer
ingresos necesarios, Para los campesinos, la cria es el meca-
nismo de ahorro mis cldsico y seguro de los conocidos. Al
mismo tiempo que, sin expresarlo explicitamente, comprenden
que dicho mecanismo es por si solo una forma de creacidn de
capital, mediante las crias y el aumento de peso, o como fuerza
de trabajo, en el caso de caballos y burros.

En sintesis, para el campesino el ganado tiene funciones
diversas, como productor de alimentos, sobre todo en el caso de
animales menores; como ahorro, formacidn de capital y reservapara
celebraciones y ceremonias; como fuerza de trabajo y elemento
de carga. Ademds, en el caso de animales domésticos, en espe-
cial cerdos y aves, que se alimentan muchas veces de desechos
domésticos o vegetales de la pequefia explotacidn, no generan
gastos. Los campesinos manejan las cadenas alimentarias y
conocen el valor del empleo de los desechos animales como
abonos para cultivos intensivos y en algunos casos observados
en la provinciade Tungurahua en Ecuador, la recoleccidn de los
excrementos de las ovejas entre 3 000 y 4 000 metros de altura
sobre el nivel del mar sirve de principal fuente de ingreso.

La comunidad logra reunir en un lapso de un mes o mds una
camionada de estidrcol para abono, el que se vende en el lugar.
En la recoleccién del abono participan los nifios y la familia
de estos campesinos comuneros y podia aun ser llevado al mer-
cado mids préximo.  El reducido ingreso obtenido les permitia
tener acceso a la compra de azlcar, sal, café, fideo y, en
general, de alimentos que proporcionan calorias.

El caso anterior se da por un desplazamiento de los cam-
pesinos de las tierras que ellos ocupaban tradicionalmente y
que da lugar a grandes haciendas ganaderas que no requieren
en sus dominios una poblcacién que ya no es Gtil. Estos cam-
pesinos obligados a abandonar sus tierras migran a las tierras
de paramos cordilleranos en las cuales pueden cultivar sobre
10513 000 metros sobre el nivel del mar, en rincones protegidos,
papas, habas y ajos. Por lo general, su produccidén no alcanza
para su subsistencia. La cria de las ovejas les da sélo un
velldn al aflo y el abono mencionado constituye junto con el
ajo, productos con bajo precio de venta.
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En las zonas de expansidn de la frontera agricola en
tierras bajas, sobre todo tropicales y subtropicales, los
colonos campesinos establecen como primera prioridad de subsis-
tencia los cultivos de arroz, maiz y frijoles. En estos casos,
el aislamiento y escasez de recursos los priva de excedentes
y si los obtienen &stos son minimos, por lo cual la ganaderfia
extensiva que se pratica, afin cuando se trata de animales
risticos, constituye el frente de avanzada para mantener algu-
nos pastos y poder venderlos obteniendo de ese modo algo de
dinero; pero como sus recursos son tan escasos, difiqilmente
pueden capitalizar. La ganaderia misma por si sola es incapaz
de sostener a una familia de colonos. Para acelerar el pro-
ceso ganadero, muchas veces &ste recurre al sobretalajeo lo
que contribuye no sdlo a deteriorar los pastos, sino también
a degradar el suelo mismo. De este modo se abre paso a los
procesos erosivos, en particular si se trata de terrenos incli-
nados que mis bien tienen aptitud forestal potencial o terre-
nos de suelos inestables o de reciclaje bioldgico, como son en
su mayoria los suelos amazdnicos.

En consecuencia, el problema que se plantea para el
enunciado de politicas realistas para el sector campesino
ganadero es conciliar sus escasos recursos, su dmbito ecold-
gico y forma de vida, su cultura y la racionalidad de su com-
portamiento de supervivencia y de acomodo, con la irrupcién
de los procesos de modernizacidén ganadera, exigentes en tecno-
logias, capitales y recursos de tierras, absolutamente inacce-
sibles para la gran mayoria., Esta tarea no puede quedar
librada solamente a las fuerzas del mercado, sino que implica
un esfuerzo de repensar la realidad latinoamericana de manera
de encontrar respuestas que permitan no solamente el desa-
rrollo de la ganaderfa, sino bisicamente el desarrollo socio-
econdmico de la poblacidn vinculada a la actividad, al mismo
tiempo que la tecnologia moderna permita desarrollar la pro-
duccién y productividad ganaderas, conservando y mejorando los
grandes recursos naturales potenciales aptos para la gana-
deria con que alin cuenta América Latina. El propdsito funda-
mental de los antecedentes presentados ha sido llamar a la
reflexifn sobre este aspecto esencial, pues pensamos que aiin
es tiempo que los gobiernos, productores y, sobre todo los
técnicos, puedan plantear vias de desarrollo ganadero dife-
rentes a aquéllas que provocan deterioro de los recursos huma-
nos y naturales y que permitan integrar a la poblacién campe-
sina. Es un esfuerzo de creacién que es imperioso realizar
si pensamos preferentemente en el desarrollo campesino y su
integracidn al nuevo proceso tecnoldgico y agroindustrial, que
se ha hecho presente con fuerza arrolladora en algunos casos.

Al intentar describir los efectos que tiene el desarrollo
ganadero en el desarrollo campesino cabe seiialar primero en
forma muy sint€tica los elementos que, de acuerdo al estudio
realizado y a los distintos autores mencionados, caracterizan
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a la economia campesina bdﬁprométida en este proceso de desa-
rrollo.

De acuerdo con T.Shanin,47/ la economia campesina estaria
caracterizada por una integracifn total de la vida campesina
y de su empresa agricola. En el estudio de la CEPAL 48/ en el
cual se incluye la cita anterior, se establece que '"la 1légica
de manejo de los recursos productivos disponibles ... da a la
economia campesina una racionalidad propia y distinta de la que
caracteriza a la agricultura empresarial’. Esta misma observa-
cidn la encontramos en el resto de los trabajos consultados y
es la misma que todos hemos visto en el curso de los dltimos
20 o 30 afios en los cuales el proceso de modernizacidn
comienza a manifestarse en la regién. Los recursos se valoran
de manera muy distinta y esto se hace especialmente notorio en
el sentido de la explotacifn ganadera a nivel de la economia
campesina. Las pricticas de manejo y oportunidad de venta
serian considerados de parte de la ganaderia moderna como
irracionales si no se observa el contexto total dentro del cual
se inserta el desarrollo ganadero del pequefio o mediano pro-
ductor.

La modernizacidn del sector ganadero en unidades medianas
o grandes exige un uso econdmicamente dptimo de cada recurso
y cuando la empresa busca maximizar su utilidad, tiende a des-
plazar fuerza de trabajo. De acuerdo a un estudio realizado
por el Ministerio de Agricultura de Chile titulado "Insumos
.fisicos en la agricultura", por cada hectdrea destinada a un
cultivo intensivo se utilizan 25 jornadas de mano de obra lo
que genera un desplazamiento de 15 jornadas/ha cuando estas
superficies se transforman en ganaderas. Este ejemplo se
observa muy claramente en los distintos paises en donde la
expansifn de la ganaderia en unidades agricolas empresariales
ha reemplazado cultivos de granos, por ejemplo, provocando una
caida en la demanda de mano de obra. La ganaderia en general
es una actividad con bajos niveles de empleo de mano de obra.

Observando ahora este fendmeno desde un punto de vista
macroecondmico o macrosocial pueden apreciarse las ventajas de
plantear los mi3s diversos modelos de desarrollo ganadero con la
maxima consideracidén a la situacidén propia de cada &rea o
buscando, donde ello sea posible y necesario la participacién
de formas campesinas de produccién o la coordinacidn de otras
formas de organizacién que hagan de la ganaderia una fuente de
empleo y de ingresos para las poblaciones rurales mis pobres.
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VI. ALGUNAS REFLEXIONES Y PROPUESTAS MINIMAS SOBRE
POLITICAS QUE PERMITAN EL DESARROLLO
DE LA GANADERIA CAMPESINA.

Finalmente es necesario insistir en algunos aspectos vitales,
surgidos del presente andlisis, que no deben perderse de vista
en la formulacidn de politicas. Dichos aspectos, como podrd
apreciarse a continuacidn, son validos para el sector agrope-
cuario en general, pero se pondrid &nfasis en el subsector
ganadero o pecuario.

a) La paradoja. El primer aspecto vital se refiere a la
profunda paradoja que presenta América Latina como realidad
econdmica: por un lado, un continente enormemente rico en
recursos de todo orden y bien dotado en recursos naturales reno-
vables y, por el otro, la mayoria de la poblacién ligada a

ellos viviendo en condiciones de pobreza y extrema pobreza,

con serias dificultades para satisfacer incluso sus necesi-
dades bisicas.

b) Tecnologia y cultura. Ambos componentes del entorno
social constituyen un sdlo cuerpo o elemento en gran parte
determinante de comportamientos sociales y econdmicos. Tecno-
logia y cultura son dos fases de un mismo proceso y en su
esencia son un mismo conjunto. Histdricamente la riqueza
econdmica ha sido dependiente del desarrollo cultural, y
actualmente es dependiente de la tecnologia y la informacidn
que son hijos de la cultura. Nuevas ideas, nuevos servicios,
nuevos procedimientos, nuevas formas de produccién. Por ellola
cita de la Introduccidn tomada de Jos& Villamil: '...importar
tecnologia es importar cultura y este proceso comienza

a afectar no sbélo la tecnologfa de produccién sino también
toda la forma de entender los problemas y resolverlos, la
tecnologia social'.

c) Las implicaciones de la relacién hombre-animal, que como
proceso productivo denominados ganaderia, es una especie de
simbiosis temporal, asociacidn que al final tiene un benefi-
ciario, transformando al otro en un bien o producto final,
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Esta asociacién ha definido histdricamente los comienzos de
la cultura humana, antiguas culturas pastoriles, entre ellas
la hebrea.

En la evolucidn de la ganaderia latinoamericana pueden
discernirse tres etapas que hoy podemos observar existiendo
simultineamente:

- La primera etapa corresponde a la domesticacidn nativa,
preexistente o anterior al descubrimiento de América, que se
desarrolld, por ejemplo, con la ganaderia de auquénidos y la
cria de cuyes. Y con posterioridad en el altiplano Andino se
asimilaron muy bien los ovinos.

- La segunda etapa esta representada por domesticacién
europea colonial basada en la ganaderia extensiva, que apro-
vecha la abundancia de pastos, constituida principalmente por
caballares, bovinos, ovinos, caprinos y casera constituida por
aves, cerdos y otros animales de granja. Estos animales se
adaptan a las nuevas condiciones del medio y evolucionan len-
tamente hasta principios o primera mitad del presente siglo,
dependiendo del pais.

Hasta aqui la ganaderia tiene origen en el potencial y
ritmo naturales de crecimiento de acuerdo con procesos de
adaptacidén flexibles y pausados.

- La tercera fase es la que estamos viviendo, corres-
ponde a la ingenierfa bioldgica, rigida, sometida a un ritmo
productivo casi mecdnico, dado por el hombre y no por el
animal; el potencial de la naturaleza es mejorado y su ritmo
es ya practicamente racional. He aqui el origen de los pro-
blemas de nuestras pequeiias empresas productivas, pues el
campesino sigue con el ritmo de la naturaleza y ello provoca
desadaptaciones; y &ste no adquiere de un dia para otro el
nuevo ritmo tecnoldgico donde se insertan los recientes proce-
dimientos de produccidén ganadera.

Es decir, esta nueva domesticacidn exige de nuestros
campesinos disponer de por lo menos dos capacidades: capa-
cidad y disposicidn de cambio tecnoldgico y de conocimientos
bidsicos que le permitan adquirir otros, complicados y comple-
jos. Adem3s se requiere que disponga de gran capacidad econd-
mica porque esta tecnologia es onerosa y para quien no dispone
de los conocimientos necesarios es riesgosa. Como nuestros
campesinos generalmente no disponen de ambas capacidades, no
conocen esta tecnologia que irrumpe ligada a la agroindustria
y son pobres, casi automdticamente quedan al margen de la
modernizacidn ganadera, salvo casos especificos y calificados,
que reciben apoyo y asistencia oficial o privada. De otro
modo, el choque cultural-tecnoldgico y econdmico, los encuen-
tra desprotegidos; no tienen forma de integrarse. Es nece-
saria una politica de muy largo plazo que les ayude a inser-
tarse en el nuevo proceso productivo.
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Por ahora, es necesario insistir en que deben tenerse en
cuenta estos aspectos bdsicos, la riqueza de recursos natura-
les, la pobreza en que viven nuestros campesinos, el proceso
de transculturizacidn brusca y rdpida que exige la nueva tec-
nologia, la necesidad de disponer de recursos econémicos de
cierta magnitud, el riesgo y la excelencia del manejo de estos
animales, lo que implica nuevos conocimientos de administracién
de una empresa que ahora es compleja y de alto riesgo.

Nada mds y nada menos le estamos exigiendo a los campe-
sinos y pequefios productores que se incorporan a la moderni-
zacidn ganadera. Para ello es necesario entonces atender a la
formulacidn y ejecucidn de una politica que contemple miltiples
medidas para satisfacer los déficits que se han sefialado.

Pero hay un {iltimo aspecto que también debemos considerar,
es el plazo de maduracién de la inversidn ganadera, sobre todo
en bovinos, que requiere varios afios para el establecimiento
de una empresa pecuaria, lo cual conspira contra la reducida
capacidad de espera de los campesinos.

A modo de conclusidn, se esbozan en lo que sigue algunas
propuestas de politicas sobre modernizacidn y desarrollo gana-
deros en América Latina:

1. La universidad. La formacién tecnoldgica en el vacio
cultural debe acabarse en América Latina, pues se forman espe-
cialistas en produccidn pecuaria, en las facultades de inge-
nieria agrdénoma y medicina veterinaria, como si la tecnologia
no tuviese ninguna connotacidn cultural, y como si el cambio
tecnoldgico no tuviese detrds un contexto antropoldgico y
socioecondmico. Asi, es frecuente que nuestros profesionales
y técnicos se deformen y actfien como si usar una u otra tecno-
logia fuese casi la misma cosa; suponen, asimismo, que si
aquéllos no acceden a las tecnologias modernas pasan a formar
parte de los atrasados, poco civilizados, incapaces de asimilar
el progreso. Hay que romper definitivamente esta alineacién
tecnocrdtica, que a veces aumenta en proporcidn directa con el
grado acad@mico alcanzado. En sintesis, la Gnica manera de
formar profesionales que orienten el desarrollo ganadero de
modo realista(esto es, de acuerdo con el contexto en que vive
y produce nuestro campesino o pequefio agricultor-ganadero) es
comprendiendo e internalizando el hecho de que la agricultura
y la ganaderia son las raices profundas de una cultura que
habita en nuestros paises y que todo cambio tecnol8gico implica
una transculturizacidn, cuyos efectos deben constituir una de
nuestras preocupaciones prioritarias.

2. La investigacidn. Pero qué vamos a ensedar y qué vamos a
aprender, cual es nuestra realidad si no disponemos de una
s6lida y continua investigacidn antropolégica y socioldgica del
comportamiento campesino, de comprensidn de su racionalidad de
cémo piensa, de cémo aprender de sus intereses. Sin esta base,
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el tecnécrata no tiene forma de comunicarse con el campesino
y, en consecuencia, dificilmente podrd transmitir o posibilitar
la transferencia tecnoldgica a nuestros pequefios productores.

Sin canales de comunicacién entre té&cnicos y campesinos,
no habria modo de crear formas de asistencia técnica o de
transmisidn de tecnologia de los centros modernos a los campe-
sinos y éstos a los técnicos modernizantes,

Podria decirse que este tipo de investigacidn constituye
un campo alin virgen en América Latina. De hecho, sdlo es posi-
ble encontrar una exigua bibliografia, tan desconocida como
dificil de conseguir, y mds alin virtualmente ignorada por
quienes se comnsideran especialistas en tecnologias avanzadas.

3. La capacitacidn empresarial. Otro mito. Cuando se habla
de empresa en América Latina, se piensa que el t&rmino sdlo se
refiere a la gran empresa y a las pequefias no se les considera
empresas. Sin embargo, las pequefias explotaciones son también
empresas que requieren administracidn, la que es compleja
porque es m3s dificil administrar bien pocos recursos que
recursos abudantes. También hay un enorme campo y mucho que
aprender respecto a la administracidn de pequefias empresas o
de empresas domésticas, las que, en muchos paises, fueron la
base para un desarrollo agropecuario equilibrado, sobre todo
en el viejo mundo. :

Toda empresa es una entidad de toma de decisiones, y en
definitiva es el productor quien decide qué y c¢dmo producir,
cualquiera que sea el tamafio de esa empresa.

4. El crédito y los servicios agropecuarios. La incorperacidn
de la poblacidn rural y campesina al crédito institucional que
otorga la Banca de Desarrollo, se enfrenta al problema de la
disfuncionalidad de estas instituciones para atender a estos
grupos sociales. La Banca de Desarrollo, en general, fue
estructurada en la primera mitad del presente siglo con la
finalidad de fomentar el aumento de la produccidn, a través del
crédito; no se organizd con el objetivo de lograr el desarrollo
y el bienestar de las poblaciones de pequenos productores y
campesinos.

Por lo tanto es necesario que se creen entidades de ser-
vicios destinadas al pequeifio productor y campesinado, que
atiendan las necesidades de crédito para el desarrollo rural
de modo que contemplen las caracteristicas de las empresas de
economia campesina, cuyas producciones tienden a ser diversi-
ficadas y no especializadas. Instituciones que se estructuren
en base a relaciones personales por dreas, evitando el exceso
de impersonalismo de las grandes entidades burocrdticas. Las
necesidades de los campesinos no son exclusivamente productivas,
ya que la empresa campesina constituye un modo de vida, por lo
tanto, su endeudamiento satisface requerimientos de la empresa
y la familia, lo que contrasta con el cré&dito productivo
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especifico por rubro. Los requisitos deben ser simples, evi-
tando las complejidades legales de las garantias personales

y posibilitandoel acceso a los beneficios del crddito a aquéllos
que no disponen de titulos, o dando asistencia legal para
lograrlos, y tratar de evitar o sustituir otros requisitos como
cédulas tributarias, de agricultor y otras. Estos organismos
no deben ser exclusivamente especializados en crédito, sino
atender un conjunto de servicios que complementen al crédito,
como son: promocidn, capacitacidn tanto empresarial como
multi-empresarial; asistencia técnica en la produccidn, comer-
cializacidén y uso del crédito.

Estas entidades deben reclutar sus técnicos y profesio-
nales preferentemente entre aquéllos con idiosincracia y cul-
tura rurales, evitando en lo posible el exceso de costumbres
y hdbitos urbanos, con el fin de lograr una ficil comprensién
y evaluacidn de los clientes rurales, asi como permitir una
fluida comunicacidn entre servidor y benficiario campesino, el
que puede ser productor, con o sin tierra, u organizacidn de
productores.

Estas cuatro propuestas minimas es preciso considerarlas
con urgencia para que el desarrollo ganadero de Latinoamérica
no deje al margen a los campesinos y pequeiios productores de
las nuevas formas de produccién y las tecnologias modernas,
pues la modernizacidn ganadera en grandes o medianas explota-
ciones altamente tecnificadas (y mis alin cuando sustituyen a
dreas productoras de cultivos campesinos) no solamente despla-
zan mano de obra de esos sectores, sino que también provocan
una disminucidn de las fuentes de empleo, afin cuando mejoren
notablemente la productividad por personas ocupadas, creando
un problema social con las poblaciones rurales que son expul-
sadas de las nuevas formas de produccidn ganadera.
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Anexo 1

VACUNOS, EXISTENCIA, ANIMALES SACRIFICADOS, PESO CANAL Y
PRODUCCION DE CARNE EN AMERICA LATINA. 1974/76 Y 1983

Existencia Sacrificados Peso canal. Produccidn carne
Regibn y Millones cabezas Miles cabezas Kg/animal Miles Tm.
pais a/ 19747

1974/76 1983  1974/76 1983 1983 1974/76 1983

1976

América Latina

peries 174.8 187.6 20 992 23 536 185 197 3889 4 632
Brasil 91.6  93.0 10 738 11 500 200 217 2 I51 2 500
México 28.6  33.9 3109 3500 166 174 517 609
Colombia 23.2  24.3 2709 2979 177 182 479 542
Venezuela 9.1 12.1 1364 1835 186 19 254 356
Paraguay 5.1 5.6 538 630 194 190 104 120
Perd 4.2 3.2 723 780 119 130 86 102
Ecuador 2.5 3.0 403 500 165 200 67 100
Bolivia 3.2 4.2 448 583 148. 156 66 91
R.Dominicana 1.9 2.0 220 319 179 178 39 57
Cuba 5.4 6.3 740 910 170 170 126 155
América Central 10.1 11.7 1633 1914 185 176 302 336
Nicaragua 2.6 2.2 305 305 202 173 62 53
Guatemala 1.5 2.3 339 379 176 177 60 67
Costa Rica 1.8 2.3 315 335 211 200 66 67
Honduras 1.8 2.4 269 460 145 149 39 69
EL Salvador 1.1 1.0 182 190 164 159 30 30
Panamd 1.3 1.5 223 265 199 204 45 50
Cacibe 16 2.0 219 285 173 L3 38 50
Guyana 0.3 0.3 27 31 144 138 4 4
Otros b/ 1.3 1.7 192 256 177 181 3% 46
Amfrica Latina .  , 679 14 591 14 080 207 209 3026 2 946
temglada — — —— ——— _— —_— -
Atgentina 56.7  53.7 12 043 11 100 205 209 2 471 2 320
Uruguay 11.0 10.3 1857 2200 194 190 359 418
Chile 3.5 3.9 791 780 248 267 196 208

Promedio América,s; ; ,49.7 37 435 39 815 194 200 7255 7 964
Latina == £ L 22 L 0%

Fuente: FAO, Anuario_de Produccidn 1983, Vol. 37.

a/ La clasificacidn por regidn y pais fue tomada del Centro Internacional de
Agricultura Tropical, Cali, Colombia. Véase Libardo Rivas y José@ Luis
Cotrdeu, "Potencial de produccidn de carne vacuna en América Latina:
Estudio de casos", 1983.

b/ Incluye: Barbados, Haiti, Jamaica y Trinidad y Tabago.
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LECHE DE VACA ENTERA FRESCA
1974/76 Y 1983

Anexo 2

Vacas en ordeiia

Rendimiento leche

Produccidn leche

Regid - Miles de cabezas Kg/animal/afo Miles Tm
egidn y pais
1974776 1983 1974/76 1983 1974/76 1983
dmErica Latina 25 534 30 222 828 858 21 146 25 919
tropical —_—= —_ —_ _—
Brasil 11 995 14 700 824 728 9 886 10 700
México 7 983 9 100 620 802 4 949 7 300
Colombia 2 268 2 700 941 991 2133 2 677
Venezuela 1 074 1 206 1 103 1 287 1 185 1 552
Paraguay 63 92 1 906 1 902 119 175
Perit 643 680 1 269 1113 816 757
Ecuador 590 700 1 332 1 386 786 970
Bolivia 38 55 1393 1418 53 78
R.Dominicana 230 229 1 449 2 009 333 460
Cuba 650 760 1 364 1 645 886 1 250
América Central 1 638 1671 946 898 1 550 1 501
Nicaragua 372 180 1185 687 441 124
Guatemala 330 370 911 919 301 340
Costa Rica 251 280 1 046 1 261 262 353
Honduras 357 431 650 652 232 281
El Salvador 253 315 960 984 243 310
Panami 75 95 949 979 71 93
Caribe w50 603 9% 105
Guyana 15 20 783 759 12 15
Otros a/ 156 154 526 584 82 90
América Latipa
tomplada 4 131 4 230 1 770 1 754 7312 7 418
Argentina 2 950 3 000 1 892 1 900 5 580 5 700
Uruguay 444 530 1 669 1 543 741 818
Chile 737 700 1 344 1 286 991 900
Eromedio Américs 31 476 36 297 56 963 30 102 34 943
Latina —— e a— — m—
Fuente: FAO, Anuario de Produccidn 1983, Vol. 37.
a/ Incluye Barbados, Haiti, Jamaica y Trinidad y Tobago.
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EL CRECIMIENTO DE LA GANADERIA BOVINA. LOS CASOS DE
PANAMA Y BRASIL */ :

A. El modelo extensivo de la ganaderia panamefia

1. Caracteristicas de la estructura agraria

Al igual que en otros paises de la regifn, la agricultura
panamefia se caracteriza por la acentuacidn de la presencia del
sector moderno, organizado en base a formas empresariales
asociativas junto a la coexistencia del. sector tradicional
proveedor de alimentos bdsicos para la poblacidn.

La actividad productiva se desarrolla en el marco de una
estructura polarizada de distribucidn de la tierra. En 1970,
el 1.27% del total de explotaciones (en el rango de 200 hectireas
y mis} disponia del 34.2% de la superficie, con un tamafio promedio,
por finca, de 613 hectdreas; en el otro extremo, el 34% de las
unidades (en el estrato de 0.5 a 3 hectdreas) cubria el 1.9% de
la tierra, con fincas cuyo tamafio promedio era de 1.2 hectireas.

En cuanto al uso de la tierra, se observa para 1971, que las
actividades agricolas se concentran en forma significativa en las
fincas de hasta 10 hect3reas. Aquéllas con tamafio de hasta
3 hectdreas dedican el 78.2% de la tierra a cultivos; en este
caso, una alta proporcidn de la produccién se destina a autocon-
sumo. Por el contrario, las explotaciones mayores de 50 hectdreas
destinan el 9,2% de la superficie a cultivos, y el 62.5% a pastos.
La superficie ocupada con cultivos temporales se concentra en un
64% en las upidades desde 0.5 a 50 hectdreas; y el 60% de la tierra
en cultivos permanentes se ubica en igual estrato.

El régimen de tenencia muestra un complejo de relaciones
indirectas dei explotacifn, as{ como ausencia significativa de la
propiedad legal sobre.la tierra. El 70% de las explotaciones no
poseen titulos de propiedad; ellas cubren el 45% de la superficie
aprovechable, en estratos no mayores a 10 hectdreas; s6lo 12.37%

*/ El caso de Panamd corresponde a la sintesis del documento
preparado por el sefior Reynaldo P&rez, Consultor de la Divisién
Agricola Conjunta CEPAL/FAO y cuyo titulo es "Estudio sobre la
ganaderia bovina de carne en Panamd". FEl caso de Brasil corresponde
a la sintesis del documento preparado por el sefior Tulio Barbosa,
Consultor de la Divisién Agricola Conjunta CEPAL/FAO y cuyo titulo
es "Expansidn de la cafia de azficar y la ganaderia en el Nordeste
de Brasil: un examen del papel de la politica pitblica y sus implica-
ciones econdmicas y sociales",
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de las unidades poseen titulos de propiedad y cubren el 26% de la
tierra; la propiedad se concentra mayoritariamente en el tamaino
de 10 a 50 hectdreas; otro 12% de las fincas, en tamafios de

entre 0.5 y 10 hectdreas y que cubren el 11% de la superficie
total, son explotados en arrendamiento. El ausentismo en el
campo es significativo. El 20% de las grandes unidades mayores
de 200 hectdreas, son manejadas por administradores remunerados.

2. Caracteristicas del proceso productivo de la ganaderia

a) Expansidn ganadera y tecnologia

La ganaderia vacuna panamefia inicia su ciclo expansivo a
partir de la década de 1940; los elementos que hicieron posible
este fendmeno fueron la introduccidn del pasto faragua y de la
raza cebii, que permitieron superar los rendimientos obtenidos
hasta entonces con el pasto natural y las razas criollas. Entre
1950 y 1971, la evolucién del hato ganadero fue muy dindmica,

a tasas anuales de 47; posteriormente y hasta 1981, dicho creci-
miento se torna lento, a tasas anuales promedio de 0.6%.

La poblacidn ganadera se encuentra distribuida en
30 440 explotaciones; de ellas, el 867 se dedican exclusiva-
mente a la cria y ceba de ganado de carne; 13% son de doble
propésito (carne y leche); y el 1% restante representan a la
produccidn de lecherias especializadas.

La ganaderia vacuna se councentra en forma 51gn1E1cat1va
en explotaciones mayores a 100 hectireas. El niimero de cabezas
que contiene cada explotacidn fluctla 2ntre 9 (estrato de hasta
10 hectdreas) y 465 (estrato de 200 a 500 hectdreas). En 1971,
el 87 de las explotaciones en el estrato de 100 hectdreas y mas,
contenfa el 51% de las existencias vacunas; las unidades medianas,
que representan 64% del total tenia el 43% del hato; y la pequeiia
explotacidn (28% del total) controlaba s6lo el 6% del total de
cabezas de ganado.

El modelo de explotacidn predominantes es el extensivo.

El crecimiento ganadero se ha vinculado directamente a la
expansién de la frontera de pastos, proceso que se vio afectado
por fendmenos de concentracidn y acaparamiento debido a la
aparicidn de la faragua y el cebd, ya mencionados. Los elementos
estimulantes de la expansidén son la aparicidn de mercados expor-
tadores; la disponibilidad de créditos comerciales para el

rubro; y el dinamismo creciente de la demanda interna de carnes.

En el sistema de produccidén ganadera se distinguen cinco
niveles tecnoldgicos. E1 primero funciona a base de pastos
naturales con ganado cebd no mejorado, el segundo lo hace utili-
zando faragua en mayor proporclon que el pasto natural; los tres
‘restantes producen reproductores para carne y ganado vomerc1al
de exportacidn. Se diferencian por el tipo y origen del material
genético utilizado.

La mayor proporcién del valor de la produccidn ganadera
es captada por aquellas explotaciones que_incorporan mejor
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tecnologia, son de mayor tamafo y que utilizan como fuente de
acumulacidn a las unidades pequenas, proveedoras de ganado no
comercial y de pastizales naturales, elementos que funcionan

como complemento de las empresas ganaderas orientadas al mercado
internacional.

b) Financiamiento y mercado de la produccién ganadera

El tipo de financiamiento normalmente ligado a la produc~
cidén ganadera ha sido las lineas de crédito comercial. Este
financiamiento ha beneficiado a los grandes productores, en
la medida que requiere como garantia hipotecaria las fincas, las
explotaciones pequeiias, y muchas medianas, se han visto excluidas
del uso de este instrumento, dada la precariedad existente en
la titulacién de tierras.

El crédito otorgado ha sido subsidiado. La puesta en
vigencia de la tasa preferencial de inter&s para el sector,
debido a las fluctuaciones del precio del dinero a nivel inter—
nacional, nuevamente beneficid sdlo a los grandes productores,
ya que los pequefios y medianos, que utilizan cré&dito oficial,
lo recibieron a tasas fijas.

El crédito otorgado a la actividad ganadera se orienta
preferentemente a mejorar 1a operatividad de las ganaderias
establecidas ya que los perfodos de gracia son muy cortos.
Siento éste el propésito, una gran cantidad de productores
queda excluido de su usufructo. S&lo el 20% del crédito
pecuario es para inversidn lo que significa que una gran propor-
cién de aquél se dirige a atender problemas de corto plazo.

A partir de 1975 y hasta 1980, el crédito pecuario sufre
un severo estancamiento como resultado del agotamiento del modelo
de produccidn basado en 1a constante ampliacidn de la frontera
ganadera. La modernizacidn de la ganaderia vacuna, que absorbe
el 80% de los créditos otorgados al subsector, requiere una
mayor disponibilidad de financiamiento para actividades de
inversidn, las que actualmente estin siendo atendidas por la
banca privada, que aporta con el 60% del crédito otorgado a
dicha ganaderia.

