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Nota preliminar

El objetivo que se persigue con las lineas escritas a continuacidn

es el de tratar de sefialar de un modo general los principales aspectos

que es preciso considerar al formular nn programa de desarrollo para el
sector agricola.
No se pretende aqui establecer una metodologia rigida ni analizar ;
en detalle las inumerables materias que es preciso contemplar en el
estudio de la situacién concreta de un pafs hecho con el fin mencionado,
Lo que se busca es solamente proporcionar al programador un instrumento
de trabajo, que le sirva para ayudar a plantearse, y a encontrar res—
puesta, a las principales preguntas que deberd hacerse al examinar cada
caso particular, y también a formular su programa de acuerdo con la
realidad encontrada,
Muchas de las cosas aqui seflaladas serdn imposibles de establecer
en numerosos casos concretos por falta de antecedentes suficientes, y
otras no mencionadas serdn con seguridad agregadas y consideradas. De
este modo el programa finalmente formulado podré resultar en su presen~
tacién bastante diferente de lo indicado en estas lineas.
A pesar de ello &stas podrdn ser (tiles en la medida en que sirvan
camo una especie de ayuda-memoria que permita contemplar una serie de
aspectos que a menudo son olvidados o desdefiados, y sobre todo para
elaborar el esquema de trabajo que el programador deberd fijarse como

paso previo y fundamental a su labor,



I, ALGUNOS ASPECTOS GENERALES DE LA PROGRAMACION
B " DEL SECTOR AGRICOLA

La ihvestigaciég de los problemas del desarrollo econdmico que tanta
trascendencia ha tomado en estos $ltimos afios en el pensamiento y estudios
de los ééonomistas, ha permitido entre otras cosas, alcanzar una compren-—
sidn cada vez mayor de las intefrelaciones dinémicas de los distintos sec~
tores de actividades en una economfa en desarrollo. . ‘

Esto ha hecho abandonar en gran parte las férmulas unilaterales pro-
puestas por los economistaé de hace algunas décadas, y todavia por 'algunos
actuales, que veian (o ven) en las teorias de la especializacién interna-
cional y de los costos comparativos, la panacea para lograr el mfs ade-
cuado nivel de progreso econdémico y de beneficio general para todas las
naciones, ‘

Los desmentidos dados por la realidad histdrica.a este tipo de for-
mulaciones, a través del desarrollo cada vez més répido de las naciones
industrializadas y del‘estagnamiento o desarrollo relativamente lento de
los paises productores de materias primas, obligé a buscar las causas del
fracaso de dichas polfticas para la mayor parte de los paises periféricos,
Ellas se encontraron en la no consideracidén que habian tenido aguellos
economistas tradicionales de factores tan importantes para el desarrollo
comc: la muy imperfecta movilidad de los factores de produccién, los
costos de oportunidad, las relaciones de precios y de demanda entre
productos manufacturados y materias primas, la necesidad de un cierto
equilibrio en el desarrollo de las distintas ramas de la actividad eco-
némica de un pais que de este modo condicionan sus crecimientos respec-
tivos junto con las posibilidades del crecimiento global, etc.

Todo esto ha llevado hoy dfa a formulaciones destinadas a acelerar
el progfeso econémico de las naciones atrasadas que ponen por yn lado el
acento en los factores dindmicos que impulsan al desarrollo, y por otro
en el crecimiento equilibrado de los distintos sectores de actividad de
manera de evitar estrangulamientos sectoriales que paralicen o aminoren
el desarrolleo global,

Esta nueva concepcién permite apreciar los peligros de una progra-
macidn sectorial que no esté integrada dentro de un programa general que

/abarque a



industriales y servicios que van siendo producidos en forma creciente como
consecuencia de la expansién anterior, “
A pesar de lo establecido en las lineas precedentes, es muy probable

que las exigencias concretas de la situacién de un pafs, obliguen a formu-

lar un programa de desarrollo para el sector agricola en forma:exclusiva,
Esto puede deberse al impacto que la baja productividad -de este sector ™
ocasiona sobre el crecimiento de toda la economia en un momento dado; a la
necesidad de liberar factores de produccién que permitan impulsar el des-
arrollo de otras actividades que tendrén un efecto dindmico sobre el des-
arrollo econémico global; a razones sociales, estratégicas o de otra
naturaleza, etc, ‘

En estas circunstancias la formulacién de un programa sectorial para
el desarrollo de la agricultura de un pais serd perfectamente 1légica y
viable, Pero en dicho caso serid absolutamente indispensable tener en
cuenta lo sefialado en estas lineas con respecto a las interrelaciones
sectoriales, y considerar al menos en forma general al programa agricola -
~en relacién al desarrollo probable de los demis sectores de actividad y

de la economia global,

/II. DIAGNOSTICO



_E -

II. DIAGNOSTICO DE LA SITUACION

Para realizar un programa de desarrollo de la agricultura, como de
cualquier otro sector de la economfa, es esencial la previa confeccidn o
formulacién de dicho programa,

Esto exige a su vez en primer término hacer un diagndstico de la

situacién que caracteriza a la agricultura del pafs para el cual se
desea establecer el programa, Este diagnéstico puede hacerse en dos

niveles: a) En primer lugar analizando algunos indicadores econémicos,

sociales y politicos fundamentales de la agricultura, de los demfs sec-

tores y de la economia en su conjunto, se puede determinar en sus 1lineas

bésicas la necesidad de establecer un programa de desarrollo agricola,

v en funcidn de qué objetivos debe establecerse este programa,

b) En segundo lugar, se puede proceder a hacer un inventario detallado

de la situacidn de la agricultura tanto en sus condiciones y factores de

demanda como en sus condiciones y factores de oferta, [Este inventario
una vez terminado permitird reformular en forma mucho més completa las
razones en funcién de las cuales se debe efectuar el programa, y dard
al mismo tiempo los elementos bisicos para la confeccién de éste,

A. And8lisis general

le Indicadores a examinar

Con respecto al puntc A los indicadores fundamentales que habria
que examinar son:

a) Balanza de pagos: Cémo han variado en los afios recientes

las importaciones y las exportaciones de productos agrope-
cuarios (su saldo neto); cdmo ha variado la capacidad total
y per capita para importar del pais; qué tendencias futuras
se pueden esperar del saldo neto de importacién y exporta-
cieén de productos agropecuarios y de las variacioues de la
capacidad para importar,

b). Estabilidad interna: Existe una situacidn de relativa

estabilidad econémica interna, o se manifiestan presiones
inflacionarias,l/ magnitud de estas presiones en caso de
- existir; cémo la oferta de productos agropecuarios afecta

a estas presiones,

1/ En una situacidn deflacionaria la polftica a seguir con respecto al
sector agricola estari destinada a evitar la excesiva caida de sus
ingresos mediante medidas que normalmente serdn diferentes de las
propiciadas para un programa de desarrollo agricola, destinado a
R - - > & . . s = - . "
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c) Fuerza de trabajo; ‘Cu4l es la fuerza de trabajo disponible

én la agricultura y en los demés sectores de actividad; exis-
te falta de oferta de fuerza de.irabajo en;dichos sgétores o)
subocupacidn en la agricultura. . ‘

d) Ingresos: Cudl es la situacidén de ingresos per caplta en el
sector agricola y en los demés sectores.

e) Niveles nutritivos de la poblacidn: Cudles son estos niveles

promedios; existen grandes diferencias con respecto a lqsl
niveles promedios entre los distintos grupos de poblaciéng
comparacién con niveles mfnimos recomendados. |

zoe. f) »"QOtros: - Existen razones estratégicas o de otra naturaleza
que aconsejen .acentuar una politica de mayof abastecimiento
de productos agropecuarioé de produccién.interna;

2. Formulacidn de las razones b551cas del programa .

Del an&lisis de los indicadores anteriores se puede deducir la
necesidad mds o menos imperiosa del programa de desarrollo para el sector
agricola y conocer qué es lo que se pretende con este programa, sus
objetivos centrales.

En general puede decirse que en los paises subdesarrollados se plantea
la necesidad de un programa de desarrollo para la agri&ultura, por los
‘objetivos que se sefialan a contiimacidén, los que normalmente-se persiguen
conjuntamente: ‘

‘a) Ha sido .caractéristica comin de los paises subdesarrollados
el hecho de que su capacidad para importar sea baja, inestable y a menuco
declinante cuando se considera per capita. Junto a ello, al meros durante
un largo tramo de un proceso de desarrollo, cuando €ste es iniciado y sobre
todo si se parte de un nivel de ingreso relativamente bajo, su propensidn
a importar tiende a crecer mds que proporcionalmente,  Este doblie hecho
crea fuertes desequilibrios de tipo estructural en su balanza de pagos, y
les 1mp1de a menudo desarrollarse mediante un comerc1o internacional tra-
dicional de intercambio de materias primas por productos manufacturados y
servicios, ,

En esta situacidn para poder continuar su proceso de desarrollo estén

obligados a realizar una politica activa de sustitucidn de importaciones y

de 1ncremento v amp11a01on de exportaciones, que les permita dedicar en

/forma creciente
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forma creciente sus divisas disponibles a la importacidn de aquellcs

productos mis esenciales para el desarrollo: equipos de capital, materias

primas y combustibles no producibles internamente para las nuevas indus=-
trias que se instalan, objetos manufacturados demandados en forma creciente
al subir el ingreso real y alimentos imposibles de producir internamente
debido a condiciones naturales o econdmicas,

Asi pues una de las razones principales que a menudo inducen a los
paises subdesarrollados a realizar programas de desarrollo agricola, es
aliviar las presiones que sobre la balanza de pagos se producen como
consecuencia del crecimiento del ingreso, especialmente desde niveles
relativamente bajos; ya que de no haber estos programas y al no conocer
la produccidn agropecuaria de acuerdo a las necesidades, una parte sus-
tancial del ingreso en divisas debe desviarse desde la importacidén de
productos esenciales para el desarrollo, a la de alimentos y materias
primas de origen agropecuario,

Con respecto a esta materia vale la pena sefialar que la mayor parte
de los paises de América Latina obtienen de sus exportaciones de produc-
tos agropecuarios el grueso de sus medios de pago externos y a menudo
deben importar al mismo tiempo una proporcidn considerable de sus abas-
tecimientos alimenticios internos,

Existen tres situaciones distintas que pueden obligar a formular
un programa de desarrsllo agricola bajo este rubro:

' i) que la agricultura haya crecido adecuadamente en su produc-
cién destinada a ser exportada, pero se mantenga estética o
avanzando muy lentamente en su produccidn para el mercado
interno, c¢bligando a importar cantidades crecientes de ali-
mentos; .

ii) que la agricultura se haya desarrollado suficientementc para
satisfacer las necesidades del mercado interno, y que el
sector de exportacidén esté estdtico, aungue potenciaimente
tenga grandes posibilidades de desarrollo; y, finalmente,

iii) que tanto la agricultura de exportaéién como de consumo
interno se encuentren en un estado estacionario, o de lento
progreso, en relacidén al crecimiento de las necesidades del
pais, significando una carga progresiva sobre la balanza de

Pagos. /b) El crecimiento
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b) El crecimiento del 1ngreso, con, sus consecuencias sobre la
demanda - de allmentos, crea a menudo, por falta de reaccién suficiente
de la produccién agropecuarla, ¥y por la 1mp051b111dad de satisfacer
tode el déf101t mediante 1mportac1ones, presiones internas de tipo
inflacionario, Los programas de desarrollo agricola son también
normalmente una respuesta para tratar de solucionar este tipo de situa-
ciones. ’ "

c) Un tercer objetivo que se persigue a menudo mediante estos
programas en los pa{sés subdesarrollados es el de liberar mano de obra
dedicada a la actividad agricbla para satisfacer la demanda de fuerza
.de trabajo de las industrias‘y servicios que estén en tren de expansidn,

o aln de otros sectores mis productivos de la propia agricultura,

En esté'séntido un programa de desarrollo agricola es bésico para
el desarrollo econdmico genefél‘de un pais, Si la agricultura no
mejora su productividad liberando asi'mano de obra;/ ¥y produciendo al
mismo tiempo més alimentos y materias primas para satisfacer las nece-
sidades alimentarias y otras del excedente de poblaciln retirado de ella
¥y puesto a trabajar en otréé actividades, y de la mayor demanda conse-
cuente al crecimiento del ingreso per capita; el pafs no podré aumentar
su acumulacién de capital, ampliar sus mercados, diversificar su estruc-
tura econdmica, y acelerar su proceso de desarrollc.

d) Es también objetivo esencial de un programa de desarrollo
agricola en los paises subdesarrollados en relacién con el punte anterior,
mejorar los nlveles de ingreso de la poblacién campeslna. En efecto, no
sélo el ingreso agrlcola promedio per capita es en estos paises sumamente
bajo en relacién al ingreso promedio nacional per capita, debide a la baja
productividad y subocupacién caracteristicas de su agricultura, sino
ademds dicho ingreso esté normalmente distribuido en forma extraordinaria-
mente desigual, conceﬁtfando un pequefio grupo el porcentaje més considerable
de €1, y el grueso de la poblacién campesina viviendo en niveles de casi

subsistencia,

;/ En los paiéés subdesarrollados a menudo mis del 50 por ciento ae
la poblacidn activa total se encuentra en el sector agriccla,

/Como por
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Comio,por otra parte, de la poblacidn activa total, a menudo més del
50 por ciento como ya se ha sefialado se encuentra dedicada a la actividad
agricola, este hecho producé una muy desigual distribucidén del ingreso
promedio nacional, que impide ffecuentemente por falta de mercado efectivo
la expansidn a niveles econdmicos de numerosas actividades manufactureras
y de otra fndole,

e) * Un quinto cbjetivo que en les paises subdesarrollados puede
conducir a la formulacién de un programa de desarrollo agricéla es la
necesidad de mejorar los niveles nutritivos de la poblacitn, Es
sabido que estos niveles son en dichos palses deficitarios para el
grueso de los habitantes tanto desde un punto de vista de cantidad
(calorias suficientes) como de calidad (proteinas, vitaminas), Y este
hecho conduce a que tanto la poblacién total como la fuerza de trabajo
manifieste carencias fisicas y psiquicas que la hacen ineficiente desde
un punto de vista humano y desde un punto de vista econdmico.

Finalmente, existen otros tipos de objetivos importantes que justi-
fican la formulacidn de programas de desarrollo agricola,

f) la necesidad de incrementar las exportaciones. Esto rige
tanto para los paises subdesarrollados por las razones dadas en (a),
como para los pafses avanzados que tienen organizada su economia en
funcidn de su comercio exterior, teniendo en éste importancia conside-
rable los productos agropecuarios (caso de los Paises Bajos, por ejemplo).

g) Razones estratégicas pueden llevar a ciertos paises subdesarrolla-—
dos y no desarrollados a formular programas de desarrollo agricola para
asegurarse en caso de guerra sus abastecimientos alimenticics esenciales
(Inglaterra en la segunda guerra mundial),

h)  Puede también requerir un programa de desarrollo agricola la
necesidad que se plantea en ciertos paises subdesarrollados de trasladar
grupos poblacicnales de regiones pobres en recursos a otras mejor dotadas
que todavia se mantienen poco pobladas y desarrolladas (caso de Bolivia,
por ejemplo). ’

i) Finalmente la pérdida de mercados de algunos productos.que
tienen una importancia apreciable en las exportacionés de un pais, puede
obligar a formular un programa de desarrollo agricola como una respuesta

/a las
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“a las condiciones creadas por este tipe de situacién. (Ejs el control
de las enfermedades que han atacado en los dltimos afios las plantaciones
~de bananos en Centroamérica, puede afectar seriamente las.exportaciones
ecuatorianas que han alcanzado una importancia considerable en el comercio
exterior de este pafs, gracias en gran parte al hecho mencionado),

B. - Inventario de situacidn

Una vez analizada en este nivel general la necesidad de efectuar un
programa de desarrollo para la agricultura, y de haberse determinado en
funcidn de qué razones se debe llevar a cabo este programa, es preciso ir
a un examen mis detallado de la situacién de la agricultura en el pals en
referencia, . Esta segunda parte del diagndstico.es lo que se denomina

inventario .de situacién de la agricultura,

Este inventario permitiré conocer lo que estéd pasando actualmente
en el sector agricola, lo ccurrido en periodos recientes, y las tenden-
cias futuras que se pueden esperar, en lo que se refiere a condicicnes
y factores de demanda y oferta de productos agropecuarios. De este
inventario de situacién se obtendrd también los elementos bésicos para
la formulacidn de las metac del programa y para el establecimienteo de
los métodos mis adecuados para lograrlas.

Este inventario de situacién se compone a su vez de dos partes:

1) Una parte que puede ser considerada como de recopilacién de

antecedentes;

' 2) Una segurda parte de anflisis de estos antecedentes utilizando

ciertos criterios econdmicos bésicos para juzga:s lo que ha -

ocurrido en el sector agricola,

1., Recopilacidén de antecedentes

En primer lugar habria que cuantificar los factores de demanda que
han actuado en el periodo reciente, Este anflisis de demanda tendria

que hacerse para el crecimiento de la demanda global y para el crecimiento

de la demanda por los distintos productos agropecuarios considerados

individualmente o en grupns.

A, Demanda

a) Crecimiento de la demanda global

Con respecto a esta ' materia es preciso averiguar:
..1) .Tasa de crecimiento de la poblacién nacional total, rural

¥y urbana; /ii) Cambios actuales
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ii) Cambios actuales e histéricos en la distribucién de la
poblacidén rural y urbana; y si es posible, cambios
regionales que se hayan producido en la poblacién;

iii) Inmigracidn o emigracidn actual y pasada (cantidad,
calidad y saldo neto);

iv) Tasa de crecimiento del ingreso per capita y nivel de
ingreso que se tiene;

v)  Distribucién del ingreso per capita por niveles de ingreso
y por regiones; y cambios que se pueden haber producido
en periodos recientes en esta distribuciéh.

vi) Dietas nutritivas actuales de la poblacién: promedias y
por grupos de ingresos y regionales, Cémo se han estado
modificando en los dltimos afios;

vii) Gustos especiales de la poblacidn en relacidn a gastos de
nutricidn;

viii) Eprrtaciones de productos agropecuarios. Tasa de varia-
cidn global, cambios en los tipos de exportaciones que se
han producido y razones que los explican, Politica seguida
con respecto a las exportaciones agropecuarias;

ix) Utilizacién industrial interna de materias primas agropecua-
rias, Tasa de variacidn en el Gltimo periodo.

x) Qué parte (en valor) en la demanda global interna y externa
ha correspondido a productos agropecuarios al nivel del
productor y qué parte a servicios agregados hasta llegar
al consumidor final, Tipos de estos servicios. Andlisis
por grupos de productos,.

Una vez reunidos estos antecedentes, conviene agregar algunos méis

que son impcrtantes, junto con los anteriores, para analizar las varia-
ciones de la demanda por los distintos productos agropecuerios.,

b) Crecimiento de la demanda por los distintos productos agrope~

cusrios
i) Cémo han variado los precios relativos al nivel del consu-
midor de los distintos productos o grupos de productos.

ii) Elasticidades de sustitucién observadas entre estos productos.

/B, Oferta



Ba Oferta

A contlnuaC1on habrla que cuanth1Cdr los factores que eSUén actuando

sobre la oferta global e 1nd1v1dual de los productos agropecuarios. Este

estudio de l»s factores de oferta podrla hacerse bajo los cuatro rubros

siguientes: a) Recursos, b) Tecnlcas de explotac1on, c) Factores institu-

cionales y d) Estructura de la p“oducc1on del aba stecimiento.

a) Recursos

Bajo este rubro habria que mencicnar:

Bl

i)

iii)

iv)

v) 

vi)

Tlerra agricola dlsponlb18 (superficie, clases, aptitudes,

grados de erosién, distribucidn regional, Seria conve-
nlente disponer de un mapa de capacidad de uso del suelo
agricola, Posibilidades de incorporér nuevas tierras
agricolas al total disponible. Proyectos existentes).