Por su parte, el Banco de Desarrollo Agropecuario, que
atiende a los pequefios y medianos productores, participa sélo
con el 13% del crédito total; quedando aqudllos sin acceso, no
s6lo a la modernizacidn de la actividad, sino también a la
ampliacidn de la frontera pecuaria. En la comercializacidn de
ganado existen dos fases; la primera implica vender la res
desde las unidades de cria a las de engorde; y la segunda es
la venta del novillo cebado al matadero donde es faenado. La
actividad puede ser realizada por un mismo agente, que se conoce
con el nombre de matarife. Este, en gran niimero de casos,
monopoliza la cadena comercializadora desde la unidad de cria,
de la cual puede ser propietario, hasta la venta al por menor.

La mayor proporcidn de la rentabilidad de la actividad
ganadera se genera en la fase de circulacién; el bajo costo de
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la fase productiva de cria proporciona las ventajas suficientes
para proyectar la produccidn hacia el mercado externo. A esto
se afiade el hecho de que la actividad agroindustrial es alta-
mente concentrada y posee el equipamiento suficiente para la
fabricacién. Sin embargo, prevalece alin mucha dispersidn de
los establecimientos lo que reduce la capacidad de aprovecha-
miento del producto y de la obtencidn de mayores beneficios y
divisas. El Estado interviene directamente en la comerciali-
zacidn ganadera, a través de la fijacidn de precios al produc-
tor y al consumidor; el control de permisos de exportacidn; y
la regulacidn de la oferta para el mercado interno. Pero

asume un papel poco participativo en la fase agroindustrial.

De esta manera, no influye en buena parte de la cadena de
intermediacidn facilitando indirectamente la transferencia de
valor desde las pequeiias y medianas unidades hacia el estrato
superior, asi como la integracién vertical de &stos en la cadena
de distribucidn.

3. Unidades productivas, relaciones sociales y empleo en
la ganaderia bovina

Las fincas ganaderas de gran tamaiio (mids de 500 hectareas) se
dedican a la cria de animales de raza y poseen la base genética
para el desarrollo del hato ganadero nacional. A pesar de que
utilizan tecnologia media alta, el modelo de produccidn es
extensivo sobre una correcta distribucién de los potreros. Ellos
representan el 1% de las explotaciones y contienen el 8% de las
cabezas de ganado vacuno, con una carga por explotacién de 381
cabezas. Son unidades exportadoras de ganado en pie y de
carne.

Las fincas que se encuentran en el rango de 100 a 500
hectdreas, tienen como actividad central la ganaderia de cria
y el engorde de ganado. El nivel tecnoldgico es bajo y reciben
de las unidades mayores, animales de raza pura para las crias
comerciales. Representan el 7% de las explotaciones, pero
concentran el 43% del hato, con un nimero de cabezas promedio
por explotacidn que asciende a 217.

Las unidades menores a 100 hect3reas, que pertenecen por
lo general a campesinos medios y a campesinos pobres, producen
cria comercial y engorde de ganado para el mercado interno. El
tamafio de las unidades no permite retener las crias por lo que
se ven obligados a venderlas a los estratos superiores. Buena
parte de estas unidades, sobre todo las de hasta 10 hectareas,
diversifican su actividad realizando un ordefio diario a las
vacas con el propbsito de obtener liquidez que les permita
costear sus gastos de operacidn.

"Las unidades de 10 a 50 hectdreas son las mds abundantes
y representan el 50% del total de explotaciones. Junto con las
de 50 a 100 hectdreas controlan otro 437 del hato y la carga
promedio por explotacidén es de 28 cabezas.
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Las fincas campesinas que se podrian llamar de subsisten-
cia (hasta 10 hectireas) constituyen el 28% de las explotaciones;
controlan el 6% del hato y el promedio por explotacién es de
9 cabezas. El niimero de cabezas imposibilita la correcta estruc-
turacién de hato, por lo que normalmente se prescinde del macho
reproductor. Los campesinos "sirven" sus hembras al reproductor
de las unidades mayores y el pago lo hacen con jornales de trabajo
en cercas y potreros. Este tipo de relacidn representa la reserva
de mano de obra con que cuentan las grandes fincas para las labores
del proceso productivo.

Existen también empresas asociativas campesinas dedicadas
a la produccidn de ganado vacuno de carne, cuyo nivel tecnoldgico
es bajo pero cuentan con unidades de gran tamafio. La organizacidn
es de tipo cooperativo y mantiene alta dependencia de los servicios
estatales.

Las relaciones o vinculaciones que mantienen las unidades
ganaderas son fundamentalmente de interestrato y con intermediarios
para la comercializacidén. Asf, las explotaciones de mis de 500
hectdreas se proveen, para su linea comercial, con las crias de
las unidades de menos de 100 hectareas; la venta de ganado de
carne la realizan a través de un intermediario; y para la habi-
litacién de los potreros se vinculan con los campesinos pobres
(con unidades de menos de 10 hectareas) a los cuales permiten
cultivar una parcela para que desmonte y haga el potrero. Las
unidades de entre 100 y 500 hectireas se relacionan con las de
menos de 100 hectireas, para proveerse de crias para el proceso
de engorde de ganado; esta transaccidn es realizada por un inter-
mediario llamado "recogedor" o directamente por el cebador. la
venta comercial del ganado engordado se realiza a través del
intermediario o matarife.

Ninguno de los tamaiios de las unidades ganaderas es capaz
de generar niveles importantes de empleo de fuerza de trabajo.

La contribucidn del subsector al empleo total agropecuario es
tambi&n poco significativa. La cantidad de jornales requeridos
anualmente en funcidn del nivel tecnoldgico y el tamafio de la
finca en el rango cuyos extremos son 913 y 1 095 cabezas, en pro -
medio, equivale a mantener un jornal sostenido durante 265 dias v
de acuerdo a su distribucién y dindmica, no se preveen aumentos
significativos de la demanda de empleo en el corto plazo.

En afios recientes, se ha consolidado o acentuado la tendencia
al arraigamiento de la poblacidn rural en la zona ganadera motivado
por la atraccidn que ejercen las grandes fincas sobre los campe-
sinos pobres en la medida que les solucionan problemas coyuntu-
rales de sus familias. Estas poblaciones se localizan en la
franja de tierra ubicada entre la cerca del potrero y la carre-
tera piblica aledafia.

Las soluciones parciales ofrecidas tienen como trasfondo
el cardcter proletarizador de la modernizacidn agricola que
provocd la tendencia a emigrar de estas poblaciones. Los grandes
ganaderos, con el propsito de retener mano de obra barata,
distribuyeron pequefias proporciones de sus tierras para que los
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campesinos solventaran sus necesidades de subsistencia. Sin
embargo, tal relacidén no ha implicado la generacidn de empleos
permanentes, sino la mantencidén de una reserva de mano de obra
disponible y oportuna para los momentos en que se requiera
limpiar potreros, castrar ganado o vacunarlo, obteniendo asi
los jornales necesarios para las labores que la actividad
exige.

Otra tendencia importante, observada en la fase de la
comercializacidn es la consolidacidn de las figuras del reco-
gedor y del matarife, ya mencionados. Varios grupos se han
dedicado a estas labores, destacando el hecho de que estan
formados por grandes ganaderos en las zonas rurales y por
grandes comerciantes en las zonas urbanas.

4. El crecimiento de la ganaderia y la intervencidn estatal

La expansidn de la ganaderia panamefia ha estado caracterizada
por la ausencia relativa de incorporacidn de tecnologias moder-
nas, en favor del aprovechamiento miaximo del crecimiento
bioldgico natural del hato ganadero nacional.

La dindmica mantenida por este estilo de crecimiento fue
posible hasta el mowmento en que las zonas de mids ficil incorpo-
racién terminaron por ser asimiladas. Esto se produjo en 1975,
luego de lo cual se inicia un perfiodo de creciente desaceleracidn,
fenfmeno que se intentd corregir por medio de incrementos de
precios.

Los inconvenientes de la explotacidn extensiva ganadera res-
tringieron el mercado para el ganado de cria que es el tipo de
produccién de las pequefias y medianas explotaciones; la defensa
de estas unidades ha sido el aumento del sacrificio de animales
que se encuentran en plena vida reproductiva, venta que es
realizada a precios muy inferiores, con lo cual se han reducido
alin mds los ingresos campesinos.

Frente al estancamiento de la produccidn, la intervencidn
estatal se orientd hacia la formulacion de programas de fomento
y divulgacidn tecnoldgica que elevaron la productividad; fuertes
incrementos en los precios pagados al productor; y estimulos a
las exportaciones de ganado en pie y de carne. '

Estas medidas, sin embargo, no lograron rectificar la
tendencia observada; por el contrario, tendieron a consolidarla,
ya que los novillos de cria al no contar con mercado interno
suficiente se sobreacumularon impidiendo que los precios fijados
se respetaran; por otro lado, en la medida que los precios inter-
nacionales emparejaron a los internos, las expectativas exporta-~
doras perdieron atractivo; y la divulgacidn y transferencia
tecnoldgica no ha contado con los montos de inversidn presupues-
taria apropiados,

El comportamiento del proceso ganadero, con sus momentos de
expansifn y crisis, puede observarse a través de las siguientes
cifras registradas en la década anterior. Entre 1970 y 1975,
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las existencias de ganado vacuno crecieron a ritmos anuales de
2.5%; por su parte, el dindmico mercado interno para crias hizo
que el sacrificio del hato aumentara a una tasa anual de 5.1%;

y la produccién de carne vacuna a 5.3%, en igual periodo. Entre
1975 y 1979, la desaceleracidn es evidente. Las existencias
crecen a un ritmo de 1.6%; el sacrificio baja en té&rminos abso-
lutos hasta los niveles de 1973, con una tasa de -4%; lo que a
Su Vvez repercute en la produccién de carne, que decrece a -4.3%,
lesionando la canasta alimentaria familiar debido al alza de
precios transferida desde la fase productiva al consumo

5. Consecuencias sociales del crecimiento ganadero

1. El crecimiento de la ganaderia vacuna ha estimulado la
tendencia a la concentracidn de la tierra y de los beneficios
en los propietarios de fincas de mis de 200 hectireas.

2. El desarrollo de la ganaderia vacuna, basado en el modelo
extensivo de produccidn, ha impedido las acciones de reforma
agraria en materia de distribucidn de tierras.

3. La contribucién del crecimiento ganadero al incremento
del empleo ha sido muy poco significativa; el modelo de produc-
cién s6lo ha podido mantener los niveles generados en la década
anterior y esto se ha logrado a costa de la limitacién en la
incorporacién tecnolégica.

4, El mejoramiento de las condiciones de vida, derivado de
la expansién de la ganaderia bovina, ha mostrado algunos
resultados positivos en aquellas empresas asociativas campe-
sinas dedicadas a la produccién de carne en explotaciones de
gran tamatio.

5. A pesar de que el modelo de produccidn en dichas empresas
continiia: siendo el extensivo, se han observado mejoramientos
relativos de los ingresos como resultados de la implementacién
de programas de vivienda; adquisicidn de vehiculos para trans-
porte; y la presencia de los servicios estatales mediante la
dotacidn de infraestructura en salud, educacién y caminos.

6. El resto del campesinado y, en especial, los trabajadores
asalariados no han logrado mejorar sus condicones de vida; por
el contrario, existe una marcada tendencia al incremento de

la estacionalidad en el empleo, amortiguada con la consecusidn
de pedazos de tierra para la subsistencia. Esto de alguna
manera ha evitado que el proceso de desarraigo se acelere.

7. En la produccién de ganado bovino existe, como se ha
sefialado, una participacidn importante de las pequenas unidades;
sin embargo, su grado de insercidn en el desarrollo del rubro
ha sido escaso debido a las limitaciones estructurales, tecno-
18gicas y organizacionales del modelo extensivo aplicado. De
tal manera que los efectos de este tipo de expansidén sobre la
poblacidn rural y campesina, en particular, para ser positivos
requieren de la modificacidn de dicho modelo. En la medida que
la ganaderia incorpore tecnologia que incremente la productividad,
en extensiones de tamafio regular, se podran conseguir la efectiva
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elevacidén de los ingresos y la generacién de empleo permanente,
asi como la captacidn mayoritaria de los beneficios que genera
la actividad ganadera.

B.  La expansi6én de la ganaderia bovina en el Nordeste de Brasil

1. Caracteristicas de la evolucidn ganadera
de los afios recientes

La produccién pecuaria desempeiia un papel relevante en la
economia del Nordeste. La tasa anual de crecimiento de las
existencias ganaderas para el periodo 1970-1980 fue de 4.53%.
Sin embargo, el mayor impulso se produce en la primera mitad
(1970-1975) en la cual la tasa anual se ubicd en 5.5%.

El crecimiento acelerado del periodo 1970-1975 ocurre
en momentos en que se concluyeron las principales carreteras
asfaltadas que permitieron aproximar las zonas productoras de
ganado bovino a los puertos y centros consumidores; de igual
manera, en dicho periodo se otorgaron grandes montos credi-
ticios a las actividades pecuarias.

Entre 1970 y 1980, sin embargo, la superficie con pasti-
zales (tanto naturales como plantados) reporta un aumento

. modesto de 2% anual, frente al 2.67 del decenio de 1960. En

la mayoria de los estados del Nordeste los pastizales se
reducen en términos absolutos; pero aumentan significativamente
en Maranhao y Bahia, que son los estados que tienen la mayor
disponibilidad de tierra y el mayor rebaio de la regidn,
respectivamente. Se puede afirmar que el fendmeno de
"pecuarizacidn' del Nordeste se produce en los estados men-
cionados. . '

La razdn cabezas bovinas por hectdrea muestra cambios
poco sustanciales en el periodo 1970-1980 de donde se deriva
que la produccién ganadera continfia manteniendo la caracteris-
tica de extensiva. En algunos estados como Rio Grande del
Norte, Paraiba y Pernambuco, el crecimiento de dicha relacién
para la década llega a ser de 70% en promedio, lo que demuestra
aumentos de productividad por la via de la sustitucidn de pastos
naturales por artificiales o plantados. Pero en Maranhao y
Bahia, los aumentos son de 32% y 5%, logros que hacen permane-
cer con nitidez el cardcter extensivo mencionado. A nivel
regional, la carga animal por hectirea pasa de 0.5 a 0.64
entre 1970 y 1980.

La distribucidn y composicidn de los pastizales indica
una tendencia a la mayor utilizacidn de los plantados. En 1970,
en el Nordeste, el 79.47% de los pastos eran naturales; y en 1980
dicha proporcidn se reduce a 69.7%. Los cambios mis significa-
tivos se producen en Alagoas y Pernambuco, los que de tener
pastos plantados en 32.4 y 8.87% de su superficie, respectivamente,
en 1970 pasan a 50.1 y 22.47, correspondientemente, en 1980.
Curiosamente, en Maranhao, los pastos plantados aumentan
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significativamente de 18.9% a 44.5% para dichos afios. Esto
indicard una expansién de la frontera pecuaria sobre pastos
mejorados, aunque no necesariamente un mejor manejo de la
actividad ganadera.

En la produccidn pecuaria del Nordeste se ha producido
una significativa transformacién en lo que se refiere a espe-
cializacidn del tipo de ganaderia. En 1970, el 53% del rebariio
tenia como finalidad la produccidn de carne; 27% era para
produccidn de leche; y 20% de doble propdsito o mixto. Para
1980, la situacidn varia de manera considerable; el ganado para
carne aumenta 112.5% y pasa a representar el 72.4% del rebaiio
total; el destinado a leche, a pesar de incrementarse 16%,
reduce su participacién a 20% del total; y el mixto sufre la
mayor retraccidn, ya que reduce el monto absoluto de cabezas
en 40%.

Las causas de esta especializacidn ganadera en rebafios
para carne de la regidon del Nordeste, se atribuyen al hecho de
que la explotacidn lechera especializada es mucho mis exigente
en el uso de mano de obra y en equipamiento o instalaciones,
lo que eleva considerablemente los costos de inversidn del
productor. El ganado lechero es utilizado por los finqueros
s6lo como un ingreso complementario que es gastado en la
mantencidén de la propiedad.

2. El sistema productivo ganadero

El proceso de mejoramiento del sistema pecuario estuvo asociado
al desarrollo de cultivos como maiz y frijol. Estos productos
eran utilizados como alimento suplementario del ganado en los
periodos de ausencia de lluvias, y se constituyeron en parte
importante de la actividad de los grandes finqueros que permitian
a los trabajadores sin tierra sembrar dichos cultivos en sus
tierras.

En los primeros decenios del siglo actual, la preocupacidn
por la mejora racional y sanitaria de los rebafios, por medio de
la introduccidn de reproductores cebii, altera las caracteris-
ticas de la crianza de ganado al incorporarle los elementos que
permitieran un mayor control” sobre la calidad y la elevacidn
de los rendimientos. [

En forma creciente se fue eliminando el sistema de
crianza suelta en zonas con pastos naturales y comunes, lo que
contribuyd a mejorar las condiciones econdmicas y técnicas de
la produccidn pecuaria. Sin embargo, el costo fue el desplaza-
miento de los pequefios criadores en beneficio de los medianos
y grandes propietarios, al desarrollarse la ganaderia extensiva
en potreros cercades e incorporarse prActicas de seleccidn
racional de los rebafios y la utilizacidn de la leche para la
produccidn de queso y mantequilla. De igual manera, los
vaqueros que eran remunerados en especies y muchos de ellos
eran criadores de becerros, pasaton a ser remunerados en dinero
y con salarios fijos, consolidandose asi la fuerza de trabajo
asalariada en la ganaderia.
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La produccidn pecuaria experimenta un gran cambio a partir
de los atios 70 debido a la abundancia de créditos y de proyectos
orientados hacia ella, todo lo cual fue apoyado por los fondos
de financiamiento para el Nordeste (FINOR) en su capitulo agro-
pecuario. Esta orientacidén de recursos tuvo como consecueéncia
la eliminacidn de las unidades dedicadas a la produccidn de
alimentos para la subsistencia de los agricultores.

Los elementos que contribuyeron a la consolidacifn del
sistema de produccidn ganadero y a su expansidn, afectaron ademis
los procesos de ocupacidn de tierras de frontera, de las cuales
se expulsd y elimind a los antiguos posesionarios.

3. Empleo y politicas plblicas en la expansidn ganadera

a) Empleo

Actualmente el trabajo asalariado es predominante en las
relaciones existentes en el sector pecuario del Nordeste. En
las explotaciones pequeilas se observa, sin embargo, gran predo-
minio de la mano de obra familiar.

El fendmeno de pecuarizacidn acaecido en zonas relevantes
del Nordeste, ha generado el desplazamiento de las unidades de
produccidén familiar dedicadas a la produccién de alimentos, pero
ademids ha reducido el volumen de empleo.

A pesar de la baja capacidad de utilizacidn de mano de
obra, por hectirea o por animal de la ganaderia, el volumen de
empleo generado por su gran expansidon fue mds que suficiente
para compensar la retraccidn absoluta observada en el empleo
del sector doméstico que es intensivo en el uso de mano de
obra.

Al agregar los tres sectores (doméstico, de exportacidn
y pecuario), la situacidn ocupacional del sector agropecuario
nordestino experimentd una mejoria de 20.1% entre 1970 y 1980.
Sin embargo, tal aumento se ha realizadc en base a la reduccidn
de la disponibilidad interna de alimentos y de la formacidn de
salarios en un contexto de abundancia relativa de mano de obra,
lo que implica que el nivel y calidad de vida de los trabajadores
y poblaciones rurales no ha mejorado.

\

b) Politicas piblicas

Los instrumentos de politica utilizados, de modo creciente
para estimular la expansidn ganadera, han sido el crédito y los
incentivos fiscales.

Respecto al crédito, informaciones del Banco Central de
Brasil indican que en 1980 el Nordeste recibid montos para la
actividad pecuaria equivalentes al 217 del total destinado al
sector agricola. Este porcentaje es superior al promedio del
pais en su conjunto, que fue de 19%.

362



En la captacidn por estados, hay diferencias signicativas.
Maranhao, por ejemplo, que cuenta con grandes extensiones gana-
deras, absorbid sélo el 9% del crédito rural total y la activi-
dad pecuaria el 6.7% del monto asignado al Estado; mientras que
Sergipe, un estado pequefio, captd el 3.5% del crédito rural total,
pero de &1 destind el 53% a la actividad pecuaria.

El valor medio de los créditos para la ganaderia fue mayor
que para las otras actividades agricolas ys por lo tanto, se
concentrd en pocos beneficiarios. La absorcién del 21% del
crédito pecuario fue recibido por el 14.8% de los productores.
En algunos estados dicha concentracién es intensa. En Maranhao
el porcentaje es de 3% y en Piaui de 7.3%. Esto indica que en
el Nordeste, la ganaderia es una actividad tipica de medianos
y grandes productores.

Respecto a los incentivos fiscales, &stos se han orien-
tado a travé@s de programas Yy proyectos. El Programa de Redistri-
bucidn de Tierras (PROTERRA) otorgd entre 1972 y 1976, recursos
en proporciones iguales a la ganaderia y a los cultivos. Una
gran parte de los recursos para ganaderia fueron destinados a
la formacidn de pastos y adquisicidn de reproductores. El
programa tendid a beneficiar a las grandes propiedades y a la
ganaderia semiextensiva, mids volcada a la produccidn de carne
que de leche. Del total de cabezas adquiridas en el periodo
1972-1976, con recursos del programa, el 71% era para producir
carne.

Los incentivos fiscales también se canalizaron a través
del Fondo de Inversidn para el Nordeste (FINOR). De los
574 proyectos aprobados por el Fondo entre 1965 y 1976, 370,
es decir, el 64.47 estin dedicados, fundamentalmente a la
explotacidn de la ganaderfa bovina. De dichos 370 proyectos,
el 61.0%, es decir 227, estdn orientados a la produccidn de
ganado para carne; el 38% a doble propdsito, y el 1% a la
produccidn de leche. La direccidn que se ha dado a la expansidn
ganadera a través de estos incentivos ha reforzado la
"pecuarizacidn" poco generadora de empleo, ya que la produc-
cidn lechera es mis intensiva en mano de obra; asi como ha
deteriorado ailin mis la dieta alimenticia popular carente de
un apoyo altamente nutritivo como la leche.

Los proyectos pecuvarios del FINOR, han generado por lo
menos tres distorsiones en la expansidn ganadera: 1i) 1la
superficie media de los mismos no es inferior a 3 900 hectareas,
de tal manera que los pequefios y medianos productores han
quedado excluidos de sus beneficios; ii) el volumen de empleos
permanentes generados es muy pequefio. En una muestra de 60
proyectos realizados entre 1968 y 1975, en catorce de ellos se
generaron 5.5 empleos permanentes por proyecto y 87.7 empleos
eventuales; iii) tampoco han sido capaces de modernizar dindmi-
camente la actividad pecuaria. De una muestra de 51 proyectos,
las propiedades en30 de ellos continuaron siendo latifundios
y s8lo en los 21 restantes pudieron transformarse en empresas
rurales,
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LA POLITICA DE IRRIGACION: ESTUDIO DE UN PROCESO
DE CONCENTRACION EN MEXICO */
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INTRODUCCION

México ha sido definido como un pafs predominantemente Arido.
En promedio se estima que en su superficie, cercana a los dos
millones de kildmetros cuadrados, se reciben 700 milimetros
anuales de precipitacidn. Por otra parte, se considera que
debido a la concentracién de las lluvias en un periodo relativa-
mente corto y a los elevados indices de evaporacién y transpi-
racidn, son necesarios promedios de 800 milimetros para obtener
cosechas de temporal con certidumbre. La distribucidn de las
precipitaciones es muy irregular en el territorio, de tal manera
que s6lo el 15 o 16% del total se clasifica como htmedo o muy
hiimedo, casi todo localizado en la vertiente del Golfo de México.
Un poco mas de la mitad del territorio se considera como seco o
muy seco, impropio para la agricultura de temporal o de secano,
y se localiza predominantemente en la porcién del pais situada
al Norte del Trépico de Cincer. Alrededor del 30%, clasificado
como semidrido, recibe la humedad suficiente para permitir la
prictica de una agricultura de temporal permanente aunque alea-
toria y con alto riesgo en virtud de la incidencia periddica de
sequias. Asi, un poco menos de la mitad de la tierra recibe de
las lluvias la humedad suficiente para el crecimiento de la
mayoria de las plantas domesticadas y se ubica en lo porcidn
tropical de México. En esa porcidén habita en la actualidad el
75% de la poblacidén. Por contraste, en la mitad drida del terri-
torio estd establecido apenas el 25% de la poblacin. La despro-
porcidn en la densidad de la poblacidn fue mucho mis acentuada
en el pasado, antes de que la politica estatal de irrigacidn y
el desarrollo de las ciudades fronterizas, a partir de 1950,
generaran una poderosa corriente migratoria ‘del centro al norte
del pais. )

La clasificacidn del territorio mexicanoc en grandes agre-
gados es engafiosa. Salvo en el extenso altiplano del Norte y
las planicies costeras del Noroeste, las regiones naturales del
pais estdn fragmentadas y son de tamafio relativamente pequefio en
virtud de su naturaleza montafiosa. Se calcula que sdélo una
tercera parte del territorio mexicano es plano conforme a un
criterio generoso que asi clasificaria a las tierras con menos
del 10% de pendiente. Con un criterio riguroso que limitaria
al 2% la pendiente para considerar la tierra como plana, apenas
la vigésima parte del territorio podria clasificarse asi. Mis
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de la mitad de la superficie total del pais estd por arriba de
los mil metros sobre el nivel del mar y son muy abundantes las
tierras agricolas por arriba de los dos mil metros de altitud.

La tierra mexicana estd fragmentada por montafias, que configuran
a la variedad como la categoria mds generalizada. Las regiones
agricolas hiimedas estdn contiguas a zonas dridas, como las dreas
frias son frecuentemente vecinas de zonas tropicales. Asi, la
suficiencia de las lluvias para asegurar la obtencidn de una
cosecha es mucho mids restringida de lo que sugiere la clasifi-
cacién macrogeogriafica. Entre las dos terceras y las tres
cuartas partes de las zonas de agricultura de secano o temporal
requeririan de riego de auxilio para evitar los riesgos derivados
de las sequias periddicas, que presentan, segiin el cdlculo de

los campesinos, en dos de cada tres afios con intensidad variable,
y en uno de cada seis afios con gran severidad.

La aridez y el declive, juzgados con criterios estrechos,
aparecen como limitaciones insuperables que descalifican a México
como pais agricola. La historia sugiere lo contrario. En esas
condiciones surgid hace unos diez milenios uno de los centros mis
importantes en el mundo respecto a la domesticacién de las plantas,
o dicho de otra forma, de invencidn independiente de la agricul-
tura. Surgieron y se desarrollaron grandes civilizaciones agri-
colas, que conforme a cdlculos bien documentados, sostuvieron a
una poblacidn tan densa como la que se alcanzd en el decenio
de 1950 antes de la conquista espafiola. A partir de entonces, la
historia del pais es predominantemente agraria. Apenas -en 1960
la poblacifn urbana alcanzé la magnitud de la rural. En México,
como en otras muchas partes, se desarrolld una cultura agricola
para el manejo adecuado y eficaz de los recursos, que desde una
Sptica abstracta aparecen limitados y restringidos. Esa cultura,
generalizada entre los campesinos del pais, es por si misma un
recurso para el futuro que requiere la mdxima atencidn.

La aridez se ha enfrentado con recursos técnicos y sociales
diversos y variados en la historia del pais. la politica estatal
de irrigacién emprendida en el siglo XX se inscribe en esta larga
trayectoria. Pero tambi&n implica un severo rompimiento con las
tradiciones que la precedieron. En ella, la irrigacidén no se
concibid como un complemento sino que se configur§ como universo
propio, que se suponia acabaria por convertirse en el dominante.
El futuro de la agricultura del pais se asocid con la irrigacidn.
Se presumid para ella un crecimiento ilimitado y hasta se hicieron
planes para proyectarlo hasta el afio 2000. FEl Plan Nacional
Hidrdulico expresa el proyecto de un crecimiento ilimitado que
hoy requiere revisién. Conforme a este plan siempre existirdn
obras posibles para aumentar la superficie irrigada. Los resul-
tados de las obras emprendidas y la situacidn econdmica del pais,
en la que se presentardn severas restricciones de inversidn en el
mediano plazo, obligan a revisar y a repensar la proyeccidn del
crecimiento ilimitado de las grandes obras de irrigacién. El tema,
otra vez, estd abierto al debate.
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En este trabajo se trata de establecer el resultado de la
politica estatal de irrigacidn en México desde tres perspectivas:
la primera la establecen los objetivos enunciados y declarados
por quienes formularon e implementaron esa politica; la segunda
se refiere al impacto de esos resultados en el desarrollo agri-
cola del pais, y la tercera ubica la exclusidn de la mayoria de
los productores agricolas, casi todos campesinos, respecto de
los beneficios de la‘irrigacidn, que absorbe casi toda la
inversidn y la accién piiblica en el campo. En todo el trabajo
destaca la desigualdad entre los productores rurales y entre
€stos y otros sectores econdmicos del pais. La desigualdad es
un fendmeno que se presenta no sdlo entre los productores bene-
ficiados por el riego frente a los que quedaron marginados de é1
sino tambi&n en la estratificacidn, polarizada en extremo entre
los incorporados a las zonas irrigadas. También se presenta una
desigualdad espacial, ya que hay porciones del territorio en que
se concentran las obras de irrigacién. La desigualdad asociada
con los resultados de la politica de irrigacidn aparece como un
fendmeno general y dominante.

La concentracién de la tierra, de los recursos productivos
y de los beneficios econdmicos derivados de la construccién y
operacidn de los grandes distritos de riego, que es otra forma
de expresar la desigualdad y la exclusidn, se analiza como una
caracteristica inscrita desde los origenes de la politica de
gran irrigacidn en M€xico y no como un producto agregado que
puede explicarse por la carencia de una politica distributiva
o por fallas o negligencia en su aplicacién. Se formula la hipd-
tesis de que la politica de irrigacidn responde mis a factores
centrales en el modelo y estilo de desarrollo que a las nece-
sidades y demandas del sector agricola y de su grupo mayoritario:
el campesinado. Entre esos factores centrales se sefialan, entre
otros, la formacidn del capital privado como el objetivo funda-
mental del modelo de desarrollo, la vinculacidn entre la polf-
tica de irrigacién y el intercambio externo del pafs, asi como
entre las obras de infraestructura y la industria de la
construccidn bajo la hegemonia de grandes empresas privadas.
También se enuncia, mis débilmente por cierto, la imposibilidad
del capital formado alrededor de la politica de irrigacidn para
reproducirse en el sector agricola, por lo que la agricultura
irrigada dificilmente puede desarrollarse sin un subsidio
piblico permanente y creciente. Asi, se establece la confor-
macidn de un enclave alrededor de la agricultura irrigada bajo
el dominio del capital privado concentrado en muy pocas manos,
entre las que sobresalen las empresas transnacionales. La
concentracidén se concibe como un fendmeno estructuralmente
inscrito en la poiftica de irrigacidn.

La gran obra hidrdulica, el objetivo predilecto de la
politica de irrigacidn, parece haber alcanzado una plataforma
en la que su crecimiento histérico se hard mucho mis lento o
hasta puede detenerse. En un sentido, esta plataforma se



alcanzd dentro de la misma l8gica que propicid el crecimiento:
las obras mids fiaciles y menos costosas ya han sido construidas;
el costo para regar cada unidad de superficie se ha ‘incrementado
de tal manera que ha alterado severa y negativamente la relacién
costo-beneficio; las obras posibles son de tal magnitud que
superan la capacidad de inversién piblica del pais; los créditos
externos se han contraido como reflejo de una deuda externa que
ha alcanzado niveles que hacen casi imposible el pago de su
servicio; en fin, se alcanzd la etapa de rendimientos decre-
cientes que afecta a la inversién. En otro sentido, la plata-
forma se ha alcanzado porque el modelo de irrigacidén implantado
se ha vuelto disfuncional respecto a las necesidades del pais.
La agricultura irrigada, la mds rica y productiva del pais,
participa muy débilmente en el abasto de productos bdsicos en
una situacidn en que la dependencia alimentaria del exterior ha
alcanzado niveles alarmantes. Por otra parte, su participacién
en las exportaciones se ha vuelto intrascendente. Adicionalmente
y fuera del marco del estudio, puede mencionarse que se han agu-
dizado los conflictos politicos entre el Estado y los grupos
poderosos conformados alrededor de la agricultura irrigada, a
los que llamo los barones del agua.

La mayor disfuncionalidad entre el modelo de irrigacién y
las necesidades nacionales se refiere precisamente a su natura-
leza concentradora, que se ha amplificado con el tiempo. La
concentracién, y por lo tanto la exclusidn, asociada con la
pobreza, la migracidn, la poca elasticidad de la produccidn
campesina, el incremento sustantivo en los indices de desnu-
tricidn rural, el deterioro general de las condiciones de vida
y de produccién en el campo mexicano, la imposibilidad de
absorber a lapoblacidn rural desplazada en ocupaciones urbanas
ha alcanzado niveles que inquietan y pueden amenazar todo creci-
miento futuro. La desigualdad creada por el modelo de desarrollo
estd revirtiendo en contra de su creador: Esta reversidn, que
se percibe claramente en los datos de la economia, no ha madu-
rado como una movilizacidn social. En términos inmediatos, el
modelo de crecimiento del que forma parte la ‘politica de irri-
gacidn, que de hecho ha sido la {nica con continuidad respecto
a la produccidn agricola, no parece amenazada por la disrupcidn
sino por el desgaste y la inviabilidad.

La percepcidén de la disfuncionalidad es contrarrestada
por una inercia que generan los intereses creados alrededor de
la politica de irrigacidn. También contribuye a ocultar la
disfuncionalidad un conjunto de conceptos miticos alrededor de
la modernidad y el progreso. En el mismo sentido operan los
insatisfactorios o desconocidos resultados obtenidos en las
poco frecuentes experiencias alternativas, entre las que destaca
evidentemente la pequefia irrigacidén. También influye laausencia
de propuestas alternativas viables y sblidas. Asi, el modelo
para la irrigacidn conserva su v1gen01a pése a su desgaste y
disfuncionalidad.
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Los elementos para la construccidn de un modelo alterna-
tivo estdn presentes en el mundo rural y aparecen en varios
niveles. En un primer nivel, los resultados obtenidos por la
pequefia irrigacidn, pese a que son insuficientemente conocidos
ofrecen una alternativa adecuada para los recursos del pais.

En otro nivel, las recientes experiencias asociativas surgidas
en los grandes distritos de riego abren un conjunto de posibi-
lidades concretas e inmediatas para revertir en algunos aspectos
la concentracidn, asi como para vincular a la produccidn de los
distritos de riego con la solucidn de los problemas nacionales
mds urgentes e importantes. Finalmente, los campesinos del pais
son portadores de una tradicifn milenaria y permanentemente
actualizada para el manejo de sus recursos, incluyendo entre
ellos el agua. Ese repertorio no sblo contiene soluciones téc-
nicas sino también alternativas sociales para una distribucidn
mis justa de los beneficios y de las cargas. Frente al paquete
concentrador y uniforme inscrito en el modelo vigente, para la
politica de irrigacidn se abre un abanico de alternativas, una
pluralidad que puede convertirse en riqueza de proyectos, de
propuestas y de soluciones. Para ello, la participaci&n de

los campesinos, su transformacidn de objetos de una moderni-
zacibn desde arriba en sujetos de su propia modernidad, consti-
tuye la pieza clave y se convierte en la -conclusién de este
trabajo.
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I. EL RIEGO EN LA CIVILIZACION AGRICOLA AMERICANA

La tradicidn agricola americana, o mejor, la civilizacién agri-
cola americana, desarrolld un amplio repertorio de modelos
técnicos para la irrigacidn. Probablemente el mas importante
y generalizado era el riego por acequias o canales a partir
de una fuente de agua permanente, un manantial o una corriente
perenne, que podia complementarse con depdsitos relativamente
pequefios para regular la distribucidn. E1l riego por acequias
se aplicaba en una diversidad de condiciones entre las que
destaca su integracidn con sistemas de terrazas ubicados en
las laderas o en los pies de monte, que a veces requerian de
acueductos de gran longitud y complejidad. Otras veces los
canales surtian a sistemas de campos con camellones elevados o
con "huertas" cercadas en tierras relativamente planas. En la
mayoria de los casos, el riego por acequias estaba vinculado con
obras de remodelacidn del perfil, que en muchos sentidos eran
equivalentes a la creacidn artificial de suelos. Algunos de
estos sistemas alcanzaron grandes dimensiones, aunque era mis
frecuente la integracifén de unidades relativamente pequeiias,
unos cientos de hectdreas o menos, a partir de una sola fuente
o toma de un rio, que podia surtir a muchos de estos sistemas .
pequefios. Vistos desde ahora, llama la atencidn la gran magni-
tud y complejidad de las obras civiles, que incluian refina-
mientos como canales revestidos o tallados en piedra y macizos
acueductos de cientos de metros que unian dos montes en el
mismo sistema, respecto a la superficie irrigada. Esa despro-
porcidn se explica desde nuestra perspectiva, por una acumu-
lacidn de trabajo humano por un largo tiempo, siglos a veces,
lapso que los sistemas requerian para crecer y hacer mis
eficiente el uso del agua. Los sistemas de riego eran el resul-
tado de un proceso histdrico prolongado y acumulativo, de un
crecimiento integrado con el tamafio de la poblacidn y sus
necesidades.

Las chinampas, de gran importancia en el Valle de México
-que fue el centro del poder politico mds importante y de la
mayor concentracidn demogrifica en Mesoamfrica prehispanica-
eran parcelas de suelo aritificial construidas sobre el fondo
de lagos bajos, que recibian la humedad por infiltracidn.
Formaban parte de esa tradicidn agricola para la irrigacidn que
combina el manejo del agua con la remodelacidn del suelo.
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Surgieron otros modelos técnicos para aprovechar las aguas
de los lagos y lagunas permanentes. También se comocen té&cnicas
de riego basadas en la construccidn de una represa efimera o
estacional, que se destruia para convertir el vaso en tierras de
cultivo de humedad. El riego a mano a partir de pozos a cielo
abierto en zonas donde el agua estd muy cerca de la superficie
también estd documentado. Asimismo lo estdn otras técnicas de
menor importancia y de cardcter local. Todavia falta mucho por
conocer. En los afios recientes han aparecido nuevas incdgnitas,
como un enorme sistema de canales de gran longitud en la selva
tropical hiimeda de México, cuyo propdsito no ha sido bien esta-
blecido. Es claro que este vasto repertorio técnico para la
irrigacidn alin tiene mucho que ofrecer como conocimiento y como
altermnativa técnica para el futuro.

En el rico repertorio t&cnico para la irrigacidn del viejo
mundo es poco frecuente la construccidn de represas para formar
vasos de almacenamiento. Sabemos que tenian la capacidad técnica
para hacerlo, como lo demuestran los enormes diques de muchos
kildmetros de longitud que efectivamente represaban a los lagos
del valle de México, impidiendo la mezcla de las-aguas salobres
de algunos con las dulces de otros, para permitir la construccidn
de chinampas en los filtimos, que por anadidura servian como
calzadas para el trafico de gente y de productores. No tenemos
explicacidn para esta ausencia que en el presente se vuelve
significativa en virtud del predominio de un modelo basado en
la represa y el vaso de almacenamiento.

En el mundo antiguo, la agricultura intensiva no sdlo se
basaba en la irrigacidn, aunque €sta tuviera mucha importancia,
sino tambign en ingeniosas té@cnicas para aprovechar mejor-la
humedad de la lluvia, que implicaba el acondicionamiento del
suelo y ‘el uso combinado de diversas plantas para disminuir la
infiltracién, la evaporacidén y la transpiracidn. El manejo de
las plantas, del suelo, del agua y de la humedad en la civili-
zacidon agricola americana constituye todavia una de las herencias
de conocimiento mas valiosas. Pese a que no hemos sido capaces
de descifrarla, actualizarla y extenderla, gracias a ella millones
de campesinos latinocamericanos producen alimentos en condiciones
en que la ciencia modetna carece de alternativas.

Con la conquista ib8rica, muchos de Yos antiguos sistemas
de irrigacidn fueron desarticulados, destruidos y abandonados o
incorporados a un sistema diferente de tenencia y de produccidn.
La razdn mids poderosa para el detetioro parece estar vinculada
con la catastrofe demografica que sufrid la poblacidn nativa
como consencuencia de la conquista, que implicd la pérdida de
cuando menos un 50%, segin los cAlculos mds conservadores, y
probablemente de mas del 90% de la poblacidn orginal. Los
sistemas de riego y la agricultura que en ellos se practicaba
requerian de una gran cantidad de mano de obra, que no disponia
de ninguna otra fuente de energia alternativa para la traccidn
y la carga. Lla desaparicidén fisica de la poblacidn rompid el
equilibrio. Muchos sistemas de riego fueron abandonados por
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falta de mantenimiento y conservacidn. La introduccién del
ganado de tiro en una situacidn en que la relacidn entre
poblacidn y tierra se habia alterado radicalmente, en algunas
zonas convirtid a la agricultura extensiva de secano en una
mejor alternativa y pudo contribuir mas atn al abandono de los
sistemas de riego. Vale recordar desde ahora que segiin los
cdlculos mejor documentados, la poblacidn en las areas de mas
alta civilizacibn, Mesoamérica y Los Andes, sblo recobrd a
mediados del siglo XX una densidad equiparable a las de los
affos previos a la conquista.

En otros casos, la destruccidén fue deliberada, como en
el Valle de México. Los conquistadores carecian del tipo de
conocimiento que les permitiera controlar un sistema tan
complejo como el que regulaba la cuenca lacustre. Por otro
lado, el control de esa situacidn no formaba parte de sus inten-
ciones ni de su tradicién cientifica. Desde la primera mitad del
siglo XVI se propusieron desecar los lagos para evitar las
inundaciones que afectaban a la capital del Virreinato. Lo
consiguieron parcialmente en el siglo XVIII, cuando abrieron
un tajo que convirtid en un valle la cuenca cerrada. Se hicieron
nuevos progresos en el siglo XIX al abrir el canal de desaglle,
que transformd en un arenal al mayor de los lagos. Como las
inundaciones no se han evitado, ya que por causa de la deseca-
cidn la ciudad se hundid hasta quedar por debajo de los desa-
glles, hoy se perfora un drenaje profundo mientras que por otro
lado, se bombea agua desde 300 kildmetros de distancia, que
tiene que elevarse por encima de los 3 000 metros, para surtir
de agua potable a una poblacidn de mas de 15 millones de habi-
tantes,

En otros casos, el agua de los viejos sistemas indigenas
se usd para mover los nuevos ingenios, molinos y batanes de
los conquistadores y su descendencia. También fue frecuente
que el agua que captaban y movilizaban los sistemas prehis-
panicos fuera mercedada a los nuevos propietarios de la tierra
para que en ella establecieran cultivos comerciales. Asi
sucedid con la cafla de azficar en el Valle de Morelos, en cuyo
cultivo y transformacidn participd mano de obra esclava, que
pudo implantarse por la disponibilidad de agua ya canalizada.
Todavia a principios de este sigld, los viejos sistemas de
irrigacidn, mejorados y modernizados, eran la principal fuente
de abasto de las florecientes haciendas cafieras de una aristo-
cracia latifundista. Acabd con ella y con su monopolio hidraulico
el movimiento revolucionario campesino encabezado por Emiliano
Zapata.

Hasta el final del siglo XIX, los viejos sistemas de
riego de origen prehispanico, transformados y modificados,
surtian a la mayor parte de la superficie irrigada en México,
que se ha estimado en unas 900 mil hectdreas, casi todas de
propiedad particular, como también lo era el agua. En menor
proporcidn, tambi&n se habian construido por las haciendas
nuevas obras de irrigacidn, que en su mayorfa dependian de la
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derivacidn de una corriente permanente. Se habian incorporado
nuevas técnicas como las norias y las bombas, y se avanzd mucho
en la perforacidn de pozos. Otra vez llama la atencidn que se
recurriera relativamente poco a los embalses, con excepcidn de
los jaglleyes o represas para el ganado, aunque ese recurso se
habia usado intermitentemente desde el siglo XVI. La Memoria
de Labores de la Secretaria de Recursos Hidraulicos 1970-1976
reconoce la construccidn, de diez presas de almacenamiento en la
8poca colonial y de 51 entre esa fecha y 1910, Como nota al
margen que ilustra sobre la concentracidn de la tierra y el
agua, vale recordar que uno de los grandes embalses del siglo XIX,
el Tequesquitengo en el estado de Morelos, inundd un pueblo y
tierras campesinas sin otorgar ninguna compensacidon. La irri-
gacidn se habia convertido en un recurso asociado a la explo-
tacidn capitalista de la tierra con un alto grado de concen-
tracidn.

Pese al abandono y el despojo, el manejo de la irrigacidn
derivado de la civilizacidn agricola americana, no ha desapa-
recido del todo. En muchas zonas y en superficies pequefas,
los campesinos habian conservado o recrearon modestos sistemas
de irrigacidn sobre las bases de su tradicidn. Es imposible
saber si estos sistemas reflejan a los prehispanicos, pero
puede afirmarse que expresan un conocimiento campesino que en
buena medida se origina en raices antiguas, aunque est& adaptado
a una situacidn actual y vigente. Bien porque estuvieran dema-
siado lejos, o mids frecuentemente porque la escala no era ape-
tecible por pequefia, y tambi&n porque siempre la defendieron
con terquedad y con fiereza, las comunidades campesinas lograron
preservar en algunos casos el agua. Hicieron de, ella uno de los
recursos mis preciados para intensificar el uso de la tierra,
de la que tambin habian sido severamente despojados. Junto
con la tierra y el agua conservaron y recrearon tradiciones
técnicas y, de manera mas importante, tradiciones sociales para
el manejo equitativo de los recursos, no siempre explicitas
ni perfectas. Estos conocimientos, aplicados en condiciones
de subordinacidn y marginalidad extremas, se convirtieron en
importantes instrumentos para la sobrevivencia y la persistencia
social.

En el caso de México, esas tradiciones gozaron de un respiro
y acaso recibieron un impulso de una reforma agraria temprana y
titubeante, resultado de una revolucidn social en que el papel
central -aunque no el truinfante- lo desempefiaron los ejércitos
campesinos. Entre 1920 y 1935 se entregd la tierra, muy poca,

y en pocos casos el agua de los viejos sistemas, y nada mas.

No habia recursos, ni acaso intencidon de proporcionar crédito,
asistencia técnica u obras de infraestructura. Los campesinos

s0lo contaban con sus propios recursos en una condicidn general
adversa. En té&rminos generales tuvieron &xito y lograron no

sGlo preservar su posesidn sino convertir a la propiedad social

de la tierra que se consideraba como una fase evolutiva provisional,
en una forma definitiva y central en la estructura productiva

del pais.
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En términos particulares la experiencia de los dotados por
la reforma agraria temprana fue muy diversa. En muchos casos
fueron subordinados por caciques y productores ricos, que los
convirtieron en minifundistas pobres. En otros fueron sometidos
por un mercado que los colocaba en situacidén de inferioridad, ya
fuera como vendedores de productos agricolas y artesanales o de
fuerza de trabajo. Pero también tuvieron &xito en muchos casos
y lograron practicar su tradicidn de equidad y justicia pese a
la posicidn de desigualdad que implicaba pobreza. Con todas las
limitaciones de las dotaciones insuficientes de tierra y agua,
de las imperfecciones del mercado, de los conflictos con grandes
propietarios se volcaron sobre sus conocimientos y sus tradiciones
para resistir no sélo como individuos o familias sino también
como colectividades.

Esas tradiciones y conocimientos campesinos, referidos al
manejo del agua para irrigacidn, que ciertamente estin muy mal
documentados, representan una herencia y una alternativa que
merece atencidn. En Tehuacdn, en el estado de Puebla, un tribumal
popular que dirime conflictos por el agua y su distribucin, sesiona
cada semana en piiblico para impartir justicia. En Morelos y en
Puebla, la limpieza de los canales y su conservacidn se hace por
los usuarios en forma gratuita y en una fecha predeterminada. En la
tarea intervienen hasta 10 o 12 comunidades, que se abastecen de
la misma corriente, que convierten a la faena en una fiesta o al
revés. Muchos ejidos de Morelos, Puebla y Tlaxcala, recibieron
con riego s8lo una pequeiia porcién de su dotacién territorial.
Esa porcidn se distribuyd equitativamente entre todos los eji-
datarios que tienen una parcela irrigada, a veces menor a una
hectdrea, y otra de temporal. En muchos lugates, el agua se
reparte por tandas: tantas horas de riego en plazos preestable-
cidos. El volumen lo determina el caudal de la fuente y el uso
lo determina cada usuario. Con esas restricciones han surgido
muchas de las alternativas mds eficientes y eficaces para una
agricultura intensiva altamente productiva, que no requiere de la
concentracidn ni demanda de altas inversiones de capital y que,
sobre todo, no es excluyente.

En Los Andes, en un proceso similar y diferente, los campe-
sinos han aportado muchas soluciones coincidentes y otras diversas,
que constituyen el Unico acervo técnico eficaz para enfrentarse a
la cordillera. All{ destaca de manera mds nitida uno de los
principios esenciales de la civilizacifn agricola americana: la
reciprocidad. En esa drea, la destruccidn y el despojo afectaron
severamente a otro de los principios importantes de esa civili-
zacidn: 1la integracidn vertical en el acceso a la tierra, con
posesiones en diferentes pisos de altitud, que permitia la diver-
sidad en la produccidn y su complementacidn.

Con todas sus limitaciones, de hecho amputaciones, esa gran
tradicidn técnica y social estd todavia vigente. Pese a que sdlo
se practica en condiciones de pobreza, de subordinacién y de
marginalidad, sigue siendo importante y poderosa aunque est@
dispersa, socialmente descalificada y t@cnicamente ignorada. En
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la medida en que se desgastan las soluciones y propuestas conven-
cionales para el desarrollo agricola y las demandas de alimentos
de la poblacidén de América Latina se separan de su estructura
productiva, las viejas y renovadas tradiciones adquieren una
nueva dimensidn: se convierten en un recurso para el futuro

que requiere de la mAxima atencién, conocimiento y respeto.
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IT. LA TIRRIGACION COMO PROYECTO
ESTATAL EN EL SIGLO XX

Desde la conquista espafiola hasta el siglo XX, las obras de irri-
gacidn fueron planeadas, construidas y operadas bisicamente por
particulares: los hacendados y grandes sefiores de la tierra.

S6lo de manera secundaria intervinieron en ese tipo de tareas
otros poseedores de la tierra y agentes de la produccidn como

las corporaciones religiosas, que estuvieron activas en &pocas
muy tempranas y a quienes se debe en el siglo XVI, la construccidn
del primer gran embalse colonial -el lago de Yuriria de casi 100
kildmetros cuadrados de superficie- y las comunidades indigenas.
La intervencidn estatal quedd confinada a las obras hidriulicas
para la proteccién y abasto a las ciudades, entre las que des~
tacan las grandes obras de desaglle del Valle de México. Como

ya se menciond, esos agentes de la propiedad y de la produccién
regaban entre 0.8 y 1 milldén de hectireas a principios del pre-
sente siglo, segiin las estimaciones disponibles.

En su primer decenio, el gobierno de Porfirio Diaz esta-~
blecid un organismo plblico para financiar la construccidn de
obras de riego por particulares, la Caja de Préstamos para Obras
de Irrigaci6n y Fomento a la Agricultura, conel propésito de
enfrentar la creciente deficiencia en la produccién de alimentos
bdsicos. Los resultados de este primer esfuerzo estatal para
promover indirectamente la irrigacidn fueron muy limitados y se
perdieron o retrasaron por la guerra civil que envolvid al pais
en el segundo decenio del siglo XX.

A partir de la revolucidn mexicana, el Estado emanado de
ella va a asumir el papel central como promotor de la irrigacidn
pero sin convertirse en un agente productivo directo. El fomento
a la irrigacién es, desde el decenio de 1920, uno de los rubros
prioritarios de la inversidn piiblica, que supera por mucho a
todas las demds inversiones gubernamentales dedicadas al fomento
de las actividades agropecuarias. Desde que el Estado inicid su
actividad como constructor de obras de irrigacién en los aifios
veinte y hasta la actualidad, la inversidn piblica cubrid un
poco mids de 3.6 millones de hectireas bajo el dominio de las
obras de irrigacidn entre tierras nuevas y superficies mejo-
radas. Las cifras oficiales al respecto son confusas y a veces
contradictorias, dependiendo de los conceptos que utilizan, pero

381



coinciden en el orden de magnitud, dato que se prefiere en este
trabajo a la cifra precisa que, con frecuencia, se presta a
confusiones.

Esta cifra global, para ser significativa, debe desagre-
garse cuando menos en dos categorias. Una se refiere a la dis-
tincidén entre la tierra dominada por los distritos nacionales
de riego, que implica un orden de magnitud o escala grande en las
obras de infraestructura y un grado de concentracidn elevado en
el desarrollo del proceso productivo, frente a la superficie
incorporada por obras de pequefia irrigacidn dispersas. Los 155
distritos nacionales de riego dominan una superficie de tres
millones de hectdreas, mientras que las obras de pequefia irri-
gacidn incluyen a 0.6 millounes. A la concentracidén derivada de
la gran obra de irrigacidn se agrega otro factor: la concen—
tracidén geografica de las obras mds importantes. En la segunda
mitad del decenio de 1960, la superficie efectivamente irrigada,
se concentraba en las tres entidades federativas del noroeste
que regaban alrededor del 477% del total nacional, como resultado
de haber recibido” ®ntre 1940 Yy 1970 el 37% de la inversién
federal dedicada a la irrigacidn. Las otras cuatro entidades
fronterizas del norte regaron, en el mismo periodo, alrededor
del 20% del total y absorbieron el mismo porcentaje de la
inversién federal entre 1940 y 1970.

La segunda categoria que debe tomarse en cuenta para apre-—
ciar en su verdadera dimensién el esfuerzo gubernamental, se
refiere a la distincidn entre las superficies nuevas y las mejo-
radas dentro del territorio total dominado por las obras de
irrigacidn realizadas con los recursos piblicos. Aqui, otra
vez, las cifras son confusas y lo que nos ofrecen son drdenes
de magnitud. Alrededor del 65% de la superficie dominada estd
constituida por tierras nuevas o que nunca se habian cultivado
bajo riego. El 35% restante, las superficies mejoradas que ya
contaban con riego eventual o de auxilio y que se incorporan
plenamente a la ‘irrigacién, suma aproximadamente 1 millén de
hectireas, que corresponde a la superficie antigua con irri-
gacidén. De las tierras mejoradas, una cuarta . parte corresponde
al rubro de pequefia irrigacién y tres cuartas partes a los dis-
tritos de riego.

Al esfuerzo gubernamental en la irrigacidén se agrega el
emprendido por los particulares o por las corporaciones agra-
rias, ejidos y comunidades, con sus propios recursos y técnicas.
La informacién respecto a esa superficie irrigada es muy defi-
ciente e incompleta. Significativamente, se le llama "drea no
controlada" en las estadisticas oficiales, ya que estrictamente
ha quedado fuera del control gubernamental. No se conoce la
superficie dominada por estas obras y la superficie efectiva-
mente regada se estima en alrededor de 1.3 millones de hecta-
reas, sobre la que no se dispone de estadisticas de produccién.
Esta cifra hace pensar en una subestimacifn de la superficie
antigua bajo riego o en un gran esfuerzo e iniciativa por
parte de los productores, que lograron incorporar al riego con
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sus recursos casi la mitad de tierras nuevas de las que se incor-—
poraron como resultado de la inversidn piblica. Probablemente
las dos hipStesis intervienmen en la explicacién. La superficie
con riego bajo el control de las agencias gubernamentales repre-—
senta unas tres cuartas partes del total en la actualidad,
mientras que en 1950 apenas se controlaba la mitad.

El fomento de la irrigacifn y - sobre todo la construccidn
de obras con este propdsito, ha constituido la politica guber-
namental con mis importancia y prioridad respecto al sector agro-
pecuario. Por cierto, la proporcidén del gasto federal que se
dedica en total al sector agropecuario ha sido histdricamente
baja, lo que puede considerarse como un reflejo de la baja .prio-
ridad que se otorga al sector en el proyecto de desarrollo.

Asi, hasta 1946, sdlo en tres afios el gasto piiblico federal
destinado a la agricultura superd al 10% del gasto total y nunca
llegd al 12%. Entre 1947 y 1964 siempre estuvo por arriba del
10% del total pero sdlo en dos afos superd al 15%. Volvié a
descender por debajo del 10% entre 1964 y 1970. A partir de
entonces y frente a la creciente importacidn de alimentos
bdsicos, la proporcién del gasto que se destina a las activi-
dades agropecuarias oscila alrededor del 157%. Si se considera
que en 1980 el 35% de la poblacidn dependia de las actividades
agropecuarias, proporcién que era mias elevada en el pasado, las
cifras de gasto, que varian conforme a los diversos analistas,
adquieren uvna proporcidn mds justa.

El gasto federal dedicado a la irrigacidn aparece desde
1926, cuando se establecid la Comisidén Nacionmal de Irrigacidn.
Desde 1928, apenas dos afios después, mds de la mitad del gasto
dedicado a las actividades agropecuarias fue absorbido por el
fomento a la irrigacidén. Desde 1942 su participacién subig al
70% y asi permanecid hasta 1976. En esa fecha se fusionan las
Secretarias de Agricultura y Recursos Hidrdulicos, lo que hace
mucho mds dificil el andlisis, pero no hay evidencias que
indiquen un descenso significativo de esa participacidén. La
desproporcidn entre el gasto dedicado a la irrigacidn frente al
dedicado al fomento agropecuario en general se vuelve mis aguda
si se considera que el 907% de las cifras que aparecen destinadas
a la irrigacién son inversiones efectivas, mientras que cuando
menos el 70% de las sumas dedicadas al fomento agropecuario en
general se consumen por el gasto corriente o de administracidn.
Finalmente, también debe considerarse que otras inversiones y
gastos que no aparecen bajo'el rubro de irrigacidn, como el
crédito, la investigacién agricola y la asistencia técnica, etc.
son servicios que se concentran, mucho mis que proporcionalmente
en las zonas con gran irrigacién. Estos datos cuantitativos
son un buen reflejo de lo que es evidente y ha sido establecido
en los programas gubernamentales: la irrigacidn es el principal
componente del proyecto oficial de desarrollo agricola. En
muchos sentidos es casi el Ginico proyecto con ese objetivo.
Ciertamente, es el Gnico que ha tenido continuidad temporal y
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congruencia por casi 60 afios, lo que ciertamente es notable es
que paises, como México, han tenido que ajustar periddicamente
su modelo de desarrollo.

La extraordinaria actividad estatal en la irrigacidn se
origina, desde el punto de vista juridico, en la constitucidn
de 1917, resultante del movimiento revolucionario, que establece
que la propiedad de las tierras y aguas corresponde original-
mente a la nacién y que su disfrute débe éntenderse como una con-
cesidn sometida al interds pablico. El mismo ordenamiento esta-
blecid los limites a la propiedad privada en 100 hectdreas de
riego o sus equivalentes: 200 de temporal, 400 de agostadero de
buena calidad y 800 de monte o agostadero en terrenos aridos.
Por contraste, se establecié que los beneficiados con el reparto
agrario deberfan recibir parcelas de no menos de 10 hectdreas
de riego, Esas equivalencias, fijadas en 1917, proporcionan
una idea sobre las variaciones en la productividad que se consi-
deraban normales.

En 1926 se aprobd la Ley de Irrigacién, de la que se derivd
la creacién de la Comisidn Nacional de Irrigacifn, que conside-
raba de utilidad p@iblica la irrigacidn en las propiedades priva-
das sin importar su tamafio ni los cultivos beneficiados. En 1934,
la Ley de Aguas de Propiedad Nacional precisa y regula la defi-
nicidn y las normas de uso de las aguas nacionales, otorgando
preferencia en el reparto del agua a los ejidos y pequenas
propiedades.. Lla Ley de Riegos de 1946 intenta reglamentar el
uso racional de los recursos hidrdulicos, por lo que todas las
obras con ese propésito se consideran de utilidad plblica. Esa
ley, que se expidié junto con reformas constitucionales para
ampliar y proteger la propiedad privada, coloca la racionalidad

técnica por encima de los criterios redistributivos y anula las
preferencias establecidas por la ley de 1934. ©En 1947 y a partir
del Gltimo ordenamiento, la Comisién Nacional de Irrigacidn se
transformé en 1la Secretaria de Recursos Hidraulicos. En 1963
se expidié un decreto presidencial que establecié que toda 1la
tierra nacional en los nuevos distritos de riego deberia desti-
narse a los ejidatarios. La Ley Federal de Aguas de 1972 esta-
blecid 1imites a la cantidad de agua, la suficiente para regar
20 hectireas como maximo, que los propietarios privados pueden
recibir de los distritos nacionales de riego. Adicionalmente,
facultd al gobierno para expropiar la totalidad de la super-—
ficie que serd beneficiada por la irrigacidn en los nuevos
distritos para reordenar y redistribuir la propiedad. Sin
embargo, el incumplimiento de muchas leyes ha frenado la apli-
cacién de las normas que tienden a una mejor distribucidn de
los beneficios de la irrigacifn, como se verd m3s adelante.

La alta prioridad y continuidad de la politica estatal de
fomento a la irrigacién no correponde tanto al cumplimiento del
mandato legal sino a requerimientos y presiones de tipo econd-
mico y politico directamente vinculadas al proyecto de desa-
rrollo y sus modificaciones y énfasis. La politica hidrdulica
ha sido un instrumento poderoso en manos del Bstado para la
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implementacién del modelo de desarrollo capitalista, fundamen-
talmente impulsado desde la esfera estatal, vy, por lo mismo,
modificado por la intervencidn gubetnamental y-por la presencia
de movilizaciones sociales poderosas aunque subordinadas. Una
de estas movilizaciones sociales subordinadas por el EStado,_la
de los campesinos, también corresponde con la existencia de un
importante y numeroso sector vinculado a la propiedad social
sobre la tierra. Pese a esas condicionantes, la politica de irri-
gac1on se ubica mds claramente en el terreno de la politica
econdmica que en la de la politica social. En esa ubicacidn
pueden encontrarse las fuentes de su fortaleza y continuidad,
pero también de ella deriva, contradictoriamente, su debilidad
e ineficiencia.