Regadfo y drenaje (superficie, regadio permanente y

temporal, distribucidn regional., Mapas de regadio y
drenaje, Posibilidades de aumentarlos: proyectos exis-

tentes).,

Clira (Pluviometria, temperaturas, distribucién regional:

mapas de climas),

Poblacidn agricola (total y activa; habilidades, especiali~

zacidn, nimero, tipos y calidad de empresarios y trabajadores;
distribucidn regional de povblacidn total, activa, trabajadores

y empresarios).

Capital agricola propiamente tal, Zihversiones en regadio,

drenaje, desmonte, Construcciones, instalaciones, mejoras
y cierros; maguinarias e implementos; plantaciones, empas-
tadas, stock ganadero; capitales circulantes en especies

(semillas, fertiliZantes, etc,) ¥ en dinero propioc; créditos

~de que se ha dispuesto. De todo lo anterior, cantidades,

tlpos y distribucidn reglona;7

CPDltaleS de industrializacién, transporte y comerc1allzacion

agropecuaria, [Mbllnos, plantas lecheras, secadores de granos

y frutas, mataderos frlgorlflcos, plantas embaladoras, bode-

gas y s1los de almacenamlento, medios de transporte, etc. etc..

/cantidad, tipo




vii)

viii)
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cantidad, tipo, .capacidad y distribucidn regional de todas

las instalaciones y medios de transporte anteriores; capi-

tales monetarios disponibles (propios y en forma de crédi-

tos) del poder comprador de la produccién agropecuaria ;7.

Fuentes de abastecimiento de insumos no agricolas y agri-

colas necesarios para la produccidn agrovoecuaria (maquina-

ria, implementos, semillas, enmiendas, fertilizantes;
insecticidas, herbicidas, y pesticidas; productos de
sanidad animal, combustibles, etc. Monto y variacidn
de estas disponibilidades en el dltimo periodo, politica
de importaciones y de crédito seguida con estos insumos,
y origen nacional o importado de ellos. Establecer
si ha estado satisfecha la demanda por parte de los ~
agricultores),

Facilidades en capital social bdsico (caminos, electri-

ficacidn, instalaciones para sanidad y educacidén de las

poblaciones rurales, etc.).

) En todos los items agrupados bajo la denominacién de Recursos es del

mis alto interés obtener antecedentes sobre su monto y calidad, y ademés

sobre su distribucidn regional, en orden a poder posteriormente formular

el programa no sélo en forma nacional sino ademés regional. Este

{ltimo aspecto es fundamental para posibilitar su edecuada realizacién,

b) Técnicas de explotacidn

Aqui habria que considerar:

1)

ii)

Sistemas de explotacidn agricola (tipos de rotaciones

utilizadas y sus ventajas comparativas; métodos de cultivo;
clases y grados de mecanizacién; aplicacidén de enmiendas y
fertilizantes con sus formas de aplicacidn; plagas y
enfermedades existentes y pérdidas que ocasionan; rendi-
mientos de los diferentes cultivos y variacién de estos
rendimientos en el ultimo perfodo sefialando las causas

probables de estas variaciones, etc, etc,)

Sistemas de explotacién ganadera (tipos de produccién,

sistemas de mantencidén, manejo y sanidad del stock ganadero;

/razas y




o

v)

vi)
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razas y su adaptébilidad' rendimientos y sus variaciones

con las causas probsbles de ellos, etc.)
" sistemas de regadlo (grado de aprovechamlento de las aguas)

" Desarrollo de la 1nvest1g§01on v ‘extensidn agropecuaria:

(centros experimentales, trabajos hechos y resultados
obténidos,vforma y grado de difusién entre los agricultores;
estudios devadaptabilidad de nuevas variedades y razas;
investigacién de mejores métodos de cultivos, aplicacién

de fertiiizantes, control de plagas y enfermedades, rota-
ciones culturales y manejo de praderas, etc.).

Pricticas de conservacidn de recursos agricolas (experi-

mentacidn y apllca01on)

Sistemas de conservacidn v comerc1allzac1on de la Eroduc01m1agny

pecuaria (pérdidas por este concepto; eficiencia del sistema

para productores y consumidores).

Factores institucionales

Bajo esta mencidn seria necesario contemplar:

i)

ii)

iii)

iv)

Sistema de tenencia de la tierra (tipos de tenenc1a de

la tierra predomlnantes, 1mportanc1a de cada uno de ellos
en la produc01on nacional y clases de produ001ones que
originan; combinacidn de tierra, capltal y trabajo que
tiene lugar en cada uno de estos tipos y sistemas tecnlcos
de explotacién que utilizan: productividad per caplta y por
unidad de capital invertido que los caracteriza; ingresos
per capita que ocasionan y forma de distribucidén de estos
ingresos; cdmo se conservan los recursos naturales en cada
uno de estos tipos de tenencia, eté,);

Sistemas de propiedad o tenencia de las aguas de regadio

(grado de utilizacién de las aguas de regadio que permite
&1 o los tipos de propiedad o tenencia predominantes)

Regimenes de trabajo caracteristicos (clases de empresarios,

clases de trabajadores, caracteres sociales de lcs sistemas

de trabajo y de gestidn; movilidad del factor trabajo)

Sistemas tributarios vigentes para la agricultura (clases

/de tributos,
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de tributos, monto total y por tipos de predios, relaciones
entre la tributacidn y los incentivos de inversién y pro-
duccidn)

v) Otros aspectos de la organizacidn institucional de la

agricultura

x) Organizacidén cooperativa, organizacién sindical,

sociedades agricolas de diversa indole: fuerza de
estas organizaciones.

xX) Organizacién estatal para el sector agricola: servicios
que presta y forma de prestarlos; mimero, calidad y
distribucidn de los técnicos disponibles; orientacién
que el Estado d4; politica de fomento técnico, politica
de precios e ingresos para el sector agricola; politica
tributaria, politica crediticia; politica de importa-
ciones y exportaciones de productos e insumos; politica
de irmigracién y emigracién; politica social (en lo
que se refiere a distribucidén de ingresos dentro del
sector y servicios sociales), politica educacional, etc,

xxx) Naturaleza del poder comprador de productos agropecuarios
(monopdlico o competitivo)

x1) Organizacidn del sistema bancario relacionado con la
actividad agropecuaria y modo de funcionamiento,

d) Estructura de la produccidn y del abastecimiento

Bajo esta mencidn habrd que proceder a realizar un:

i) Estudio de la produccidn agropecuaria en los ultimos

afios y de las tendencias observadas en el pasado (com-
‘posicidén de la produccidn, variaciones y tendencias de

los distintos grupos de productos: agricolas y pecuarios,

de consumo interno y de exportacidn, alimenticios e
industriales; tasas de crecimiento global y por grupos, etc.)

ii) Estudio de la productividad de ls agricultura [fdistribucién

de tierras agricolas ocupadas con los diferentes cultivos
y ganado; posibilidades de desarrollo de éstos en las

nuevas tierras susceptibles de ser incorporadas al &rea

/agricola; productividad
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y agrlcola, product1v1dad de las dlstlntas regiones y

iii)

iv)

suelos; 1nsumos de mano de obra ¥ otros (abonos,
'enmlendas, semlllas, forrajes, maqulnarlas, combustibles
y lubricantes, pesticidas, herbicidas, fungicidas y
préductos'de éanidad”anrnal,'etc.)‘empleados para los
distintos cultivos y produccionés; productividad del
conjunto de insumos y sus variaciones en los periodos
analizados (qué parte del incremento de produccidén se
ha debido al aumento de las cantidades de insumos
utilizados y qué parte a mejores técnicas productivas
de combinacidn de estos insumos); desplazamiento que
ha tenido lugar entre los distintos tipos de insumos
al implantarse nuevas técnicas; productividad de la
mano de obra global y de la ocupada en los distintos
cultivos o producciones; estimacidn del monto de
poblacidén subocupada en el sector agropecuario, etc;7

Andlisis de disponibiligades de productos agropecuarios

(cuadros de disponibilidades brutas y netas; cuadros

de balance alimentario con niveles actuales de consumo

per capita en unidades de productos, caloriazs y proteinas;
niveles alimenticios aconsejables a corto plazo y a mds
‘largo plazo, y requerimientos fisicos para alcanzarlos,
estimando las disponibilidades de alimentos necesarios
para lograr dichos niveles minimos para todos los grupos
poblacionales, dadas las pérdidas de comercializacidn

y distribucidn de ingresos; disponibilidades de productos
agropecuarios para usos industriales; qué parte de la
demanda global de productos agropecuarios se ha satisfecho
con produccién nacional y qué parte con importaciones,
analizando variaciones de ambas y politica que se ha
“seguido con respecto a las importaciones y exportaciones
de dichos productos, '

Estudio de los precios de productos e insumos (precios

de los productos agropecuarios por grupos e individuales
y de los insumos necesarios para su produccidén todo ello
/al nivel
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al nivel del productor; poder adquisitivo real y
variaciones de éstos precios; comparacidn con precios

internacionales, etc.).

2. Andlisis de antecedentes

Después de terminar la primera parte del inventario de situacién
de la agricultura, o sea, la recopilacidén de antecedentes, de acuerdo
con la metodologia sefialada, es preciso pasar a la parte mds importante

de é1, es decir, al andlisis econdmico de los antecedentes reunidos,

Lo que se trata agqui es juzgar cualitativamente qué ocurrid en el

sector agricola. Por qué se produjo un desajuste entre el crecimiento
de la-demanda y el de la produccién que obliga a formular ahora un
programa de desarrollo para el sector agricola. Se debid esa falta
de respuesta de la produccidn ante una demanda creciente a_falta de

incentivos, o bien a escasez de recursos o a caracteres estructurales,

que impidieron que la oferta reaccionara adecuadamente creciendo a una
tasa compatible con la tasa de crecimiento de la demanda, y evitando
los desequilibrios internos y externos gue ha producido o a los dque -ha
colaborado,

Lo que es preciso en esta parte es poder hacerse un sistema de

preguntas que permita contestarse las razones de lo ocurrido y las

causass de estas razones, S8lo mediante esta investigacidn serd posible

formular un programa de desarrollo que contenga los elementos necesarios
para superar la situacidn presente.

Cudles son estas preguntas, es el punto que es preciso plantear
ahora,
A, Incentivos

La primera de las preguntas que el investigador podria hacerse en

este sentido es la de saber: ;cémo han variado los precios y los costos

de los productos agropecuarios al nivel del productor? Este andlisis

podria hacerse en forma global y para los principales productos cuya
tasa de crecimiento es deficitaria, Para hacerlo globalmente se
podria comparar el indice de precios agropecuarios corregido por los

cambios en los rendimientos con el indice de precios de los insumos

/corregido por
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corregido por los cambios en las cantidades utilizadas, Perg,estos Indices

de precios globales compuestos de tantos productos cuya demanda y oferta

van creciendo en forma diferente (en sentidos opuestos, o en el mismo |

sentido, pero a tasas muy diferentes)'poco es lo que dicen en si mismos. ]

Seria necesario por lo menos para el andlisis global hacer dos compara-
ciones:una entre los indices de precios de productos e insumos de la
produccién agricola propiamente tal y la otra entre los indices de precios
de productos e insumos de la produccién ganadera.

Ademds de lo anterior convendria hacer un anilisis méds detallado de las
variaciones de los indices de precios de productos e insumos de los princi-
pales grupos de producciones o productos individuales cuya tasa de creci-
miento es deficitaria,

Es preciso tener cuidado al hacer este andlisis, por un lado, de
tomar los precios de los productos é insumos al nivel del productor, y por
otro, de hacer las correspondientes correcciones por cambios en los
rendimientos y en las cantidades de insumos utiliZados, En cuanto a los
precios para la construccidén de los indices pueden tomarse los precios
corrientes, que al ser empleados tanto para productos como para insumos
aunque varien considerablemente de un afio a otro, (por efectos inflacio-
narios), no alterarin los términos de la comparacién; y ademis son mis
representativos de las reacciones de los productores agricolas al sistema
de precioé. _

También seria fundamental, de existir en el pais en consideracién un
~cierto grado de inflacién més o menos constante, de analizar las variaciones
del poder adgquisitivo real del conjunto de productos agropecuarios, de los
productos agricolas propiamente tales, de los productos ganaderos y de los
grupos de productos o productos individuales que se desee estudiar (de
exportacién o de consumo interno). Esto puede hacerse deflactando por
el nivel general de precios o por un indice ponderado de variacidén de los
pfecids de los articulos mis importantes (fuera de los insumos o factores
"de produccién) que el sector agricola compra de otros sectores de la
economia., Mediante esta parte del anilisis se obtendrd las variaciones
de las relaciones del indice de paridad de los precios agricolas y no
agricolas. “ |

‘ /En tercer



En tercer lugar se podria agregar a lo anterior un estudio de las
variaciones de las relaciones de precios entre los distintos grupos de
productos agropecuarios y entre los principales productos individuaies
entre si, (agricultura de exportacidn, agricultura de consumo interno,
productos agricoias y ganaderos, materias primas industriales y productos
alimenticios, productos individuales dentro de estos grupos, etc.).

Un examen de las variaciones de precios y costos del sector agricola
en comparacién con los precios y costos de otros sectores productivos,
también podria aportar algunos antecedentes valiosos, especialmente en
caso de existir un considerable grado‘de inflacidn en el pais en estudio,
a pesar de la relativa immovilidad de los factores de produccién agropecuaria
caracteristica de los paises subdesarrollados y adn desarrollados.,

Del conjunto de andlisis anteriores, se podrd desprender si hubo o no
en dicha agricultura un incentivo econdmico para incrementar la produccién
agropecuaria mds de lo que ésta crecid; y cdmo actud este incentivo con
relacidén a los distintos grupos de productos o productos individuales.

- s posible que a través de este examen se encuentre, por un lado, que
los precios de los productos agropecuarios al nivel del productorl/ se
han deterioradc con respecto a los precios de los productos de los otros
sectores de la economia; y por otro, que los costos de los insumos de
produccién han subido proporcionalmente mids que los precios de los
productos con ellos producidos.

Es posible también que los precios de los productos agropecuarios no
sélo hayan mantenido su poder adquisitivo real con respecto al resto
de la economia, sino aun lo hayan mejorado; pero al mismo tiempo los
costos de produccidn hayan subido mds que proporcionalmente,

En ambos casos, junto con analizar las razoneé por las cuales los
precios de los productos agropecuarios se han mantenido relativamente

comprimidos o han subido apreciablemente, y hacer una estimacién de la

;/ Debido a las politicas de controles de precios internos o de
importaciones seguidas por los Gobiernos en orden a atenuar las
consecuencias sociales y politicas de las presiones inflacionistas,
o a la caids en los precios de exportacidn,

/influencia que



infernéié que puede haber tenico al merger de diferencia entre precios

y costos sobre el nivel alcanzado por la produccidn agropecuaria, puesto
que aquilpuéde encontrarse una de las razones de la falta de reaccién
adecuada‘de'la oferta; serd preciso fiantéarse una segunda pregunta impor=

tante. Ella se refiere a las razones por las cuales los costos de

produccidn puede haber subido mis que proporcionalmente con relacidn a

los precios de Jos productos agropebuarios.

istas razones pueden haber sido fundamentalmente fuera de aquellas
1
que afectan a los precios de los productos como las ya men01onadas,“/

crecimiento lento o_escaso de los insumos o factores de producc1énr/

necesarios para incrementar la produccién agropecuaria, o de las técnicas

mids_productivas de combinacidn de dichos factores,

Los insumos necesarios para realizar la produccidén agropecuaria son
fundamentalmente; tierra, trabajo, semillas, stock ganadgro, ¥y un conjunto
de productos de origen no agricocla que en los dltimos decenios han cobrado
una. importancia cada vez mads creciente en el aumento de dicho nivel de
produccién (maquinaria, combustibles, fertilizantes, insecticidas,
herbicidas, y pesticidas, materiales de construccidn y cercado, etc,).

Le este conjunto de insumos, tradicionalmente en economia cldsica se
ha acostumbrado a considerar la tierra como el factor fijo limitante por
excelencia del crecimiento de la produccidén agropecuaria, debido a la ley
de rendimientos decrecientes, 'Y en el hecho es perfectamente posible que
se encuentre paises subdesarrollados en que este es un factor limitante,
ya sea por la escasez de tierras agricolamente dtiles por sus coﬁdiciones

fisicas propias (topografia accidentada, mala calidad de los suelos) o

en relacidén al clima (escasez de tierras regadas en climas gue sélo
permiten este tipo de agricultura); o por escasez relativa de tierras
agrlcolamente Utiles debido a que 1nadecuados sistemas de tenencia

impiden una disponibilidad mds efectlva o barata de este recurso., Sin

embargo, se puede decir que salvo estos casos sefialados, gran parte de

1/ Control de precios internos, caida en los precios de exportacidn,
bajos precios de importacidn de productos agropecuarios o politica
de subsidios a estas nnportac1ones.,

g/ En este trabajo se entiende por insumos no solo los bienes intermedios
(semlllas, fertilizantes, combustibles, etc.) de produccidén agricola,
sino también los bienes de capital (maquinarias por ejemplo).

/los cuales




los cuales son solucionables, el factor tierra ha ido en general

perdiendo su ﬁnporténéia relativa dentro del conjunto de factores de
produccidn agricola, siendo reemplazado en forma creciente por los factores
de produccidn de origen no agricola mencionados anteriormente,

En cuanto al factor trahajo ya se ha seflalado que es una carac-—
terfstica tipica de las paises subdesarrollados tener en el sector
agricola a una proporcidn considerable de su fuerza de trabajo, que se
desenvuelve en condiciones de bajisima productividad per capita, Existe
aun casos, especialmente en los paises asiaticos de alta densidad de
poblacidén, que al nivel de la técnica existente se manifiesta una sobre=-
poblacidén agricola que podria ser perfectamente retirada de la agricul-
tura, sin necesidad de cambiar las condiciones de explotacién y sin
que disminuyera en nada el producto total obtenido, auméntando por
el contrario el producto per capita, |

Al producirse el desarrollo, una de sus consecuencias mds visibles
es la salida de gente de la agricultura (ya sea de la existente o del
crecimiento poblacional agricola), .Si esta salida se produce, mds alld
del excedente de poblacidn subocupado en la agricultura, sin un cambio
en las técnicas de produccidn respectivas, se puede plantear el problema
de una escasez relativa de trabajo agricola. Sin embargo, dadas las
dificultades y el costo de absorcidn de estas personas en ocupaciones
industriales o de servicios y la relativa inmovilidad de los factores
de produccidn agricola, es mds probable que sea el fendmeno contrario
el que se produzca, es decir, que salga menos gente de la agricultura
que la que seria necesario que saliera dado el nivel de técnica
imperante, En estas condiciones . salvo desajustes regionales que en
forma relativamente répida son compensados por un mejoramiento de la
técnica, si estdn dadas ciertas condiciones de demanda efectiva y de
oferta de otros factores; el factor trabajo como el de tierra ha ido
perdiendo su importancia cuantitativa en el crecimiento del nivel de
produccién agropecuaria, para ser reemplazado por los mismos insumos
de origen no agricola sefialados con anterioridad.

Asi, pues, salvo casos especificos que pueden presentarse derivados

fundamentalmente de sistemas de tenencia que encarezcan la oferta de

/tierra, no




tierra, no es probable que los costos agricolas en los paises sub-
desarrollados se eleven mas que prOporc1onalmente en’ re1a016n a los
_precios de los productos agropecuarios, debido a escasez del factor
tierra (al menos en latlnoamerlca) o} del factor trabago. Puede haber
eso si palses o reglones en que esto ocurra, y en ese caso serd nece-
sario en esta parte del andlisis considerar las razones de ello.

En lo que se refiere a los demds factores de produccidén mencionados:
semillas, ganado'e insumosAde origen no agricola (maquinarias,
combustibles, fertilizahtes,?insecticidas, pesticidas y herbicidas;
materiales de construceidn j cercado, etc.) de los cuales una parte
considérable'en los paises subdesarrollados es importada, es perfecta-
mente posible que una escasez relativa de ellos en funcidn de la
cemanda efectiva haga (a través de su efecto sobre los rendimientos)
subir los costos de produccién agricola en relacidén a los precios
agricqlasg Esto puede deberse a una errada politica del gobierno en
lo cue se refiere a importacidn de insumos,;/ o a la escasez relativa
de algunos de ellos en el mercado internacional (semillas, ciertos
tipos de fertilizahtes, reproductores de calidad, etc.).

Todos éétos factores pueden hacer quevlos insumos necesarios para
incrementar la produccién agropecuaria no se encuentren en cantidad
suficiente al alcance de los productores, y el abastecimiento de estos
insumos crezeca a un ritmo muy lento, lo que puede aumentar los costos
agricolas ya sea por el méyor precio de estos insumos (debido a su es-
casez) o porque su reducido abastecimiento impide aumentar los rendi-
mientos en forma mds efectiva. Finalmehte, también es posible que
existan insumos disponibles en cantidad y calidad suficientes, pero
que el desarrollo en el medic rural de técnicas mds eficientes de

combinacién de estos insumos sea muy primario. Esto puede deberse a

;/ Por eJemplo en el caso chlleno ha sido tlplca én los dltimos afios
la escasez cde repuestos que ha inutilizado mucha maquinaria casi
‘nueva y las reducidas cuotas de divisas que se han autorizado
para la importacidn de estos repuestos y para la de abonos fosfa-
tados, que son bdsicos, a su vez para aumentar laproduccidn
agricola; mientras por otro lado el pais se veia obligado a
~utilizar sumas crecientes de su moneda extranjera para adquirir
productos agricolas de consumo (trigo, oleaginosas, etc.) que
perfectamente hubiera podido producir.,
/tres causas
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tres causas fundementales: a) bajo nivel cultural y técnico de los
productores agricolas,(b) escaso desarrollo de la investigacidn y
extensidn agricola por parte de los organismos pertinentes del Estado o de
las asociaciones de productores; que impida superar la situacidén plan—
teada enf(a), y(c) falta de una disponibilidad de crédito adecuado en
cantidad y calidad, que permita a los productores que no poseen recursos
suficientes implantar las técnicas mds eficaces que son puestas a su
alcance,

Los puntos {a) y (b) no necesitan mayor comentario, puesto que su
significado se desprende de su propia emunciacién, En cambio vale
la pena insistir algo en el punto (c), pues a menudo pasa desapercibido,

En efecto, es posible encontrar frecuentemente en los paises
subdesarrollados grupos de pequefios y medianos empresarios agricolas
que tienen el suficiente nivel cultural y espiritu de empresa como
para tratar de introducir nuevos cultivos, explotaciones o técnicas,
que se adapten mucho mejor a las condiciones de demanda, a las
caracteristicas de sus predios, y que les reporten un mayor nivel
de ingresos. Estos empresarios son una materia prima adecuada para
el esfuerzo de asistencia técnica que el Estado puede realizar a través
de sus organismos especializados, Sin embargo, no les es posible
transformar el tipo y modo de trabajo de sus explotaciones debido,
por un lado, a la falta de recursos propios suficientes, y por otro, a
que el sistema crediticio piblico o particular no se encuentra organizado
de un modo que les permita cubrir su déficit de financiamiento, Esto
es particularmente evidente cuando por una serie de razones (mayor cre-
cimiento de la demanda debido a su mds alto coeficiente de elasticidad-
ingreso; conservacidén de sus suelos, etc.) pretenden pasar de la
explotacién cerealera a la produccién lechera o ganadera, que requiere
inversiones mucho mds considerables. El mismo problema se plantea
para aquellos empresarios que desean realizar plantaciones frutales,
forestales o de productos tropicales que a menudo requieren varios
afios de maduracién antes de entrar en produccidn.,

Después de analizar todas las causas anteriores que inciden sobre
el aumento de los costos de produccidn, serd posible conocer las

razones de este incremento mds que proporcional que pueden haber

/sufrido en



sufrido en relacidn al incremento de los precios de los productos
agropecuarios, cualquiera que haya sido el alza que ha tenido el nivel
de precios,

" 5i existfa demanda efectiva, y un mercado relativamente libre,
el alza de los costos de los insumos ha debido presionar hacia arriba
el nivel de precios de los productos agricolas, manteniendo asi una
relacién precios-costos favorable al incremento de la produccién,  Sin
embargo esto puede no haber ocurrido por las siguientes razones ya
mencionadas:

a) politica de control de precios internos seguida por el
gobierno en orden a aminorar las consecuencias sociales de las presiones
inflacionarias,

b) politica de importaciones subsidiadas seguida por el gobierno
en relacidn con la anterior y con el mismo fin,

¢) relaciones de precios internos e internacionales de los
productos agricolas que permitan la importacidn del déficit a precios
iguales o mds bajos que los del mercado interno, sin una politica de
proteccidn a la produccidn nacional.

d) alta elasticidad-precio de la demanda. ~ Esto no es sin
embargo corriente para los productos agropecuarios que manifiestan en
general una baja elasticidad-~precio de demanda.

Es posible también que la relacidn precios-costos se haya
mantenido favorable dentro del sector agricola, pero haya desmejorado
en relacidén a la de otros sectores de actividad. Esta causa no es sin
embargo, de una importancia fundamental como factor de desaliento al
incremento de la produccidn agropecuaria, salvo en el caso de una
situacién inflacionaria aguda y persistente, debido a la relativa
immovilidad de los factores de produccidn agricola.

De todo lo anterior se podrd ver si_es la relacidn precios-costos

una de las principales razones que ha impedido el mayor crecimiento de

la produccidn, v los factores que han influido sobre los movimientos

de los precios y de los costos, de manera de poder actuar sobre ellos

a través del proceso de programacién.
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Desde ya es posible sin embargo decir que en los paisés sub-
desarrollados lo fundamental es actuar no tanto sobre el nivel de los
precios que a menudo depende de factores externos dificiles o imposibles
de controlar (precios de las exportaciones, precioé del mercado inter-
nacional) sino sobre el nivel de los costos, '

Be Caracteres estructurales

Pero es posible que del andlisis del punto anterior se deduzca
due los precios han subido proporcionalmente mds que los costos en el
periodo en estudio, y entonces no es en esta relacién donde se podrd
encontrar una de las causas de la falta de respuesta de la produccidn
agropecuaria al crecimiento de la demanda efectiva,

De ser esta la situacidén el investigador tendria que preguntarse
qué otras causas pueden haber ocasionado el poco crecimiento de la
produccidn agricola, o pueden haber contribuido a él.

S5in lugar a dudas que a esta altura convendria analizar mis a

fondo algunos factores institucionales y preguntarse si la falta de

" respuesta al incentivo econdmico existente (aumento del margen precios-

costos) no se debe a cue los productores estdn en una situacidén que

no los induce a reaccionar en forma efectiva frente a los incentivos

econdmicos reales que pueden haber en esa economia.

Y esta situacidén puede presentarse como consecuencia de una

desajustada estructura de tenencia de la tierra, con todas las

implicaciones sociales y econdmicas que de ella se deriven, y también

como consecuencia de la falta de una apropiada politica tributaria que

obliguen a los empresarios a producir mds y mejor.
En cuanto a los sistemas de tenencia de la tierra, es caracteristica
bastante general en los paises subdesarrollados el predominio de dos

tipos de propiedades tradicionales: el latifundio v el minifundio,

. . s » l g
El primero se caracteriza por su gran exten51on,—/rsu explotacidn

extensiva, su bajo grado de capitalizacidn, sus relaciones contractuales

;/ En conjunto ocupan una proporcidn considerable de las tierras
Utiles a pesar de su nimero muy reducido,

/de trabajo
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de trabajo a base del pago en especies y regalias (al menos en uné
porcidn considerable), el aqsentismo patronal,. el desquilibrio entré
el capital tierfa y el capital explotacién?iy el empleo de ios métodos
de cultivo mds tradicionales e inefﬁcientes. Presenta ademis una .

considerable proporcién de su superficie ﬁtil inexplotada o muy mal -

utilizada. Se podria decir gue su caracteristica esencial es explotar
mds al hombre que a la tiefra, y la productividad del trabajo:en él oo
ocupado es bajisima, ‘ . o

- El minifundio se caracteriza por su reducidisima extensién,l/siendo
incapaz de oéupar la fuerza de trabajo del empresario y su familia, los
que para poder subsistir deben ademds trabajar afuera, (en otros predios,
o en otras actividades como construccién de caminos, comercio, ete,).
Su grado de capitalizacién es también bajisimo, su produccidén rara vez
alcanza al mercado, y desde el punto de vista de la conservacidn de la
tierra es a menudo mds ineficiente que el latifundio, Sus métodos de
cultivos son muy rudimeﬁiarios ¥y su productividad bor hombre ocupado
es como en el caso anterior bajisima. |

Estos dos tipos de tenencia no sélo contribuyen a una combinacidn
extraordinariamente deficiente de los factores de produccidén (tra=-
bajo, tierra, capital y técniba), sino ademds crean una situacién
de estratificacidén social que hace inoperante los incentivos econdmicos
(como la relacidn precios-costos) para el incremento de la produccidn,

En efecto, estos tipos de tenencia contribuyen poderosamente a
dividir a la poblacidn agricola en dos grupos sociales perfectamente
diferenciados. El uno, constituido por el pequefio grupo de los grandes
propietarioé de latifundios, que concentra en sus manos la mayor
proporcidn de la tierra ¢til y del ingreso agricola; que considera la

agricultura més como un modo de vida (una tenencia que da prestigio

social de acuerdo a tradiciones histéricas que se han conservado) que

;/ Representando el mayor mimero de propiedades abarca una super-
ficie muy pequefia del total de la tierra util,

/como una



como una actividad econdmica propiamente tal; y due corrientemente

participa también de otras actividades comerciales o industriales, a
menudo como ocupacidn principal. Se han incorporado ademids en los
ultimos afios a este grupo, sobre todo desde que en latinocamérica
comenzaron a. desarrollarse en forma creciente las actividades manu-
factureras, sectores de industriasles, de exportadores y de importadores,
gue han invertido en tierras tanto como una manera de defender sus
utilidades de la desvalorizacién monetaria y liberarlas de la mayor
tributacidén que grava a sus propias actividades, como para incorporarse
socialmente a los grupos altos tradicionales,

El segundo grupo social originado por la estructura agraria
seflalada estd constituido por la inmensa masa de la poblacidén rural
(trabajadores de diversas clases y empresarios de minifundios)., Este
grupo se caracteriza por un bajisimo nivel de ingresos per capita, por
su falta de recursos, consecuencia de lo anterior, y por su reducido
nivel cultural y capacidad técnica.

El problema se plantea en que ambos grupos, por sus caracteristicas
sociales, econdmicas y culturales, derivadas en gran parte de la
perpetuacidén de la estructura de tenencia sefialada, son poco aptos para
reaccionar a los incentivos econdmicos caracteristicos de una economia
moderna de tipo capitalista, Los unos, por su exceso relativo de
concentracidén de riquezas, sus costumbres tradicionales, sus hdbitos
mentales frente al trabajo agrario, y a menudo su dedicacidén a otras
actividades, no responden como deberia responder un empresario
capitalista a los incentivos econdmicos cldsicos., Los otros, por
su exceso de pobreza y escasez de recursos, y su bajo nivel cultural,
consecuencia de lo anterior, tampoco 1o hacen.

O sea, en una estructura agraria en que tienden a predominar
estos caracteres, los incentivos econdmicos tradicionales o no
funcionan, o funcionan en forma muy deficiente. Y acentuar estos
incentivos mediante una politica deliberada en orden a obtener una
mejor respuesta, sélo puede hacerse a un costo social muy alto, que

en la prictica es casi imposible de lograr.

/Este factor



Este factor estructural puede pues en el hecho amilar en gran
parte la existencia de una relacidn pre01os-costos favorable al

incremento de la produccién agropecuaria, o puede agravar la existencia

de ura relacidn precios-costos desfavorable,

Ademds &l puede verse acentuado, y normalmente ocurre que asi.sea,
por la falta de una politica tributaria qdecuada que contribuya a
aminorar sus consecuencias,

En efecto, es caracteristico en los palses subdesarrollados donde
ha existido tradicionalmente la tenencia de tipo latifundiario que
por la influencia politica de los grupos duefios de la tierra, no
haya una legislacidén tributaria que actide como un factor compulsivo
para el incremento de la productividad de los grandes predios, Nor-
malmente no existen impuestos progresivos a la concentracién de la
tierra, y tampoco los tipos de tributos imperantes se basan en la
capacidad productiva de los distintos suelos,

En estas circunstancias el sistema tributario vigente no sdlo
no mejora las condiciones que se desprenden del sistema de tenencia,
sino que a menudo las agrava,l/

Lo dicho recientemente con respecto al latifundio y minifundio
no significa que no exista en los paises subdesarrolladcs sectores
considerables donde imperan sistemas de tenencia (propiedades de
tamafio grande, mediano y peduefio, sin ser latifundios ni minifundios)
apropiados para una adecuada produccién agropecuaria., Y en el hecho
son estos sectores los Jque hacen normalmente el mayor aporte a la
produceidn agropecuaria para el‘mercado y a suwérecimiento. Pero
es la existencia de los otros tipos mencionadoé y €l grado de su
predominio, que a menudo es considerable, lo que crea el problema

analizado,

;/ En Chile por ejemplo hasta hace dos afios en que se aprobd una
nueva legislacidén en esta materia que trata de hacer tributar
las tierras agricolas de acuerdo con su capacidad productiva,
existia un sistema tributario que era mucho mds gravoso para el
propietario progresista que capitalizaba sus tierras haciendo
inversiones en construcciones, instalaciones, mejoras y plan-
taciones, que para el propietario que las mantenia abandonadas
e incultivadas,
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C. Otros aspectos a analizar

Fuera de estas causas relacionadas con loé incentivos ecénSmicos
propiamente tales y las deficiencias de tipo institucional, pueden
existir otras, que vale la pena mencionar, gue a menudo impiden una
respuesta mds efectiva de la oferta de productos agropecuarios frente
al crecimiento de la demanda.

a) Sistemas de comercializacién

Una de éstas puede ser la falta de un sistema de comercializacidn
adecuado. Esto incluye desde la existencia de un camino o ferrocarril,
al establecimiento de un poder comprador, al funcionamiento de uno
existente, o a la instalacién de una planta o central de transformacidn
o0 de un centro de almacenamiento,

 Este aspecto es de extraordinaria importancia, y a menudo constituye
uno de los principales cuellos de botella para la expansién de la
produccidén en los paises subdesarrollados., En efecto, puede existir
demanda efectiva y condiciones de disponibilidad de recursos, técnica
y capacidad empresaria como para hacer crecer la oferta en relacién
con esa demanda, Pero geogféficamente el crecimiento de la demanda
puede estar concentrado en un punto (zonas urbanas) y el crecimiento
de la oferta en otro (zonas rurales) a menudo muy alejadas de los
centros de coﬁsumo, y sin las conexiones fisicas y comerciales
adecuadas entre ellas. Y en esta situacién la oferta no crecerd,
aunque haya una adecuada relacién precios-costos y no existan obstdculos
de tipo institucional, por la imposibilidad de comunicacidn.

Este hecho que es cierto en general para todo tipo de producciones
cobra un extraordinario relieve en la produccidn agricola. En ésta
ror ejemplo la demanda de ciertos productores crece en forma estacional
que no coincide con los periodos de produccidn, y ademds aunque demanda
y produccidn creécan en los mismos periodos, la gran periscibilidad de
los productos agropecuarios hace que no puedan ser enviados de 1os
centros de produccién a los de consumo si no se tiene medios de
transporte adecuados y rdpidos, o si no se les somete a ciertos

procesos de transformacidén que aumenten su durabilidad,

/Esto explica
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Esto explica el extraordinario efectO'djnémico y multiplicador del
proceso de desarrollo que tiene para ciertas regiones agricolas la
construccidn de un camino 0 de un ferrocarril, la instalacidn de una
planta frigorifica para carne o fruta, o de 1ndustr1allzaclén para-
la leche, etc,

En todos estos casos existian condiciones de demanda efectiva y
oferta latente, pero faltaba el medlo adecuado de comunicacién entre
ellas. Y apenas éste se instala ¥y comienza a funnlonar la oferta se
desarrolla casi automiticeamente,

En esta materiz . vale la pena senalar que no es sdlo la falta de
medios fisicos de comunicacidn, industrializacidn o almacenaje, lo
que puede constituir un obstdculo 2l mayor desarrollo de la produccidn
agropecuaria, - El funcionamiento inadecuado del sistema de comercializa-
cidn,auncue existan los medios fisicos, puede actuar en el mlsmo sentido,
La falta, por ejemplo, de recursos econdmicos suficientes, propios u
obtenidos en forms de créditos, del poder comprador, puede inhibir
el crecimiento de la produccidn, aunque todas las demds condiciones
favorables estén dadas. En la misma forma puede actuar un poder
comprador de tipo monopdélico para el mercado interno o la exportacidén
que pretenda deprimir los precios que obtienen los productores en
su propio beneficio, o un poder comprador que no logre regular los
precios de modo de evitar las excesivas fluctuaciones estacionales
de éstos, dando asi seguridad a los productores, etc, etc,

b) Estabilidad monetaria

Otra causa, bastante comin en los paises subdesarrollados, que
puede actuar como un serio obsticulo para el crecimiento de la pro-
duccidn agropecuaria en relacidén a la demanda, es la existencia de
un proceso inflacionista acentuado y duradero. En un clima econdmico
caracterizado por una inflacidén mds o menos severa, no se obtiene nada
con que exista demanda efectiva o condiciones potenciales adecuadas
de oferta., La reaccién natural de los empresarios, sean ellos buenos
empresarios agricolas o empresarios ineficientes, serd invertir en
tierras, en stocks, o sacar recursos monetarios de la agricultura para
ocuparlos en actividades comerciales y otras que sean mis remunerativas

en condiciones de inflacidn,
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TeSricamente una elevacidn més 0 menos acelerada del nivel general
de precios, debe hacer subir los precios de los productos agropecuarios
en una proporcién mucho mayor, por la inelasticidad relativa de la
oferta que caracteriza a estos bienes. = Pero en la prdctica, ante
una situacidén de esta naturaleza la primera reaccién de los gobiernos
en los paises subdesarrollados es controlar el alza de los precios
internos de los artfculos mds esenciales (que incluyen los alimentos),
y subsidiar las importaciones de éstos, en orden a atenuar las
consecuencias sociales y politicas de los fendmenos inflacionarios;
con lo que no logran otra cosa que deprimir ain mis el crecimiento de
la oferta interna.