Salvo por los enfrentamientos con movimientos y grupos
campesinos afectados, que han sido mucho mis importantes de lo
que reflejan la documentacién y los estudios disponibles, la
politica hidrdulica gozd de un amplio consenso aparente hasta
la década de 1960. En la segunda mitad de la década y prove-
nientes de diversas fuentes, surgen las primeras criticas
severas alrededor de la injusticia distributiva que se ha mani-
festado en las zonas irrigadas. Por otra parte, en la década
del setenta, se manifiesta un poderoso movimiento campesino que
en su accidén cuestiona a las politicas agrarias del Estado y
demanda su modificacidn. De ese movimiento se derivardn las
reformas legaleq de 1972, y de manera indirecta y mds compleja,
la expropiacidn de 40 m11 hectdreas privadas en el Valle del
Yaqui en 1976, una de las zonas privilegiadas por la politica
de irrigaci6én, que no tuvo continuidad. En la década de 1970,
la critica de diversas fuentes se hace mis amplia y ya se
refiere al modelo concentrador, que a veces se trata como vincu-
lado y otras como estructuralmente ligado con la gran irrigacidn.
Los movimientos campesinos de esa década y secundariamente la
critica, impulsaron la revaluacidn gubernamental de la pequeiia
irrigacién. Sin embargo, todavia es insuficiente e incompleta
la evaluacidn de los resultados de la politica de gran irri-
gacidn, asi como de los tardios y dispersos esfuerzos por pro-
mover la pequefia irrigacidn. De tal forma que no se ha formu-
lado una propuesta alternativa, esfuerzo al que este trabajo
quiere, dentro de sus naturales limitaciones, contribuir.
Estamos en un momento diffcil en el que prevalece todavia como
politica un modelo que ha perdido consenso y probablemente
vigencia y utilidad, pero en el que no han surgido con claridad
nuevas alternativas viables.
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1IT. EL APROVECHAMIENTO DE LAS GRANDES
OBRAS DE IRRIGACION

La necesidad de incrementar la produccidn agricola siempre ha
aparecido como la justificacidn mis poderosa para una ambiciosa
y vigorosa politica de promocidn de la irrigaciédn por parte del
sector pblico. En diversos perfodos de la historia reciente,
México se vio obligado a recurrir a la importacidn de alimentos
bisicos como complemento de una produccidn nacional insuficiente.
Ninguno de esos perfodos ha sido mds prolongado ni profundo como
el que, a partir de 1970, vive actualmente el pafs. En esas
condiciones, con mucha frecuencia explicadas por la inseguridad
y aleatoriedad derivadas de una agricultura de temporal, asi
como por el crecimiento excesivo de la poblacidn y del consumo,
el aumento de la produccidn agropecuaria constituye una nece-
sidad urgeante. La irrigacidn aparece como el instrumento mis
poderoso y el camino mds corto ya que amplfa la superficie
cultivada e incrementa la productividad, ademds de reducir la
incertidumbre y los riesgos.

En cierto sentido estrecho y con una visién productivista,
el &xito de la polftica de irrigacidn es evidente. Aproximada-
mente el 25% de la superficie total anualmente cosechada cuenta
con riego, ya sea de los distritos nacionales, de pequefia irri-
gacidn o de las llamadas Areas no controladas, pero produce el
42% del valor total de la produccidn, es decir que la superficie
regada es 2,12 mis productiva que la de temporal. Conforme a los
mismos datos -correspondientes a 1975- el 46% del valor de los
productos agricolas exportados procede de las zonas con riego.
Otros indices de tecnificacidn, como uso de maquinaria, fertili-
zantes, agrotdxicos y semillas mejoradas, se agregan a esas
distinciones, hasta configurar un panorama de una agricultura
dual: moderna y productiva en los distritos de riego frente a
la tradicional y pobre de las 4reas de temporal. Esa imagen
polarizada es un muchos sentidos verdadera y mds tarde haremos
referencia a ella.

El andlisis se limita, en este caso, a los distritos nacio-
nales de riego ya que no se dispone de informacidn confiable
sobre las dreas de pequefia irrigacién ni respecto a las que
quedan fuera del control gubernamental. Sin embargo, los
distritos nacionales de riego incluyen al 80% de la superfice
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habilitada para riego por la inversidn pliblica y a casi toda la
produccifn estadisticamente considerada de riego. La mayorfa

de los datos usados son de 1976 en virtud de que a partir de

ese afio se modificd el sistema de captura y se rompieron las
series estadisticas. Modificaciones en la estructura y en la
organizacidn del sector piiblico acentuaron esta ruptura y retra-
saron o hicieron inaccesibles datos antes disponibles. No
contamos todavia con los anilisis estadisticos ni con la infor-
macidn censal de 1980 para evaluar y hacer compatible la infor-
macién. Por ello se usa de las proporciones, de los Ordenes de
magnitud, y no de las cifras precisas. Esas proporciones no se
han modificado sensiblemente aunque es probable que en .virtud

de la crisis generalizada en la agrlcultura, que disminuyé el
ritmo de crecimiento agricola nacional, asi como de la crisis
econdmica general, se haya incrementado la distamcia entre los
resultados de 1a produccidén en los distritos de riego y el resto
del pafs, Ademis, la informacidn estadistica presenta graves
deficiencias, incongruencias y contradicciones, que no fue
posible superar. ' '

El impacto de la politica de irrigacidn sobre la frontera
agrfcola es dificil de precisar. Los distritos nacionales de
riego han dominado, hasta la fecha, casi 3 millones de hectd-
reas con obras de infraestructura hidrdulica. Por los datos
disponibles sabemos que un poco mis de la tercera parte ya
contaba con riego aunque éste fuera deficiente e irregular.
Desafortunadamente no se dispone de informacidn sobre el cultivo
de temporal previo a la construccidn de las obras de irrigacidn.
Tampoco tenemos una idea sobre la superficie agricola que se
perdid al ser cubierta por los embalses, aunque puede supo-
nerse importante, Por otra parte, las obras de irrigacidn se
han concentrado geograficamente en la zona norte y &drida del
pais, donde la agricultura no seria posible sin riego en una
proporcidn importante de las tierras. Con esos elementos se
puede aventurar que alrededor de 1 000 000 de hectdreas se incor-
poraron al cultivo por primera vez debido a las cbras de irri-
gacidén en los distritos nacionales de riego. Esa superficie
equivale a cerca del 5% de la superficie que anualmente se
siembra en el pais.

La superficie efectivamerite regada en los distritos de
riego representaba en 1976 el 88% de la superifice dominada.

Ese dato es muy engafioso ya que suma dos veces a una misma super-
ficie si en ella se obtuvieron dos cultivos en un mismo afio.

Por otra parte, sabemos que cerca del 10%Z de la superficie
dominada por los distritos nacionales de riego se siembra y
cosecha como de temporal, es decir, sin recibir agua del sistema.
Algunas estimaciones consideran que alrededor de la cuarta parte
de la tierra regada se cultiva dos veces en el mismo afio. Acep-
tando esa estimacidn, sdlo el 66% de la superficie dominada se
cultiva con riego cada afio, o sea alrededor de 2 millones de
hectdreas, de las que 0.5 se cultivan dos veces en la actua-
lidad, lo que representa alrdedor del 10% de la superficie
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total anualmente cultivada. Por otra parte, alrededor de
1 milldén de hectdreas dominadas por las obras no reciben los
beneficios de la irrigacidu.

Estas cifras pueden verse desde otra perspectiva. En la
mayorfa de los distritos nacionales de riego no existe impedi-
mento climatoldgico para la repeticidn de cultivos en un mismo
afio, por lo que el pleno aprovechamiento deberfa implicarla.

Si supiéramos que en el 80% de la superficie dominada el apro-
vechamiento pleno permitiria dos cultivos, el potencial subirfa
a 4.8 millones de hectdreas, de las que s6lo se riegan en la
actualidad 2,4 o el 50%. En cualquiera de las dos perspectivas
el aprovechamiento de la superficie dominada por las grandes
obras de irrigacifn es bajo, lo que limita su contribucién a la
ampliacidén de la frontera agricola, El bajo aprovechamiento,
que las cifras presentan agregado, tiene una enorme variacidn
por la ubicacidn geogridfica de los distritos y por su tamafio,
de tal forma que hay distritos que utilizan eficientemente la
tierra y otros que hacen redundante la magna obra de infraes-
tuctura.

Son muchas y diversas las razones del bajo aprovechamiento
de la tierra dominada por las obras hidrdulicas en los distritos
nacionales de riego y no existe informacién que permita asig-
narles un peso esepcifico con precisidn. Una de las razones se
debe a la naturaleza, sobre todo a la topograffa irregular, que
coloca a algunas tierras por encima de los canales o imposibi-
lita por su irregularidad el riego por gravedad, aunque quede
dentro del drea dominada por las obras de infraestructura. A
esta situacidn se le asigna una minima importancia como causa
de la subutilizacidn de la superficie dominada.

Otra de las causas se origina en la falta de acondiciona-
miento de las tierras comprendidas bajo el dominio de las obras,
como el desmonte o despiedre y, sobre todo, la falta de nivelacidn
para el riego por gravedad. Esta causa, que tiene mucho mis peso,
estd directamente vinculada con los recursos econdmicos del
productor ya que las obras no financian el acondicionamiento
parcelario, Asi, son los productores mds pobres y con super-
ficies reducidas los que resienten este tipo de exclusidn puesto
que no disponen de recursos propios o de acceso a las fuentes de
financiamiento para costear el acondicionamiento.

La exclusidn selectiva de los més pobres puede ilustrarse
por otra circunstancia que puede asimilarse a la falta de acon-
dicionamiento o de equipamiento. En los distritos nacionales
de riego abastecidos por bombeo, como sucede en el de la costa
de Hermosillo, los ejidos y pequefios propietarios estdn apenas
representados en la estructura de la propiedad. Los pocos que
quedan incluidos dentro de la supericie del distrito no pueden
costear individualmente la perforacidn y la operacién de un pozo
profundo ni recibieron el apoyo para hacerlo de forma colectiva
o asociativa, por lo que quedan fuera del beneficio de la
irrigacidn,
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Existe una tendencia al sobredimensionamiento de la obra
de ingenieria respecto a la disponibilidad normal o promedio de
agua. Este sobredimensionamiento se origind, en un principio,
por la falta de informacidn histdrica sobre los caudales de los
rios; deficiencia que todavia afecta la planeaci&n y el diseifio
pero que no puede explicar satisfactoriamente la persistencia y
constancia del sobredimensionamiento de las obras de ingenieria.
Este es uno de los factores que influyen en la pobre eficiencia
en el uso del agua en los distritos nacionales de riego. Hace
unos 20 afios se calculaba que el 50% del agua se perdia por eva-
poracién e infiltracidn entre la presa y la parcela; en ésta,
se volvia a desperdiciar la mitad del agua por deficiencias én
la técnica de riego, por lo que sblo el 25% del agua que salia
de la represa era avrovechada por las plantas. No se dispone
de datos mas recientes al respecto aunque se puede suponer una
mejoria selectiva en los distritos de riego mejor aprovechados
del pais, aunque también se puede suponer un decremento en los
distritos mal conservados, por lo que acaso se suavizd la ten-
dencia general al deterioro en el indice de gasto por hecti-
rea, que habia venido creciendo hasta 1966.

El sobredimensionamiento y la‘baja eficiencia originan
que en la mayoria de los ciclos no se disponga de almacena-
miento suficiente para regar toda la superficie dominada. El
comité directivo de cada uno de los distritos nacionales de
riego establece un plan de riego que raciona la distribucidn
del agua disponible que con frecuencia implica que no se propor-
cione riego a una parte de la superficie dominada por la infra-
estructura.

Antes de 1953, el gerente del distrito de riego distribuia
discrecionalmente el agua, lo que propicid inequidades. El
comité directivo se establecid en esa fecha para mejorar la
distribucidn del agua. Quedd integrado por 4 representantes de
organismos gubernamentales federales, 1 de los propietarios y 1
de los ejidatarios, conlo que se eliminaron algunos de los vicios
en la distribucidn del agua. Pese a esta medida y a las leyes
que dan preferencia a ejidatarios y pequefios propietarios en la
distribucién y de aquéllas que limitan la superficie que-pueden
regar los propietarios privados, el racionamiento del agua se
traduce en discriminacidn para los productores mis pequeiios y
mis pobres por razones econdmicas y técnicas. La preferencia
se otorga ahora a los cultivos, utilizando criterios de inten-
sidad y redituabilidad, de tal forma que los productores mis
pobres y con menor superficie siempre quedan al final de la
escala de preferencia.

Algunas obras muy importantes y otras de menor signifi-
cacidn fueron mal planeadas y han tenido muy bajo aprovecha-
miento del agua y de la tierra. No se dispone de una eva-
luacidn actualizada pero algunos ejemplos ilustran sobre el
impacto de esos casos en el aprovechamiento de la tierra domi-
nada por las obras de irrigacidén. El distrito de Tehuantepec,
planeado para regar 40 mil hectireas y puesto en operacidn en
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1964, no riega ni la mitad de esa superficie por problemas
ambientales que limitan y afectan los cultivos, asi como por
problemas de tenencia de la tierra, que no fueron tomados en
cuenta por la planeacidén ni adecuadamente enfrentados después.
En el caso de Tomatldn, estudios agrolégicos mostraron severas
limitaciones y riesgos para la adopcién del riego cuando ya se
habia terminado la obra de infraestructura. La planeacidn ina-
decuada ha originado que algunos distritos dediquen el agua al
cultivo de cafia de azlicar y de praderas para la ganaderia, que
tienen un amplio territorio propicio sin necesidad de irrigacidn.
La sobreexplotacidn de los mantos acuiferos subterrineos, que en
cierto sentido puede asimilarse a la mala planeacidn, en los
distritos de Santo Domingo, costa de Hermosillo y Caborca, ha
provocado ensalitramiento de la tierra y su abandono o susti-
tucidn.

Los casos mds graves y explicables de deficiencias en la
planeacidn se han concentrado en el trdpico himedo o semihiimedo.
En Yucatén, el proyecto para regar 5 mil hectireas iniciado
hace mis de 20 afios, no logrd una vinculacidn y continfia efec-
tiva con proyectos productivos. En la Chontalpa, un proyecto
iniciado hace mds de 15 afios para drenar 125 mil hectdreas en
su primera etapa, segin la evaluacifn de Barkin }/ sdlo se
usaba en forma productiva el 70% de la tierra, cuyo producto
s6lo representaba el 31% del valor de la produccién calculado
originalmente. A estos exiguos resultados habria que agregar
los costos de un profundo desequilibrio ecoldgico. Pese a
estos resultados, el mismo esquema aplicado en la Chontalpa
se repitid en el proyecto Balancidn-Tenosique en una superficie
mayor.

Los errores de planeacidon, que en buena proporcién se
originan en una pobre y deficiente informacién basica referente
a la naturaleza y, sobre todo, a la sociedad, asi como al
cardcter autoritario y distante en el proceso de toma de deci-
siones referentes a la politica de irrigacidn, introducen la
necesidad de considerar otras motivaciones para la promocidn y
construccidn de las grandes obras de infraestructura. En el
mismo sentido apunta la subutilizacidén de dreas dominadas que
puede atribuirse a la falta de obras secundarias o a la mala
conservacion de las originalmente construidas, que ha provocado
ensalitramiento, anegacidn o imposibilidad de recibir agua en
las. paxcelas marginales en los distritos nacionales de riego.

El Gltimo factor de subutilizacidn de la superficie domi-
nada por las obras de irrigacidn al que se hard mencidn, se
refiere a la situacidn econdmica y social de muchos pequeiios
productores que conservaron o fueron dotados con tierras de
pequena superficie dentro de los distritos nacionales. En
muchos casos, esos productores no tuvieron los recursos para
acondicionar su tierra y su sistema productivo a las exigencias
del cultivo con riego dentro de un gran sistema centralizado.
También sucedid que en virtud de la pequefia superficie, que
debfa acondicionarse y cultivarse con inversiones y gastos en
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dinero, que desplazaban y dejaban inactivos a los recursos bajo
el control auténomo de la unidad de produccidn, frente a las
expectativas de ganancia con los cultivos irrigados, se confor-
maran alternativas negativas e irracionales. El apoyo oficial
e institucional para incorporar a ese tipo de productor casi
nunca estuvo disponible y a veces fue rechazado por su inco-
veniencia y riesgo, ya que con frecuencia se ofrecid con la
condicidén de separar-a la unidad del proceso productivo para
conformar una economia de escala. Pese al eventual rechazo,
muchos pequefios campesinos fueron despojados funcionalmente de
la tierra por las instituciones pliblicas. Pero muchos mis lo
fueron por particulares mediante el mecanismo del arrendamiento
propiciado por los diferenciales en la productividad, o mas
estrictamente en las ganancias, entre la gran empresa y el mini-
fundio. Pero el despojo funcional no fue generalizado y en
buena medida quedd confinado a los distritos m3s productivos y
desarrollados. En muchas partes del pais donde el diferencial
no es tan agudo, muchos campesinos siguen cultivando su parcela
con el temporal y con sus recursos propios pese a estar rodeados,
sin ser dominados, por una compleja y costosa infraestructura
hidriulica. Ese factor, al que se volverd mids adelante, es otro
de los que configuran el bajo aprovechamiento de la superficie
dominada por las obras de riego en los distritos nacionales.

La subutilizacidén de la superficie dominada, que limita
severamente el impacto de la politica de irrigacidn sobre la
ampliacién de la frontera agricola, tiene en cierta medida una
explicacidn técnica. Otra explicacién importante aparece vincu-
lada con la discriminacién y exclusién de los productores mis
pobres en los distritos de riego. Sin embargo, los factores
econdmicos, sociales y culturales, que tan pobre consideracidn
han recibido en la planeacidn y ejecucidn de las grandes obras
de irrigacidn, aparecen con frecuencia como justificacidn de
su bajo aprovechamiento. Es comiin que se atribuya el fracaso
a la "naturaleza" de los beneficiarios, que nunca participaron
ni fueron considerados en la planeacién y cuyos problemas no
fueron atendidos en la operacidn. Se invierte asi una relacidn
causal que se expresa en la hipdtesis de que las obras son ade-
cuadas mientras que los problemas de su uso radican en los
productores, mientras que es poco frecuente que se analice la
falla en la planeacidén, la imposicién de un modelo y la posible
redundancia de una obra de enorme magnitud.
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IV. LA PRODUCTIVIDAD DE LA
AGRICULTURA IRRIGADA

Ademds de su contribucién a la ampliacidn de la frontera agri-
cola, es a travds del incremento de la productividad o mas
estrictamente de los rendimientos unitarios, como la politica
de irrigacidén puede contribuir al incremento de la produccidn
agricola nacional. El incremento de la productividad, que de
hecho se ha asimilado a un concepto mas amplio, el de moderni-
zacidn de la agricultura nacional, ha sido el argumento que
con mids persistencia se ha empleado para justificar y legitimar
la politica estatal de fomento a la irrigacién. Bajo el con-
cepto de modernizacidn, que equivale al de una agricultura
"cientifica", empresarial, basada en la incorporacidn de
insumos industriales: maquinaria, fertilizantes, agrotdxicos,
para el cultivo especializado de una planta, estdn implicitos
un conjunto de supuestos y hasta de prejuicios integrados en

un modelo conceptual del que, en el caso de México, la irri-
gacién forma parte integral. Ese modelo es el que generalmente
se emplea en la evaluacidén del impacto de la politica de irri-
gacidon sobre la productividad. La agricultura irrigada se
considera como la vanguardia de la modernizacidn de la agricul-
tura mexicana, proceso que se considera fatal e inevitable, lo
mismo que deseable.

Asi, y con un muy diverso grado de sofisticacidn metodo-
18gica se mide el impacto de la irrigacidn sobre la producti-
vidad comparando la inversién pliblica con ese propdsito con el
valor de la produccidn obtenida en las Areas irrigadas. Los
resultados son altamente positivos. Por ejemplo, en pesos
corrientes la inversidn acumulada entre 1936 y 1966 es apenas
del 19% del valor acumulado de la produccién irrigada en el
mismo periodo. En pesos constantes de 1966 la proporcidn de
la inversidn sobre el valor de la produccidn se eleva al 21%.
El problema que presenta esa metodologia es que si se aplica
a la agricultura de tamporal que también ha tenido un creci-
miento considerable y que ha absorbido una proporcidn muy baja
de la inversidn, &sta resulta mucho mds altamente productiva.

Para analizar el efecto de la irrigacién sobre la produc-
tividad de la agricultura y en virtud de las deficiencias y
limitaciones sefialadas en la informacién estadistica, se



aceptaron las mismas limitantes que en el capitvlo anterior: se
adopta el uso de proporciones y magnitudes con preferencia a

la cifra precisa, se utiliza preferentemente la informacidn de
los distritos nacionales de rlego y las cifras que mis comin-
mente se usan corresponden al afio de 1976.

En ese afio, la superficie cosechada en los distritos
nacionales de riego, que representd el 20% de la nacional,
produjo el 34.6% del valor de la cosecha total. Eso implica
que la superficie cosechada en los distritos produjo mis del
doble, 2.09, que la tierra cosechada fuera de esas unidades.
En la actualidad esa desproporcidn puede ser ligeramente
superior ya que el valor de la cosecha de los distritos de
riego crecid hasta 1981 a una tasa.mds alta que el promedio
nacional. )

Por un periodo relativamente largo, los rendimientos uni-
tarios en los distritos de riego, medidos por los precios,
crecieron por arriba de los promedios nacionales. Segin
Palacios 2/, entre 1959 y 1976 los rendimientos en los dis-
tritos crecieron a una tasa anual del 4% mientras que el pro-
medio nacional fue de 2.5%. Vale anotar, sin embargo, que a
partir de 1965, la tasa de crecimiento en los rendimientos ha
venido descendiendo en los promedios nacionales y para los
distritos de rlego. Este dato puede estar deformado por el
deterioro de los términos de intercambio entre el sector agri-
cola y el resto de la economia a partir de ese afio en virtud
de que la medicién se hizo con los precios y no con volimenes
fisicos, pero sugiere una tendencia verdadera que implica que,
en lo fundamental, los grandes saltos tecnoldgicos en los dis-
tritos de riego tuvieron lugar antes de 1965.

La comparacidn de los rendimientos en volimenes f151COS
puede completar la 1magen. Se toman los 10 productos princi-
pales, que cubren mis del 80% de la superficie total para el
afio de 1976, con datos del Manual de Estadisticas Bisicas;
Sector Agropecuario y Forestal. Encinco de esos productos se
presenta una especializacién ecoldgica que hace poco signifi-
cativa la comparacidén ya que las cuatro quintas partes de la
produccidn total proceden de un s8lo sistema agricola. Asi,
se cultiva con riego el trigo, 96% del total, el algoddn, el
cirtamo y la soya. En el ajonjoli, por el contrario, domina
el cultivo de temporal. Todos son cultivos comerciales.

En los cultivos de arroz y sorgo predominan las zonas
de riego, que producen alrededor de las dos terceras partes
del total nacional. En el arroz, el rendimiento fisico por
hectdrea en las zonas de riego es del doble que en las zonas
de tempotal En el cultivo del sorgo, el rendimiento con
irrigacidn es 41% mas elevado que en el temporal. En el
cultivo de cebada, en el que participan en la misma proporcién
el riego y el temporal, el rendimiento con agua es 2.5 veces
mis alto que en el temporal. Tambi@n en estos casos se trata
de cultivos comerciales. Alin considerando que los costos de
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produccidn con riego son mis altos que en el cultivo de tem-
poral, la diferencia en los rendimientos es sustancial con la
excepcidn del sorgo.

En el cultivo del frijol, en que el temporal aporta el
627 del total, la diferencia en los rendimientos es sustancial
pero poco significativa ya que en el frijol de temporal domina
el cultivo intercalado con el maiz, que tiene rendimientos muy
bajos. En ese caso, el cultivo del frijol se dedica en parte
al autoconsumo de los campesinos productores. En el cultivo
especializado de frijol, que casi siempre tiene un propdsito
comercial, no existe una diferencia notable entre los rendi-
mientos con riego y de temporal. En el caso del maiz, el cul-
tivo campesino m3s importante para el autocomsumo, el 72% de
la produccidn se cosechd en tierras de temporal. Los rendi-
mientos en el maiz cultivado con riego, que casi siempre tiene
un propdsito comercial fueron 75% mis elevados que en el de
temporal. A partir de 1976, el precio del maiz, establecido
por el mecanismo de los precios de garantia, continud su dete-
rioro, por lo que su cultivo con propdsitos comerciales se
redujo y bajd sensiblemente la proporcidn de la produccidn
cultivada con irrigacidn, hasta menos del 5%, por lo que el
principal alimento de la poblacidn puede considerarse actual-
mente como un cultivo de temporal.

La comparacidn de los rendimientos fisicos en los 10
cultivos principales, asi como el arraigo del maiz en el tem—
poral, sirve para ilustrar como los cultivos con riego no son
complementarios del temporal sino que tienden a convertirse en
exclusivos. La agricultura de riego se va conformando como un
subsistema que tiene su propia estructura de cultivos especia-
lizados que no estdn presentes en la agricultura de temporal.
Esta especializacidn tiene que ver con la redituabilidad del
cultivo, concentridndose los cultivos mds redituables en las
zonas irrigadas. La redituabilidad no se define exclusivamente
por el comportamiento libre del mercado sino tambié&n, y a veces
sobre todo, por la intervencidn estatal en la fijacidn de los
precios y en el otorgamiento de estimulos y subsidios.

El cultivo del trigo en los Gltimos 30 afios puede servir
para ilustrar el proceso de exclusién asi como el papel que el
Estado juega en &l. Hacia 1950 el cultivo de trigo era funda-
mentalmente temporalero y estaba localizado en el centro del
pais. El rendimiento era inferior a 1 tonelada por hectirea y
era necesario importar proporciones hasta del 407 del consumo
nacional. La apertura de nuevas tierras con riego en el Nor-
oeste y la disponibilidad de un paquete tecnoldgico novedoso,
elaborado por los técnicos de la Misidén Rockefeller en MeXico
que mis tarde seria llamado 'revolucidn verde', abrid la posi-
bilidad de eliminar la dependencia en un plazo corto. Se
concedieron diversos y sustanciales apoyos gubernamentales a
los productores del Noroeste que adoptaron el paquete, que
incluian precios atractivos, crédito abundante, asistencia
técnica intensa, bajo precio para el agua de riego, mientras
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que se cerraban los ojos frente a las propiedades privadas que
excedian por mucho los limites constitucionales. Hacia 1955 se
hicieron innecesarias las importaciones y en 1963 se iniciaron
las exportaciones. En 1970, los rendimientos unitarios alcan-
zaron 2.5 toneladas por hectirea, hoy superan las 3. Mientras
tanto, practicamente desaparecid el cultivo de temporal que no
pudo incorporar el nuevo paquete ni recibibé el apoyo que se
concedid en el Noroeste, donde se concentrd la produccidn tri-
guera. El precio interno del trigo era superior al interna-
cional por lo que las exportaciones implicaban un oneroso sub-
sidio gubernamental. En los afios setenta se corrigid esta
situacidn por el abatimiento de los precios internos y al final
de la década se hizo necesario volver a recurrir a las importa-
ciones en proporciones similares, en la medida que los produc-
tores con tierras de riego sustituian el cultivo de trigo por
otros mis redituables. La desaparicién del cultivo de temporal
fue al parecer irreversible y junto con &l desaparecid una
importante tradicién agricola campesina y un acervo de material
genético, pérdidas que nunca han sido evaluadas. En 1984 se
volvid a lograr la autosuficiencia nacional, en parte como res-—
puesta a un nuevo elevamiento de los precios y en parte por la
aparicifn de un nuevo tipo de unidades productivas: las uniones
o coaliciones de ejidos colectivos.

La configuracidn del subsistema de cultivos irrigados
como respuesta a los estimulos del mercado y los derivados de
la accidn piblica, también puede ilustrarse por los cambios en
la estructura de cultivos en los distritos de riego. La agru-
pacidén por ramas le quita nitidez al proceso, que resultaria
mucho mis claro por cultivo. Aln asi el fendmeno se percibe
con claridad. En 1960 el 37% de la tierra de los distritos se
dedicaba al cultivo del algoddn, que era después del aziicar el
principal producto de exportacidn. A mediados de los setenta
esa proporcidn sehabia reducido al 5%, como reflejo del abati-
miento de los precios internacionales de la fibra. Los granos,
que en 1960 ocupaban el 50% de la tierra, a mediados de los
setenta utilizaban el 60% de la superficie. De hecho, el
trigo, el sorgo y el arroz absorbian la mayor parte de esa pro-
porcidn. Las plantas oleaginosas, cirtamo y sobre todo soya,
habian pasado del 2 al 10% de la superficie en el lapso seia-
lado. Asimismo crecieron las plantas forrajeras, del 2 al 77%.
El acelerado crecimiento de cultivos perennes, en especial de
la vid, en los afios recientes puede haber cambiado las propor-
ciones anotadas. '

La vinculacidn entre la agricultura irrigada y las expor-
taciones es muy clara, como lo ilustrd el caso del algodén.
Pese a la sobrevaluacidn de la moneda mexicana en la segunda
mitad de los afios setenta, que alentd la produccidn de sun-
tuarios para el consumo doméstico como lo ilustra la vid, a
principio de los ochenta, cerca de la mitad de las exporta-
ciones agricolas, entre las que destacaban las legumbres,
procedian de las dreas irrigadas. Esta vinculacidn y la
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especializacidn en ciertos cultivos, hacen mucho mis intensa y
notoria la presencia de las empresas transnacionales en las 4reas
irrigadas. De ellas procede una parte importante del financia-
miento y su influencia en la estructura de cultivos es todavia
mis intensa debido a su control sobre la comercializacidn.

La respuesta lineal y acelerada de la agricultura irrigada
al comportamiento del mercado, a veces determinado por la inter-
vencién gubernamental), ha configurado al subsistema de cultivos
con riego como un enclave que responde a intereses cada vez mis
ligados a las compaiifas transnacionales y de poderosos grupos
industriales nacionales. La produccidn de los distritos de
riego destinada a la exportacidn se hace con frecuencia por con-
trato con los compradores o con intermediarios norteamericanos
y conforme a sus normas y especificaciones. De hecho, puede
considerarse como una ampliacién espacial y estacional de la
agricultura norteamericana a la que MeXico aporta la tierra y la
mano de obra.

A partir del crecimiento de la exportacidn petrolera desde
1978-79, la produccién agricola ha dejado de ocupar el importante
papel que antes tuvo en la adquisicién de divisas, aportando
hasta la mitad del valor de las exportaciones totales. Esta
proporcidn se ha reducido a menos del 10% en la actualidad. Por
otro lado, la importacidn de alimentos bAsicos ha reducido el
saldo tradicionalmente favorable de la balanza comercial agri-
cola hasta niveles intrascendentes o negativos. El papel estra-
tegico de la exportacidn agricola, que tambidn se usd como argu-
mento poderoso para la justificacidén de la politica de irri-
gacidn, ha desaparecido, por lo que la participacién de la pro-
duccidn irrigada en las exportaciones tiene que analizarse de
otra manera.

Empresas transnacionales y grandes grupos industriales
controlan la mayor parte de la produccidn de los distritos de
riego. Asi sucede con los productos de precio no controlado
destinados al consumo nacional preferente o suntuario, que han
pasado a ocupar un papel importante en la estructura de cultivos
de los distritos de riego. La metedrica expansién del cultivo
de la vid hasta su saturacidn en menos de 10 aiios, ilustra ese
control y esa dependencia. En el caso del trigo, el sorgo y
las oleaginosas, el control transnacional o de grupos indus-
triales estd vinculado con los subsidios gubernamentales a los
consumidores de esos productos. Las grandes empresas indus-
triales se convierten en las receptoras del subsidio, con lo
que se incrementa su poder y control sobre los productores
primarios.

La intervencidn de estas empresas hasta adquirir dominio
sobre el subsistema de cultivos irrigados, ha separado a una
superficie considerable de la agricultura de los distritos de
riego de la atencidn a las prioridades nacionales. Con la
excepcidn del trigo, el arroz y algunas oleaginosas, que ocupan
menos de la mitad de la superficie de los distritos nacionales,
la agricultura irrigada no juega un papel importante en el abasto
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de alimentos bdsicos. Asi se ha configurado la agricultura de
enclave en el subsistema de los grandes distritos nacionales de
riego, que si bien consolida su fuerza de presién politica frente
al Estado, la deja marginada y vulnerable, sometida al control
de grandes empresas industriales y comerciales.

La productividad obtenida en la agricultura de los dis-
tritos de riego tiene tambi&n que compararse con el subsidio
piblico directo destinado a financiarla. El primer renglén y
uno de los m3s importantes se refiere al costo de las obras de
infraestructura. Lo que al principio fue un resultado irrever-
sible de las modalidades de la entrega de la tierra, mds tarde
se convirtid en una politica explicita por parte del gobierno
entre 1950 y mediados de 1970: la renuncia a recuperar de
los usuarios del riego el costo de la obra. En la prédctica,
esta politica se ha prolongado hasta la actualidad pese a algu-
nas declaraciones oficiales en su contra. No existen datos
sobre el importe de la recuperacidn del costo de las obras por
el pago de los beneficiados. En los afios setenta, un ex-secre-
tario de recursos hidriulicos reconocia que eran minimas pese
a que los préstamos externos utilizados para financiar el costo
de las obras exigian esta recuperacidn. Se acepta generalmente
que el importe de las recuperaciones es intrascendente y por lo
general se incorpora al pago del agua por parte de los usuarios,
que como veremos es insuficiente. Aceptando la cifra dada al
principio de este capitulo que sefiala que la inversidén acumu-
lada es de aproximadamente el 20% del valor acumulado de la
produccidn en los distritos de riego, el monto del subsidio ad-
quiere una dimensién que reduce sustancialmente la diferencia
en el valor de la produccidn promedio entre las tierras de tem-
poral y las de riego. Si sedescontara el subsidio, la super-
ficie irrigada produciria apenas 1.6 por cada unidad de valor
cosechada en las tierras que estdn fuera de los distritos de
riego.

El agua entregada a los usuarios se cobra por los dis-
tritos de riego en diferentes modalidades: por volumen, por
hectirea y por riego o por cuota anual Gnica. Este pago, al
que se adicionan las cuotas de recuperacidn del costo de las
obras, constituyen los ingresos propios de los distritos de
riego que se destinan al pago de la operacidm y de mantenimiento.
Los ingresos propios de los distritos de riego resultan insufi-
cientes y se complementan con subsidios directos. Hasta 1970,
las cuotas o cobros representaron alrededor de las dos terceras
partes del costo de operacién. A partir de 1970 crecid la parti-
cipacidn del subsidio hasta representar mias de la mitad del
costo total. Otra vez, pese a diversas declaraciones oficiales
en el sentido de que corregiria la situacidn, no hay evidencias
de que asi haya sucedido y al aparecer el importe del subsidio
ha crecido mis répidamente que los ingresos propios de los distritos
A principio de la década de 1970 el subsidio gubernamental al
costo de operacidn de los distritos de riego importaba entre el
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1.5 y el 2% del valor de la produccidn. Pese al subsidio
existia un serio rezago en las obras de mantenimiento y conser-
vacidn, que hoy resuelve con enormes inversiones federales a
fondo perdido para rehabilitar los distritos de riego exis-
tentes.

Los servicios que presta el gobierno a la produccién agri-
cola, y que por lo general implican subsidios, se concentran
fuera de toda proporcidn en la atencidn de las ireas irrigadas.
Fl crédito, que tiene la mayor incidencia directa en la pro-
duccibn, puede ilustrar con claridad el grado de concentracién.
Vale recordar que el crédito directo de las instituciones guber-
namentales, asi como el indirecto a través de lineas de redes-
cuento para la banca no especializada, se councede con tasas de
interés sensiblemente mds bajas que las comerciales.

Hasta 1974, el crédito directo a la produccidén, llamado
de avio, se otorgaba a través de dos instituciones pliblicas.
Del total de créditos de avio correspondiente a ese afio otor-
gados por ambas instituciones, el 70% del monto total se des-
tind a cultivos irrigados y el 30% a los de temporal. Se con-
cedid crédito de avio para 2.5 millones de hectdreas, de las
1.4 o el 55% eran de temporal y 1.1 eran de riego. Eso implica
que cada hectidrea de temporal recibid como cuota de avio una
tercera parte de la que recibid cada hectdrea de riego. La
superficie acreditada representd el 177 de la superficie total
cosechada en ese afio. Pero mientras que sdélo el 12% de la
superficie cosechada de temporal recibid cré@dito, el beneficio
alcanzé al 37% de las tierras con riego.

A partir de 1975, se cred una sola institucidn crediticia
oficial para el apoyo a la produccidn agropecuaria y se incre-
mentaron en casi un 3007% los recursos crediticios con ese
propésito. Gracias a ese incremento se corrigié levemente la
desproporcidn entre el crédito a las tierras irrigadas y las
de temporal, que pasaron a recibir entre el 40 y el 507% del
monto total de créditos de avio en la segunda mitad de la
década de los setenta, El crédito a las zonas irrigadas
también se incrementd sustancialmente en ese lapso aunque en
menor proporcién. Por otra parte, las lineas de redescuento
del Banco Central para el crédito agricola proporcionado por
la banca privada también se incrementaron. Cabe mencionar que
el redescuento cubria el 95% del total del crédito, por lo que
de hecho se trataba de recursos piblicos. Aunque no se dis-
pone de informacidn sobre esas lineas de redescuento se sabe
que beneficiaban preferentemente a los grandes productores y
de manera muy destacada a los que tenian tierras irrigadas.
S6lo para dar una idea de la importancia de esos recursos, en
1982, el distrito de riego de la Costa de Hermosillo, uno de
los que presenta mayor concentracidn, contaba con recibir
crédito de avio para toda la superficie: 307 de la banca
oficial y el resto a través de las lineas de redescuento.

399



Fl crédito de capitalizacidn, llamadorefaccionario, no
esti clasificado por el tipo de tierras. También en este tipo
de crédito, las lineas de redescuento eran muy importantes y
superaban en monto al otorgado por la banca oficial. El patrén
de concentracidn en este tipo de crédito es mds acentuado todavia.

El mismo patrdén que se da en el crédito se presenta en
todos los servicios plblicos, que otorgan clara preferencia a
las zonas irrigadas. Asi sucede con la investigacién y la
extensidn agricola, con el subsidio al precio de los fertili-
zantes y de las semillas mejoradas, con los caminos y la elec-
trificacidn rural, en fin, con toda la accidn plblica en el
medio rural que se ha concentrado desproporcionadamente en los
distritos de riego. Asi, estos se conforman como un enclave .
técnico y econdmico, como lo sugiere el hecho de que el 93% de
la superficie cultivada en los distritos de riego esté mecani-
zada y que se usen fertilizantes en el 80%. Severo contraste
con un pais dominado por la agricultura de temporal, las téc—
nicas llamadas tradicionales y la pobreza de los procesos
productivos.

Si se considera que la agricultura irrigada tiene costos
de producciGn sensiblemente mids altos que la de temporal, una
proporcidn del 507% se considera aceptable aunque conservadora,
y se confronta con la aportacidn directa de gasto y la inversidn
piblica a la produccién en las zonas irrigadas, pese a las difi-
cultades de su cuantificacidn precisa, surge una hipdtesis
perturbadora. La diferencia en la productividad de la agricul-
tura irrigada es pagada directamente por los recursos publicos,
que pueden representar entre un 30 y un 407 del valor total de
la produccidn en las zonas irrigadas. De este modo, la dife-
rencia de 2 a 1 en la productividad de las tierras de riego
respecto a las que no tienen -ese beneficio, se reduciria a 1.4

1.2, que seria absorbida por el diferencial en los costos de
produccidn. Esta hipdtesis abstracta implicaria que los
recursos piblicos se transfieren directamente a los productores
privados, que los transforman en parte sustancial de sus ganan-
cias, si no en su totalidad.
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V. LA DISTRIBUCION DE LA TIERRA IRRIGADA

La politica de distribucidén de la tierra acondicionada por la
obra de irrigacién gubernamental ha sufrido grandes modifica-
ciones. Entre 1926 y 1934, la propiedad social quedd exp11c1—
tamente excluida como beneficiaria de las obras de irrigacidn
emprendidas con los recursos piblicos. Se establecid que los
grandes propietarios privados, con mis de 150 hectidreas, entre-
garian como pago por las obras una proporcidn de la superficie
beneficiada, la misma que seria vendida a nuevos propietarios,
1lamados colonos para lograr una distribucidn mis equitativa.
Esa norma se aplicd con laxitud, ya que no todos los propie-
tarios grandes entregaron una parte de su propiedad, pese a

que se les respetaban propiedades superiores a los limites
constitucionales, ni todos los nuevos colonos pagaron lo conve-
nido. El supuesto de que las dreas dominadas por las nuevas
obras estarfan bajo el dominio de la propiedad privada se
completd con el proyecto de ubicar las obras en zonas donde mno
habia ni presifn ni conflicto sobre la tierra: en el norte
4drido y poco poblado por entonces. Esas medidas eran congru-
entes con el objetivo que se planted para la irrigacidn:

" .. crear una clase media campesina, mis alld que la del ejida-
tario por tener mayores iniciativas, ambiciones, experiencias

y recursos; clase que serviria para emular, para ejemplo y
como ensefianza a la de los pequeftios propletarlos...", como lo
expresd uno de los tres primeros comisionados de la recién

creada Comisién Nacional de Trrigacidn. Esta concepcidn corres-

pondia con la que tenian el Presidente Calles y sus colabora-
dores, que concebian a la propiedad social como una medida
transitoria, preparatoria de una condicion normal y permanente:
la generalizacidn de la pequeila propiedad individual como sus-
tento de una empresa moderna y comercial en un pais agroexpor-
tador. Se pensd que los mexicanos que habian emigrado a los
Estados Unidos, donde habrian recibido un entrenamiento para
la modernidad, podrian ser repatriados y constituirse en los
colonos ideales de las Areas irrigadas, idea que sdlo se 1levd
a la practica de manera limitada durante el gobierno del
general Cardenas.

La crisis mundial de 1929 golped severamente al modelo
de un pais agroexportador. La movilizacién popular 1levd al
general Lazaro Cirdenas a la Presidencia como el portavoz de
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un modelo alternativo de modernizacién, que veia en la pro-
piedad social un rasgo permanente del sistema. Se establecid
que la irrigacidn de nuevas dreas deberia beneficiar principal-
mente a los ejidatarios y auténticos pequefios propietarios, por
lo que la evaluacidn de los proyectos deberia subordinar la via-
bilidad econdmica al beneficio social, lo que pronto fue olvi-
dado. Aunque las grandes obras de irrigacidn que se iniciaron
durante el gobierno del general Cirdenas fueron concluidas
después de su mandato, ese régimen cambid la estructura de la
propledad en las dreas irrigadas no solo a través de la dota-
cién de nuevas tierras sino de manera mds importante, a través
de la expropiacidn y el reparto ejidal de grandes latifundios
que contaban con riego en la Comarca Lagunera, Sonmora y la
Tierra Caliente de Michoacdn. Para evitar la fragmentacidn de
las empresas integradas de escala, se establecid la modalidad
del ejido colectivo que se manejaba como una unidad de pro-
duccidn en la que la tierra no se repartia.en parcelas indivi-
duales. La vida de estos ejidos, gque constituyeron una inno-
vacién de gran importancia en la reforma agraria mexicana, fue
relativamente corta y s6lo una fraccidn de los establecidos
sobrevivieron bajo la modalidad colectiva. La hostilidad de
los grupos propietarios y la falta de apoyo por parte de las
administraciones posteriores, junto con factores como el pater—
nalismo, que traspasd a entidades publicas la administracidn
de las unidades de produccidn, entre otros muchos, influyeron
en el abandono de la modalidad colectiva en el reparto de la
tierra por casi treinta afios. Casi cuarenta aifios transcurri-
rian antes de nuevas expropiaciones en tierras de riego. Tam-
bién durante el goblerno del general Cardenas se 1ncorporo la
promocidén y construccidn de obras de pequeiia irrigacidn a la
politica hidrdulica nacional.

En 1947 se introdujeron reformas legales para consolidar
y fortalecer la propiedad privada de la tierra. Se concedid
a los propietarios el recurso de amparo frente a las afecta-
ciones agrarias y se amplid el 1imite de la propiedad privada
hasta 300 hectdreas irrigadas en el caso de que se dedicaran
a la siembra de los cultivos de exportacidn mas importantes.
En ese mismo afio se expidid una nueva ley de riegos y se cred
la Secretaria de Recursos Hidraulicos. Esta legislacidn, que
tratd de limitar la propiedad privada en los distritos de
riego confindndola a sus limites constitucionales, permltlo
la continuidad de la practlca de colonizar las tierras nacio-
nales de los distritos de riego con grandes propietarios.

Para referirse a esos colonos se acuiid por entonces la frase
de "agricultores nylon'" porque eran tan artificiales como la
nueva fibra sintética.

Durante ese mismo goblerno se establecieron las Comi-
siones de las cuencas de los rios ' Papaloapan, Tepalcatepec,
Fuerte y Grljalva, sobre el modelo de la Administracidn del
Valle de Tenesi en los Estados Unidos de Norteamérica. La
direccién de esas comisiones, que centralizaban el manejo de
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todas las inversiones piiblicas en las dreas de las cuencas quedd
adscrita a la nueva Secretaria de Recursos Hidrafilicos. La in-
tencidn de esos organismos era la de crear polos de desarrollo
moderno a través del control y aprovechamiento de los recursos
hidrdulicos. La evaluacidn de los resultados de las comisiones
muestra que provocaron la concentracidén de los recursos en muy
pocas manos, sin que se produjera el goteo o la filtracidn que
profetizaba la teoria de los polos de desarrollo.

En 1963 se expidid un decreto que sefialaba que las tierras
piblicas sdlo podrian transferirse a la propiedad social y no
a la privada. Este ordenamiento tuvo consecuencias importantes,
como que toda la propiedad en algunos proyectos grandes, como
la Chontalpa, quedara bajo el régimen ejidal, pero en otros
casos se negocid su aplicacidn, despuds de haberse expropiado
las tierras que recibirian el beneficio de la irrigacidn, y se
preservd la propiedad privada con algunas limitaciones.

La ley de aguas, que limita el volumen que pueden recibir
los propietarios para regar no mas de 20 hectdreas, no se aplicd
aunque se expidid en 1972, por lo que no se reflejd en la estruc-
tura de la propiedad en los distritos de riego ni en el tamafio
efectivo de las superficies regadas controladas por unm solo
propietario. En la misma administracién que expidid esa ley,
la del Presidente Luis Echeverria, se expropiaron 40 mil hectd-
reas de riego en el Valle del Yaqui, uno de los distritos mis
productivos del pais, que se entregaron a 8 mil nuevos ejida-
tarios. Esta expropiacidén constituyd una excepcidn, mas ligada
a imperativos politicos que a un programa agrario, y se realizd
en los Gltimos dias del régimen, por lo que no sélo no tuvo
continuidad, sino que fortalecid la posicién de los propietarios,
que por cierto, fueron mis que generosamente indemnizados por
la administracidn sucesora. Esta afectacién es la Gnica accidn
después del gobierno de Lizaro Cirdenas que modificd la estruc-
tura de la propiedad en las zonas ya irrigadas. Aunque su
impacto estadistico es casi intrascendente, la expropiacibn de
1976 permitid que se manifestara el complejo y -apretado tejido
de intereses politicos y econdmicos que se ha configurado alre-
dedor de las obras de irrigacidn promovidas y financiadas por el
el sector piliblico.

El balance entre las distintas politicas, por su conti-
nuidad e intensidad, se inclina a favorecer la concentracidn de
los beneficios derivados de la politica estatal de irrigacidn.
Una primera aproximacién a la magnitud de esa tendencia puede
derivarse del anilisis de la estructura formal de la tenencia
de la tierra. Las series disponibles a partir de 1958 y hasta
1976 muestran que no ha habido ninguna modificacidn importante
en ese lapso en la estructura de la tenencia. FEsa imagen puede
proyectarse hasta la actualidad con congruencia, incluso después
del impacto de la expropiacidén de 1976. Por la carencia de
informacién, los datos se refieren exclusivamente a los dis-
tritos nacionales de riego.
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El nimero de propietarios o poseedores de tierra en los
distritos de riego se estimaba en 404 mil en 1976, con una
extensién promedio de 7.2 hectdreas. La mayoria eran ejida-
tarios: 287 mil que significaban el 717 del total. Esa pro-
porcién no se habia modificado desde 1966, lo que implica que
pese al decreto de 1963 en la dotacidn de nuevas tierras no se
otorgs preferencia a la propiedad social. Los ejidatarios tenian
posesién sobre el 49.3% de la superifice total de 2.9 millones
de hectdreas. La mayoria de ellos, 195 mil, tenian en promedio
2.5 hectidreas. Otros 72 mil tenian 8 hectdreas en promedio y
s6lo cerca de 20 mil tenian acceso a superficies mayores pero
sin rebasar nunca las 30 hectareas, dato que estd sesgado por
la inclusidn de los ejidos colectivos en los estratos superiores
a 20 hectareas.

Los 117 mil propietarios presentaban una estratificacién
més pronunciada; 80 mil de ellos compartian la condicidn de los
ejidatarios en cuanto al tamafio de la posesion. Un poco mas de
63 mil tenian en promedio 1.6 hectdreas y otros 16.5 mil' apenas
alcanzaban.un promedio de 7.8 hectdreas. Sobre este tipo de
productor, asimilado a los propietarios, la informac¢idén dispo-
nible es la mis dudosa e insuficiente; 19 mil propietarios en
el estrato entre 10 y 20 hectdreas, con un promedio de 16.1,
acaso estaban en situacidn equivalente a los 20 mil ejidatarios
en el mismo estrato. Asi, el 85% de los propietarios compartia
una situacidn equivalente a los de los ejidatarios. Sumados,
representaban el 95.5% de los beneficiados con tierras en los
distritos de riego y aparecian como los propietarios o posee-
dores del 64.7% de la superficie dominada por las obras de
irrigacién. Presumiblemente la mitad de esa superficie corres-
ponde a la extensidn que no se riega en los distritos nacio-
nales de riego.

Los 20 mil propietarios con mis de 20 hectdreas, 52 en
promedio, que controlaban formalmente el 35.3% de la superficie
dominada, concentraban, mds que proporcionalmente, los bene-
ficios de lapoliticade irrigacién. También entre ellos se
presentaba una estratificaci6n aguda; 6 mil de ellos contro-
laban 518 mil hectireas, cerca del 18% de la superficie total
dominada en los distritos de riego, y de ellos, apenas 800
controlaban 120 mil hectdreas, con un promedio de 150. Extra-
polando informacidn de 1966, ya que después se dejd de usar
esa clasificacidn, unos 15 mil eran propietarios antiguos’
mientras que otros 5 wil eran colonos directamente privile-
giados por la redistribucién de la tierra derivada de la poli-
tica de irrigacidn. En el estrato superior, con mas de 100
hectireas de riego, el nimero de antiguos propietarios era el
mismo que el de colonos, pero mientras el promedio de extensidn
de los primeros era de 189 hectireas en los colonos era de 292.

Otra estratificacidn, realizada en 1970, clasifica a los
productores de los distritos de riego por el tamaiio de la
empresa, tomando como base la utilidad bruta obtenida, es decir,
el ingreso menos los costos de operacidn; 9.2 mil empresarios
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grandes, el 2.77 del total de productores, obtenian el 26.5% de
las ganancias. Otras 13 mil empresas clasificadas como medianas,
el 5% del total de productores, obtenian el 13% de las ganancias.
Asi, el 407% de las utilidades se repartia entre sdlo el 7.8% de
los productores, unos 22 mil. Todas las empresas grandes, con
excepcidn de 53, se localizaban en el Noroeste del pais, donde
también se localizaban las tres cuartas partes de las empresas

medianas. En el otro extremo el 77% de los productores apenas apor-

taban el 347% de la produccidn y obtenia ingresos inferiores a
800 ddlares anuales en 1970. El 62% del total de los produc-
tores de los distritos de riego obtenian un ingreso menor al
salario minimo legal vigente en esa fecha; casi 150 mil eran eji-
datarios y 50 mil propietarios.

La estructura formal de la tenencia de la tierra no refleja
adecuadamente el grado de concentracidn en el proceso productivo
y sus beneficios. Dos mecanismos, la simulacidn y el arrenda-
miento, que no se reflejan en las estadisticas, hacen mucho mis
aguda la tendencia a la concentracidén. La simulacidn implica
que varias propiedades grandes registradas bajo distintos propie-
tarios, con frecuencia miembros de una misma familia se manejan
como una sola empresa y constituyen un latifundio simulado pese
a la ilegalidad de esa forma de organizacidn. El caso ya mencio-
nado del distrito de riego de la Costa de Hermosillo, en el Nor-
oeste del pais, puede ilustrar sobre la magnitud de la simu-
lacidén. En 1948 la agricultura irrigada erapracticada por 400
agricultores grandes que en promedio cultivaban unas 100 hectd-
reas cada uno. En ese distrito no habia, y no hay todavia,
productores pequefios o medianos. Para 1956 el nimero de agri-
cultores grandes se habia reducido a 260 pero su extensidn
promedio habia aumentado a 267 hectdreas. En 1971, segin la
serie debida a Hewitt, 3/ s6lo se localizaron 150 empresas con
una extensidn promedio de 800 hectdreas. En cambio, la documen-
tacién oficial registra un poco mids de 2 mil pronietarios, inclu-
yendo colonos, para ese distrito de riego, que tambidn registra
184 ejidatarios que tienen el 27 de la superifice y el 1.5% de
los pozos. Segiin los datos proporcionados por Hewitt,4/ el
mismo proceso se repetia en el vecino Valle del Yaqui, con-el
agravante que muchos de los nombres de los latifundistas eran
los mismos que en la Costa de Hermosillo. Probablemente no
mis de 200 empresas controlan directamente en Sonora mds del
10% de la superficie regada total del pais, y se trata de las
tierras mis productivas, incluso después de la expropiacidn.
de 1976, que afectd mis a las empresas medias que a las grandes.

Las mismas grandes empresas se apropian funcionalmente de
una superficie mucho mayor a la que formalmente poseen por el
recurso del arrendamiento. Muchos ejidatarios dotados con
pequenas parcelas individuales en los distritos nacionales de
riego carecen de los recursos econdmicos para cultivar los
productos que reciben el agua conforme a la distribucién que
hace el Comité Directivo. Tampoco tienen acceso a los recursos
de las instituciones oficiales que podrian permitir esos
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cultivos y acaso, dentro de la 16gica de su organizacidn para la
la produccidn, tampoco tienen inter&s en ese tipo de productos.
Asi, en muchas ocasiones, se vuelve econdmicamente ldgico rentar
la tierra ejidal, por la que se recibe un ingreso equivalente

o superior al que podria obtenerse con el trabajo directo en
cultivos que no recibirian el agua. El importe de la renta es
bajo y para los empresarios que obtienen la tierra los costos

de producir en ella son en buena medida marginales ya que le
permiten usar mis intensamente recursos que ya tienen para sus
propios cultivos. En los distritos de riego mis avanzados,
sobre todo en los del Noroeste, el arrendamiento alcanzé, y )
todavia tiene, enorme magnitud. En el distrito del Rio Mayo se
estimaba que el 80% dé la superficie ejidal se entrega para
arrendamiento. En Sinaloa se rentaban ejidos completos con
varios centenares o miles de hectireas a un Onico empresario.
Todavia hoy se estima que cerca de la mitad de la tierra ejidal
en los distritos del Noroeste se entregaba por arrendamiento a
los grandes empresarios. No estd suficientemente documentado

el mecanismo del arrendamiento entre los propietarios privados
minifundistas, aunque presumiblemente existe aunque en menor
proporcidn que entre los ejidatarios, ya que los propietarios
minifundistas pueden recurrir a la transmisidn de la propiedad
que no pueden trabajar directamente. Esas ventas también se
agregan al control directo de los grandes empresarios en muchas
ocasiones. :

En los Ultimos afios algunas acciones gubernamentales
intentaron disminuir la incidencia del arrendamiento para susti-
tuirlo por la asociacién formalizada entre los ejidatarios y
los grandes empresarios. La ley de fomento agropecuario de
1981 sanciona plenamente ese tipo de asociacidn, ya que el
arrendamiento de tierras ejidales es ilegal. Los avances en
la formalizacidn de las asociaciones son de poca consideracidn.
La asociacidn formal, que le permite al ejidatario mejorar sus
ingresos, pero no modifica el hecho de que el control funcional
sobre la tierra pase a manos de los empresarios.

La simulacidn y el arrendamiento configuran lo que se
ha 1llamado el neolatifundio mexicano o el neolatifundio finan-
ciero, en el sentido de que es la disponibilidad de recursos
financieros para la produccidn intensiva de capital, como la
que predomina en los grandes distritos de riego, la que le -
permite ampliar funcionalmente la superficie controlada y
concentrar, mucho mis alld de lo que sugiere la informacidn
sobre la estructura de la propiedad, la produccidn y los
recursos que para ella se requieren. No existe posibilidad de
cuantificar el neolatifundio, que legal y estadisticamente no
existe, pero es claro que su presencia es dominante en los
distritos de riego del pais. Un conjunto de datos indirectos
permiten aventurar que no serdn mis de 3 mil los grandes neo-
latifundios en los distritos de riego y probablemente serdn
mucho menos. Ellos son los verdaderos barones del agua, los
beneficiarios directos mis importantes de la politica estatal
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de irrigacidn. A ellos podrian sumarse otras 10 o 15 mil
empresas medianas, entre las que estarian unos centenares de
ejidos colectivos. A partir de esos estratos la diferencia es
enorme y brutal, apenas mediada por un pequefio grupo de campe-
sinos ricos o acomodados. Ricos en comparacidn con los demis
campesinos, pero campesinos y pobres si se les compara con los
empresarios. La buscada clase media que tratd de promover la
politica de irrigacidn nunca surgid. En su lugar dominaron las
tendencias a la concentracidn, a la polarizacidén y a la exclusidn.
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VI. POLITICA HIDRAULICA Y MODELO DE DESARROLLO

La politica estatal de irrigacidn optd, desde su comienzo en
1926, por el modelo de la gran irrigacidn basado en la represa,
un embalse de gran capacidad y un sistema de canales, con
frecuencia a considerable distancia de la represa, en tierras
planas y propicias para la mecanizacidn. Este modelo ni
siquiera fue confrontado con otras posibilidades. Por entonces
parecia obvio y era dominante. A nadie se le ocurrid que exis-—
tieran otras alternativas frente a la gran escala, entre mis
grande mejor, indispensable para el advenimiento de la moder-
nidad agricola. El modelo y sus técnicas procedfan directa-
mente de los Estados Unidos de Norteamérica.

Una de las preocupaciones iniciales de los comisionados
nacionales de irrigacién fue la carencia de personal técnico
capacitado para realizar el modelo perseguido. Se recurrid a’
una empresa norteamericana, la J.C. White Engineering Corp.,
para que desarollara por contrato los proyectos y dirigiera
su ejecucién. Una de las condiciones que impuso la Comisidn
Nacional de Irrigacién en ese contrato a largo plazo fue que
cada té&cnico extranjero tuviera como contraparte un técnico
mexicano en proceso de entrenamiento y capacitacidn. Adicio-
nalmente se enviaron becarios a los Estados Unidos para
estudiar y conocer los proyectos de irrigacién. La estrecha
vinculacidn t@cnica con los Estados Unidos se ha mantenido
hasta la fecha.

En 1933 se dio por terminado el contrato con la compafifa
White por considerarse que despuds de 7 afios los ingenieros
mexicanos ya estaban plenamente capacitados para planear y
construir obras de gran tamafio. A partir de entonces se ha
conformado un cuerpo profesional para el desarrollo de grandes
obras hidr@ulicas que se considera de primera calidad y que
ha hecho aportaciones técnicas importantes, en especial en lo
que se refiere a presas de tierra de gran tamafio, las mis ade-
cuadas al parecer con la naturaleza sismica del territorio
mexicano.

Desde su fundacién hasta el gobierno del Presidente
Avila Camacho, entre 1940 y 1946, la Comisidn Nacional de Irri-
gacibn no s8lo realizé la planeacidn y el proyecto tdcnico
sino que también ejecuté directamente la obra de ingenieria.

A partir de ese gobierno la ejecucidn de las obras se delegd
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por contrato a empresas constructoras privadas, los llamados
contratistas. Un grupo de empresas se especializaron en las
obras hidriulicas y en la medida que crecia la inversidn piblica
destinada a la irrigacidn crecieron y se desarrollaron las
constructoras hasta convertirse en grupos muy importantes.
Algunos de esos grupos, como la ICA, Ingenieros Civiles Aso-
ciados, alcanzaron en la década de 1970 una modesta magnitud
transnacional.

El comportamiento de esas empresas constructoras depen-
dientes de la inversidn pdblica y en especial de la politica de
construccién de obras hidradulicas, se convirtié en un factor
de peso en el desarrollo industrial del pais, en particular por
lo que se refiere a la ocupacion en la que la industria de la
construccidn es y ha sido la mds importante. Las empresas
contratistas quedaron incluidas y con un papel muy importante
en el centro del modelo de desarrollo que el pais perseguia, lo
que incrementd notablemente su fuerza de presidn y su capacidad
de gestidn. Los contratistas pasaron a convertirse en uno de
los elementos de mis peso en la definicibn de la proporcidnm y
destino de la inversidm publica. Al mismo tiempo se desarro-
1laba una vinculacidn estrecha entre los cuadros técnicos y
politicos del sector piiblico y los cuadros empresariales de las
compafiias privadas, que conformaban un gremio Unico. Las
empresas contratistas se convirtieron en una de las fuerzas
mis poderosas en la definicidn de la politica gubernamental de
irrigacién.