Pero aunque ésto no ocurra, y los precios de los productos agro-
pecuarios suban m&s que los demds precios; si el grado de inflacién
es muy acelerado, como el proceso de produccibén y venta de la mayor
parte de estos productos dura a lo menos un afio, la desvalorizacidn
monetaria no compensa los mayores ingresos nominales que pueden
obtenerse,

De lo anterior se deduce pues una condicidén que es esencial para
poder realizar un programa de desarrollo agricola: la existencia de
una relativa estabilidad monetaria, sin la cual toda programacidén que
se haga serd casi como arar en el mar.

c) Politicas de importacién y exportacidn

En relacién con este punto y otros anteriores vale la pena seflalar
que puede también ser un obstdculo efectivo al crecimiento de la
produccidén agropecuaria una errada politica del gobierno en materia
de importacidn y exportacidén de estos productos o de los elementos
necesarios para producirlos, En efecto, una politica de subsidios
a las importaciones de productos alimenticios o materias primas indus~
triales de origen agricola cque compitan con los nacionales (de cualquier
tipo que estos subsidios sean), 0 de restricciones en las exportaciones
de productos agropecuarios, o en la disponibilidad de divisas para
importar insumos bidsicos, etc,, puede actuar a través de los mecanismos
seflalados con anterioridad como un poderoso freno al desarrollo de la
oferta interna, aunque las condiciones de demanda interna y externa sean

favorables,
/d) Demanda
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d) Demanda por productos al nivel del vroductor y por servicios
agregados

Finalmente vale la pena recordar que es preciso tener en

cuenta que la demanda final por los productos agronecuarios
medida al nivel de los consumidores sé cempone de dos partes:
la demanda por los productos agropecuarios brutos al nivel del
predio, y la demanda por los servicios vagregados a estos productos
hasta llegar al consumidor final (trahsporte, indusﬁfializacién,
gastos de comercializacidn, otros serVicios). Y qﬁe el coeficiente
de elasticidad ingreso de la demanda final por estos productos parece
ser mis alto, de acuerdo con lé evidenéia disponible, por los servicios
agregados gue por los productos brutos al nivel del predio.;/ bs
concebible pues que la demanda de los consumidores esté creciendo a
un ritmo determinado pero que su presidén efectiva sobre la oferta
de los productores agricolas propiamente tales se produzca a un
ritmo muy inferior. Este hecho también podria explicar en ciertos
casos una falta de reaccidn de la oferta agricola, aunque las demds
condiciones adecuadas estén dadas.

Fl conjunto de andlisis efectuado de acuerde con los criterios
sefialados es lo que permitird finalmente al programador encontrar
la o las razones (generalmente serin varias actuando e inter-
actudndose conjuntamente) por las cuales la oferta de productos
agropecuarios no ha crecido en relacidn a la tasa de crecimiento de la
demanda.

Y esto a su vez le indicard los elementos bdsicos de formulacidn

y realizacidén que deberd contener su programa.

1/ En realidad la demanda no es mids que una sola, perc a medids
que crece el ingreso y se desarrolla la economia, en la
" demanda final de los consumidores por los productos agropecuarios,
existe una proporcidén mayor que corresponde a los servicios
agregados con respecto a los productos brutos al nivel del
predio, ‘ : '

~ /III. FORMULACION
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ITI, FORMULACION DEL PROGRAMA

- Una vez completado el diagnéstico de la situacién de la agricultura’
en el pais para el cual se desea realizar el programa de desarrollo agri-
cola, se dispondrd junto con un conocimiento exacto de los distintos
aspectos del sector agropecuario, de los elementos b&sicos necesarios
para la formulacién del programa,

~ LEsta debe comprender a su vez las siguientes etapas:

A) Formulacién de las razones del programa y justificacién de su
necesidad;

B) Establecimiento de las metas del programa;

C) Establecimiento de los medios para alcangarlas; ¥

D) Anilisis de compatibilidad de metas y medios,

A. Formulacidn de las razones del programa y justificacidn
de su necesidad '

En el capitulo referente al diagndstico de la situacién se ha analizado
ya con algin detalle las razones por las cuales un pais puede verse en
la obligacidn de llevar a cabo un programa de desarrollo para su agricul-
tura., Estas razones en los paises subdesarrollados comprenden la nece-
sidad de:

a) mejorar la situacién de la balanza de pagos, a través de substi-
tucién de importaciones, incremento de exportaciones o de ambos
a la vesz;

b) atenuar el efecto de presiones inflacionarias internas;

c) liberar mano de obra agricola para satisfacer los requerimientos
de fuerza de trabajo de otras actividades en tren de expansién;

d) producir alimentos y materias primas para las necesidades de la
creciente poblacién urbana y de las actividades industriales y de
servicios, que expanden su produccién y su ingreso;

e) ampliar, a través del mejoramiento de la productividad e ingreso
de las poblaciones rurales, los mercados para el desarrollo mis
econdmico de las actividades industriales;

f) mejorar los niveles nutritivos de la poblacién;

g) asegurar abastecimientos estratégicos;

h) trasladar grupos poblacionales de unas regiones a otras;

/i) responder a
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i) responder a 51tuac1ones de emergenc:a creadas por la perdlda
repentina de mercados fundamentales para la economla del pais,etc.

Estos ObJethOS pueden ser buscados conjuntamente o en forma aislada,

siendo lo mds probable que en cualquier programa de desarrollo para el !
sector agricola se tenga en vista varios de ellos a la vez, 4

También se sefial$ anteriormente los indicadores econdmicos y sociales
fundamentales que era prec1bo ‘analizar para determlnar la o las razones
del programa. o

Lo tnico que se podria agregar aqui es que al establecer el programa
y en base a los elementos iﬁdibados, debe en primer lugar sefialarse clara-

mente las ragones por las cuales se formula el programa y Justlflcar en

forma preeisa su necesidad, haciendo ver las consecuencias que tendria

para ld.ecoriomia en referencia la no realizacién del programa.

B, Establecimiento de las metas del programa

1 conjunto de objetivos sefialados en el punto anterior que conducen a la
formulacién de un programa de desarrollo agricola pueden sintetizarse en
las siguientes necesidades bdsicas;

a) aumento de la produccidn agropecuaria, ya sea para el consumo

interno, para la exportacidén o para ambos, de productos destinados a ser
consumidos como alimento o materias primas; y

b) que este incremento se realice con una eficiencia productiva mayor

que permita mejorar la productividad de-los recursos humanos, de capital y
naturales utilizados en el proceso de produccidn.

Corresponde ahora en este punto cuantificar el aumento de la produc-

cién agropecuaria que se desea alcanzar, y es esto lo gue se denomina el

establecimiento de las metas del programa.

1.‘ Eétudio de los factores de 1a demanda,

Para éllo el primer paso es proyectar dé acuerdo con los factores que

actfian sobre la demanda su crecimiento probable dado el comportamiento

esperado en el futuro de dichos factores,

/Se ha
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Se ha visto en el diagnéstico qﬁe los factores que actlian sobre la
demanda de productos agropecuarios son:

a) los cambios en la poblacién;

b) los cambios en el ingreso;

¢) los cambios en las dietas nutritivas;

d) los cambios en los gustos;

e) los cambios en las exportaciones;

f) los cambios en la demanda industrial interna; y |

g) los cambios en la relacién producto bruto al nivel del predio-~

servicios agregados antes de llegar al consumidor fimal.

Corresponde entonces analizar las variaciores que es probable

esperar en los movimientos de estos factores durante el periodo para el

cual se desea establecer las metas y realizar el programa.

a) Cambios en la poblacién

Ios cambios en la poblacidén constituyen una de las causas fundamen-—
tales de los cambios en la demanda de productos agropecuarios, puesto que
éstos estdn destinados a satisfacer algunas de sus necesidades vitales:
alimentacidn, vestuario (y habitacidn en caso de considerar los productos
forestales entre los agropecuarios).

Estos cambios poblacionales se considera normalmente que actlen en
el largo plazo, pero no cabe la menor duda,que ellos pueden tener una
importancia considerable en el plazo de cinco a diez afios para el cual
se proyecta normalmente un programa de desarrollo agricola, si la tasa
de crecimiento demogréfico es alta y el incremento poblacional representa
una proporcién importante de la poblacidn total (paises de pequefia pobla-
cidn).

bn las comunidades primitivas existe un cierto equilibrio estdtico
entre crecimiento demogridfico y crecimiento en la oferta de alimentos,
el crecimiento de la poblacidn dependiente de la tasa de incremento de
la disponibilidad de alimentos. Iste equilibrio se produce a tasas muy
altas de natalidad y mortalidad (generalmente vecinas o superiores al LO

por mil),
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El comienzo de un proceso de desarrollo e»onémlco, por cualquler
causa o conjunto de causas, puede romper bruscamente este equilibrio
haciendo que la tasa de mortalidad (espe01a1mente debido a la difusién
de las técnicas médicas) caiga aceleradamente. Como la tasa de nata-
lidad caerd mucho mds lentamente, a través de todo un proceso de ajustes
sociolbgicos de la comunidad, la consecuencia serd un acelerado creci~
miento poblacional., Es este fenémeno el que ha orlglnado el extraordl—
nario incremento de la poblacién mundlal en los dos (ltimos siglos.

Ia tasa de crecimiento poblac1onal resultante de la interaccién de
las de natalidad y mortalldad tiene una 1mportanc1a fundamental en la
proyeccién de la demanda de productos agropecuarlos en latinoamérica,
continente formado por paloes con poblaciones relativamente pequefias y
en los cuales las tasas de crecimiento demogrdfico se cuentan en la
actualidad entre las més altas del mundo, con un promedio de incremento
anual vecino a un 2.5 por ciento y sobrepasando en algunos paises en -
ciertos periodos la tasa dé 3 por ciento,

Pero al hacer la proyeccién del crecimiento demogrédfico con el fin
de determinar su efecto sobre la demanda de productos agropecuarios,serd
preciso considerar no sélo la tasa de crecimiento global de la poblacién
del pais en estudio, sino ademis la tasa de crecimiento de la poblacién
rural y de la poblacidn urbana, los cambios previsibles en la distribu-
cién futura de estas poblaciones urbanas y rurales, y afin los principales
cambios regionales que se puedan esperar en la distribucidn de la pobla-
cién total. - Todos estos factores es'probable que tengan efectos impor-
tantes en ios cambics de la demanda global de productos agropecuarios y
especialmente en la demanda relativa por los diferentes productos que
componen el grupo, '

la proyeccién de estos crecimientos demogréfidoé y de los cambios en
la distribucién poblacional podrd hacerse de acuerdo con el conocimiento
que se haya adquirido en un diagnéstico de las tasas y cambios histdricos
ocurridos en el periodo inmediato, corregidos por las tendencias de mds
largo plazo que se hayan observado, considerando ademis las posibles -
consecuencias de decisiones adoptadas en estas materias en periodos

recientes y las politicas futuras,
/los efectos
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los efectos sobre la demanda de productos agropecuarios del incremento
demogrdfico y de la redistribucién poblacional sélo podrdn determinarse en
relacién a los niveles y cambios en los ingresos que existan o se produzcan
para los distintos grupos urbanos, rurales y regionales, y a los gustos
particulares de estos grupos referentes a su demanda total o especifica por
los productos agropecuarios.

Finalmente serd importante bajo este rubro, especialmente para los
paises que tienen una politica de inmigracién o emigracién activa, conside-
rar el efecto de los cambios poblacionales provenientes de la realizacidn

de estas politicas,

b) Cambios en el ingreso

Los cambios en el ingreso representan otra de las causas fundamentales
que motivan cambios en la demanda por los productos agropecuarios. Estos
cambios en el ingreso se refieren a la variacidn del ingreso per cépita,
pues los efectos de los cambios en el ingreso global de una comunidad, pro-
porcionales a los cambios en la poblacién, quedan medidos a través de la
consideracidn del crecimiento poblacional.

Para medir los efectos de los cambios en el ingreso per capita sobre
la demanda de productos agropecuarios se pueden utilizar los coeficientes de
elasticidad-ingreso de la demanda para el conjunto de dichos productos y
para cada uno de ellos en particular. Estos coeficientes relacionan los
cambios porcentuales en el ingreso con los cambios porcentuales en la
demanda para todo el grupo de productos y para cada uno de ellos indivi-
dualmente, suponiendo constancia de los precios relativos,

Los coeficientes de elasticidad-ingreso de la demanda global por los
productos agropecuarios.se pueden subdividir desde dos puntos de vista que
es interesante considerar: el uno se refiere a la divisién del coeficiente
entre elasticidad-ingreso de la demanda por los productos brutos al nivel
del productor y elasticidad-ingreso de la demanda por los servicios agrega-
dos hasta llegar al consumidor final (transporte, elaboracién, comerciali-
zacidn, etc.),l/ vy el otro, a la divisién del coeficiente entre elasticidad~
ingreso de la demanda por los alimentos y elasticidad~ingreso de la demanda

por las materias primas agricolas para fines industriales,

1/ Ver nota pie de pigina 32,
/Bl coeficiente
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El coeficiente de elast1c1dad-1ngreso de demanda por los productos
brutos al nivel del productor tiende a disminuir a medida que aumenta el
~ ingreso per capita mientras que el coeficiente de elast1c1dad~1ngreso
por los servicios agfegados tiende a aumentar, todo elle por Supuesté, )
dentro .de los movimientos que afectan al coeficiente global, los que se
examinardn a continuaecién, Ello no es otra cosa que la consecuencia
del desplazamiento, al subir el ingreso, de alimentos éalorificbs burdos
¥y poco elaborados, por alimentos calorificos y energéticos que reqﬁieren
4un proceso mayor de transformacién antes de llegar al consumidor final.
El crecimiento del ingreso va también aparejado con una serie de cambios
en la estructura econdmica y social de la comunidad que tienden a aumen-
tar la importancia relativa de los servicios agregados en la demanda
final de bienes de consumo agropecuarios en relacién al producto bruto.

En cuanto al coeficiente de elasticidad-ingreso de la demanda por
alimentos tiende a disminuir al crecer el ingreso, fundamentalmente por
razones de tipo fisiolégiéo, mientras que el coeficiente de elasticidad-
ingreso de la demanda por materias primas agricolas o pecuarias variard
de acuerdo a los cambios en la demanda por los productos industriales a
los cualés ellas se incorporan, y en relacidn con su importancia relativa
entre los insumos necesarios para elaborar dichos productos.

Bl comportamlento del coeficiente de elasticidad-ingreso de demanda
global de productos agropecuarios, de demanda por productos brutos al
nivel del productor y por servicios agregados, de demanda 'de alimentos y
de materiés primas agricolas, y de demanda para cada producto individual,
dependerd fundamentalmente del nivel de ingreso a partir del cual se
produce el incremento‘del‘ingreso.

Ios estudios de‘pfeéupuestos familiares realizados entre las clases
medias y trabagadoras de la mayor parte de los palses occidentales han
demostrado que el coeflclente ae elast1c1dad-1ngreso de demanda global
.: por alimentos no sélo es bajo (siempre inferior a la unidad), sino que
atn tiende a bajar mds al crecer el ingreso, llegando en comunidades que
han alcanzado un alto nivel de ingreso como es el caso de los Estados
Unidos a magnitudes del orden de 0,25, Este hecho ha sido ampliamente
aceptado desde qﬁe en 1857 Ernst Engel formuld su famosa ley por la cual

/establecib, después
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establecid,después de examinar una extensa gama de presupuestos\familia-

res que: "mientras mds pobre es una familia, mayor es la proporcién de

sus gastos totales que debe ser usada para alimentos y ~ a igualdad de

otras condiciones -~ la mejor medida del standard de vida material de una

poblacidn es la proporcidén de los gastos totales usada para adgquirir
alimentos™. '

Ios estudios histéricos realizados en diversas comunidades entre el
crecimiento del ingreso nacional per capita y la proporcidén del gasto
total en alimentos, han confirmado ampliamente los resultados obtenidos
a través de las investigaciones de presupuesto familiares en un momento
dado del tiempo para distintos niveles de ingreso.

Sin embargo, en muchas comunidades subdesarrolladas especialmente
en paises Asifticos, del Medio Oriente, Africa y latincamérica, se ha
encontrado a veces, que cuando los presupuestos familiares crecen, a
pertir de niveles de ingreso muy bajos, la proporcidn del gasto total
dedicado a alimentos se ha incrementado durante un cierto tramo del creci-
miento del ingreso,

Lsta evidencia condujo a C.C. Zimmerman a reformular la ley del Engel
en la siguiente forma:

1) "una vez que el nivel de subsistencia es sobrepasado, los incre-

"mentos adicionales del ingreso estdn asociados, por un periodo

"2l menos, con incrementos en la proporcibngstada en alimentos,
"Esto ocurre cuando dicho gasto es tan reducido que la poblacidén
"se siente subalimentada, y desea intensamente alimentos mis nu-
"tritivos,

2) "Incrementos adicionales del ingreso son asociados con cantidades
"crecientes gastadas en alimentos, pero a una tasa que ocasiona
"una proporcidn decreciente del ingreso total., Istas relaciones
"ocurren en poblaciones que tienen asegurada la cantidad de ali-
"mentos suficientes para la existencia y el bienestar",

S6lo la segunda fase de la relacibn entre ingreso y gasto en alimen-
tos formulada por Zimmerman es la que considera la ley de Engel. Ia
primera fase, la relacidén pre-Engeliana es extraordinariamente importante,
pues de acuerdo a las evidencias disponibles:ella parece operar en las
economias de consumo de grandes sectores de'lé poblacién mundial, espe-~

cialmente en los paises subdesarrollados,
/Bs pues



BEs pues perfectamente posible que el programador se encuentre con
coeficientes de elasticidéd—ingreso de demanda giobalvde'alimehtos
superiores a la unidéd,(alvmenos durante el tramo en que el ingreso per
capita crece desde niveles muy bajos a otros superidres. Y aungue
esto no rija para sectores’ considerables de ella, debido a lo reducido
del ingreso y-a su muy desigual distribucién,

Sin embargo, pasado cierto nivel minimo, al continuar incrementén~
dose el ingreso per capita entrard en operacién la situacién Engeliana,
¥y la proporcién del gasto total dedicada a alimentos decrecerd conti-
nuamente, dsto es lo que explica la declinacidn en la proporcién del
ingreso nacional y del bienestar ecbnémico generados por la agricultura
«1 crecer el ingreso per capita y el bienestar econémico totales de la
colectividad. [Este hecho explica también por qué la agricultura no
puede jugar en el largo plazo un papel dindmico como factor generador de
desarrollo econémico a menos de que se trate de una agricultura exporta-
dora de productos que tienen un alto coeficiente de elasticidad-ingreso
de demanda en otras comunidades, Finalmente, el hecho mencionado hace
ver una vez mis la absoluta necesidad de integrar un programa de desarro-
1lo agricola con un programa de desarrollo general de la economfa que
relacione el crecimiento de la oferta de productos agropecuarios con el
crecimiento de la demanda de los otros sectores dindmicos,

En lo que se refiere ahora a los coeficientes de elasticidad-ingreso
de demanda para los distintos alimentos en particular, éstos como el
coeficiente global, dependerdn en su ccmportamiento del nivel de ingreso
del cual se parta, '

Alcanzados ciertos niveles minimos de ingreso per capita se observa
‘que la demanda por .algunos alimentos empieza .a decrecer con el incremento
del ingreso y la demanda por otros empieza a crecer, Se inicia un
proceso de substitucién de alimentos esencialmente calbricos, que por esta
razén se llaman inferiores,por alimentos protectores: de alimentos baratos
por otros de precios relativamente mds elevados.,

De esto resulta que algunos alimentos consumidos en muy pequefia
escala por los grupos de ingresos altos y medios, presentan elevados
- coeficientes de elasticidad-ingreso de demanda, superiores a la unldad,
¥y & veces muy superlores a ésta, mlentras que los productos alimenticios
de con/mmo popular tienden con el desarrollo a una elasticidad~ingreso de

demanda muy baja y a veces negativa. . .
/Los cambios
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Los cambios fundamentales que se producen son como ya se sefiald, de
alimentos esencialmente calbricos (cereales, tubérculos) por alimentos
protectores ricos en proteinas y vitaminas (carne, huevos, leche y deri-
vados, frutas, verduras, etc.).