La influencia y capacidad de gestidn de las empresas
contratistas dejd profunda huella en la obra hidrdulica del
Estado, en la que pueden percibirse varias caracteristicas. La
preferencia por la obra mas grande respecto a las de menor mag-
nitud es una de ellas. Uno ovarios proyectos de gran magnitud
se han desarrollado de manera permanente desde hace ya casi
medio siglo, siempre con prioridad respecto a las obras de
menor proporcién. la gran obra no sGlo implica magnitud en el
monto de los contratos, que los contratistas traducen en finan-
ciamientos, sino concentracidn, que se manifiestan en el manejo
de los recursos técnicos y econdmicos y hasta de las negocia-
ciones. Incluso el ocasional sobredimensionamiento de las
obras de infraestructura respecto a la disponibilidad de agua
puede estar vinculado con la presencia e influencia de los
contratistas. Otra de esas caracteristicas se refiere a la
preferencia por obras nuevas respecto a la terminacidn o el
mentenimiento de las existentes. Ya se menciond como una pro-
porcién de la superficie dominada por las obras hidrdulicas
no puede regarse por la carencia de obras menores o por la
destruccidn de las originalmente construidas. Este tipo de
obras, que podrian tener una relacign de costo-beneficio muy
elevada significan contratos pequefios, dispersos y poco atrac-
tivos para las grandes empresas constructoras. La obra nueva
es un requisito para la sobrevivencia de las constructoras
privadas que siguen dependiendo de la inversidn piblica, ya
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que la inversidn privada no alcanza la magnitud ni ofrece los
mismos mirgenes de ganancia. La tercera huella, y acaso la mis
importante, se refiere a la demanda y exigencia por parte de los
contratistas para que el volumen de nuevos contratos creciera
constantemente hastaadquirir cierta independencia respecto a las
necesidades de incrementar la produccién agricola, asi como
respecto a la capacidad de planeacifn y de generacidon de
proyectos por parte del sector pliblico. Los grandes proyectos
problemiaticos se ubican muy bien dentro de esa perspectiva.

A partir de la década de los cincuenta, pero muy espe-
cialmente en la de los setenta, despuds de la reunidn de Punta
del Este y de la proclamacién de la Alianza para el Progreso, el
financiamiento externo bilateral y multilateral estuvo dispo-
nible para la ejecucidn de obras de infraestructura para el des-
arrollo. La obra de riego tuvo gran preferenc1a por parte de
las agencias multinacionales; de hecho, era el Gnico tipo de
propuestas financiables que tenian como objetivo el desarrollo
agricola o mejor, el crecimiento de la producc1on agrlcola.

Para la banca internacional, las obras de irrigacién reunian un
conjunto de caracteristicas que pocos proyectos ofrecian: vincu-
lacidn clara con una politica de crecimiento, un beneficio
social claramente defendible, y, sobre todo, una relacidn de
costo-beneficio favorable, que después fue sustituida por una
tasa interna de retorno igualmente favorable y probablemente
1gualmente falsa. El acceso a este tipo de financiamiento, el
mis barato y con plazos mds generosos entre todos los dlsponlbles
para los paises latinoamericanos, constituyd el recurso mas
atractivo para compensar una balanza comercial en constante
déficit como resultado de la politica de sustitucidn de impor-
taciones. Puede afirmarse que desde la década de 1960 ninguna
de las obras importantes de irrigacidn se ha emprendido sin
préstamos del Banco Interamericano o del Banco Mundial, o de

los dos. Sbdlo como ilustracidn se menciona que ya en 1968 el
BID habia comprometido recursos en l4 importantes obras de irri-
gacién, mis de la mitad de las que por entonces estaban en des-
arrollo. El monto del financiamiento externo en esas obras
oscilaba entre la tercera parte y la mitad del costo total de
la obra.

Las politicas de las instituciones financieras internacio-
nales coincidian y fortalecieron la preferenc1a por la gran
1rr1ga01on por. su magnitud y concentracidn, que 51mp11flcaban
la administracidn y el control. Tambi&n porque las tecnlcas
constructivas, dada la magnitud, requerian de un alto "compo-
nente extranjero": la adquisicidén de bienes y servicios en el
mercado internacional. El componente extranjero, que consti-
tuia una proporcién obligatoria del costo total, era y es una
ex1genc1a de los paises que aportan el capital. En algunos
paises, la exigencia del componente extranjero ha implicado
contratar la construccidn total de la obra con empresas extran—
jeras. En el caso de México, la gigantesca maquinaria empleada
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en la construccidén por los contratistas mexicanos, yinculada
a la escala de la obra, satisfacia las proporciones del compo-
nente extranjero.

La necesidad de recurrir al financiamiento extranJero por
imperativos de la balanza de pagos presiond sobre la politica
de irrigacién, combinindose con la demanda de los contratistas
nacionales, y superS la capacidad de planeacidén de los orga-
nismos a cargo del desarrollo hidrdulico y a la vez que apre-
surd la construccidn de proyectos inmaduros. Se fue configu-
rando una situacidn en que las motivaciones mis urgentes para
la construccidn de grandes obras de irrigacidn se generaban
fuera del sector agrlcola en la industria de la construccidn
y en las relaciones econdémicas internacionales. E1 crecimiento
de la produccidn agricola, siempre mas lento que la construccidn
de las obras, perdid prioridad como el objetivo eminente de la
politica de irrigacidn y fue relegado o tardiamente atendido.
La politica de irrigacidn se ubicd en el centro del proyecto
de desarrollo industrial por sus aspectos no agricolas. En esa
p081c1on desciende la eficacia y la eficiencia de las obras de
irrigacidn como promotoras del desarrollo agricola.

Las decisiones que transforman la politica hidrdulica
estatal en la construccién de obras se toman en un circulo
estrecho, ubicado en el centro del poder federal. La generacidn
de estudios, propuestas y proyectos emana de un {nico organismo
técnico federal. Se ha conformado una estructura en que no
s6lo las decisiones sino hasta las propuestas se originan en
el centro y de ahi derivan y descienden hasta las zonas afec-
tadas. No existen mecanismos para la participacidn de los bene-
ficiarios ni de las autoridades locales y provinciales en ese
proceso, en el que tampoco intervienen las instancias legis-
lativas. Las decisiones que determinan la construccidn de la
infraestructura para la irrigacidén tienen un cardcter centra-
lista y se ejercen con modalidades autoritarias. Este caricter
ha propiciado una vinculacidn mis estrecha con los intereses
constructivos y financieros, que subordinan a las necesidades
agricolas nacionales. Los beneficiarios se han convertido en
los objetos de la politica hidrdulica, sobre la’ ‘que no pueden
actuar y apenas influir,

El caricter centralista, distante y autoritario de la
politica hidrdulica puede ilustrarse con el caso de la presa
Cerro de Oro, disefiada para complementar, y ahora remediar,
la insuficiencia de la presa Miguel Alemin, ambas en la cuenca
del Papaloapan. La poblacidn indigena afectada por la nueva
presa, que inundard sus tierras y poblados, ha presentado una
gran resistencia al proyecto. La falta de canales institucio-
nales y politicos para expresar su resistencia ha dado origen
a un movimiento milenarista que percibe la obra como un castigo
apocaliptico que sélo podri ser suspendido con la intervencidn
de la Virgen. Pese a esa movilizacidn no atendida, y acaso
tampoco percibida en toda su magnitud e importancia por las
autoridades centrales, el proyecto constructivo ha continuado.
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Sin embargo, ha tropezado con severcs problemas técnicos impre-
vistos, que lo han retrasado, encarecido y acaso imposibilitado.
Pocos de los técnicos se imaginan que ese retraso se atribuye a
fuerzas sobrenaturales por los afectados.

La presidn financiera y constructora sobre la politica de
irrigacién ha tenido graves consecuencias. Una parece ser el
relativo agotamiento de los proyectos viables. Parece que los
proyectos mis atractivos y baratos ya fueron realizados. El
costo de las obras por hectdrea irrigada a precios constantes
ha venido creciendo con regularidad y constancia, hasta aproxi-
marse a niveles irracionales y a inversiones que superan por su
magnitud la capacidad econdmica del pais. Actualmente, sdlo la
cuenca del Rio Panuco presenta alternativas atractivas aunque
costosas. El proyecto Pujalcoy para aprovecharlas ha avanzado
mucho mis lentamente de lo planeado. Los grandes proyectos
en etapa de planeacidn implican la movilizacidn de agua por miles
de kildmetros para unir varias cuencas hidroldgicas, que dadas
las condiciones del pais no tienmen viabilidad en el futuro
proximo. El hecho de que las represas mis grandes construidas
en el pasado reciente estén concebidas y dedicadas exclusiva-
mente a la generacidn hidroeléctrica (por lo que provocaron la
pérdida por anegacién de miles de hectireas agricolamente produc-
tivas y el desplazamiento de numerosas poblaciones campesinas)
como las de la cuenca del Rio Grijalva, sugiere el agotamiento
de los proyectos viables para la irrigacidn en gran escala.

Los proyectos para nuevas represas de gran tamafio tambidn
tienen como {inico objetivo la generacidn de energia el&ctrica
y también demandardn de la anegacidén de tierras agricolas y de
la relocalizacidn de grandes poblaciones afectadas. Puede
sugerirse que el crecimiento de la gran irrigacidn ha llegado
a una plataforma que no se superard de manera significativa
en el mediano plazo.

Confirma el rendimiento decreciente de la gran obra de
irrigacién por gravedad la creciente importancia del bombeo
profundo como fuente de abastecimiento. La superficie total
irrigada en los distritos de riego entre 1963 y 1973 crecid en
un 43%, tomando el primer afio como base. En el mismo lapso,
la superficie regada por gravedad sdlo crecid el 387 mientras
que la regada por bombeo crecid el 66% y pasd a surtir el 207
de la superficie total. La dependencia creciente del bombeo
ha tenido costos elevados y presenta. riesgos muy grandes. En
todos los distritos de riego del Noroeste que se abastecen por
bombeo de mantos subterrineos, la extraccidn de agua supera
ampliamente a la reposicidn natural del depdsito, pese al
control y la intervencidn que ejercen las autoridades guberna-
mentales o mejor, con su participacién. En los distritos mis
antiguos como el de la Costa de Hermosillo, la salinizacidn
es grave y en Santo Domingo, Baja California, la superficie

* regada ha disminuido en grandes proporciones. Pero el
problema estid presente y latente en todos. La incertidumbre
ha dado origen a lo que J.Chonchol 1llamd una "agricultura
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minera" de mixima extraccidn y méxima ganancia en el menor
tiempo posible, pese al aniquilamiento y destruccidn de uno de
los recursos no renovables de la mayor importancia para el
futuro: el agua del subsuelo, entregada a los grandes empre-
sarios para la especulacidn.

La creciente dependencia del bombeo también plantea pre-
guntas respecto a la capacidad y eficiencia de los grandes
embalses después dé 20 o 30 afios de funcionamiento. No se dis-
pone-de informacidn al respecto pero hay evidencias que sugieren
la gravedad del problema. EL azolve de los embalses parece
seﬁsiblemEnEe'mﬁé:élévédd-qﬁéulo prev{éto>y hiAreducido,la capa-
cidad dé almacenamiento. Este efecto tiene mucho que ver con la
la falta de acciones complementarias de conservacidon de suelos
y de bosques para proteger las obras hidriulicas. La presa
Miguel Alemdn, que fue la mis grande del pais cuando se cerrd

en 1955, y que tenia como su principal funcidn la proteccidn contra

las inundaciones, que ya ha dejado de cumplir por el azolve,
ilustra con la mayor agudeza este problema. La construccidn de
una segunda represa, la Cerro de Oro, que se esta desarrollando
con 30 afios de desfase, probablemente ya no tiene posibilidad
de resolver el problema. Lo

No se dispone de ninguna evaluacidn sobre el impacto am-
biental de las obras de gran irrigacién pero hay razones de
preocupacidn al respecto. La construccidn de los grandes
embalses tiene efectos mucho mas amplios que los que se perciben
en el espacio del embalse y del &rea irrigada, en los que se ha
concentrado la atencién y la accidn. La desforestacidn de las
tierras circundantes del embalse parece un efecto comlin y vincu-
lado con la construccidn, que no ha recibido atencidén. Como
tampoco la han tenido los cambios en la temperatura y en la
humedad resultantes del lago artificial. Hay un conjunto de
preguntas al respecto sobre las que no existe informacidn ni
preocupacidn pese a que su respuesta.puede alterar radicalmente
cualquier evaluacién de la politica de irrigacidn.

Pese a la aparicién y el reconocimiento de signos de
diverso tipo que cuestionan y hacen presumible el agotamiento
del modelo de gran irrigacidn seleccionado, existe una inercia
poderosa que propicia su continuidad. En ella juega un papel
muy importante la ubicacién dé la politica de irrigacién en un
punto en que pesan mds las razones de tipo financiero, industrial,
y hasta las de tipo burocrdticas, que las de cardcter agricola.
En esa contradiccidn se debate la politica de irrigacidnm sin
que se perciban con claridad las soluciones, aunque ya se mani-
fiesten las alternativas.
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VII. LA PEQUENA IRRIGACION

Desde el gobierno de Lazaro Cardenas, entre 1934 y 1939, se
inicid la comstruccidn de obras de irrigacidn para el beneficio
de pequefias superficies por la Comisién Nacional de Irrigacidn.
Entre 1940 y 1946 se establecid que el presupuesto para pequeiia
irrigacidon deberia alcanzar la misma proporcidn respecto a la
gran irrigacion que el escurrimiento de las pequefias corrientes
respecto a los grandes rios. Justicia acudtica que propicid que
al final del sexenio se destinara casi el 10% del presupuesto
de la Comisidn Nacional a la pequefia irrigacidn. FEn el gobierno
de Miguel Aleman la proporcidn del gasto destinado a la pequeiia
irrigacidn desciende por debajo del 5% y se establece que este
tipo de obras debe hacerse con la cooperacidon econdmica de los
usuarios y de los gobiernos de los estados, que en ese lapso
aportan un poco mds que la cuarta parte de los recursos fede-
rales dedicados a ese rubro. Vale recordar que en ese mismo
periodo los colonos en las zonas de gran irrigacidn recibieron
la tierra gratuitamente. En la administracidn entre 1952 y
1958 las obras de pequefia irrigacidn se vuelven equivalentes
con la perforacidn de pozos, de los que se abren mil, y se
dejan de lado las obras por derivacidn y capacitacidn de
corrientes perennes. Desde entonces la proporcidn presupues—
taria por debajo del 5%, la cooperacidn creciente de los usua-
rios y la perforacidn de pozos como la técnica exlusiva, perma-
neceran sin cambios hasta la década de 1970.

Hasta 1966, la administracidn federal se atribuia la obra
para irrigar 350 mil hectdreas de pequefia irrigacidn, de las
que 220 mil se clasificaron como mejoradas o que ya contaban
previamente con riego. En una gran porporcion, las mejoras
habian consistido en la instalacidén de equipos de bombeo elec-
trificados. Desafortunadamente no disponemos de datos que nos
permitan vincular esa obra con el nimero y tipo de benefi-
ciarios. Hay bases para suponer que una proporcion alta de los
pozos perforados o equipados se entregaron individualmente para
su aprovechamiento y actuaron como concentradoras de la riqueza
y de la produccidn.

En 1969 se crea una direccidn en la Secretaria de Agricul-
tura que intenta recoger informacidn y proporcionar algunos
servicios a la pequefia irrigacidn. La ley de aguas de 1972
reconoce a las Areas con pequefia irrigacidn como unidades para
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el desarrollo rural y prevee la formacidn de comit@s directivos
para hacerse cargo de la operacién. Por entonces, la critica a
los efectos concentradores de la gran irrigacidn y probablemente
la percepcidn de que &sta habia alcanzado una fase de rendi-
mientos decrecientes se habia absorbido dentro del sector
piblico y en algunos organismos multilaterales de financiamiento,
como el Banco Mundial. Razdn mucho mids poderosa la dieron los
movimientos campesinos movilizados alrededor de miltiples
demandas, entre las que destacaba la solicitud de tierras. En
esas condiciones se elevd la prioridad para la pequeiia irri-
gacidon a partir de dos iniciativas: el Plan Presidencial Benito
Juidrez, ejecutado por la Secretaria de Agricultura entre 1972 y
1976, y el Programa de Inversiones Piiblicas para el Desarrollo
Rural, PIDER, que operd entre 1973 y 1981. Los dos programas
introducen, pese a sus grandes diferencias, una innovacidn muy
importante en lo que respecta a la politica de irrigacidn:
colocar a los beneficiarios por encima de los beneficios en los
objetivos de la accidn.

El Plan Benito Judrez fue concebido basicamente para cap-
turar los escurrimientos superficiales con bordos de pequefia
magnitud para proporcionar riego de auxilio y secundariamente
para crear abrevaderos, con el objetivo de disminuir los ries-
gos y aumentar los rendimientos en los cultivos de temporal.
Esos objetivos, de lograrse, tendrian un gran impacto en la
produccidn y en las condiciones de un gran nimero de productores.
Desafortunadamente la ejecucidn no correspondid con los propo-
sitos. Una proporcidn muy elevada de los bordos construidos
tuvo fallas técnicas de tal forma que no pudieron retener el
agua, o fueron construidos en lugares en que no podian propor-
cionar riego o que requerian de largas y complejas canaliza-
ciones que no fueron incluidas en el programa. Ese resultado
hace notorio el contraste entre un grupo técnico bien capaci-
tado para la gran irrigacidn y la carencia de personal adies-
trado para el disefio y ejecucidn de obras de pequeiia escala.
Buena parte del fracaso técnico tiene que atribuirse a la eje-
cucidn autoritaria y tecnocritica del programa. La seleccidn
y localizacién de las obras se hacia por los técnicos guberna-
mentales sin ningln tipo de consulta con la poblacidn a quien
se queria beneficiar. La ejecucidn de las obras se hizo con
maquinaria grande, adquirida con ese propdsito, y sin recurrir
a la a veces muy abundante oferta de mano de obra local. Para
los campesinos del pais, las obras del plan eran algo del
gobierno que nunca pudo vincularse con su proceso productivo.
No disponemos de una evaluacidn ni siquiera de un inven-
tario de las obras del plan, en el que se invirtieron 200
millones de délares. Hasta donde es posible aventurar, el
impacto del plan fue intrascendente pese al aliento de su
concepcidn.

El PIDER se concibid como un programa para llevar inver-
siones publicas para el desarrollo a las dreas y al tipo de
beneficiarios que habian quedado marginados de ellas. El
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programa contd con el apoyo y financiamiento del Banco Mundial,
que lo ubicd en el marco de la lucha contra la pobreza rural.

Uno de los componentes mas importantes del programa fue la
inversidn en obras de irrigacidn, que en 1979 habian absorbido

el 187% de una inversidn total ligeramente superior a los mil
millones de dolares y era el renglon mas importante entre las
obras productivas financiadas por el programa. En una proporcidn
abrumadora la inversidn destinada al riego se dedicé a la perfo-
racion de pozos. Esto se debid, en gran medida, a que la Secre-
taria de Agricultura, que era la ejecutora de ese programa, no
tuvo capacidad para generar proyectos de otro tipo. Incluso
dentro del estrecho marco de la perforacidn de pozos, las fallas
técnicas superaron lo que se consideraba el promedio normal,
reforzando la evidencia de la falta de personal capacitado para
planear y ejecutar obras de pequefla irrigacidn.

La evaluacidn del componente de irrigacidn en el PIDER,
realizada en 1979, mostrd que el riego era la inversién mis
eficaz para incrementar la produccibn y generar empleo pese a
algunos porblemas que mermaban su eficiencia. Sin embargo, el
riego favorecid la concentracidn, tanto espacial como de los
beneficios econdmicos, que eran capturados por una proporcidn
muy baja de la poblacidn que se queria alcanzar con el programa
y que generaban efectos de polarizacidn en la estratificacidn
social. Surgid la hipdtesis de que los efectos de concentracidn
estaban directamente vinculados con el pozo como fuente de abas-
tecimiento, que requiere de una elevada inversidn monetaria tanto
durante la perforacidén como en las fases de operacidn y mante-
nimiento, que quedaba fuera del alcance de los productores mis
pobres. La organizacidn de los productores, que podia ofrecer
solucidn alternativa pese a algunos problemas derivados de la
fuente de abastecimiento, no habia sido adecuadamente promovida.
La falta de participacidn de los beneficiarios aparecid otra
vez como una de las limitaciones serias para la accidn piliblica
para el desarrollo rural.

La informacidn disponible respecto a las obras de pequeiia
irrigacidn es incompleta, insuficiente y dudosa. En 1976, se
registraban 728 mil hectdreas cultivadas en las unidades para
el desarrollo rural. Esa cifra inclufa no s6lo a las obras
construidas por la Comisidn Nacional de Irrigacidn o la Secre-
taria de Recursos Hidraulicos, sino también obras construidas
por la Secretaria de Agricultura, los bancos de crédito agricola
y probablemente hasta por los propios usuarios, aunque, por otro
lado, excluia. a lasobras realizadas por el Plan Benito Juidrez.
En ese mismo afio el valor de la produccidn de esa superficie se
establecia en 7.3 millones de pesos, con un promedio de 10 mil
pesos por hectarea, cifra practicamente idéntica a la que se
calculaba para los distritos nacionales de riego. Aunque esta
cifra no estd sustentada por una estructura de cultivos ni por
datos de rendimientos fisicos, sugiere una productividad tan
alta como la de los distritos de riego. La serie histdrica de
esas cifras, a partir de 1964, indica claramente que el ritmo
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de crecimiento en la productividad fue mucho mis elevada en las
unidades para el desarrollo rural que en los distritos de riego.

Para 1976 se habian registrado 6.3 mil unidades para el
desarrollo rural, con una superficie dominada de 1 085 millones
de hectareas y 310 mil usuarios. Destaca el bajo aprovecha-
miento de la superficie dominada, ya que la superficie cosechada
era de apenas del 67%. Se ha sugerido que ese es el resultado
de la falta de apoyo, que se traduce en que las obras no estén
completas, que no se preste asistencia técnica y que no se haya
contado con recursos crediticios. Sin embargo, esta proporcidn
también es muy similar a la que se ha estimado para los dis-
tritos nacionales en el tercer capitulo de este trabajo.

En las unidades para el desarrollo rural no se cuenta con
padrones de usuarios, por lo que no existe informacidon sobre la
tenencia de la tierra y su distribucidn. El promedio de 3.5
hectdreas dominadas y 2.3 cultivadas por usuarios no se presta
a un an3lisis mds detallado. Sin embargo, vale la pena contras-
tarlo con la informacidn disponible para los distritos nacio-
nales de riego. En &stos, se resgistraban 404 mil usuarios
con un promedio de 7.2 hectdreas dominadas y 6.2 cultivadas.
Asi, en las unidades para el desarrollo rural los usuarios
rep:eggngaban, por su nﬁmero, las tres cuartas partes de los
distritos nacionales. La}propiédad promedio en las unidades
para el desarrollo rural era de la mitad, en area dominada,

y del 37% en superficie cosechada respecto a los promedios en
los distritos nacionales.

La mala calidad de la informacidn disponible para las
unidades para el desarrollo rural y para la pequefia irrigacidn
en general, hace improductiva una comparacidon mas rigurosa.
Pero las magnitudes anotadas hacen evidente que pese a los
grandes tropiezos y fallas en la promocidn de la pequefia irri-
gacidn, &sta resulta una alternativa mis prometedora que la
gran irrigacidn. Parece que con una inversion mucho menor por
hectdrea es posible lograr indices de productividad similares
y beneficiar a un nimero mds elevado de usuarios. También
pudiera sugerirse que en las obras de pequefia irrigacidn la
concentracidn de los beneficios, que existe y que mostrd la
evaluacidn del PIDER, es menos aguda que en las obras de gran
irrigacidn, o dicho al revés,. que tiénmen efectos distributivos
mas amplios y menos desiguales, aunque no dispongamos de infor-
macidn para cuantificarlos. Asimismo parece que pese a su
fuerte vinculacidn con una tecnologia cara y muy distante de
los productores, la perforacidn de pozos profundos y el bombeo
electrificado, la pequefia irrigacién todavia tieme un amplio
espacio para su desarrollo antes de alcanzar la frontera de
los rendimientos decrecientes. Si a la perforacidn de pozos
se afiadieran otras alternativas técnicas, como las que desafor-
tunadamente tratd de implementar el Plan Benito Juafez, y se
incluyera la rehabilitacidn y ampliacidn de los sistemas
antiguos, las fronteras de expansidn de la pequefia irrigacidn
se ampliarian notablemente. Dentro de una perspectiva agricola
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y de desarrollo rural, la pequefia irrigacidn representa una
alternativa viable y acorde con las posibilidades del pais.
Esta alternativa no ha wadurado en un proyecto que la
traduzca en programas eficaces. El repertorio té€cnico que
se maneja es limitado y convencional. El sector publico ha
demostrado una restringida capacidad para generar proyectos
viables de pequefia irrigacidn. El nivel de eficacia y de efi-
ciencia en la ejecucidn de los proyectos es bajo y los costos
son elevados. Pero sobre todo, no se ha logrado ni promovido
seriamente la participacidn auténtica de los productores, que en
este tipo de obras no es un afiadido, sino un requisito esencial.
La incorporacidon de los recursos y conocimientos de los produc-—
tores, asi como el traspaso efectivo de la operacidn y desa-
rrollo de las areas irrigadas a los beneficiarios organizados,
son parte ineludible de la viabilidad de la pequefia irrigacidn.
La participacifn no puede confinarse a los aspectos técnicos y
adquiere una dimensidn politica, que con frecuencia se ha tra-
tado de soslayar. La participacidn estd directamente vincu-
lada con la democracia. La accidn publica tiene que ubicarse
en ese marco para convertir lo que parece una altermativa viable
en un proceso de desarrollo autosostenido.

A partir de otras perspectivas, la alternativas de la
pequefia irrigacidn tropieza con fuertes resistencias por su
dispersidon, por su diversidad técnica y organizativa, por su
vinculacidn con recursos locales y arraigados en formas de eco-
nomia campesina, de los que no pueden superarse para convers
tirse en bienes y valores abstractos, entre otras muchas. La
industria de la construccidn, o mads estrictamente los grandes
grupos industriales, organizados para la gran escala, presentan
uno de los frentes mids activos de resistencia. La identifi-
cacidn entre la pequefia irrigacidn y la perforacidn de pozos,
que se hacen por contrato, puede constituir un reflejo de esa
resistencia. La resistencia financiera interma y externa, que
parecid ceder en el caso del PIDER, parece haber erigido nuevas
barreras en una situacidn en que la deuda externa ha alcanzado
niveles insostenibles y donde los nuevos recursos son escasos
y se asignan con criterios muy cerrados. Los gremios técnicos
que crecieron y adquirieron prestigio con las grandes obras,
asumen una actitud recelosa y critica frente a la pequefia irri-
gacidn, que por otra parte, no ha podido reclutar ni formar a
sus propios cuadros técnicos. No puede descontarse la resis-
tencia ideoldgica de los numerosos sectores que adoptaron el
paradigma de lamodernidad externa como un modelo para el futuro.
Para ellos, la renuncia a la gran escala, a la mecanizacidn, a
los inmensos trigales que se pierden en el horizonte, significa
la vuelta al pasado. Las resistencias implican un rechazo al
mundo campesino como parte muy importante del presente y del
futuro.
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VIII. LOS COSTOS Y LAS ALTERNATIVAS
DE LA POLITICA DE IRRIGACION

La politica de irrigacidn debe situarse, aunque sea en grandes
trazos y de manera muy esquemitica, en el marco social de los
productores. En un pais con m3s de 70 millones de habitantes
en la actualidad, el 35% son clasificados como poblacidn rural,
categoria que en el caso de México sdlo incluye poblaciones con
menos de 2 500 habitantes. Mas o menos la misma proporcidn
queda incluida bajo el rubro de trabajadores agricolas como
parte de la poblacidn econdmicamente activa. Esta proporcidn
se eleva por encima del 50% cuando se incluyen las fases de
transformacidn de la produccidn agricola. Aunque las cifras
mencionadas han sido sometidas a critica por subestimacidn, de
manera conservadora puede estimarse que 5 millones de familias,
unos 25 millones de personas, estdn arraigadas en el campo y
dependen basicamente de la actividad agricola para su sustento.
Aunque en términos relativos la proporcidn de poblacidn rural

y agricola ha venido descendiendo, en términos absolutos no ha
dejado de crecer. Todos los indicadores disponibles indican
una grave desigualdad en perjuicio de los habitantes del medio
rural, en donde los problemas de pobreza y de desnutricidn, que
alcanzan proporciones que duplican a los del medio urbano, se
ubican en niveles criticos.

Para establecer las formas de vinculacidn del sector
agrario de la poblacidn con la tierra recurrimos a datos de
1970, ya que desafortunadamente el censo de 1980 no ha sido
publicado. Por otra parte, se puede suponer que no se regis-
traron modificaciones importantes en la estructura de tenencia
de la tierra por la restriccidn en el reparto agrario. Alre-
dedor de 3.2 millones de individuos son reconocidos como posee-
dores o propietarios; 2.2 millones son ejidatarios beneficiados
por la reforma agraria o comuneros que lograron mantener su
posesidn histdrica, de &stos se registran apenas 200 mil; 1
milldn son propietarios privados. Cerca de 2 millones de jefes
de familia no tiene posesidén y son considerados como solici-
tantes de tierras, cifra que algunos calculos elevan a 2.5
millones, aunque una proporcidén de ellos esté incorporado en
unidades familiares que si tienen posesidn y que reparten o
fragmentan sus recursos para absorber a la gente sin tierra.
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La reclasificacidn del mismo censo por A. Schejtman 5/
para la CEPAL, que se utilizard en adelante, reconoce 2.5
millones de productores agricolas con 'acceso formalizado a la
tierra, de los que 2.2 son clasificados como campesinos, casi
0.3 son considerados como productores.transicionales y apenas
47 mil son clasificados como empresarios. Esta estimacidn es
congruente con una cifra de 2.5 millones de solicitantes de
tierra o de unidades familiares que no tienen acceso formal a
la tierra aunque parte de ellos lo obtengan por vinculos
sociales.

Los aproximadamente 700 mil beneficiados por la irrigacidnm,
tanto en los distritos nacionales de riego como en las unidades
para el desarrollo rural representarian alrededor del 28% de
las unidades productivas con acceso a la tierra y apenas la
mitad si el cdlculo se hace sobre el total de familias rurales.
Si se consideran sdlo los 400 mil productores con posesidn en
los distritos nacionales, el objetivo eminente de la politica
de irrigaci6n estatal, la proporcidn se reduce al 167 de las
unidades con posesidon y al 8% del total de unidades arraigadas
en la produccidn agricola.

La sobrerrepresentacion de la agricultura irrigada en el
sector clasificado como empresarial por Schejtman es notable.6/
Entre los empresarios agricolas, cuando menos el 407 de la
superficie arable total controlada formalmente por ese estrato
contaba con riego, proporcidn que se elevaba al 477 entre los
empresarios grandes. Menos de la mitad de los empresarios agri-
colas no tenian tierras de riego y entre la tercera parte y cerca
de la mitad de los empresarios agricolas, segiin el estrato, irri-
gaba mas del 807 de la tierra que controlaban directamente.
Cerca de la mitad de los 47 mil empresarios agricolas del pais,
menos de 23 mil, dependerfandela irrigacidn para su produccidn.
Esta cifra coincide gruesamente con la suma de 22 mil produc~
tores en los distritos nacionales con mas de 20 hectareas y que
fueron clasificados como empresarios grandes o medianos, de los
que no mis de 3 mil son 3randes neolatifundistas, analizada en
el capitulo V de este trabajo.

Entre los productores clasificados como transicionales por
por Schejtman; 7/ el 60% no contaba con riego y g6lo el 27% irri-~
gaba mas de las cuatro quintas partes de la tierra que contro-
laban. Es decir que apenas 80 mil podian considerarse como
agricultores de riego entre 120 mil que tenian acceso limitado
a la irrigacidn. Esta serfa la magnitud de la clase media
rural que con tanta persistencia tratd de promover la politica
de irrigacidn.