Sin embargo, el proceso de substitucién de alimentos inferiores por
otros de calidad superior, en periodos caracterizados por una elevacibén
del ingreso real per capita, puede ser alterado completamente por cambios
en los precios relativos, lo que hace entrar en juego los conceptos de
elasticidad-precio de la demanda y de elasticidad de substitucidn.

la elasticidad-precio relaciona las variaciones porcentuales en los
precios con las variaciones porcentuales en las cantidades demandadas, ¥y
la elasticidad de substitucién el grado de substituibilidad de unos pro-
ductos por otros al cambiar los precios relativos.

las tres elasticidades se influyen mutuamente y pueden actuar en un
mismo sentido o en sentidos divergentes a tasas variables. El resultado
final, sobre la demanda de los alimentos dependerd pues de la interaccién
de estos tres coeficientes,

Esto lleva a seflalar la utilidad limitada de los coeficientes de
elasticidad-ingreso de la demanda considerados exclusivamente, cuando se
trata de articulos extremadamente substituibles entre si como lo son
distintos tipos de alimentos, y cuando las condiciones de crecimiento de
la oferta pueden hacer variar apreciablemente los precios relativos.

Se ha encontrado a menudo en los paises desarrollados, en el largo
plazo, gue el crecimiento de la demanda que podria esperarse de los coe-
ficientes elasticidad-ingreso encontrados para ciertos alimentos como
carne, por ejemplo, a través de las investigaciones de presupuestos
familiares hechas en un momento dado del tiempo, no correspondié en abso-
luto al crecimiento de la demanda que histéricamente tuvo lugar.  Ello
se debid a que como el crecimiento de la oferta de los productos animales
debido a los variables desarrollos de las técnicas de produccién agrope-
cuaria, subié a un costo mucho mids alto que el de la oferta de productos
vegetales, se alteraron considerablemente los precios relativos, lo que
hizo variar la intensidad de la demanda de los consumidores.

El mismo fenbémeno se ha observado a menudo en cortos periodoS de

tiempo en la mayor parte de los paises.
' /Esto hace



Esto hace ver pues la necesidad absoluta en un programa de desarrollo
~agricola, si se quiere determinar el efecto del crecimiento del ingreso

sobre la demanda de los distintos alimentos, de considerar no sélo los

coeficientes de elasticidad-ingreso, sino ademds las probables variaciones
de los precios relativos; que con toda seguridad tendrdn lugar.

En lo que se refiere a la demanda de materias primas, el segundo grupo
importante de productos agrOpecuarlos - constituido por cueres, lanas,
algodén, céfiamo, yute, ete., etc. -~ &sta varlara como se sefialé anterlor-
mente de acuerdo a los .efectos de los cambios en el ingreso sobre la demanda
de los productos para cuya elaboracién son utilizados‘(zapatos, ropas; sacos,
etc.) y en relacién a sus coeficientes técnicos de insumo-producto, a las
variaciones de sus precios relativos 'y a su substituibilidad por materias
primas sintéticas u otras,

Finalmente es preciso seflalar en relacidén a todo lo dicho sobre el
comportamiento de los coeficientes de elasticidad-ingreso de demanda global
de productos agropecuarios, por productos brutos al nivel del productor v
por servicios agregados, por alimentos y materias primas agricolas, y por
cada uno de los prbductos individuales; que el programador deberd tratar
de conocer no sélo el nivel de ingreso per capita nacional de que se parta
y su crecimiento probable, sino ademds la distribucidén de este ingreso
entre los principales grupos de poblacidn fun01onales-/ y regionales y los
cambios que probablemente se producirdn en la distribucidén futura del ingreso
entre dichos grupos.

Este conocimiento por mds aproximativo que sea serd fundamental para
una adecuada proyeccidén del crecimiento de la demanda, En efecto es
caracteristica de la mayor parte de los paises subdesarrollados una muy
desigual distribucién funcional y regional del ingreso., Dado por otra
parte el relativamente bajo nivel de ingreso per capita que los caracte-
riza, cualquier cambio no sélo en el nivel de ingreso sino ademds en su
distribucién, tendrid efectos notorios en el incremento y variacién de las
demandas relativas por los distintos bienes y servicios. Cualquier
proceso que contribuya a‘prdducir una distribucidn del ingreso mis igua-—

litaria, tenderd a aumentar el valor del coeficiente de elasticidad-ingreso

1/ Por grupos poblacionales funcionales se entiende la distribucién de la
- poblacién por actividades econdmicas; agricultura, industrias, servi-
cios, etc.; y por naturaleza de. los ingresos: sueldos, salarios,
intereses, rentas, ete.; todo ello en el mayor grado de subdivisidén

que sea posible. ‘ o /de la demanda
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de la demanda global por los productos agropecuarios y variard los valores
de los coeficientes por productos brutos y servicios agregados, por los
distintos alimentos y por las materias primas agricolas, Todo esto no
serd sino una consecuencia del hecho que una proporcidn mayor del ingreso
serd gastada por la gente mds pobre.

Si el proceso de redistribucién m&s igualitaria del ingreso, que
tiende a aumentar la demanda relativa de productos agropecuarios, se con-
Juga con un proceso de crecimiento del ingreso, que pasado ciertos niveles
tiende a disminuir esta demanda relativa, el efecto final sobre el coefi-
ciente de elasticidad-ingreso de demanda dependerd de las intensidades
proporcionales de ambas fuerzas actuando en sentido opuesto o complemen~

tario,

¢) Cambios en las dietas nutritivas

los cambios en las dietas nutritivas mencionadas como otro factor que
influencia los cambios en la demanda de productos agropecuarios, estdn
estrechamente ligados a los cambios en el ingreso, ya examinados, y a los
cambios en los gustos, que se verdn a continuacién, Se puede decir que
las dietas nutritivas son en (ltimo término el resultado de la situacién
de ingresos y de gustos de una comunidad, pero un resultado que puede
modificarse deliberadamente con fines dietéticos, mediante la accidn sobre
los factores que la determinan,

los caracteres de las dietas nutritivas dependerdn también en grado
apreciable de las condiciones ambientales (clima),de vida (urbana o rural),
de trabajo (manual o intelectual) y culturales de la poblacién total, o de
los grupos poblacionales mds importantes,

En esta materia puede ser un aspecto fundamental de la politica
social de los gobiernos de los paises en los cuales se haga un programa de
desarrollo para el sector agricola, el mejorar en cantidad y calidad, la
dieta media nutritiva de la poblacibén, o de ciertos grupos de ella,
mediante una accidn educativa, de redistribucibén del ingreso de consumo y
de modificacién de precios relativos (a través de subsidios u otras

medidas) de los alimentos cuyo consumo se quiere incrementar,

/Una politica



'Una politica social de esta naturaleza puede constituir una necesidad
bésica de un programa general de desarrollo en un pais subdesarrollado.

En efecto, en estos paises es caracteristico el hecho de que los sectores

mds considerables de la poblacién trabajadora tienen dietas alimenticias
caractefizadas por su carencia de elementos nutritivos,‘que las hacen insu-
ficientes tanto cuantitativa como cualitativamente. Son por lo demds
conocidas las consecuencias sociales y econémicas'de estos déficit alimen-
tarios, que se manifiestan por disminucidn de lasvdefensas naturales del
organismo frente a toda una serie de enfermedades mis o menos endémicas,
menor resistencia al trabajo, ausentismo frecuente por ese conjunto de
achaque menores denominados con el nombre genérico de "casos de mala salud"
y finalmente por estados psiquicos y sociales caracterizados por apatia,
abulia, irritabilidad, falta de iniciativa creadora, etc.
Un tipo de inversién bdsica en un plano de desarrollo debe ser pues
esta inversién destinada a mejorar las condiciones del capital humano, que
es el capital esencial de cualquier pais, y sin la adecuada respuesta del
cual todo plan o programa de desarrollo econdmico serd un fracaso.
Pero para aplicar en una nacién subdesarrollada una politica social
de esta naturaleza, serd fundamental que el programador considere en la
formulacibén de sus metas nutricionales los siguientes aspectos:
i) Qué tipos de deficiencias presentan las actuales dietas nutricio~
nales (cuantitativas, cualitativas, o ambas ).

ii) Cémo integrar de un modo més adecuado los requerimientos cuanti-
tativos y cualitativos de las dietas a alcanzar, considerando:
los recursos'diSponibles, su costo de oferta, el ingreso y distri-
bucién de éste en la poblacidn, sus gustos particulares y su nivel
cultural en esta materia,

iii) Cémo establecer las etapas y los medios para alcanzar las metas
finales mis adecuadas, ya que con seguridad si la poblacién tiene
un nivel mny bajo de ingreso.y de vida serd muy diffcil alcanzar
rdpidamente las dietas minimas consideradas como satisfactorias,

iv) Cuéles serdn las disponibilidades totales de alimentos necesarios
en cada una de estas etapas para que todos los grupos poblaciona-
les obtengan las dietas minimas establecidas, ya que con seguridad

los grupos de altos y medios ingresos consumirdn una proporcién de

/la disponibilidad
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la disponibilidad total muy superior al minimo que les corresponde,

v) Qué medios econdmicos, educativos y otros, permitirdn que todos los

grupos sociales obtengan los minimos sucesivos que se sefialen,

En todo caso como el mejoramiento de las dietas nutritivas puede ser de
acuerdo a lo dicho anteriormente una de las razones bédsicas del programa, y
seguramente uno de los factores que en los paises subdesarrollados puede
contribuir més, a través de las politicas que para ello se adopten, a incre-
mentar la demanda de productos agropecuarios, serd fundamental en este punto
analizar a fondo las probables proyecciones de este tipo de decisiones.

d) Cambios en los gustos

Un cuarto factor que puede influenciar las variaciones en la demanda de
productos agropecuarios, son los cambios en los gustos que estén estrecha-
mente ligados, por una parte, a los cambios en el ingreso, y por la otra, a
los cambios en el conjunto de tradiciones y hébitos de vida que constituyen
el patrimonio cultural y social de la colectividad.

Tradicionalmente se ha considerado que los cambios en los gustos actfian
en un periodo relativamente largo, y que en parte son autdénomos, es decir,
determinados por causas generales dificiles de precisar, y en parte induci-
dos, o sea, determinados por acciores concientes destinadas a modificarlos
(propaganda por ejemplo).

De acuerdo con las investigaciones més recientcs el principal factor
responsable de los cambios en los gustos pareceria ser el "efecto de

demostracién" de Duesenberry, que actuaria tanto sobre las familias ubica-

das en los distintos niveles de ingreso de un sbélo pais, como internacio-
nalmnente, entre las familias consumidoras de los distintos paises. las
consecuencias del efecto de demostracién pueden ser muy intensas en los
paises subdesarrollados, aln en un periodo de tiempo relativamente corto,
pero para los efectos de proyectar el crecimiento de la demanda de produc-
tos agropecuarios en un periodo de cinco a diez afios, es posible suponer
los esquemas de gustos de los consumidores a distintos niveles de ingreso
constantes, a menos de que se adopte una deliberada politica para modifi-
carlos,l/ en cuyo caso deberdn evaluarse los cambios probables en la

demanda por productos agropecuarios, que esta politica pueda originar,

;/ A fin de mejorar las dietas nutritivas de la poblacién por ejemplo.

/En relacién
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En relacidn con los esquemas de gustos de los consumidores a distintos
niveles'de~ingresos en diferentes pafses, aunque tienden a revelar ciertas

similitudes caracteristicas, es posible que presenten comportamientos atipi-

cos en la demanda por ciertos productos especificos, Asi paises con deter-
minados niveles de ingreso pueden presentar coeficientes de elasticidad de
demanda por productos individuales muy diferentes de los coeficientes
caracteristicos para estos productos de los paises de niveles de ingreso
similares. Esto que no es otra cosa que la consecuencia de preferencias

o hdbitos particulares de los consumidores de una comunidad con respecto

al consumo de un bien especifico, hace necesario calificar adecuadamente el
valor de los coeficientes de elasticidad—ingreso de demanda por productos
individuales, cuando la falta de datos estadisticos obliga a utilizar para
un pais los coeficientes de otros pafses de niveles de ingreso parecidos.

e) Cambibds en las exportaciones

Los cambios en las exportaciones (alimentos, estimulantes, y materias
primas agricolas o pecuarias) pueden tener una importancia considerable en
los cambios en la demanda por productos agropecuarios de los paises subde-
sarrollados, Una de las principales caracteristicas de la estructura
econbémica de estos paises es el papel predominante que juegan las exporta-
ciones en la determinacién de su nivel de ingreso, hasta el punto de que a
menudo en la programacién global se hace depender en gran parte la tasa d€
crecimiento del ingreso de la tasa de crecimiento de la capacidad para
importar.,

Por otro lado es sabido que dentro de las exportaciones totales de
‘estos paises los productos agropecuarios (granos, productos animales, pro-
ductos tropicales como café, bananas, azfcar, algodén, cacao, etc,) repre~
sentan el porcentaje mids considerable. Asivpor ejemplo, tomando al con=-
junto de paises latinoamericanos se tiene que las exportaciones de productos
agropecuarios representaron en 1950 el 86 porvciehto de sus exportaciones
totales. Y en la mayoria de ellos dichasbexpoftaciones representan entre
el 95 y 100 por ciento del total, ‘

Esto conduce a la necesidad en muchosde estos paises, cuando se desea
proyectar el probable crecimiento de la demanda de la produccién agricola,
de considerar muy cuidadosamente todos los factores que actfian sobre los

cambios en el nivel de las exportaciones.
/Estos factores
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Estos factores son esencialmente los mismos que actfan en el mercado
interno, desempefiando como en éste un papel considerable el crecimiento
del ingreso per capita, en este caso el de los paises consumidores de los
productos que exportan,

Para proyectar en consecuencia los probables cambios en las exporta-
ciones agropecuarias serd necesario en primer lugar proyectar el creci-
miento del ingreso que se puede esperar en los paises consumidores y
determinar los coeficientes de elasticidad-ingreso de demanda caracteris-—
ticos de dichos pafses por los productos que a ellos se exportan.

Pero tal como se vié al estudiar los efectos en la demanda del creci-
miento del ingreso pér capita interno, no bastaria con determinar el
crecimiento del ingreso de los paises importadores y sus coeficientes de
elasticidad-ingreso de demanda por los productos agropecuarios que
importan, para conocer la variacién de la demanda de exportaciones.

| Serd indispensable agregar al anilisis anterior un estudio de los
efectos en el pais importador de las variaciones en los precios relativos
del producto que a €l se exporta y de las probables consecuencias de
estas variaciones en el volumen fisico que estaria dispuesto a impartar a
distintos precios relativos., Iksto puede hacerse determinando los efectos
del coeficiente de elasticidad-precio del producto en estudio en el pais
importador y midiendo por é1 cémo distintos precios relativos afectarian
el crecimiento de la demanda consecuente al crecimiento del ingreso
proyectado,

En seguida seria preciso hacer un anilisis de los precios a que el
pais para el cual se estd haciendo el programa y otros paises exportadores
competidores suyos con el mismo producto, podrian ofrecer el incremento de
la demanda.

Este andlisis deberfia completarse para ciertos articulos agropecuarios
de exportacidén fécilmente substituibles por otros similares, por un estudio
de las variaciones probables de los precios de los productos substitutivos.
hsto Gltimo por supuesto tendria que complementarse con un andlisis de los
coeficientes de substituibilidad de estos productos en el pais importador,
a diferentes precios relativos.

/Finalmente para
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Finalmente, para determinar los provables cambios en las exportaciones
habria que considerar fuera de las relaciones de precios e ingreso menciona-
das, ios probables efectos de las politicas comerciales o cambiarias que
puedan adoptar los paises exportadores e importadores, Zstas politicas
dependerdn mucho de la mayor o menor importancia del producto en el pais
consumidor, de las magnitudes de los coeficientes de elasticidad-ingreso y
elasticidad-precio del producto, y de la importancia de la oferta del pais
exportador y de la demanda del pais importador en la oferta o demanda
mundiales. v

Asi por éjemplo, si el producto en consideracién tiene una alta elasti-
cidad-ingreso y una alta elasticidad-precio en el mercado consumidor, una
rebaja en los precios de exportacién puede incrementar considerablemente el
volumen de éstas y los ingresos en divisas percibidas por el pais exportador.
Beneficiaria también en este sentido al pais exportador segln el caso tener
un papel predominante, o por el contrario insignificante, en el monto total
de las exportaciones mundiales, '

51 el mercado importador tiene por el contrario una demanda muy inelds-
tica frente a los cambios en los precios, podrd convenir al pais exportador
aumentar sus precios de exportacién mientras su volumen de exportacién se
reduzca en menor proporcién que el alza de sus precios. Esto por supuesto
estard también condicionado por su posicidén relativa en el comercio mundial
del producto y por la actitud de sus competidores.

Cabe sefialar por Gltimo tres aspectos mds que son importantes en el
estudio de los cambios en el nivel de las exportaciones.

El uno se refiere a la necesidad de estudiar en forma exhaustiva la
situacidén de cada producto particular. OSon tantos los factores especificos
que pueden intervenir en los éambios en la demanda y oferta mundiales de un
producto, que es preciso analizar con el mayor acopio de antecedentes que
sea posible estos factores para fijar metas de produccidén que sean significa-
tivas y no meras intenciones, No podrd proyectarse el crecimiento global de

- las exportaciones agropecuarias de un pais, sin haber hecho previamente el
andlisis particular de la situacidn de cada producto.

En segundo lugar, para estudiar los cambios en las exportaciones agro-
pecuarias, que como se ha dicho tienen una importancia fundamental en los
paises latinoamericanos en el nivel de su ingreso per capita, en la tasa de

/crecimiento de
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crecimiento de este ingreso y en el grado de su equilibrio externo, el
programador no deberi conformarse con hacer el estudio de los mercados y
de las exportaciones tradicionales, Una de sus tareas mis importantes
serd el estudio de posibles nuevos mercados y productos que permitan
ampliar la capacidad para importar y reducir el grado de dependencia de
uno o dos mercados y de uno o dos productos. S6lo asi podrd crear las
condiciones de una mayor tasa de desarrollo en condiciones de superior
estabilidad.