Entre los productores campesinos la proporcidn de uni-
dades sin irrigacidn se modifica sensiblemente segiin el estrato.
Entre las de :‘infrasubsiStencia, €l 88% de las unidades no '
tenfa riego; entre las de subsistencia, el 76%; entre las esta-
cionarias, el 74%; y entre las excedentarias, el 65%. Casi una
cuarta parte de las unidades excedentarias, los campesinos
ricos, podian regar mis de las cuatro quintas partes de su
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tierra. Pero mientras que el estrato de infrasubsistencia
incluia 1.4 millones de unidades, 0.4 el de subsistencia, 0.16
el estacionario, el excedentario sélo incluia 200 mil produc-
tores, de los que 50 mil contaban predominantemente con irri-
gacidon. La mayor proporcidén de campesinos excedentarios y de
productores transicionales se localizaban en el noroeste del
pais, donde se da con mids intensidad el fendmeno del rentismo.
Como la unidad de encuesta en el censo es el predio, resulta muy
dificil establecer cudndo la estratificacidn es un reflejo del
rentismo y no del. avance de la unidad productiva.

La clara correlacidn entre el acceso al riego y la estra-
tificacidn hace mis notoria, casi dramitica, la concentracién
de este recurso en un estrato empresarial, mientras que en el
sector campesino no mas de 70 mil unidades, menos del 5% del
sector, apenas obtendrian un modesto excedente o lograrian un
precario equilibrio gracias a la irrigacidn. Otros 100 mil,
con acceso muy limitado al riego, no comsiguieron ni siquiera
frenar el deterioro de su condicidn con ese recurso, aunque
acaso hicieron mids lento el proceso. De estas cifras o magni-
tudes no tenemos idea de la proporcidon en que el efecto puede
atribuirse a la politica gubernamental de irrigacién o al
esfuerzo directo de los productores campesinos.

La interpretacidn del proceso concentrador que corre para-
lelo a la promocidn de la politica estatal de irrigacidn puede
hacerse, desde este punto de vista, en dos vertientes. Una de
ellas enfatizaria la desigualdad como el resultado de las poli-
ticas distributivas, entre las que adquieren un lugar preemi-
nente'!la reforma agraria junto con la politica agricola que
establece los estimulos a. la produccidn por instrumentos como
los precios, subsidios, créditos, apoyo técnico, etc. La debi-
lidad e inconsistencia de la reforma agraria mexicana en las
tierras beneficiadas por la infraestructura de riego es un ele-
mento importante en la explicacidn de la concentracidn. El
privilegio que otorgd la politica agricola a la agricultura
irrigada consolida y amplifica, a través del neolatifundio, la
concentracion y la desigualdad en la propiedad de la tierra.

El privilegio para las tierras irrigadas debe enmarcarse
en una contradiccidn que, por un lado, subordina la produccidn
agricola a las necesidades de un modelo de desarrollo urbano,
centralizador e industrial, mientras que, por otra parte, la
planeacidn y construccidn de las obras de irrigacidn se ubica
en el centro de ese modelo. Asi se presenta un desfase entre
el ritmo de construccidon y el crecimiento agricola, que se
traduce en planeacidn inadecuada, obras inconclusas, inconsis-
tencia en los estimulos a la produccidon y otras a los que se
ha hecho mencidn. Otra manifestacion de la contradiccidn y del
privilegio se expresa en la transformacidén de la estructura de
cultivos en las zonas irrigadas, que integra un subsistema que
refleja las demandas y oportunidades derivadas del modelo
nacional. Esta transformacidén ha alejado al subsistema de cul-
tivos irrigados de la satisfaccidn de las demandas populares y
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de las prioridades nacionales, conformando una agricultura de
enclave articulada con los intereses de las compaiiias agroin-
dustriales entre las que las empresas transnacionales juegan
un papel decisivo.

Desde esta vertiente analitica que pone el &nfasis en las
politicas distributivas, la reversién de la tendencia a la
concentracidn aparece como una posibilidad concreta, aunque
compleja, que puede ilustrarse. El ejemplo mas notable es el .
de 1a Coalicidn de EJldOS Colectivos del Valle del Yaqui. Esta
organizacidn surgid de la exproplaclon de 40 mil hectareas de
la mejor tierra de riego del pais en 1976, a partir de movili-
zaciones campesinas en un contexto politico complejo. Ocho mil
campesinos fueron beneficiados por la dotacidon de esa super-
ficie, con un promedio de 5 hectdreas cada uno pese a que la
legislacidn vigente establecia un minimo de 10. Las tierras se
entregaron a los campesinos como ejidos colectivos que no
podian dividirse en parcélas individuales y que tenian la magni-
tud para desarrollarse como unidades empresariales medianas.

A partir de iniciativas de los campesinos dotados con
esas tierras, integradas en un distrito nacional de riego, la
mayor parte de los ejidos decidieron coaligarse en una gran
empresa ejidal, que al mismo tiempo que era plenamente competi-
tiva incrementaba su capacidad de gestion. Lla coalicidn se
conformd como una fuerza econdmica y politica. La participacidn
y su corolario, una buena administracidn, han permitido que la
coalicidn iguale o supere los indices de productividad del mas
avanzado neolatifundio. La coalicidén ha emprendido la inte-
gracidén vertical, adquiriendo control sobre un creciente niimero
de servicios agrlcolas y de transformacidn, que administra
directamente. Adicionalmente, la coalicidn ha emprendido la
construccidn de obras sociales para sus integrantes, como pro-
yectos habitacionales, tiendas y talleres. La capacidad de
gestidon, siempre respaldada por resultados eficaces, ha permi-
tido a la colacidn adquirir control sobre un conjunto de
acciones piblicas. Ese traspaso no ha encontrado, hasta el
momento, fronteras infranqueables. El crecimiento de la coa-
licidén como una gran empresa productiva y de servicios a sus
asociados, amparado en una gran capacidad de gestidn, se ha
traducido en mejoras sustantivas para sus afiliados.

Desde otro punto de vista, la coalicidn puede jugar un
papel en la satisfaccidén de las necesidades nacionales que el
neolatifundio ha rehuido. La coalicidn aporta un poco mas del
5% de 1la producc1on nacional de trigo, en la que obtiene rendi-
mientos mas altos que el promedio regional, mientras que los
neolatifundistas se sustraen crécientémente’ dé ese Cultivo.
Ese potencial de la coalicidn puede expllcarse por dos causas
mayores. Una se refiere a la carencia de capital o de
fuentes de financiamiento alternativas para la coalicidn, que
temporalmente la subordina a las fuentes oficiales de crédito,
que establecen sus prioridades. Pero mas importante que esa
dependencia parece la flexibilidad de la coalicidn para aceptar
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proporciones mis bajas de ganancia dentro de un imperativo rigu-
roso: no pueden cultivarse productos con una tasa de ganancia
negativa, que impedirian pagar los créditos o descapitalizarian
a la empresa, amenazando su desarrollo.

La flexibilidad para aceptar tasas de ganancia inferiores
a las medias tienen que ver con el papel que tienen las utili-
dades para los asociados. Estos, por su gran nimero y muy bajo
promedio de superficie cultivable, no podrian sobrevivir de las
ganancias de la empresa colectiva, que incluso con los cultivos
mds redituables no alcanzarian para satisfacer las necesidades
totales de miles asociados. Para ellos, la distribucidn de las
ganancias es un ingreso adicional, que puede ser importante pero
siempre serd intrascendente frente a la remuneracidn por su
fuerza de trabajo. Para el neolatifundista privado, la relacidn
es inversa y serd la ganancia la fuente de ingresos mds impor-
tante. Para el ejidatario la diferencia entre lo que recibira
como propotcidn de las ganancias por cultivar trigo o un cul-
tivo anual para exportacidn no tiene importancia mayor en tanto
que la coalicidn puede ofrecerle ocupacidn remunerada.

La tecnologia agricola adoptada por la coalicidn y con la
que obtiene rendimientos m3s altos que los promedio regionales,
no difiere de la de los neolatifundistas. Esti altamente meca-
nizada y utiliza amplia y eficazmente los insumos industriales.
Es una tecnologia que tiende a desplazar la mano de obra susti-
tuyéndola por inversiones de capital, lo que se traduce en una
relacidn inversa entre el aumento de la produccidn y la gene-
racidén de empleos, que serd constantemente decreciente. Para
la coalicidn no existe un modelo tecnoldgico alternativo. Eso
se debe, en gran parte, a que las tierras de la coalicidn estdn
incorporadas a un distrito de riego, cuya administracidn esta-
blece la estructura de cultivos mediante la distribucidn del
agua. Dentré de ése repertorio cerrado, ninguno de los cultivos
ofreceria ventajas si se sustituyef¥a la maquinaria por mano de
obra, y muchos no podrian ni siquiera sembrarse sin maquinaria
en los cortos lapsos de tiempo entre el calendario de riegos.
El modelo tehcoldgico impide que la mayoria de los asociados
pueda encontrar ocupacidn productiva permanente en las labores
agricolas de la empresa ejidal. Por eso la enorme importancia
que tienmen las actividades de transformacidn, que si bien
generan una notable agregacidén de valor no demandan mucha mano
de obra, y las de prestacidn de servicios sociales a los ejida-
tarios coaligados, que son las que han generado mayor ocupacidm.
Adicionalmente, en ellas se han incorporado no sdlo los ejida-
tarios titulares sino los miembros de sus familias, lo que ha
permitido aminorar el impacto de la separacidn de la fuerza de
trabajo familiar que se presenta en las empresas asociativas,
que muchas veces implica la exclusidn de la fuerza de trabajo
femenina o juvenil que se vuelve improductiva. La bien
lograda capacidad de gestidn de la coalicién frente al sector
piblico, al parecer ha permitido un nivel constante y acep-
table de ocupacidn para sus asociados, del que obtiemen su
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ingreso mids importante. La produccién agricola, que es muy

importante como el sustento econdmico y politico de la coa-

licidn, no es el factor decisivo para su persistencia. Este
es la ocupacién en la que las tareas no agricolas son cada

vez mias importantes y decisivas.

En las regiones agricolas mids présperas del pais, muchas
de ellas vinculadas a la presencia de un gran distrito de riego,
se han formado con diverso grado de éxito organizaciones simi-
lares a la coalicidn, que representan un alternativa social al
modelo basado en la acumulacidn privada. Su fortalecimiento y
multiplicacién estd ligado a la conquista por la participacidn
de los productores de una politica distributiva mas justa y
racional en términos sociales. Sin embargo, el modelo de orga-
nizaciones grandes y financieramente viables no ha podido exten-
derse fuera de las areas de privilegio y de prosperidad rela<
tiva, ya que no es general. En ese espacio excluido, en el que
viven y trabajan la mayoria de los campesinos del pais, la
alternativa que representan organizaciones como la coalicidn no
se ha presentado ni es posible que se presente en el futuro en
virtud del agotamiento del modelo de crecimiento agricola a
partir de grandes obras de irrigacidn. En esa perspectiva
adquiere importancia la segunda variante analitica.

Esta enfatiza la naturaleza concentradora intrinseca en
el modelo seguido por la politica gubernamental de irrigacidnm,
independiente hasta cierto punto de las medidas distributivas
que se establezcan para su aplicacién. Se postularia asi que
ja obra de gran irrigacidén que requiere de grandes inversiones
de capital, con frecuencia obtenido en los mercados financieros
mundiales, que se realiza con técnicas constructivas en gran
escala y por empresas de gran tamafio en un plazo relativamente
corto, impone su propia logica y dinidmica concentradora a todos
los procesos que genera o que se vinculan con ella. Desde la
propuesta de la obra, que serd evaluada en términos de la
relacidn entre costos y beneficios en plazos financieros, se
impone la ley y la ldgica del capital. Es curioso, que pese a
que casi nunca se logran los objetivos de los presupuestos de
los costos, que por lo general resultan mas altos, ni se con-
siguen en los plazos establecidos las metas productivas, el
criterio financiero sigue siendo el mis poderoso en la seleccidn
de las obras y es el que en buena medida ha determinado el ago-
tamiento de los proyectos posibles.

La 18gica del capital y de su rendimiento financiero en
plazos bancarios, presiona desde la concepcidn técnica del
proyecto hasta el tipo de agricultura que se impondrd en la
superficie beneficiada, favoreciendo a la solucidn empresarial
mis eficiente en el plazo mds corto. Hay una integracidn entre
la gran represa y el sistema de canales en tierras planas, el
manejo centralista y autoritario del agua, y la implantacidn
de una agricultura empresarial mecanizada con una tecnologia
tipo revolucidn verde, que se constituye en un subsistema de
enclave integrado con la agroindustria transnacional, todas
enmarcadas en la légica empresarial de 1a reproduccidn del
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capital. Todos los elementos del '"paquete" parecen requerirse
uno al otro hasta conformar una cadena en que la ruptura de
cualquiera de los eslabones le quita racionalidad al conjunto.

De este modo, carece de sentido la inversidon financiera en infra-
estructura para regar una agricultura poco intensiva y no mecani-
zada ni ligada a los intereses industriales, que en otra perspec-—
tiva y con otros plazos puede adquirir racionalidad y prioridad.
La dindmica de concentracidn preside sobre el "paquete" integrado
y sobre cada uno de sus elementos.

El efecto concentrador se justificd como un fendmeno tem-—
poral e inevitable dentro de la ldgica del crecimiento y desa-
rrollo a partir de los llamados "polos de desarrollo". Se supo-
nia que el crecimiento impulsado en los polos se extenderia en
un movimiento natural hasta alcanzar todo el espacio. Hoy exis-
ten evidencias que esa dindmica no sucede y que la inversidn en
los polos, por cuantiosa que sea, siempre seri deficitaria y
necesitard permanentemente de inyecciones complementarias de
recursos piblicos para continuar su operacidn. En los paises
como México, que en este sentido estrecho puede ilustrar a toda
la América Latina, el capital es un recurso escaso que con fre-
cuencia tiene que importarse y, consecuentemente, a partir de
cierto momento, tiene que exportarse en mayor proporci6n y con
un saldo negativo para el pais. Del escaso capital disponible
muy poco se destind a la agricultura, que ocupaba un papel
subordinado y subsidiario dentro del modelo general. La inver-
si6n agricola se concentrd en unos cuantos polos de desarrollo
que en el caso de México fueron equivalentes con los grandes
distritos de riego. Todo el capital procedia de la inversidn
publica, ya que el capital privado se transferfa a los sectores
de actividad privilegiados. La inversidén agricola privada se
redujo al minimo necesario: el capital variable para utilizar
y conservar los beneficios de la inversion plblica. La concen-
tracidn en el modelo se amplificd por la entrega de sus bene-
ficios a un reducido grupo de empresarios privados, que convir-
tieron en particular a la inversidn piblica.

La concentracidn del escaso capital en las dreas de los
distritos de riego se manifiesta como exclusién de la mayoria
de los productores agricolas y en particular de los campesinos.
La exclusidn puede establecerse en tres dimensiones o espacios
analiticos. Uno se refiere a la ausencia o muy reducida pre-
sencia de la inversidn y de los servicios piiblicos para el
fomento de la produccidn agricola fuera de los polos irrigados.
En el caso de los servicios, como la investigacidn y la
extensidn agricola, disefiados para servir a la agricultura
"moderna" localizada enlos distritos nacionales de riego, la
reducida presencia con frecuencia fue anulada por la inade-
cuacidén entre el tipo de servicio y los requerimientos de los
productores de temporal. La inversidn piiblica con criterios
empresariales fuera de los polos de desarrolle tambi&n sufris,
con frecuencia, de la inadecuacidn, como los testifican una
variedad de proyectos de modernizacidn agricola en zonas de
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temporal que nunca lograron sus objetivos y que en algunos
casos fueron abandonados antes de la terminacidén de las obras
~de infraestructura.

i La ausencia de inversidn piiblica fuera de las dreas privi-
legiadas no se reflejd en un estancamiento de la produccién
temporalera sino en su crecimiento, aunque mids lento que el que
se dio en las dreas irrigadas y con frecuencia con enormes
distorsiones y deformidades. Estas se presentaron en dos direc-
ciones. Por un lado el crecimiento de las grandes empresas
agropecuarias se enmarcd en una tendencia a privilegiar las
lineas de produccidn extensivas, sobre todo la ganaderia bovina,
basadas en la gran extensidn territorial y una muy baja y lenta
inversién de capital. Esa tendencia también se reflejd en el
paulatino abandono de la produccidn de alimentos basicos para
el consumo humano. Los escasos recursos crediticios piiblicos
coincidieron con esa tendencia, que financieramente aparecia
como la mds viable, y que hoy configura una de las dreas mis
redituables en el sector agropecuario.

En los sectores campesinos, el crecimiento de la
produccidn demandd de la creciente pobreza de los productores,
que con frecuencia se vieron obligados a vender su fuerza de
trabajo para ''subsidiar" los costos de una agricultura despo-
jada de rentabilidad. La produccidn campesina, orientada en
parte hacia el autoconsumo y por ello al cultivo de los ali-
mentos b351cos, de los que es la principal abastecedora interna,
resintid con rigor la subordinacidn de la produccidn agrlcola
como intercambio desigual. El crecimiento de la produccidn
campesina se explica mejor por la compensacidn forzada del
creciente déficit en el intercambio que por cualquier otro
factor. Asi, el crecimiento se traduce en la sobreexplotacidn
de la tierra y del traba;o, en la reduccidn de los niveles. de
vida y hasta de nutricidn, en el deterloro general de las condi-
ciones de producclon y de existencia.

La combinacidn de los estilos distorsionados de creci-
miento se expresa en la imposibilidad de la agricultura nacio-
nal para abastecer el consumo interno de alimentos basicos,
que desde hace mds de una década tienen que importarse en
proporciones sustantivas y crecientes. La dependencia allmen—
taria no puede analizarse sbélo en t&rminos de relaciones econd-
micas y adquiere inevitablemente una dimensidn politica.

La segunda dimensién de la exclusidn se manifiesta en el
despojo de recursos naturales y territoriales de los campesinos
que fueron absorbidos por las obras hidraulicas, sin compen-
sacidn o con una insuficiente. La mejor ilustracidn de este
proceso es la perdida de tierras agricolamente ricas y produc-
tivas que fueron anegadas por los embalses. No disponemos de
informacidn cuantitativa confiable al respecto pero los
estudios de caso de las presas de la Angostura y de Temascal
ubican a la poblacidn afectada en el orden de las decenas de
miles, aunque es probable que contemos con estudios de caso
precisamente por tratarse de las mids pobladas. La tendencia
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a la anegacidn de tierras productivas parece mas aguda en la
medida que los nuevos grandes embalses tienen como propdsito

la generacidn hidroeléctrica y no la irrigacidén. Las tierras
anegadas tenian recursos no agricolas, en especial forestales

y de recoleccién, que nunca han sido considerados pero que
tenian una gran importancia para quienes las aprovechaban.
También se ha dado el caso en que los poseedores de las tierras
beneficiadas fueron expulsados de ese territorio antes o durante

la construccidn de las obras, como las comunidades indigenas yaquis

en el estado de Sonora. Hay una historia desconocida detrds de
los grandes distritos de riego, que con frecuencia implica el
despojo de los pobladores originales.

La tercera dimensidn de la exclusidn se presenta en la
contradiccidn entre la agricultura empresarial y la agricultura
campesina en las areas beneficiadas por la irrigacidn. Lla
contradiccifn entre estos modos de organizar la produccidn ha
sido ampliamente presentada y discutida. Aqui, de manera esque-
matica y muy limitada, se expresa en términos de la oposicidn e
integracidn entre la reproduccién del capital y la persistencia
de unidades de produccidn asentadas en una compleja integracidn
entre fuerza de trabajo y recursos territoriales, para lograr
producir con miltiples propdsitos, entre los que destaca el
autoabasto alimentario. Las grandes obras de irrigacidén some~
tidas a enormes presiones financieras, resienten como pérdida
y como obstdculo té&cnico la presencia de las explotaciones
campesinas en su dominio, que quedan excluidas de sus bene-
ficios. . :

La exclusidn se da por diversos caminos. Uno implica que
las areas campesinas bajo el dominio de las grandes obras de
irrigacidén permanecen como islas que conservan las maneras
previas de producir, sin recibir agua rodada ni adaptar los
nuevos cultivos. Ya se menciond como hay una racionalidad en
esa respuesta ya que los nuevos cultivos sdlo se ofrecen como
paquetes integrados que no admiten los recursos de los campe-
sinos, por lo que todo el costo se monetariza. En virtud de
la pequefia escala, cuando la adopcidén del "paquete' propor-
ciona una ganancia, €sta es insuficiente para cubrir los gastos
de subsistencia, que también se monetarizan en su totalidad al
desaparecer los cultivos destinados al autoabasto. La fuerza
de trabajo, los bienes de produccidn, las relaciones sociales
y los conocimientos campesinos se vuelven redundantes y quedan
excluidos del proceso de produccidén. Depender de la ganancia
con muy poca tierra, sin tener ninguno de los bienes de pro-
duccidn ni los recursos para pagar su adquisicidén, se vuelve
irracional frente a una agricultura que tiene aparentemente
rendimientos mas bajos, pero que utiliza los recursos de la
unidad de produccidn campesina, que reciben una "remuneracién”
que conserva la unidad y que produce alimentos.

Desde el otro polo, el de la gran irrigacion, es irra-
cional el uso de la enorme inversifn para incrementar marginal-
mente los rendimientos de cultivos con poca densidad econdmica,
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mientras que es una pesadilla té&cnica la entrega del agua a un
gran niméro de unidades de produccidn que establecen su propio
calendario. Asi se configura esa forma de exclusidn en que
bajo el dominio de grandes y costosas obras de infraestructura
permanecen inalteradas las unidades de produccidn campesinas,
como sucede en los distritos nacionales mds recientes o en los
que no han logrado implantar con éxito los "paquetes" de los
cultivos "modernos" :

En la medida que los cultivos modernos se implantan con
éxito la preservacidon de los islotes campesinos se vuelve anti-
econdmica por la creciente separacidn en la productividad. Se
crean entonces las condiciones para dos formas de exclusidn de
los campesinas de la produccién. Una de ellas es la renta de
la tierra campe51na que ya se mencion. Esta se presenta en los
distritos mis prosperos, que estin ubicados en zonas aridas en
que no es posible el cultivo sin irrigacién. Para el camp851no
que renta la tierra y se separa de la producc1on, el pago -signi-
fica un ingreso adicional, mientras que la 'prosperidad" 1le
permite la venta de su fuerza de trabajo. La otra forma se da
a través de la intervencidn de instituciones oficiales, sobre
todo los bancos de crédito, que se apropian del proceso produc-
tivo de los cultivos modernos mediante el crédito, que sdlo estd
disponible para ese tipo de cultivo. La 1nst1tuc1on crediticia
realiza directamente o a través de "contratistas" agricolas
todo el proceso productivo que excluye la participacidn del
campesino y sus recursos. Este recibe un "alcance", un adelanto
a cuenta de utilidades, por la virtual entrega de la tierra.
Cuando las utilidades no se logran o son menores a los alcances
repartidos, lo que sucede con frecuencia, el campesino queda
endeudado, lo que lo engancha de manera mds o menos permanente
a ese rentismo disfrazado. Esas modalidades de exclusidn son
comunes y frecuentes y no tienen ningin reflejo en la estadis-
tica, por lo que la distribucidn efectiva de los "beneficios”
debe estar mucho mids polarizada que lo que las cifras y sus ana-
lisis sugieren.

Las modalidades de organizacidn de los productores, como
las que han surgido recientemente, entre las que destaca la
mencionada Coalicidon de Ejidos Colectlvos del Valle del Yaqui,
ofrecen una alternativa frenté a la exclusidn de la tercera
modalidad. Esas formas de organizacidn también representan una
alternativa, muy limitada en las presentes condiciones, de
incidir en la alteracidn de estructura de tenencia de la tierra
real o formal. Los 20 mil sefiores del agua no estin amenazados
aunque en el marco de una crisis econdmica generalizada proba-
blemente han sufrido mermas en sus ganancias y se ha hecho apa-
rente su papel disfuncional con ‘respecto a las necesidades mas
grandes y urgentes del pais.

Respecto a las otras formas de exclusidén, que implica la
entrega a un reducido grupo de particulares de un esfuerzo
nacional muy importante y prolongado, la pequefia irrigacidn,
con todos sus titubeos e ineficacias, representa una alterna-
tiva frente al paquete financiero empresarial conformado
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alrededor de la gran irrigacion. Pese a todas sus debilidades

y deficiencias, algunas muy severas, la propuesta de la pequefia
irrigacidn como parte de un conjunto de acciones,coloca a la
inversidn publica en su verdadera dimensidn: la de servir a la
solucién de los problemas del pais en su conjunto y a través del
mejoramiento de las condiciones reales del sector agrario mayo-
ritario, el campesino.

La concepcidén de la irrigacidn como una empresa y no como
un componente de un proyecto nacional, parece haber alcanzado
sus limites objetivos por la carencia de proyectos viables.
También deberia haberlo alcanzado por el reconocimiento del gran
costo social pagado para obtener resultados muy distantes a los
esperados, medidos &stos en sus propios términos o en los mis
amplios que se obtienen al ubicarlos en el marco del desarrollo
econdmico y social del pais. Pero esto todavia no sucede con
claridad y firmeza. La identidad mitica y mistica entre gran
irrigacién, modernidad y progreso, persiste todavia, como tam-
bién permanece la idea del campesino como una sobrevivencia del
pasado, como grupo agonizante y en vias de extincidn. La diso-
lucidn del mito del milenio industrialista, a la que este tra-
bajo trata de contribuir, requiere de un elemento central: la
participacidn de los campesinos como sujetos de su propia trans-
formacidn, de su propia modernidad. En ese terreno hay movi-’
miento, lucha y esperanza. Aunque ese sea el tems de otro
trabajo, es también la conclusidn mds importante del presente.

Notas

1/ David Barkin, "Los beneficiarios del desarrollo
regional”, (editor), México SEP-SETENTAS, 1972, (N° 52).

2/ E. Palacios, "La politica hidroagricola en México",
E/CEPAL/MEX/SAC/70, México, enero de 1981, (policopiado).

3/ Cynthia Hewitt de Alcintara, La modernizacién de la
agricultura mexicana, México, Siglo XXI, 1978.

4/ Ibid.

5/ CEPAL, Economia campesina y agricultura empresarial,
México, Siglo XXI, 1982.

6/ 1bid.

7/ Tbid.
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NOTA BIBLIOGRAFICA

Este trata de ser un trabajo sintético y no descriptivo. Se
basa en tres tipos de fuentes de informacidn: investigaciones
y estudios publicados, estadisticas e informes oficiales, y
experiencias directas de trabajo del que escribe. Excepto la
Gltima, las utilizadas directamente en la elaboracidn de este
trabajo se enlistan en la bibliografia. Esta nota tiene el
propdsito de vincular las fuentes con el texto, asi como des-
tacar y comentar algunos aspectos relevantes.

El papel del regadio en la civilizacidn agricola ameri-
cana se encuentra relativamente bien documentado para la &poca
prehispanica gracias a los trabajos de Palerm, Wolf; los resul-
tados de investigaciones arqueoldgicas, como los de McNeish, y
nuevos trabajos de investigacidén y sintesis como los que pre-
para Teresa Rojas, que no aparecen en la bibliografia por encon-
trarse en prensa. La discusidn tedrica sobre la pertinencia de
aplicar el modelo del despotismo oriental estd activa. Mucho
falta por hacerse en ese campo. Mucho mds es lo que falta res-
pecto a las manifestaciones campesinas de esa tradicidn en la
historia posterior al contacto y en la actualidad, muy espe-
cialmente con referencia al riego. En Los Andes se ha avanzado
mds en el estudio contemporineo del riego campesino. Las consi-
deraciones sobre ese aspecto se basan en la experiencia del
autor en el estado de Morelos y en miltiples informaciones dis-
persas. La civilizacidén agricola americana aparece, fuera de
toda duda, como una de las areas que requiere mayor investi-
gacidon y donde &sta puede rendir mayores frutos.

La evolucidon de la irrigacidn como politica estatal de

base en los trabajos de Orive Alba, quien fue Secretario de
Recursos Hidrdulicos, de Reyes Osorio y Tamayo. Estos trabajos
también sirven para ubicar a la politica de irrigacidn en el
marco de la politica econdémica estatal y del desarrollo agri-
cola. Para complementar este tema se usaron de los an3lisis
de la inversidn y el gasto piblicos hechos por Wilkie y por
CEPAL (Boltvinik y Pessah). El trabajo de Zaragoza y Macias
se usd como marco general para la reforma agraria mexicana.
El magnifico trabajo de Hewitt no sdlo aportd datos sobre la
integracidn entre el regadio y la modernizacidn agricola, en
especial para el Noroeste del pais, sino que tambi&n propor-
ciond elementos analiticos centrales.
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Para el andlisis de la distribucidn de los beneficios de
la irrigacidn, ademis de los autores mencionados en el parrafo
anterior, se utilizd el trabajo de la CEPAL (Palacios), que
también aportd datos sobre otros aspectos, aunque el marco ana-
1itico es muy diferente. EL muy importante trabajo de la CEPAL
(Schejtman) sobre la agricultura campesina y empresarial se usd
ampliamente, no sdlo para ubicar la desigualdad que se presenta
en las zonas irrigadas en un marco mis amplio sino también en lo
que se refiere a la vinculacidn entre la estructura de la tenencia
y los procesos productivos. Este mismo conjunto de autores,
complementado con datos estadisticos, sirvid para el analisis
de la productividad en las zonas irrigadas.

Para la ubicacidn del subsistema agricola irrigado como un
enclave bajo el dominio de las agroindustrias y de las empresas
transnacionales se utilizaron, ademds de las estadisticas, los
trabajos de Mujica y el editado por Rodriguez Gigena, asi como
los de Barkin y Hewitt.

El modelo analitico debe mucho a los estudios de casos, de
los que se derivan los datos y conceptos que sirven para inter-
pretar la visidn contradictoria y triunfalista que se deriva de
las estadisticas. Entre los estudios de casos de cuencas y presas
se usaron los de Barkin, Barret, Cecefia, McMahon, Poleman, Doode
y Herndndez. También se recurrid a los datos que sirvieron para
el andlisis de la irrigacidn que aventuré en el libro sobre los
campesinos. Los trabajos de Eckstein y Restrepo sirvieron para
la reflexidn sobre los ejidos colectivos del cardenismo. 1la
visidn sobre la Coalicidn se obtuvo directamente.

Se menciond en el texto la dificultad que ofrecen las esta-
disticas. Se consultaron muchas de ellas. Se optd, finalmente,
por utilizar, ademds de la que usan los autores incluidos en la
bibliografia, la informacidn sistematizada por la Secretaria de
Programacidn y Presupuesto en sus manuales estadisticos.

Las fuentes a las que no se hace referencia explicita en
esta breve nota y que aparecen en la bibliografia, se explican
por su titulo y fueron utilizadas s6lo de manera complementaria.