Finalmente el programador deberd dar una atencién epecial a los
problemas de coincidencia en el tiempo de las fuerzas de demanda y oferta.
En efecto ha sido tipico en muchos paises latinoamericanos ante un creci-
miento considerable en las plantaciones destinadas a producir estos
eérticulos, las que al llegar el estado productivo se encontraban con
diferentes condiciones de demanda frente a un considerable incremento de
la oferta real. El relativamente largo periodo de maduracién de estas
inversiones en plantaciones hace que en la prédctica sea dificil evitar
fenbmenos de esta naturaleza, pero en orden a disminuir sus desfavorables
consecuencias, es necesario con mayor razdén alin proceder a hacer un estudio
extraordinariamente cuidadoso de los movimientos futuros de las fuerzas de

demanda.

f) Cambios en la demanda industrial interna

los cambios en la demanda industrial interna son otro factor que
puede influenciar los cambios en la demanda de productos agropecuarios,
a través del crecimiento de las industrias consumidoras de materias primas
agricblas o pecuarias., la demanda por estas materias primas dependeri en
el hecho, tal como se sefial§ al estudiar los cambios en el ingreso:
i) de los efectos de los cambios en el ingreso sobre la demanda de
productos para cuya elaboracién son utilizadas;

ii) de los coeficientes técnicos de insumo-producto, o sea, de las
proporciones en que de acuerdo a las técnicas existentes son
consumidas para producir cada unidad del producto final; y

iii) de las variaciones de sus precios relativos en comparacidén con los
de otras materias primas (de la misma naturaleza o sintéticas)
que puedan substituirlas en la confeccidén de los productos elabo-

rados,
/Para proyectar
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Para proyectar el crecimiento de esta demanda habrd que utiiizar

en consecuencia, no sélo los coeficientes de elasticidad-ingreso de los

productos finales‘y las variaciones de los precios relativos de las
materias primas agropecuarias y de otras materias primas sUbstitdtivas,
sino adémés-los coeficientes de insumo producto de las industrias que
las emplean, R ‘

Las principales materias primas -de origen agropecuario son los
cueros, la lana, el algodén, el céflamo, el yute, etc., y los principales
productos elaborados a éuya confeccién son destinadas son textiles y
ropas, calzados y otros objetos de cuero, envases y sacos,

| También podrian considerarse como materias primas agropecuarias los
forrajes y granos destinados a servir de alimento al ganado, ya sea en
el mercado interno o en el de exportacidn, aunquella demanda por estas
materias primas no depende de la demanda por productos industrialés sino
gue de la de productos animales. Para calcular el crecimiento de esta
demanda rigen en general los mismos principios que para la demanda de
materias primas destinadas a fines industriales.

g) Cambios en la relacidn producto bruto al nivel del predio-servicios
agregados antes de llegar al consumidor final

Es muy reducida la fraccidn de la oferta total de productos agrope-
cuarios que llega directamente del predio a manos del consumidor final.
En la prdctica se puede considerar en esta categoria sélb a ciertos
alimentos consumibles al estado bruto, y que son utilizados en los pro-
pios predios que los producen,

Todos los demds productos agropecwarios, seah'éllos alimentos o
materias primas, destinados al mercado interno o al éxterno, antes de
llegar al consumidor final deben ser sometidos a procesc de transporte,
almacenaje a menudo transformaciones de grados diferentes, y finalmente
comercializacién al por mayor y menor. £n todd esﬁe proceso se van pues
agregando a los productos brutos tal como salen dei predio una serie de
servicios no agricolds que aumentan el valor del prodﬁcto final.

Asi pues, tal como se vidé anteriormente la demanda final de los con-
sumidores por los productos agropecuarios se puede decir que se compone
de dos partes: la demanda por los productos agropecuarios propiamente
tales, o en otras palabras, por los bienes aportados a la colectividad

/por los
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por los productores agricolas, y la demanda por los servicios -que el
proceso de distribucién e industrializacidn les agrega en su camino
hasta el (ltimo consumidor, |

Estas dos demandas complementarias pueden mantener una misma pro-
porcibén al crecer la demanda final, o bien puede producirse una altera-
cién en sus magnitudes relativas. Esto dependerd mucho de la naturaleza
de los productos de que setrate, de las preferencias de los consumidores,
v de la distancia que los separe de los centros productivos.

En general puede decirse que a medida que crece el ingreso per
capita de una comunidad, y se diversifica su estructura de consumo y de
produccidn, tiende a aumentar la importancia relativa de la demanda”por
servicios agregados no agricolas en relacidn a la demanda por productos
al nivel del productor, en la demanda final de los consumidores por pro-
ductos agropecuarios, Esto por supuesto estd también influenciado por
factores geogrificos (aumento de las distancias entre los centros de
consumo y produccidn), grados de urbanizacidn, etc., etc,

Io que interesa destacar aqui a este respecto es que hay que tener
mucho cuidado al proyectar las metas de crecimiento de la demanda final
de los productos agropecuarios propiamente tales de utilizar, sin un
andlisis adecuado, coeficientes de eslasticidad-ingreso calculados para
los productos agropecuarios puestos al alcance del consumidor final,
ya que éstos incluirdn también la demanda par los servicios agregados;

y una variacidén en las proporciones relativas de ambas demandas, puede
conducir a la fijacibén de metas de produccién no representativas,

fn efecto, si al crecer el ingreso de los consumidores y la demanda
por productos agropecuarios, la elasticidad-ingreso por los productos es
igual a la elasticidad—~ingreso por los servicios agregados, los coeficien-
tes de elasticidad-ingreso de la demanda final podrén ser utilizados con
éxito para determinar el crecimiento necesario de la produccién agrope-
cuaria propiamente tal.

Pero si como sucede con la mayor parte de los productos agropecua-
rios, al crecer el ingreso, la elasticidad-ingreso de demanda por los
servicios agregados crece mids rdpido que la elasticidad~ingreso por los
productos, las metas de crecimiento de la produccién deberin ser inferio-
rea a las resultantes del coeficiente de elasticidad-ingreso de demanda

final si se quiere evitar una sobreproduccidn efectiva,
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Pero la demanda final por los productos brutos al nivel del productor
no dependeri solamente de un cambio en las proporciones de demanda por los
productos y servicios agregados provenientes de la mayor complejidad de la
economia a un mayor nivel de ingreso,sino ademds de los cambios que puedan
producirse en los precios de los productos y servicios agregados,

Llos efectos de los coeficientes de elasticidad-precio para corregir
los resultados obtenidos con los coeficientes de elasticidad-ingreso debe-
rédn ser analizados en consecuencia no sélo para los cambios en los precios
que puedan ocurrir en la oferta de los productores, sino ademés para los
cambios que puedan ocurrir en la de los servicios agregados,

h) Integracidén de los diversos factoes de demanda en la proyeccién del
crecimiento de la demanda final global y por productos de la produc-
cién agropecuaria

En los acdpites anteriores se ha analizado el comportamiento de los
diversos factores que actlan sobre la demanda de productos agropécuarios.
Dicho anilisis se ha hecho en forma individual para cada uno por razones
de presentacidn metodolégica, pero no cabe la menor duda que en la reali-
dad ellos ejercen sus influencias respectivas sobre el nivel y calidad
de la demanda en forma conjunta, interactuando los unos sobre los otros,
en el mismo sentido o en sentidos opueétos. £l resultado final sobre la
demanda dependerd pues de la integracién de sus fuerzas relativas,

Corresponde ahora en consecuencia considerar cémo, en un proceso de
programacién, se puede integrar précticamente los movimientos de estos
distintos factores para proyectar el probable crecimiento de la demanda
final global y por productos de la produccién agropecuaria,

Ante todo es preciso hacer presente que al proyectar el crecimiento
de la demanda conviene para fines operativos dividir este crecimiento en
dos grandes grupos: l

i) Crecimiento de la demanda del mercado interno, o crecimiento de

" la demanda interna; y
ii) Crecimiento de la demanda del mercado externo, o crecimiento de
la demanda externa, o de exportaciones.

Estos dos grandes grupos pueden a su Vez ser subdivididos en una serie
de sub-grupos, cuya sumad nos dard 1as’necesidades~totales de produccién
para satisfacer la demanda.

/12 subdivisién
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La subdivisidn correspondiente puede hacerse de acterdo con la

siguiente pauta:

a) Alimentos para el consumo humano consumidos en

los predios

. - |  x alimentos de consumo
b) Alimentos para el consuuo, 43
. - irecto
humano consumidos en el
resto del pais © Y xx Alimentos de consumo
: l elaborado

Alimentos para el ganadoj' x los predios
consumido en R el resto del pais

[e]
p—

jo N
~r

Materias primas para industrias no alimenticias

[l
~—

Semillas para siembras futuras

H
~r

_ _ Stecks varios de los rubros anteriores
i) Demanda para el

mercado interno la suma de todo lo anterior es igual a la:

DEMANDA NETA A IA AGRICULTURA DE
CONSUMIDORES INTERNOS VARIOS

Mis las pérdidas que ocurren entre el perfodo
en que los productos salen de los predios en
los casos correspondientes y llegan a manos
de los diferentes consumidores finales, se

tiene la

NECESIDAD BRUTA DE PRODUCCION AGROPECUARIA
PARA EL MERCADC INTERNO

l"-~o.._—.....¢—..—.._._._—_--....._»_.-.-._-__...-o-......./\-o—..-—n..-—..-a~_—--.---.--—~—-0-———-——-‘
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a) Alimentos para el consumo x) consumo directo
humano 1/ xx) consumo elaborado

b) Alimentos para el ganado
c) Materias primas para industrias no alimenticias

d) Semillas (cuando se exportan)

Ia suma de todo lo anterior es igual a la

ii) Demanda para el
DEMANDA NETA DE EXPORTACION

mercado externo
Més las pérdidas que ocurren entre el periodo en
que los productos salen de los predios y llegan
a los puertos de exportacién donde son embarcados,

‘se tiene la

NECESIDAD BRUTA DE PRODUCCION
AGROPECUARIA PARA IA EXPORTACION
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Se considerard en primer lugar la integracién de los factores que
actan sobre la demanda para el mercado interno:

i) Integracidén de los factores de demanda para el mercado interno

Como primer paso se examinari los cambios en la poblacién., El
diagnbéstico ha permitido conocer la poblacién actual: total, rural, urbana,
vy de las regiones més importantes del pais., Ademis, ha indicado las tasas

de crecimiento de estas poblaciones en el periodo inmediato y en periodos
anteriores mis extensos, junto con las tasas de cambios en su distribucién

gue histéricamente han experimentado. Finalmente, ha permitido apreciar
el efecto de las politicas migratorias seguidas por el pais en estudio en

el periodo reciente.

l/ Incluyen los estimulantes y especies que a menudo en los paises latino~
americanos constituyen el rubro principal de las exportaciones agrope-
cuarias,

/De acuerdo
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De acuerdo con estos antecedentes el programador podré proyectar
las tesas de cambio, ya sea por crecimiento o por desplazamiento, y el
incremento de los distintos grupos poblacionales. £Esto lo hard basado
en las tasas de crecimiento y cambios histéricos. del periodo inmediato,
corregidas por las tendencias de mds largo plazo observadas, y tomando
en consideracidn las consecuencias de las politicas demogréficas, de
migracidn externa e interna, de colonizacién, de urbanizacifn, etc., que
el gobierno heya adoptado‘én el~pefiodo.reoiente o pretenda adoptar en el
préximo futuro. )
Los principales cambios poblacionales que deberd proyectar se puedan

esquematizar en la siguiente forma:

x) FPoblacién total actua1>% tasa globsl de crecimiento demogrifico esti-

mads £ migracidn externa calculada = crecimiento poblacional total

.. ' Tasas de | Tasas de | .. ..
Poblacidn urbana . crecimien-!  cambio en ! Crecimiento poblacidén
xx) actuales 2% to respec-!£ su distri-! = urbana
Poblecidn rural |  tivas ™ bucién |  Crecimiento poblceidn
! v X total
Tasas de Tases de

‘Poblacidén regio-
xxx) nal més impor-
' tante

Qrecimiento poblacidn

-

to respec-!/ su distri-

2 regiones mids importan-
tivas bucidn

- - . n e wnp st

1]
'
% crecimien-:% cambio en
1
1
H
1
1

tes

v " -+ " —p ot >

A contihuacién le serf preciso examiner los cambios en el ingreso
globsal, El crecimiento de éste se proyectard de acuerdo con la tasa de
crecimiento histérica determinada en el diagndéstico y con el andlisis
que se haga de los movimientos probables de aguellos factores cue tienen
une influencia decisiva sobre su nivel: crecimiento de la capacidad para
importar y de la tasa de inversidn, valor del coeficiente capital-producto,
etc.

Hebré llegado pues el momento en que tendrd como elementos conocidos:

/x) el monto



x) el monto de la poblacidn clasificada en wrbana o rural, o dividida

segin las regiones mis importantes y caracteristicas del peis, cuya
situecidn se desea estudiar;

xx) la tosa de crecimiento y el incremento gue puede esperarse enel

periodo de duracidn del programa de cada uno de estos grupos pobla-
cionales;

xxx) el nivel de ingresos que tiene cada uno de estos grupos a2l iniciarse

el programa;

x1) la tasa de crecimiento y el incremento del ingreso global de la

comunidad en el perfodo del progreama que va a establecer,

Lo que el progremador necesitard a continuacidén es conocer cémo el
crecimiento del ingreso nacional global se distribuird entre los distintos
grupos poblacionales urbanos y rurales, o regionales; puesto que con toda
probabilidad el proceso de desarrollo, ailn en un periodo relativamente
corto, traerd consigo cambios en la distribucidén relative de este ingreso..
; Para ello no le guedard otro camino que hacer algunas hipétesis sobre

la magnitud probable del proceso de redistribucién de ingresos entre los
distintos grupos, 2 medids que el programa se reaiice, basado por un lado
-en el diagnbstico, y por otro, en los objetivos del programa y en los fines
cue busquen las autoridades gubernamentales a través de distintos medios
cuyos efectos terdrd cue evaluar,

5810 mediante estas hip8tesis que con todo el grado de imprecisidn gue
éncierren, serédn probablemente un elemento de jﬁicio més veridico, que la
suposicidn de que la distribucidn del ingreso se mantendrd inalterada, serd
posible estimer la tasa de crecimiento y el incremento del ingreso de los
distintos grupos poblecionales (urbanos, rurales y regionales).

As{ pues el programador podrd, llegado a este punto, apreciar cdmo el
crecimiento del ingreSO global se descompondri entre los diversos grupos
poblacioneles, Dividiendo a continuzscidn el crecimiento del ingreso global
pera cada grupo por la poblacidn existente en cada uno més su crecimiento

calculado podrid conocer los probables crecimientos del ingreso per capita de

T2 poblacidn rural, de la poblacidn urbsna y de la poblacién de las princi-

peles regiones.

El porcentaje
/EL p 3
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El porcentaje mds considerable de la poblacién rural tendrd con seguridad
niveles de ingreso y de crecimiento del ingreso per capita similares, dada la
mayor homogereidad de esta poblacidn, y el hecho de que un grupo muy reducido
de ella presenta corrientemente en los paises subdesarrollados un nivel de
ingreso muy superior al resto. Cualquier incremento del ingreso per capita

“de 12 poblaciéh rural, salvo en el caso de que éste sea absorbido en su mayor
parte por este pecuefio grupo de altos ingresos, tendré'efeqtos homogéneos en
el crecimliento de su demgnda por productos agropecuarios. ,

En 1la poblacidn urbana por el contrario formada en su msyor parte por
obreros y empleados, grupos que a menudo presentan estructuras de demanda
bastante diferentes, serd importante conocer no sélo el crecimiento del
ingreso per capita de todo el grupo urbano, sino ademds el de la poblacidn
obrera y el de la poblacién de empleados, Para ello serd preciso tratar
de nroyectar junto con el crecimiento de la poblacidn urbana, el probable
crecimiento relativo de las poblaciones de estos dos grupos, y junto con
el crecimiento del ingreso globzl del grupo wurbano, las probables varia-
cionrs de las proporciones correspondientes a sueldos y salarios. De este
modo se conocerd el crecimiento del ingreso per capita en los dos grandes
subgrupos de la poblacién urbana,

Finslmente seréd importante conocer el crecimiento del ingreso per
capita en las principales regiones del pals, pues a menudo en los paises
subdesarrollados se encuentran regiones geogrdficas con muy diferentes niveles
de ingreso; y segln que el crecimiento del ingreso se produzca con mayor inten-
sidad en unas u otras, sus efectos sobre la demarnda de productos agropecusrios
serén muy diferentes,

En este momento el programador habrd llegado pues a un punto en gque las
proyecciones de los crecimientos poblacionales y del ingreso, le permitirdn
conocer para el periodo de duracién de su programa;

x) El crecimiento del De la poblacién rural

s
iDe la poblacidn obrera
De la poblacidén urbana (De la poblacién de

ingreso per capita
' empleados

- -ty -

xX) Tl crecimiento del De 1la poblacidn de las regiones més

ingreso per capita importantes y caracteristicas del pais

-y

/Les investigaciones
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ILas investigaciones de presupuestos de consumidores a distintos niveles
de ingreso c¢on gue por otra parte deberd contar parz estos diferentes grupos
y los coeficientes de elasticidad-ingreso de la demanda por productos agrope-
cuarios Y cue estas investigaciones habréin permitido determinar, posibilita~-

rén al programedor para hacer una primera proyeccidn del crecimiento de la

demanda global de alimentos, de 1a demanda por cada uno de ellos en particu-

lor y de la demanda por materias primas agropecuarias para las industrias no

alimenticias., Para la proyeccién de este (ltimo rubro deberd conocer ademés

del coeficiente de elasticidad-ingreso de demanda de los productos firales
para cuya confeccidn son utilizadas, los coeficientes técnicos de insumo-
producto de estos articulos manufacturados. '

En caso de no disponer el programador de investigaciones de presupuestos
familiares, o bien de datos histéricos del periodo inmediatb,2 que le permi-
tan estzblecer los valores de los coeficientes de elasticidad-ingreso que le
servirén para proyectar el crecimiento de la demanda, podré recurrir a la
utilizacién de los coeficientes conocidos para paises con niveles de ingreso
y estructura de demanda similares a las del pafs para el cual estd programando.
Pero de tener que recurrir a este procedimiento deberéd tener mucho cuidado de
amalizar bien, y de comparar, los valores de los coeficientes que utilice, rues
puede suceder, como se dijo anteriormente,que situaciones especiales, o
preferencias o hédbitos rarticulares de los consumidores de una comunidad, cen
valores atipicos a los coeficientes de demands para ciertos productos, gue no
serdn representativos en lo mds minimo para la comunidad a la cual se quieren
aplicar, ’ .

Pero, tal como se indicd al analizar los efectos de los cambiés en el
ingreso, es fundamental si se quiere obtener una proyeccidn realista del
crecimiento de la demanda final pér préductos agropecuarios, corregir esta
primera proyeccidn basada exclusivamente‘en el crecimiento del ingreso per
capita de los distintos grupos poblacionales, mediante una evaluacidn de
los efectos que en ella originardn los cambios en los precios relativos que

con toda seguridad tendrdn lugar Jurante el transcurso del'prbgrama.

1/ Cpeficiente de elasticidad-ingreso de la demonda global de slimentos, de
alimentos especificos, de productos industriales Gue utilizan materias
primes agricolas, de Eroductos brutos al nivel del productor y de servi-
cios agregados rasta llegar al consumidor final.

2/ Que con algunas correcciones podrian suplantarlas,
/Sstos cambios
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Estos cambios se refieren, por un lado, a los cambios en el nivel de
los precios agricolas con respecto al nivel general de precios,l/ por otro,
a los cambios en los precios relativos de los distintos grupos de alimen-
tos (productos agricolas y gamaderos, etc,) o alimentos individuales, y
por otro, a los cambios en los precios de las materias primas agricolas,
en relacién a las materias primas no agricolas que puedan substituirlas.