La bibliografia incluye sdlo aquellas fuentes que propor-
cionaron datos para este trabajo. No constituye una guia ni una
introduccidn valida al estudio del tema, aunque es adecuada y
suficiente para sustentar la informacidn que se usa. la inter-
pretacidn, que pudiera carecer de sustento aunque espero lo
contrario, es una culpa admitida del autor y este trabajo es su
propia ficha bibliografica.
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LA MODERNIZACION DE LA AGRICULTURA MEDIANTE
EL RIEGO. SUS CONSECUENGIAS SOCIALES */

1. El riego con relacidn a otras
alterpativas de manejo del agua

En principio, considero que para determinar las consecuencias
sociales de la modernizacidn de Areas de riego, es indispensa-
ble referirse al conjunto de alternativas que existen para el
manejo del agua en general en la agricultura. En América Latina
existen unas_14 594 x 103 hectdreas bajo riego, pero hay

707 913 x 107 hectdreas bajo secano y que necesitan la aplica-
cidn de técnicas de captacién de agua de lluvia y de técnicas

de drenaje superficial, sobre todo para controlar la erosidn, y
de drenaje subterrineo. Sin lugar a dudas, desde el punto de
vista social, esta amplia superficie con poca o escasa posibi-
lidad de riego o sin necesidad de ella alberga a la gran mayo-
ria de los campesinos marginados a excepcidn de las grandes
zonas de pampa con lluvias regulares y uniformemente distribuidas.

Lo anterior puede ilustrarse con cifras considerando casos
como los de México y Perli. En México, segiin cifras del Banco
Mundial, entre 1940 y 1965 se dedic cerca del 90% de todas las
inversiones piiblicas en la agricultura a beneficiar al riego
siendo que el 87% de los agricultores son ocupantes de zonas de
secano. En el Perli se piensa que el caso es similar a pesar de
que las {nicas cifras de que se digpone son para el ainio 1979.

Un solo dato revelaba que en ese aifio se dedicaba el 82% de las
inversiones del sector agricola al riego y de este 82% el 90Y%
era para obras hidrdulicas casi todas concentradas en zonas de-—
sérticas de costa y en particular en beneficio de un proyecto
en el sur cuya meta es regar 60 000 hectireas. La asignacidn
para manejo de agua en secano era practicamente nula a pesar de
que no menos del 80% de los campesinos vive en esas 4reas y son
los mas marginados.

La situacidn descrita no significa que el riego sea una
mala inversidn y/o que no beneficie a campesinos pobres. Mis
bien si sefiala graves distorsiones en la priorizacidn y asigna-
cidn de recursos usualmente escasos por una excesiva fijacidn
en las t&cnicas de riego, y en particular de la construccidn de
obras hidriulicas en paises donde deben sopesarse mejor la dis-
tribucidn de las inversiones en beneficio del campesinado rural.

*/ Preparado por Axel Dourojeanni, funcionario de la
CEPAL. Las opiniones expresadas en este trabajo son de la
exclusiva responsabilidad del autor y pueden no coincidir con
las de la institucidn.
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Esta distorsidn ocurre debido a que tradicionalmente ha
sido politicamente mas rentable formular proyectos y obtener
créditos para construir grandes obras hidrdulicas con fines de
riego que para mejorar el uso del agua en zonas que ya poseen
sistemas de riego. Volviendo al caso de México y segiin cifras
del Banco Mundial, a partir de 1970 se prestd mayor atencidn,a
las zonas de secano lo cual exigid ciertos cambios, sobre todo
para mejorar los servicios de extensidn y créditos y, en gene-
ral, para llevar a los campesinos posibilidades de mejoras.

Los esfuerzos realizados indican que se cuenta a la fecha con
una base mucho mas sBlida para beneficiar estas dreas. Segiin
la misma fuente, tras un lento crecimiento del 2% al 3% al afio,
la produccidn agricola registrd aumentos del 5.5% en 1980 y 8%
en 1981, derivados en su mayor parte de cultivos de secanc
(cabe mencionar eso si, que esos afios tuvieron lluvias mejor
distribuidas). La importancia social y ambiental en materia de
control de erosifn de los suelos cultivables que reviste el
mejor uso del agua en secano es otro factor muy importante que
debe valorarse al tratar esta opcidn.

2. El riego como factor de desarrollo

Volviendo a las superficies de riego y hecha la salvedad de la
enorme importancia social, productiva y ambiental de las dreas
de secano, es interesante resaltar algunos aspectos que se con-
sideran relevantes al tema solicitado. Estos aspectos se re-
fieren sobre todo a experiencias obtenidas del Peri.

Para tratar el riego hay que dividirlo en categorias, ya
que sus efectos y alcances sociales difieren segiin sean para:
a) Regar zonas absolutamente des&@rticas o semi-desérticas;
b) mejorar el riego y/o drenaje en zonas donde ya existen sis-
temas en operacidn;y c) regar zonas donde ya existen cultivos
de secano. En el primer caso el beneficio social serd directa-
mente proporcional a la seleccidn de los beneficiarios del pro-
yecto lo cual a su vez estd vinculado a la complejidad de las
técnicas de riego a ser puestas en uso. Estos proyectos usual-
mente se inscriben como proyectos de desarrollo regional o rural
y por ende abarcan objetivos mfiltiples (caso del proyecto Majes
en el Perdl). En el segundo caso el beneficio social estd vincu-
lado al tipo y cantidad de poseedores de las tierras a ser mejo-
radas sea mediante la regulacién de las descargas, sea mediante
el aumento de la eficiencia de uso del agua. La mayoria de los
ejemplos sobre este tipo de proyectos se encuentran en la costa
del Perdi, lugares donde el riego es tradicional pero ha venido
siendo paulatinamente mejorado con obras de regulacidn, distri-
bucidn y drenaje (caso de los proyectos Jequetepeque, Tinajones
y Chira-Piura). El tercer caso es sumamente interesante desde
el punto de vista social, ya que en zonas de secano existen
asentamientos previos, el beneficio social seria proporcional
al tipo de tenencia de tierras, campesinos asentados, organiza-
ciones existentes y otros. Un ejemplo significativo de este
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AMERICA LATINA Y EL CARIBE: SUPERFICIE BAJO CULTIVO
Y TERRENOS REGADOS, POR PAISES

. Superficie co iz
Superfice Superfice regada Variacidn
bajo P & porcentual
cultive af regada como por de la
Pais — centaje superficie
de la
) ficie  CoB2d3
(En miles de hectdreas) supert 1974/1976~
bajo 1982
cultivo
Centroamérica y México 118 375 5 602 4.7 16.3
Costa Rica 2 802 26 0.9 -
El Salvador 1333 110 8.2 263.8
' Guatemala 3118 72 2.3 18.0
j Honduras 5 169 84 1.6 7.7
| Nicaragua 6 259 82 1.3 24.2
| Panamd 1 743 28 1.6 21.7
México 97 949 5 200 5.3 14.8
Caribe 13 323 1 468 11.0 40.8
Antigua y Barbuda 11 n.d. n.d. -
Bahamas 11 n,d. ) n.d. -
Barbados 37 n.d. n.d. -
| Belice 97 2 2.1 100.0
| Cuba 5 715 1 000 17.5 68.6
\ Dominica 19 n.d. n.d. -
Repiblica Dominicana 3 542 176 5.0 32.3
Granada 16 a.d. n.d. -
Guyana 1 715 125 7.3 3.3
Hait{ 1401 70 5.0 -
Jamaica 471 33 7.0 6.5
San Vl.ct.ente y las ‘19 1 5.3 -
Granadinas
5.0 -
48.8 30.0
12.4 10.5
América del Sur 590 809 71 524 1.3 17.0
Argentina 178 800 1 620 0.9 12.3
Bolivia 30 375 150 0.5 28.2
Brasil 237 670 2 000 0.8 53.8
Colombia 35 680 318 0.9 14.4
Chile 17 448 1 259 7.2 1.4
Ecuador 6 525 530 8.1 4,1
Paraguay 17 540 62 0.4 17.0
Perf 310 635 1 180 3.9 4.1
Uruguay 15 081 88 0.6 54.4
Venezuela 21 055 317 1.5 6.0
Total América Latina 722 507 14 594 2.0 19.2

y el Caribe

Fuente: FAO, Production Yecarbook, 1982, 1983,
EY Categorias arables y cultivos permanentes y praderas permanentes,
1982, de acuerdo con estimaciones de la FAO.

' Santa Lucia 20 1
Suriname 80 39
Trinidad y Tobago 169 21

!
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A. AMERICA LATINA: AREAS POTENCIALES DE
RIEGO EN ALGUNOS PAISES a/

(km?)
Porcentaje
de Areas
Areas .
P . potenciales
Pais potenciales .2
. en relacidn
de riego .
con las tierras
regadas
Bolivia 6 000 546
Chile 13 000 105
E1 Salvador 2 500 596
Guatemala 4 500 750
Haiti 1 100 157
Honduras 2 500 563
México 80 000 160
Panamd 2 724 900
Peri 17 330 155
Venezuela 7 270 309
Fuente: 1ICA, Merea (1977).
a/ ~ Se considerd mediano plazo un periodo de hasta 30 afos

y a diferentes niveles de estudio, financiamiento y
ejecucidn, La informacidn corresponde a 1976 y/lo 1977.

B. AMERICA LATINA: AREAS DE RIEGO POR INCORPORAR
EN ALGUNOS PAISES EN EL CORTO Y MEDIANO PLAZO

(Km2)
Porcentaje
Area de de aumento
Pais programas en relacidn
en curso a/ a tierras
. regadas
Brasil 3 670 61
Colombia 900 33
Costa Rica 1 000 151
Chile 920 7
El Salvador 1 528 584
Honduras 767 173
Panami 728 241
Perd 2 247 20
Fuente: 1IICA, Merea (1977).
a/ Se considerd mediano plazo un periodo de hasta 30 afios

y a diferentes niveles de estudio, financiamiento y
ejecucidn. La informacidn corresponde a 1976 ylo 1977.
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tipo de proyectos estd dado por el donominado Plan de Mejora-
miento de Riego en la Sierra (PLAN NERIS) del Perd. (V8ase la
distribucidn de estos proyectos en la figura 1.)

Antes de pasar a analizar algunos efectos propios del
riego, cabe mencionar que todo perimetro irrigado se constituye
automiticamente en un enclave dentro del cual se dan una serie
de beneficios a los agricultores y a las poblaciones creadas
con el proyecto., El Estado y los propios usuarios, tomando como
nexo o eje de integracidn sea un canal o el manejo de un reservoric
comiin, se arganizan y con ello destacan de los agricultores de se-
cano. Es patético observar la enorme diferencia en materia de asis-
tencia estatal que reciben los usuarios "del perimetro bajo riego"
de los que estidn fuera de ese perimetro. Incluso se margina de asis-
tencia a los pueblos ubicados fuera del proyecto como lo fueron los

pueblos de Las Lomas y Tambogrande en el proyecto San Lorenzo en el Perii.

Un caso comfin en el Per@i, por ejemplo, es que los proyec-
tos de riego ubicados en los valles de la costa obtengan sus
recursos hidricos de la parte alta de la cuenca donde se ubican.
En estos casos es usual no considerar como beneficiarios del
proyecto a los habitantes de la parte alta ocasionando una
grave distorsidn social entre dichos habitantes y los del valle
de dicha cuenca. Con ello se pierde la oportunidad de orientar
un desarrollo armdnico de la zona y mids aln se fomenta una
migracidn masiva hacia los valles bajos con el consiguiente
abandono de las tierras altas y el aumento en los problemas de
asentamientos humanos precarios en los poblados o alrededores
de las zonas de riego, Desde mi punto de vista este es un as-
pecto grave que debe ser corregido por medio del fomento del
desarrollo y del manejo integral de las cuencas y no de sélo
parte de ellas, Un ejemplo a mano lo constituye la escasa
asistencia que ha recibido en materia de riego y agricultura
el Valle de Colca en el proyecto Majes-Perf,

Con relacidn a los efectos indirectos del riego se tiene
muy poca informacidén. En un trabajo realizado en Malasia por
el Banco Mundial se encontr8 que "por cada dflar de aumento de
la produccidn de arroz en un proyecto de 240 millones de déla-
res se generaban ademds, como efecto indirecto, cerca de 0.75
délares de ingreso, En otras palabras, los mayores ingresos
derivados por los agricultores de la produccién de arroz gene-
raban una demanda de bienes y servicios equivalentes al 43%
de los beneficios totales del programa". '"Mis aGn si bien los
ingresos de los productores de arroz se elevaron en alrededor
del 70%, los ingresos modestos de los trabajadores agricolas
sin tierras se elevaron en un 73%, Incluso se encontrd que
mejoraron los ingresos de los agricultores no participantes y
de los trabajadores no agricolas de la regidn en 10 y 14%, res-
pectivamente en comparacidn con lo que hubieran percibido sin
el proyecto."
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Figura 1
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Los efectos de la regulacidn del agua repercuten no s8lo
en la produccidn, sino que tambin actfian como cataliticos para
inducir otras inversiones. Basta ver, en el grdfico siguiente,
la influencia que la sola regulacidn de la descarga de un rio
tiene sobre la produccidn de algoddn en la irrigacién San Lorenzo
(Piura, Perd). Lo que si es importante de enfatizar es que
muchos de estos altos rendimientos iniciales se han visto fuerte—
mente disminuidos posteriormente por problemas de salinidad y
drenaje y deficiente operacifn y mantenimiento de los sistemas,
aspectos que muchas veces se soslayan al enfatizar el riego.

En otras regiones, principalmente las zonas alto-andinas
y en general en zonas actualmente de secano, el efecto del
riego puede ser igualmente impactante por el beneficio local y
la mayor rapidez con que los suelos entran en produccidn y
seglin el riego haga o no una gran diferencia con relacidn al
efecto de las lluvias. En el Cuzco Peril, se encontraron incre-
mentos de produccidén bajo riego que superaban entre el 19 y el
56% a las zonas de secano, Nuevamente debe recordarse que en
estos casos las zonas de riego reciben usualmente mayor asisten-
cia técnica que las de secano y que por lo tanto no se puede
atribuir todo el incremento a la regulacidn del agua.

Como observacidn parcial en relacidn con los casos mencio-
nados no hay duda que el riego no es sGlo una de las t&cnicas
modernas mids tradicionales en uso sino una de las que induce o
facilita la incorporacidn de los campesinos y/o trabajadores
agricolas a los sectores formales via su organizacidn, regula-
rizacidn de tenencia de tierras, capacitacidn y otros. Ademas
garantiza la incorporacidn de otras t&cnicas modernas.

Estos hechos, sin embargo, fomentados ademis por la tra-
dicidn, presiones politicas y apoyo crediticio han distorsionado
el apoyo estatal: 1) beneficiando las grandes obras hidrdulicas
usualmente concentradas en ciertos lugares del pafs y en desme-
dro de la ejecucidn de obras medianas y pequefias en otras regio-
nes igualmente necesitadas; 2) beneficiando relativamente en
exceso a los campesinos y agricultores ubicados dentro de los
perimetros irrigados, marginando de asistencia a los que no
tuvieron la fortuna de caer dentro del drea de influencia de
los canales. En el Peril es comlin ver a los regantes ''preca-
rios" colgados de los canales de acceso; 3) asistiendo en pro-
porciones econdmicas Infimas a las dreas agro-silvo-pastoriles
en dreas de secano, Ello no sdlo es efectivo en la poca asis-
tencia que se les otorga en materia de manejo de agua, sino que
se hace extensiva al poco apoyo para la organizacidn de campe-
sinos, asistencia crediticia, regularizacifn de tenencia y al
mejoramiento tecnoldgico. Los pocos casos de manejo agro-
silvo-pastoril se quedan a nivel de proyectos "pilotos’; 4) en
general los grandes proyectos de riego se han "tragado' literal-
mente el presupuesto de inversiones del sector agricola en
paises que como M8xico y el Per{i han hecho de esta técnica una
tradicidon. Serfa muy diffcil por ahora saber el efecto social
que tuvo esto en particular.
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3. La promocibn del riego

Como agregado interesante se analizd cdmo se hacia la promocifn
del riego en dos paises de América Latina, Brasil (cuadro 1) y

Perli (cuadro 2). Se observa, entre otras cosas, que las moti-

vaciones y medios utilizados para este fin abarcan aspectos tan
variados como:

i) La promocifn de la ejecucién de grandes proyectos de
riego y drenaje basados en objetivos de desarrollo regional y
desarrollo integral de grandes cuencas, como por ejemplo, pro-
yectos de riego de la Compaiifa do Desenvolvimento del Valle de
Sao Francisco, Brasil y los grandes proyectos de riego de la
costa del Pacifico en el Perf,

ii) La promociSn de la ejecucidn de proyectos medianos y
pequenos de riego basados en el fomento de:

- la utilizacidn de ciertos suelos o dreas geogrificas,
como el Proyecto PROVARZEAS en el Brasil;

- la utilizacidn de ciertos recursos hidricos, como el
Proyecto de Ampliacién de la Frontera Agricola con
Utilizacidn de Aguas Subterrdneas, en la costa del
Perfi;

- 1la utilizacidén de la participacién comunal y la ge-
neracidén de empleo, como los Proyectos de Riego con
Cooperacidn Popular, en el Peri;

- el beneficio de ciertas dreas geogrificas, como el
Plan de Mejoramiento de Riego en la Sierra PLAN
MERIS, del Peri;

~ el fomento de ciertos cultivos mediante la asigna-
cidn de créditos para el riego, como los créditos
destinados a la compra de equipo de bombeo o de
riego por aspersidn y goteo;

~ el fomento de la accidn de determinadas actividades
técnicas o administrativas, como por ejemplo, el
mejoramiento de la utilizacién de los distritos de
riego, etc.

Esta lista ejemplifica de una manera bastante clara que
el riego se fomenta y desarrolla siguiendo razonamientos y pa-
trones muy diferentes y en instituciones muy diversas, donde lo
social no es necesariamente considerado. Si bien ello no nece-
sariamente puede tomarse como negativo, hay por lo menos aspec-—
tos fundamentales que si deben ser conocidos por los gobiernos
para que &stos puedan contribuir al beneficioc social y econBmico
del agro en sus territorios. Entre esos aspectos cabe sehalar
los siguientes:

i) Conocer el potencial de las tierras aptas para riego y
drenaje total o complementario, incluidos sus necesidades y dis-
ponibilidad de agua de riego y las demandas de lavado de suelos
o de drenaje de las zonas hiimedas, a fin de priorizar su aprove-
chamiento en funcidn de las metas de desarrollo del pais y poder
asi seleccionar adecuadamente los proyectos de inversidn.
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Cuadro 1

PROGRAMAS Y PROYECTOS DE RIEGO Y DRENAJE
EN EL BRASIL: ALGUNOS EJEMPLOS

Proyectos a cargo de la "Companhia do Desenvolvimento do
Vale do Sao Francisco-CODEVAS" y otros proyectos de desarro-
1lo integral de cuencas, como la de Araguaia-Tocantins
(PRODIAT) .

Proyectos a cargo del "Departamento Nacional de Obras de
Saneamiento (DNDS)"

Proyectos a cargo de las Superintendencias de Desarrollo
Regional (SUDENE, SUDESUL, SUDECO),

Proyectos a cargo del "Departamento Nacional de Obras Contra
as Secas' (DNOCS).

Programa Nacional dé Aprovechamiento de Varzeas Irrigaveis-
PROVARZEAS (Ministerio de Agricultura),

Proyectos a cargo de los gobiernos estatales y perspectivas
municipales y proyectos de desarrollo (por ejemplo, Polo
Nordeste, Projeto SERTANEJO, Programa de Recursos Hidricos
y otros),

Cuadro 2

PROGRAMAS Y PROYECTOS DE RIEGO Y DRENAJE
EN EL PERU: ALGUNOS EJEMPLOS

Linea de grandes proyectos de inversién en recursos hidricos
varios,

Linea global de riego N 1 N 2 (proyectos de 500 a 10 000
hectireas).

Plan de Mejoramiento de Riego en la Sierra-Plan MERIS (pro-
yectos de 200 a 2 000 hectdreas),

Plan de Rehabilitacidn de Tierras Costeras-PLANREHATIC
(proyectos de drenaje y recuperacifn de tierras de 200 a
60 000 hectdreas).

Ampliacidn de la frontera agricola con la utilizacidn de
aguas subterrdneas (proyectos de 100 a 5 000 hectdreas en
la costa y sierra del Perfi).

Proyectos de riego y de drenaje con cooperacidn popular
(varios).



ii) Conocer el estado en que se encuentran los sistemas
hidrdulicos ya construidos con fines de riego y drenaje y la
eficacia de su funcionamiento y mantenimiento para que el go-
bierno asista a los usuarios de los mismos, por ejemplo, a
mejorar los distritos de riego o drenaje.

iii) Conocer el estado del manejo y de la conservacidn de
los recursos en materia de agua y suelo, tanto a nivel de toda
la cuenca hidrogrdfica como de los perimetros irrigados y no
limitarse a estos ltimos. En particular deben conocerse los
problemas de empantanamiento, salinizacidn y erosién y contami-
nacidn, a fin de programar actividades que eviten o permitan
recuperar recursos degradados,

iv) Conocer la forma en que se distribuyen los recursos
del Estado en el fomento del riego y el drenaje: a) por Areas
geogrdficas, b) dentro del sector agricultura, c) entre las
actividades de estudios, de construccidn de obras y de operacién
de los sistemas, y por fltimo entre las 4reas de riego y las
dreas de secano, a fin de evitar graves distorsiones en la asig-
nacidn de dicho recursos.

v) Conocer la manera en que los sistemas legal, institu-
cional, crediticio, educacional y presupuestario, entre otros,
contribuyen efectivamente a promover y a facilitar el riego y
el drenaje en el pafs, asi como a la buena utilizacién del agua
de 1luvia en zonas de secano.

Se ha observado que son varios los paises de América Latina
que, conscientes de la necesidad de promover adecuadamente el uso
y manejo del agua en la agricultura, han desarrollado estrategias
especificas a ese fin. Los pafses con la mds larga trayectoria
en la materia, como M&xico, Per@i, Chile y Argentina, han comen-
zado a preocuparse, ademds del desarrollo de nuevas superficies
de riego, lo cual ha sido tradicional en su politica, a:

i) Distribuir mds equilibradamente la asignacidn de recur-
sos para el riego y el drenaje dentro de su territorio, evitando
beneficiar excesivamente ciertas regiones, como en el norte de
México y en las costas del Perdi, en desmedro de otras reglones
del mismo pais.

ii) Distribuir md3s equitativamente la asignacién de recur~
sos con fines de manejo de agua entre zonas de riego, zonas de
drenaje y/o zonas de secano, Sobre todo este dltimo rubro debe
ser debidamente considerado para mejorar el manejo de las cuen-
cas altas, captar mds agua de lluvia con un mejor desarrollo
fisico de las tierras, controlar la escorrentfa, la erosidn y
las inundaciones,

iii) Asignar mayores recursos a la operacidn y mantenimiento
de los sistemas hidriulicos construidos, asi como el manejo y
conservacién del agua y del suelo en los distritos de riego y
drenaje, los cuales abarcan, como en el Perl, el total de una o
m3s cuencas hidrogréaficas.

iv) Utilizar el manejo del agua en general como medio para
integrar el desarrollo rural a nivel de una o mds cuencas hidro-
graficas, Ello es particularmente relevante en las cuencas alto
andinas, pero se hace extensivo a cualquier cuenca hidrografica.
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Lo mids importante es usar el manejo del agua para incorpo-
rar y organizar a los campesinos, Es pricticamente el finico
recurso natural que debe ser manejado en forma integral con la
participacidn de todos los usuarios desde la parte alta hasta
la parte baja de una cuenca. Este hecho promueve en forma na-
tural la interrelacidn entre los usuarios. Si el Estado sabe
orientar esta interrelacidn tiene la posibilidad de acceder a
ellos en forma adecuada y permitirles participar y organizarse
en su propio beneficio tal como se ha observado en numerosos
casos, E1l Estado debe estar mejor organizado para servir a los
campesinos con el fin de hacerlos autosuficientes por lo menos
en sus niveles de decisidn y organizacién bésicas.
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LA MODERNIZACION EN AREAS DE RIEGO:
SUS CONSECUENCIAS SOCIALES */

1. Esta breve exposicibn se ajustard em lo posible al titulo

de la misma, pero estari sesgada por la experiencia chilena en
esta materia y particularmente por factores de reciente apari-
cidn en Areas campesinas de riego como consecuencia de la refor-
ma agraria, ya que secularmente la mayoria de los campesinos se
ubica en &reas marginales de los terrenos planos y regados de la
zona central del pais,

2. Para entender el problema del riego en Chile hay que sefia-
lar, en primer lugar, que se trata de un territorio cuya fronte-
ra agricola fue alcanzada hace ya mis de medio siglo, de lo cual
se desprende con claridad que el crecimiento potencial del sec-
tor, en lo principal, se debe a aumentos de productividad sobre
una superficie fija,

3. Con respecto al recurso agua ocurre algo parecido, con el
agravante de que su costo alternativo es creciente al extenderse
8U uso a otras actividades no agricolas como la urbanizacidn cre-
ciente, la mineria, la industria y la energia, lo cual, junto a
la necesidad de conservar la calidad del medio ambiente, va de~
terminando que el agua dulce sea un elemento cada vez mis escaso
y limitado.

4, De acuerdo con el @{iltimo Censo Nacional Agropecuario, de

las 3.33 millones de hectdreas arables del pafs algo menos de un
tercio, 1 055 de hectdreas, corresponde a superficie regada.

En esta superficie, que otros autores calculan en 1.2 millones de
hectareas, ademds de 0,4 millones de hectireas de riego eventual,
se estima que se genera aproximadamente dos tercios del valor de
la produccidn agricola nacional y una proporcién mucho mayor del
valor de las exportaciones agricolas,

5. Histdricamente, las tierras incorporadas al regadio, lo
fueron por particulares hasta principios de este siglo, alcanzan-
dose por esa fecha alrededor de 1 millén de hectireas regadas.
Con nosterioridad fue el Estado quidn tomd casi exclusivanente un
papel preponderante en el desarrollo y aprovechamiento de las
aguas, habilitdndose con este propdsito mis de 400 mil hectireas
adicionales. Sin embargo, muchos proyectos se han realizado en
forma incompleta o defectuosa y a menudo han resultado ser ecound-
micamente ineficientes, lo que permite afirmar a otros autores
que en los Gltimos 40 aflos Chile apenas ha logrado regar algo

mids de 1 000 hectireas nuevas cada afio.

*/ Preparado por Pedro Garcia Elizalde, Consultor de la
Divisidn Agricola Conjunta CEPAL/FAO, Las opiniones expresadas
en este trabajo son de la exclusiva responsabilidad del autor y
pueden no coincidir con las de la institucidn.
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6. Mas alli del andlisis de las cifras, que aparecen muchas
veces contradictorias, es interesante analizar al menos tres
caracteristicas relevantes de las obras de regadio estatales.

En primer lugar, parece obvio sefialar que en lo principal
las obras de regadio mas rentables, es decir, menos costosas
y con mayor rentabilidad por superficie incorporada, fueron
realizadas en la "frontera interior" de las haciendas con
capitales particulares.

Lo anterior significa que las obras estatales han sido de
una magnitud mucho mayor y con una rentabilidad bastante
inferior, por lo cual, a menudo han resultado ser econdmica-
mente ineficientes, con el agravante de que los "agricultores
beneficiados" han pagado s8lo una fraccidn de su costo real
por efecto de la inflacidn y normas para reembolsar la deuda,
es decir, ha habido un significativo subsidio para unos pocos
agricultores beneficiados.

En tercer lugar, cabe seflalar que generalmente en la defi-
nicidn de las politicas de riego ha habido una tendencia a
construir primero las obras de ingenieria dejdndose para estudios
posteriores el andlisis de los suelos que se piensa regar. Ello
debido principalmente al hecho de que el interés primario en la
construccidn estd en la obtencifn de energia hidroeléctrica y
secundariamente en su potencial de riego.

Finalmente, cabe sefialar que el costo del metro clibico de
agua es muy variable dependiendo de la regifn del pais. El
Departamento de Economia Agraria de la Universidad Catdlica de
Chile ha estimado que en la VII Regifn &ste es de 1.5 a 2.0
centavos de dblar, en tanto que en el valle de Aconcagua el
valor es de 25 centavos, bastante md3s alto que el precio que
en esa fecha (1980) tenia el metro cibico de agua para uso
doméstico en Santiago (0.15 Us$/m3).

7. En todo caso, lo importante para este andlisis es que el
riego en Chile es un factor de mixima importancia, ya que estd
ligado estrechamente a la capacidad de generar mayores ingresos
en las dreas regadas y, por lo tanto, a la capacidad de acumu-
lacidn de los poseedores de esas dreas, produciéndose por esta
via una mayor diferenciacidn social.

Desde muy temprano en la historia agraria nacional los
terrenos planos y mids fértiles del valle central fueron ocupados
por la economia hacendal, manteniéndose en la periferia de la
misma, generalmente en terrenos de ladera o de secano dificil-
mente regables, las economias campesinas o economias familiares,
origenes del actual minifundio.

Esta situacidn se hace particularmente concentradora con
la aparicidn de la tecnificacifn tipo "revolucién verde", la
cual se expande y prospera en predios planos y regados de
tamafios medianos a grandes del valle central, aumentado el
costo alternativo de esos suelos; monetarizando las relaciones
de trabajo y provocando una tendencia expulsora sobre las econo-
mias familiares que, por motivos diversos y suficientemente
conocidos, se incorporan sBlo parcialmente a estos cambios
tecnoldgicos.
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El periodo de reforma agraria revierte este fendmeno, ya
que se producen principalmente en esas dreas, y durante un corto
perfodo entre otros muchos factores, los avances tecnoldgicos
acompaiiados de obras de riego menores, lo cual aumenta signifi-
cativamente la calidad de vida de amplios sectores campesinos.

Con el cambio producido al implantarse un modelo econdmico
de corte neoliberal se produce: por una parte, un proceso de
contrarreforma que significa que mis de 50 mil activos "pasaron"
por la reforma agraria, pero no se quedaron, estimindose en la
actualidad que este sector controla menos del 10% de la super-
ficie en HRB del pais. Por otra parte, se liberan los mercados
de tierra y de agua de tal modo que es posible poseer tierra
de riego, pero no tener derechos legales para regarla.

De esta manera se configura una situacidn en la cual es
posible, y de hecho ocurre, que mediante el control del agua de
riego se logre indirectamente el control y posterior posesién
de suelos originalmente asignados a campesinos de la reforma
agraria,

Cabe sefalar finalmente que este foco de conflicto por el
dominio del agua ha producido en ocasiones un incentivo para las
formas asociativas campesinas, los cuales agrupados gremialmente
en torno al problema del agua, terminan por enfrentar en conjunto
y solidariamente otros problemas constituyéndose asi en un germen
de reconstruccidu del tejido social agrario sobre bases mis
equitativas y democraticas,

A modo de ejemplo de los miltiples problemas que se han
generado en torno al problema del agua después de que se pierde
el control social de este recurso, pueden sefialarse los siguientes:

- La eficiencia de riego en Chile no sobrepasa el 25% de tal
modo que, potenclalmente, hay una gran brecha tecnoldgica no
cubierta afin y a cuya solucifn tienen mayor acceso las economias
empresariales.,

- Tradicionalmente entre la gran obra de regadio y las
obras a nivel predial hubo una ‘gran-diferencia en cuanto a cali-
dad. En el sector reformado en la actualidad y especialmente
cuando ha habido traspaso de tierras a propietarios no agrlcul-
tores, labores tales como limpieza de canales, mantencidn de
bocatomas, etc., que tradicionalmente fueron enfrentadas en
forma comunitaria, se han visto seriamente afectadas, eviden-
ciando asi la necesidad de un control social sobre este recurso
natural, el cual, obviamente, no se asignard Sptimamente por
el solo efecto del mercado impersonal.
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