 Para hacer esta correccidn en la demsnda final de productos agrope-
cuarios para el mercado interno obtenida por la proyeccidn del ingreso per
capita de los distintos grupos de poblacidén y mediente la utilizacién de
los coeficientes de elasticidad-ingreso de la demanda, serd preciso, en
primer lugar, conocer los valores de los coeficientes de elasticidad-precio
y de elasticidad de substitucidn de los distintos preoductos agropecuarios
individuales o por grupos y de las materias primas no agricolas que puedan
competir con las agricolas. Estos valores pueden obtenerse del examen de
los cambios en la demarda ocurridos para cada producto en el periodo pasado
y del andlisis de las causas (cambios en el ingreso, en los precios relati-
vos, substituciones que han tenido lugar) que los motivaron,

Pero serd tembién fundesmental, en esta correccién por las probables
variaciones en los preclos relativos, hacer algunas hipétesis sobre estos
cambios, basadas por un lado en la experiencia histérica y por otro en un
anflisis cuidadoso de las condiciones de crecimiento de la oferta. Este
anflisis de les condiciores de la oferta serd por lo demds un aspecto fun-
damental de le forumulacidn del progrema pues gracias a &1 se podrd fijar
cudnto del crecimiento de la demanda serd satisfecho con produccidn necional
(metes de produccidn del programa) y cudnto con importaciones. Asi pues,
en base a este estudio minucioso que tendrd que ser hecho sobre las condi-
ciones del crecimiento de la oferta se podrd hacer alguna hipdtesis razo-
nable de veriaciones de precios relativos de los distintos productos al
realizarse el programa. Y mediante estas hipbtesis y el conocimiento que

la experiencia histdrica haya dado del comportamiento de los coeficientes

1/ les varieciones del poder adquisitivo real del nivel global de precios
agricolas no tendrén una gran importencia en sus efectos sobre la demanda
total de alimentos, debido a la relativa inelasticidad, por razones fisio-
légicas, de esta demanda global., En consecuencia pueden no considerarse
para los efectos de la proyeccidn de la demanda global de alimentos., En
cambio, las veriaciones en los precios relativos de los distintos grupos
de alimentos o alimentos individuales tendrén un efecto considerable
debido a la gran substituibilidad de los diversos alimentos entre si.

/de elastid dad—
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t
de elasticidad-precio y elasticidad de substitucién para los distintos

productos, se podrd efectuar las correcciones necesarias en las proyec-

ciones de crecimiento de la demanda final de los distintos productos
agropecuarios, -

Mediante el procedimiento anterior se podrd llegar a una proyeccidn
bestante aproximada del probable crecimiento de la demanda interna global
¥y por productos que tendré luger durente el periodo. del programa con
respecto a la produccidén del sector agricola.

Existen otros factores gue actian sobre la demanda, cuyos efectocs, tal
como se vid anteriormente, serd preciso considerar., Pero, como préctica-
mente todos estos efectos se expresardin a través de los ingresos de los
consumidores o del sistema de precios, no serd muy diffcil considerarlos
al proyectar los probables crecimientos del ingreso per capita de los
distintos grupos poblacionales y las variaciones en los precios relativos.,

Por ejemplo, cualquier proceso tendiente a mejorar las dietas nutriti-
vas de 1o poblacidén total, o de ciertos grupos de ella, tendrd que manifes-
tarse a través de una labor educativa, de accién sobre la distribucién del
ingreso entre los consumidores y sobre los valores de los precios relativos
de los alimentos.g/ Pues bien, el efecto de todas estas medidas, aunque
sea en forma aproximstiva, serd posible de considerar en la proyeccidn del
crecimiento del ingreso per capita de los distintos grupos de poblacidn,
en la influencia de los cambios en los precios relativos sobre el nivel de
la demanda determinada en funcidn del ingreso, y finalmente, en el cembio
de los valores de los coeficientes de elasticidad-ingreso (resultado de la
accién educativa).

Con respecto a los gustos de cada comunidad gque se expresan a través
del valor de los coeficientes de elasticidad-ingreso de la demanda, ya se
vié anteriormente gue en el perfodo de 5 a 10 afios que normalmente compren—
derd el progroma, pueden suponerse constantes para los distintos grupos -
poblacionales a distintos niveles de ingresos. Pero si el programador

desea considerar de acuerdo con las probables politicas o situaciones .

1/ Esto podrd hacerse mediante un sistema de correlacién miltiple.

2/ El Estado subsidiard por ejémplo aguellos alimentos cuyo consumo desea
incrementar, bajando asi sus precios relativos con respecto a los demds..

/futuras . (de
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futuras (de propaganda, de imitacién, etc.) el.efecto de un cierto cambio
en los gustos, lo podrd hacer a través de la correccidn (hacia arriba o
hacia abajo) de los valores de los coeficientes de gue disponga.

Esta es en sintesis la manera como en la pr#fctica podréd integrarse los
factores de demanda para el mercado interno en lo que se refiere a la
demanda por alimentos pera el consumo humeno tanto en las 4reas rurales
como en los centros urbanos ¥y a la demanda de materias primas para las
industrias no alimenticias, Como se ve se basa en una manipulacidén lo
més ajustada posible de los coeficientes de elasticidad-ingreso, de
elasticidad-precio, de elasticidad de substitucidn y de insumo-producto
medisnte un adecuado andlisis de correlacidn.

Es posible que en 1la préctica la falta . de datos obligue al progrema-
dor a no contemplar la meyor perte de las consideraciones indicadas en las
lineas precedentes para integrar los factores de demanda para el mercado
interno, y se vea obligado a proyectar ests demanda exclusivamente en
relacién al crecimiento de la poblacidn y del ingreso per dapita nacionales,
Pero alin en este caso serd necesario que considere, de acuerdo & lo anali-
zado, los probables efectos en la demanda de los cambios en los precios
relativos que seguramente tendrédn lugar. Deberd también en estas circuns-
tancias hacer ver la necesidad de realizar los estudios pertinentes para
poder proyectar en el futuro el crecimiento de la demanda en 1la forma més
completa que agui se ha indicado,

El crecimiento de la demanda de los productos, en su forma bruta al
nivel del predio, y con los servicios agregados (incluyendo los diversos
grados de elaboracidén de cada uno en particular) se apreciard también
mediante el uso de los coeficientes respectivos.

En cuento al crecimiento de la demanda de alimentos para el ganado
(grenos y forrajes) dependerd del crecimiento de la demanda por distintos
tipos de ganado, de los coeficientes insumo-producto respectivos y de los
cambios en los precios relativos de este insumo,

El crecimiento de la demarda por semilias dependerd de la estimacidn
del crecimiento de las dreas sembradas que se haga en el programa para cada

producto y de las cantidades de semilles utilizadas,

/El crecimiert o
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El crecimiento de los stocks podrd ser calculado en el progrema en base
2 la experiencia histérica, pues generalmente en un periodo mfs o menos
largo, tenderd a mantener una proporcién constante con el crecimiento de la
produccién. '

’F;nalmente una vez caléulado el crecimiento de la cemanda para cada
item del mercado interno de acuerdo a lo establecido en el cuadro de la

pégina 51, que de la demanda neta a la agricultura de los consumidores

internos varios, habrd que calcular el monto de las pérdidas que ocurran

entre el periodo en que los productos salen de los predios y llegan a mano

de los diferentes consumidores fineles, pera obtener la necesidad bruta de

produceidn agropecuaria para el mercado interno, Este monto de pérdidas

podrd calculerse para cada producto de acuerdo a la relacién histdrica,

pero no tendrd por qué supdnerSe constante, puesto que con seguridad entre
los medios de realizacidn del programa jugardn un papel de importancia los
procedimientos pera hacer mfs eficiente el proceso de comercializacién de la
produccidn, lo que deberd tender a reducir la relacidn produccidn-pérdidas.

ii) Integracidén de los factores de demanda para el mercado externo

la integracidén de estos factores no necesita ser agui analizada con
mayor detalle pues se rige en general por los mismos mecanismos, aungue
algo mis simplificados, que la integracidén de los factores de demanda para
el mercado interno.
En el cuadro de la pégina se establece la composicidén de esta demanda
externa y en el capitulo correspondiente a cambios en las exportaciones
(letra e) se analiza précticemente la manera de operar para proyectar el

crecimiento de la demanda externa.

2. Estudio de los factores de oferta

Pzara establecer las metas de produccidn del programa de desarrollo agricola
gue se desea realizar, una vez proyectado el crecimiento de la demada de
acuerdo al procedimiento seflalado en los acdpites precedentes, es preciso
analizar los factores que actdan sobre la oferta.

Sélo mediante este estudio, que deberd ser lo mids completo posible, el
rrogramador estard en condiciones de determinar qué parte de la demanda
total (de la existente al iniciarse el programa y de su crecimiento durante
el transcurso de éste) podrd ser satisfecha con produccién nacional, y fijar

por tanto las metas de produccién del programa, -
' /Por diferencia
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Por diferencia entre el crecimiento de la demanda y las posibilida-
des de crecimiento de la oferta, podrd al mismo tiempo conocer cudles
serdn las hecesidades de importacién resultantes de la ejecucién del pro-
grama, Y también cuiles serdn las necesidades de importacién en caso de
que el programa no se cumpla, o sblo se realice en partes

Los cambios en la oferta de productos agropecuarios dependerdn funda=-
mentalmente de la accidn de dos factores bédsicos.

a) de los cambios en la cantidad y calidad de los insumos o factores

productivos utilizados en el proceso de produccidén agropecuaria,y

b) de los cambios en las técnicas de‘produccién, gue combinan entre

si con grado variable de eficiencia‘los insumos o factores pro-

‘ductivos disponibles,

a) - Cambios en la cantidad y calidad de los insumos

El diagnbstico ha permitido conocer el monto de los recursos de
produccién agropecuaria disponibles, sean estos naturales como tierra y
clima, humanos como la fuerza de trabajo agricola, o de capital, como las
inversiones en regadio, drenaje, desmonte, construcciones e instalaciones,
mejoras y cierros, plantaciones y empastadas, stock ganadero, maquinaria,
fertilizantes, semillas, etc, El mismo diagnéstico ha permitido también
conocer la calidad de estos distintos recursos, su distribucién geogréfica,
etc.

Esta primera parte del anilisis de las condiciones de la oferta deberd

consistir en tratar de precisar cuantitativamente: 1) el grado de utiliza-

cibén de los recursos actualmente ocupados; y 1i) las posibilidades poten-

cialeg gue existen en la economia en estudio de incorporar nuevos recursos

al proceso productivo,

Con respecto al grado de aprovechamiento de los recursos ocupados,
este sb6lo podrd medirse en relacidn a la utilizacidn efectiva que se dé
a los recursos y a las técnicas productivas que son aplicadas en la agri-
cultura en e studio.

Para esta medicién se podrd recurrir a investigaciones de administra-
cidn rural que se efectlen en diversas regiones del pais en consideracidn,
Estas investigaciones permitirédn determinar la utilizacidn que se hace de
los recursos, especialmente tierra y trabajo en las diferentes categorias

/de predios




de predios estudiadoé, siendo estos clasificados por tamafio fisico o
econémico, Ellas peﬁmitifén al mismo tiempo conocer las técnicas de
produccién empleadas por estos predios, y medir la productividad de los
distintos insumos: en las diversas regiones, en cada grupo de predios

de caracteristicas comunes dentro de cada regidn, y entre los predios de
cada grupz.

Gracias a las investigaciones de administracién rural se podrid esti-
mar en consecuencia el grado de desocupacién o subocupacién de los facto-
res productivos disponibles L y cuanto mds ellos podrian rendir si las
técnicas del grupo de productores mis eficientes en cada caso, o del
grupo de productores de mediana eficiencia, fueran aplicados por porcentajes
mis elevados de ellos,

En cuanto a las posibilidades potenciales que existan en la economia
en estudio pafa incorporar nuevos recursos al proceso productivo, estas
van a depender de una serie de factores que serd preciso analizar sobre la
base de lés.éntecedentes reunidos en el diagndstico, como: probabilidades
econfmicas de expansibén del 4rea agricola (mediante desmontes, limpias,
riego, drenaje), reajustes que puedan efectuarse en los sistemas de tenencia
de la tierra que dificulten un mayor empleo de los recursos, incremento por
produccidn “‘nacional o importacién, en las disponibilidades de insumos de
origen no agricola, que como se vié anteriormente han cobrado una importan-
cia creciente en el proceso de produccidn agropecuaria (maquinarias, imple-
mentos, fertilizantes, productos de control de pestes y enfermedades, etc.)

Sobre la base de este doble anflisis que como se ve requiere una serie
de investigaciones bédsicas indispensables si se quiere hacer en forma seria,
es como se podrd determinar las posibilidades de incrementar la cantidad de
los insumos utilizados, que es una de las formas de hacer crecer la oferta.

tediante é1 se descubrird con seguridad en la mayoria de los paises
subdesarrollados que una parte considerable del crecimiento de la demanda
puede ser satisfecho mediante un mayor grado de utilizacién de los recursos
disponibles en los predios, que estén desocupados o subccupados, y que re-

quieren para ser empleados, junto con la adicién de una proporcién

l/ Tierras agricolas dentro de los predios que estén inexplotados o sean
explotadas en forma muy deficiente (tierras regadas cubiertas con pastos
naturales de escaso valor, por ejemplo); trabajadores subocupados, etc.

relativamente pequefla
q
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relativamente pequefia de insumo no agricolas, la mayor difusién de las
técnicas empleadas por los grupos de unidades productivas més eficientesf

b) Cambios en las técnicas de produccién

El segundo factor bdsico que actfia sobre el crecimiento de la oferta
es, como se menciond anteriormente, los cambios en las técnicas de produc-
ciébn.,

Estos cambios han sido en la mayor parte de los paises en los Gtlimos
decenios los principales responsables del incremento de la produccién
agropecuaria. Ellos no operan en general independientemente de ciertos
cambios en la cantidad v calidad de los insumos utilizados. Ya se vib en
el diagnéstico que éstos se referfan a la pérdida de la importancia rela-
tiva del factor tierra y del factor hombre, en el proceso de produccién
agricola, y a la creciente importancia de factores o insumos de origen no
agricola, como maquinarias e implementos, fertilizantes, productos de
control de plagas y pestes, etc. ,

O sea, una de las consecuencias mds caracteristicas, de la introduc-
cibn y desarrollo de nuevas técnicas en el proceso de produccidn agricola
ha sido la de ocasionar un cierto desplazamiento en los requerimientos
por distintos insumos para producir una unidad de producto. El desplaza-
miento mids importante ha sido el de la disminucién del papel absolutamente
predominante que el factor tierra jugaba en este proceso de produccién, lo
que en tiempos de los economistas clidsicos constitufa uno de los pilares
fundamentales de las teorias malthusianas, Sin haber dejado hoy dia este
factor de jugar un papel muy importante en la actividad agropecuaria, se
puede afirmar, sin embargo que las nuevas técnicas han permitido mediante
la adicibén a la tierra de factores de produccidn relativa y potencialmente
menos escasos, producir cada vez mds productos por unidad de este insumo,

En la mayor parte de los paises que han alcanzado un cierto grado de
desarrollo al proceso de produccién agricola se efectlia hoy dia con la
misma cantidad, y en algunos casos menos tierra que hace algunos decenios,
aungque la calidad de ésta ha tendido a aumentar por el efecto de las inver-

siones en regadio, drenaje, limpia, etc.l/ En cuanto a los trabajadores

1/ A menudo también ha cafdo como consecuencia de la accidn de la erosién
o del agotamiento excesivo de los suelos debido a la realizacidén durante
muchos afios de cultivos uniformes, etc,

/agricolas su
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agricolas su nimero ha cafdo constantemente en forma relativa, como conse=-
cﬁencia del proceso de desenvolvimiento econdémico que ha caracterizado a

- estos paises y para los mis desarrollados de entre ellos, la poblacién
activa agricola ha caido también en términos absolutos,

En cambio la utilizacién de insumos de origen no agricola como los
mencionados con anterioridad, ha experimentado un crecimiento casi geomé-
trico, por el hecho de ser estos capaces de substituir en parte apreciable
al trabajo y a la tierra,

En todo este proceso de substitucién de unos insumos por otros, junto
con el de aplicacibén y difusién de las nuevas técnicas, ha jugado un papel
muy importante los cambios en los precios relativos de los insumos, siendo
los mds notables de entre ellos el encarecimiento relativo del factor tra-
- bajo y el abaratamiento de los insumos no agricolas, ‘

Ias principales técﬁicas que han contribuido a este desplazamiento de
-factores y al incremento de la productividad en la agricultura se refieren
por un lado a los cambios en la fuerza motriz, siendo desplazada en parte,
més o menos importante segin el estado de desarrollo del pails, la fuerza de
trabajo proporcionada por el hombre y los animales (bueyes y caballos), por
energia hidréulica, mecdnica, de combustién interna, eléctrica, etc. En
segundo lugar estos cambios en el tipo de- fuerza motriz han sido acompafia~
dos por la invencidén y difusidén de una creciente variedad de maquinarias,
‘herramientas e implementos agricolas, que han contribufdo a su aplicacién
préctica, Tenemos aqui, por ejemplo, los tractores, las miquinas sembra=-
doras, segadoras, cosechadoras, trilladoras, enfardadoras, los arados de
discos, las rastras de distintos tipos, etc., etc.

. "Bl efecto fundamental de estos dos tipos de nuevas técnicas cuyo
desarrollo se produjo en forma paralela y complementaria, ha sido el de
incrementar la productividad del trabajo humano en la agricultura.

Por otro lado, se ha encontrado aplicacidén prictica en la agricultura
a una serie de descubrimientos y experiencias deducidos de la genética,

Asi a través de procesos de seleccibén e hibridacidn se ha mejorado extréor-
dinariamente las calidades y aptitudes de plantas y anﬂnﬁles, haciéndolds
- resistentes a determinadas enfermedades (trigos resistentes a los polvillos
por ejemplo), especializados en ciert@s producciones (animales de carre, de
leche, etc.) o aumentando extraordinariamente sus rendimientos (semillas

genéticas para distintos cultivos; mafz hibrido, etc.).
‘ ~ /En tercer
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En tercer lugar a través de la experimentacién se ha mejorado notable-
mente los sistemas de cultivos y de manejo de animales, En este rubro
tenemos aspectos tan importantes como =21 uso de fertilizantes quimicos o
de origen animal, las précticas de riego, los sistemas de rotaciones cul-
turales, los métodos de alimentacidn de ganado, las précticas de cultivo
y manejo de praderas y plantaciones, etc, etc,

Finalmente se tiene todos los avances realizados en los sistemas de
comercializacibén de la produccidn que incluyen métodos mds eficientes de
conservacién (frigorizacién por ejemplo), transporte, seleccién, etc.etc.,
de los productos.

Estas son,en sintesis,las principales técnicas cuyo descubrimiento,
invencidén y difusién ha contribuido al extraordinario avance en la produc-
tividad de la agricultura que ha tenido lugar principalmente en lo que va
corrido de este siglo.

fin esta parte del anilisis de las condiciones de oferta lo que inte-

resard al programador es averiguar hasta qué punto seri posible en el medio

en el cual estd programado incrementar la aplicacidén de técnicas de produc-

cibén mds eficientes, cudles serian los requerimientos para lograr esta mayor

aplicacién de dichas técnicas, y cudles serian sus efectos sobre el creci-

miento de la produccidn,

Ia aplicacidén de nuevas técnicas productivas en la agricultura de
cualguier pais va a depender de cuatro factores fundamentales:

i) Investigacién

ii) FExtensidn
iii) Interés por aplicarlas
iv) Recursos para hacerlo.

En cuanto a la investigacién se refiere, é&sta cubrird tanto la que se
haga en los laboratorios y campos experimentales como la que realicen los
propilos agricultores. Ios paises subdssarrollados tienen en general la
ventaja de poder contar con todo el acervo de investigacién bdsica hecho
en los paises mis adelantados, y en este sentido su esfuerzo principal debe
ser no tratar de repetir inGtilmente la investigacidén cientifica ya hecha,
sino adaptarla a las condiciones de su medio, De acuerdo con lo anterior
una parte fundamental de su trabajo de investigacién si quieren realizar
esta con un sentido verdaderamente econdmico, es recolectar todos los
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antecedentes de las investigaciones ya hechas en otros paises, lo que les
ahorrard no sélo muchos recursos, sino ademds, lo que es mds importante, .
mucho tiempo,

Ia extensidén, o sea, el conocimiento de las nuevas técnicas producti-
vas por el mayor nfmero de agricultores, es otro aspecto fundémental que
se requiere para su mayor difusidn. Aqui se encuentra a menudo la falla
més notoria en los paises atrasados, que el programador debe tratar de
superar, si quiere mejorar las condiciones de la oferta, In efecto en la
agricultura de estos paises se observa a menudo un fendmeno parecido a lo
que ocurre en . sus actividades industriales: la coexistencia de algunas uni-
dades productivas que funciocnan en condiciones de gran eficiencia con un
gran nimero de otras unidades caracterizadas por trabajar a niveles muy
bajos de productividad.

El problema consiste puesy en lo que a la agricultura se refiere,
conseguir que un nfmero cada vez mayor de estas Gltimas adopten las técni-
cas de produccién empleadas por las primeras. En algunos casos esto es
dificil (por ejemplo cuando se. trata devminifundios) de lograr sin un
reajuste en la estructura de tenencié.de jla tierra, o por no contarse con
los recursos adecuados para realizar esfe‘cambio. Pero es posible afirmar
gue dentro del marco estructural ﬁormalmente existente de tenencia de la
tierra y de disponibilidad de recursos, se podria lograr un gran incremento
en la productividad general mediante el mayor empleo de algunas técnicas
relativamente poco costosas y fAciles de aplicar, L El problema estriba
en que la mayor parte de los agricultores no las conocen ni las aplican.

Un serio esfuerzo de extensidén, afin sin continuar avanzando en la
investigacién de la aplicabilidad de nuevas técnicas, v limitédndose a
difundir las ya existentes y empleadas por algunos grupos mids progresistas
de agricultores, puede en el hecho proporcionar resultados inesperados en
las condiciones de la oferta agricola, Uno de los requisitos esenciales
para que este esfuerzo sea fructifero en un plazo relativamente breve es

que se organice a grupos de agricultores para que ellos mismos actfien como

l/ Semillas mejoradas, algunos tipos de fertilizantes, mejores pricticas
de cultivo, uso de productos de control de pestes y enfermedades, rota—
ciones mis adecuadas, etc. etc.
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extensionistas a través de su ejemplo, Esta es en realidad la fnica
manera de multiplicar el escasisimo nmero de técnicos con que normalmente
cuentan los paises subdesarrollados para un esfuerzo de esta especie, y
sirve al mismo tiempo para superar la descbnfianza a la innovacién que es
una de las caracteristicas mds constantes de una agricultura atrasada.

En Cuantb al interés por aplicaf las nuevas técnicas esto dependerid
mucho de la cultura y capacidad del empresario, de los beneficios que éstas
le signifiquen, del funcionamiento de un sistema edondmico de incentivos y
sanciones que lo induzca a mejorar su productividad, y de su necesidad de
- hacerlo, fsto estard estrechamente correlacionado con las condiciones
estructurales y sociales de la agricultura del pais en estudio y con la
politica econdmica que siga el gobierno., Todo esto podrd ser determinado
para el pasado y presente en base al anilisis de antecedentes hecho en el
inventario, y de aqui se podrdn deducir al mismo tiempo los medios mds ade-
cuados para la realizacién futura del programa en lo que se refiere a esta
maﬁeria.

Por iltimo, tal como se ha visto en acdpites anteriores, la aplicacién
de nuevas técnicas, especialmente cuando se trata de mecanizar o cambiar
sistemas de produccibén agricolas a ganaderos, requiere la disponibilidad de
recursos financieros que a menudo los empresarios no tienen, o tienen sélo

en‘parte. Esto conduce a la obligacién de uma adecuada politica crediti-
cia que les permita realizar el cambio, mejorando asi su productividad y
sus ingresos,

Pero la necesidad de recursos no se refiere sélo a los recursos finan-
cieros, sino ademds a los reales, Como se ha visto con anterioridad las
nuevas técnicas agricolas significan en general un incremento de la utiliza-
cién relativa de otros insumos con respecto a los de tierra y trabajo.

Serd imposible en el hecho de que muchas de ellas sean aplicadas en forma mis
intensa, si no se dispone por produccién interna o por importacién, de mis
semillas genéticas, mds fertilizantes, mis maquinarias e implementos, etc.
etc, El crecimiento de esta disponibilidad a precios adecuados es pues el
complemento indispensable de toda pelitica de extensibn, de incentivos, de
asistencia técnica y de asistencia financiera. Y este aspecto que es tan

simple de comprender, es a menudo olvidado en los programas de desarrollo

/agricola que



-7~ T

y ‘ > rd . . l
~agricola que se realizan en algunos paises o reglones.—/

Basado en los antecedentes recogidos en el diaghéstico*yAen el andli-

sis de estos antecedentes, por una parte, y en los resultados de las inves-

tigaciones de administracién rural, por otra, el prqgramadorupodré estimar

el grado de incremento que serd posible lograr'mediante ios,medios-estable-

cidos en el programa en la aplicacién de nuevas técnicas, o en la mayor

difusién de las existentes, y los efectos que esto tendrd en el crecimiento

de ld produccidén y en las necesidades de nuevos 1nsumos.

intes de terminar con lo referente a los cambios en las técn.cas de
produccidn vale la pena mencionar dos hechos mis.

El uno se refiere a los tipos de técnicas agricolas mds convenientes
para los paises éubdesarrollados. Ixiste en general una tendencia en
dichos paises a imitar a los paises mds adelantados en que la escases
relativa de mano de obra agricola, y el alza consecuente de su precio, ha
conduciodo a incrementar considerablemente el grado de mecanizacién en las
faenas agricolas. Este tipo de técnicas como se vid anteriormente, son
_fundamentalmente ahorradoras de trabajo, pero aungue tienden a aumentar el
producto per capita, no tienen una influencia fundamental en el crecimiento
de la produccién agropecuaria global,

En los paises subdesarrollados donde un pcrcentaje considerable de la
poblacién activa trabaja en la agricultura en condiciones de muy baja
productividad y a menudo de desocupacién disfrazada, la introduccién
exagerada de la mecanizacién agricola sin existir posibilidades de absorber

el excedente de poblacién que libere en actividades mds producitivas, sélo
-contribuiria a acentuar la desocupacién disfrazada, & aunque mejorase la

- productividad dé‘algunos grupos de trabajadoresg'bajaria tanto la del resto
que el resultado neto promedio seria con seguridad negatlvo.

s por esto que este tipo de nuevas técnicas productlvas sélo debe ser
introducido con mucha cautela en estos paises, en relacién siempre con la
capacidad de absorcién de poblacién agricola por otros sectores de la

actividad econdmica en expansién.

1/ Por.ejemplo nada se saca con fomentar mediante asistencia técnica y
crédito el incremento de las empastadas artificiales en reemplazo de
las naturales, si no se ha pensado con anterioridad y no se ha resuelte,
‘1o que a menudo exige varios afios, el problema del abastecimiento de
semillas,

/las nuevas
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lés nuevas técnicas que deben tener la preferencia absoluta en estos
paises son aquellas que utilizando poco capital contribuyen a incrementar
considerablemente la produccién., Y entre éstas tenemos todas las relati-
vas a la aplicacidén préctica de los principios genéticos de seleccibn e
hibridacién, tanto a los vegetales como a los animales,l/ y las referentes
al mejoramiento de los sistemas de cultivo y manejo de ganado (fertilizan-,
tes, pricticas mids convenientes de trabajo agricola, rotaciones adecuadas,
métodos mejorados de alimentacién del ganado, manejo de praderas y planta-
ciones, productos de control de plagas y enfermedades, etc.).

El otro hecho que conviene sefialar es el de la extraordinaria renta-
bilidad que producen todas las inversiones en investigacibn y extensién
que pueden hacerse en un programa de desarrollo agripola. Para demostrar
ésto, lo mds prdctico es considerar un ejemplo concreto, que puede ser el
de los Estados Unidos,

De acuerdo con T.W, Schultg g/la produccidn agricola real norteameri-
cana crecié en un 75 por ciento entre 1910 y 1950, Esto se logrd en partek
mediante el empleo de una mayor cantidad de factores de produccién o insu~
mos y en parte mediante la aplicacién de nuevas técnicas que mejoraron la
productividad promedia de los insumos ubilizados. Como la cantidad de
insumos empleados sélo crecid en un 14 por ciento entre los mismos afios,
ello guiere decir que las nuevas técnicas mejoraron un un 54 por ciento
la productividad media por insumo, O en otras palabras, cada insumo utilizado
en 1950, produjo un 54 por ciente mds de produccién que cada insumo utilizado
en 1910, gracias al empleo de nuevas técnicas productivas mds eficientes,

Si se avalfia esto a recios de 1946-48 se tiene que si en 1950 se
hubieran empleado las mismas técnicas utilizadas en 1910, para producir la
produccién total obtenida ese afio (75 por ciento superior a la de 1910) se
hubiera necesitado consumir una mayor cantidad de insumos equivalente a
16 200 millones de dblares., Esto se ahorrd gracias al empleo de nuevas

técnicas més productivas,

1/ Uso de semillas genéticas, variedades resistentes a las pestes, animales
de produccién especializada, etc,

2/ Ver su obra "The Economic Organization of Agriculture", McGraw~Hill
Book Company, 1953.

/Si por
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Si por otro lado se avalfi el total de los gastos del gobierno federal

y dé los gobiernos estadﬁéies en investigacién y extensién agricola desde
1910 hasta 1950, se tiene que alcanzaroh una suma del orden de los 7 mil
millones de dblares, o sea que lo»gastado\en L0 afios en investigacién y
extensién w@ra encontrar y difundir nuevas técnicas productivas mds efica-
ces, no alcanzé a ser ni siquiera la mitad de lo ahorrado en insumos en
1950, para producir la produccién quz se obtuvo mediante la aplicacién de
las nuevas técnicas.

Io anterior permite formarse un concepto aproximado de la extraordi-
naria productividéd que tendrdn todas las inversiones que se hagan en

investigacién y extensidn dentro de un programa de desarrollo agropecuario.

c) Crécimiento posible de la oferta

Despues de analizar para la agricultura del pais en estudio los cambios
p051bles en la cantidad y calidad de los insumos y en las técnicas de pro~
duc01on, se estara en condiciones de determinar el crecimiento de la oferta
de productos agrOpecuarlos que se puede esperar como consecuencia de la
reallzac16n del programa,

Este 1ncremento de la oferta que estard determinado por factores
naturales, humanos, de capital y técnica, puede sin embargo hacerse variar
dentro de ciertos limites seglin la mayor o menor importancia que se dé a su
costo de crecimiento, Esto a su vez dependeri de la situacién y de la
politica que siga el pais en consideracidn. |

Asi por ejemplo una situacién de beligerancia con dificultades de
abastecimiento desde el exterior, como fué el caso de Inglaterra en la
segunda guerra mundial, puede conducir a tratar de producir el méximo
compatible‘con las condiciones naturales, humanas, técnicas y de capital
exisféntes, sin mayor consideracién al costo de incremento de la produccidn,
Lo mismo puede suceder si por razones extraeconémicas un pais trata de
realizar una politica que lo conduzca al mayor grado posible de autarquia.

Pero, en condiciones mds normales, uno de los considerandos bdsicos
que el programador deberd tomar en cuenta para fijar el posible crecimiento
de la oferta, y en consecuencia las metas de produccién del programa, serd
el del costo econdmico del incremento de ésta que es necesario para satis-
facer el crecimiento de la demanda proyectado,.

/Durante un
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Durante un tramo mds o menos considerable segin el casc de que se
trate, serd posible en los paises subdesarrollados que la oferta de
productos agropecuarios crezca a un costo relativamente bajo, y alin que
este costo se mantenga o disminuya. Esto sucederd en la medida que la
difusién de técnicas més eficientes y una adecuada politica econdmica
permitan una combinacidén mids productiva de los insumos disponibles.
Ifientras con la aplicacidn de‘una inversién relativamente reducida en
forma de mds fertilizantes, semillas genéticas, productos de control de
pestes y enfermedades, mejores rotaciones y mejores pricticas culturales,
mds investigacién y extensién, etc., se incorpore en forma més eficiente
a la produccidén tierras agricolas aptas para el cultivo no trabajadas o
mal trabajadas y trabajadores subocupados; serd posible incrementar consi-
derablemente la oferta agricola a un costo igual, inferior o en el peor de
los casos ligeramente superior, al costo de produccién existente al ini-
ciarse el programa,

Pero pasado este tramo, que conviene recalcarlo una vez mis, en la
mayor parte de los paises subdesarrollados es mids o menos considerable,
la oferta de los distintos productos agropecuarios, sélo podrd incremen-
tarse a un costo creciente, Se llegari a esta fase cuando sea necesario
incorporar a la produccién tierras marginales mediante inversiones consi-
derables l/ o se logren rendimientos decrecientes en relacién a los nuevos
insumos que se agreguen (mds fertilizantes por ejemplo) en las buenas tie-
rras agricolas del pails en estudio,

Al llegarse a esta fase el programador deberd adoptar algunos
criterios para determinar hasta dénde econdémicamente al pais le convendrd
continuar incrementando su produccidn agropecuaria,

la adopcidn y aplicacidén de estos criterios es extraordinariamente
dificil en ausencia de un programa general, que abarque a todos los secto-
res de la economia y a sus interconecciones, En efecto el programador se
encontrard aqui de lleno en el problema de los criterios de prioridad para
establecer la mds adecuada distribucién de sus inversiones (asignacién de
recursos) y esto lo conducird a toda una serie de consideraciones sobre el
efecto de cada proyecto de inversién en el ingreso naciomal, en el equilibrio

de la balanza de pagos, sus costos sociales o de oportunidad, etc. etc,

1/ En regadfo, drenaje, desmonte, etc.
/Pero,en
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Pero, en ausencia de un programa general le serd preciso encontrar
alghn procedimiento que le permita con cierto grado de racionalidad eco-
némica determinar hasta dénde puede el paifs incrementar el desarrollo de
su produccién agropecuaria bajo condiciones de costo creciente,

Desde ya se puede adelantar que a menudo en la préctica la solucidn
del problema .serd menos diffcil en un cierto aspecto, de lo que tebrica-
mente se pudiera esperar., En efecto, aurngque no exista un programa
global de desarrollo, siempre es posible en un pais dado tener una cierta
idéa de los principales prdblémas que afectan a cada sector de actividad
y a la economia en su conjunto y conocer algunas de las alternativas mis
éaracteristicas de inversién, en funcidén de los recursos naturales, habi-
‘lidades de la poblacién, situacién geogrdfica, etc. Asi pues, aln sin
programa general, seri posible realizar algunas evaluéciones que garanti-
cen una decisidn adecuada dentro de un cierto grado de seguridad,

Los criterios que el programador podria utilizar en una situacién

'comolla sefialada para decidir qué producciones agricblas continuard incre-
mentando, y hasta dbénde, podrian ser del orden siguiente:

En primer lugar estimaria ios costos y beneficios valorados a precios
de mercado de proyectos que produzcan incrementos escalonados en la oferta
de cada uno de los articulos agropecuarios de exportacidén o para el mercado

 interno, cuya demanda ha proyectado, hasta igualar oferta y demanda en cada
uno de ellos,

En caso que el crecimiento de la demanda por sus exportaciones agrope~
cuarias sea considerable, deberd estimar si le conviene mis incrementar la
produccién agricola para su mercado interno én la misma proporcidén en que
crece la demanda de éste, o alternativamente, incrementar la produccidn
exportable en mayor medida, importando con las divisas asi obtenidas, las
cantidades necesarias para cubrir la diferencia entre su produccién y su
demanda agricola interna. Del mismo modo deberd considerar los proyectos
mis conspicuos que existan en el pais en estudio de incremento de otras
exportaciones no agropecué.rias (de productos mineros o industriales, y de
'servicios) y de substitucibn de importaciones. Para todo esto deberi
estimar los costos y beneficios a precios de mercado, de estos distintos
proyectos agricolas o no agricolas, de exportacién o de substitucién de
importaciones, : ' .

/Una vez
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Una. vez conocidos los costos y beneficios valorados a precios de
mercado de todos estos diversos proyectos alternativos, serd preciso
coﬁocer sus costos y beneficios sociales, corrigiendo los precios de
mercado del efecto de los impuestos y de los subsidios, o por la
consideracién del costo de oportunidad de los factores segin el caso
de que se trate. | |

Habiendo determinado los costos y beneficios a precios de mercado,
y socialmente valorados de este conjunto de proyectos alternativos, el
programador para adoptar una decisién final los podrd evaluar de acuer-
do con los dos criterios siguientes:

i) efecto neto sobre la balanza de pagos; ¥

ii) valor agregado por conjunto de insumos utilizados.

No corresponde aqui indicar en detalle en qué consisten estos
criterios de prioridad y cémo se opera para su aplicacién.l/

Baste con sefialar que pbr el primero se persigue medir el:efecto
neto de los distintos proyectos sobre la balanza de pagos, puesto que a.
menudo el programa de desarrollo agricola se realiza,como se hizo ver
ahteriormenté, como una respuesta a una situacibén de déficit estructural
de la balanza de pagos. Y por el segundo lo gue se pretende es medir
el efecto de cada proyecto en el valor agregado producido en la economia
vor el conjunto de insumos utilizados. |

la respuesta la obtendrd el programador mediante un anilisis de los
diversos proyectos alternativos en funcidn de estos dos criterios., Esta
respuesta no surgird en forma mecdnica del andlisis, puesto que en cada
caso habrd algunos elementos que tendrdn primera prioridad, segfin sea la
situacibén concreta de cada pais. No es aventurado afirmar que a menudo
serd el efecto neto de cada proyecto sobre la balanza de pagos el factor
decisivo para su adopcién en los paises latinoamericanos.

Este es pues el procedimiento que permitird al programador tomar
una decisidén adecuada sobre el nivel a que le conviene llevar cada una
de las distintas producciones agropecuarias, bajo condiciones de costo

creciente, y ante una situacidn de incremento de la demanda.

1/ Ver Manual de Proyectos de Inversidn, Segunda Parte, Julio Melnick.
/El anfilisis
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El andlisis de los distintos proyectos agropecuarios le permitird al
mismo tiempo estimar los posibles cambios en los precios relativos que
tendrdn lugar entre los diversos productos. Para éste deberd considerar
no sélo el costo de crecimiento de la oferta interna de cada uno de ellos,
lo que estard en relacibén a las variaciones en los precios de los insumos,
sino adem&s la situacidén probable en el futuro, de los precibs internacio~
nales. sta es sin dﬁda una materia en la cual todas las prédicciones
cue se hagan adolecerdn de un alto grado de inseguridad.‘ Pero le serd
posible al menos estimar, en base a la situacién mundial de demanda y
oferta, ciertas tendencias caracteristicas que pueden esperar para el
préximo quinguenio. A menudo estos estudios para los productos agrope-
cuarios son hechos por organismos especializados competentes, que les dan
una mayor tasa de seguridad, y evitan al programador tener que realizar
una investigacibn que es extraordinariamente laboriosa y dificil.

En base pues a este anilisis que le servird por un lado para estimar
si le conviene producir internamente sus necesidades de productos agrope-
cuarios u obtenerlos mediante el intercambio exterior, estari también en
condiciones de corregir, como ya se dijo oportunamente, sus proyecciones

de crecimiento de la demanda, para ajustarlas a una probabilidad mis real.

3. Metas del programa

Llegado a ecste punto el programador conocerd, gracias al diagnbstico, el
monto de la demanda interna y externa por productos agropecuarios, al
momento de estudiar el programa. Conocéré al mismo tiempo el monto glo-—
bal y especifico de la produccién agropecuaria, y‘el déficit existente,
gue es necesario importar. |

Mediante el estudio de los factores de demanda ha conocido por otra
parte, el probable crecimiento de ésta durante el periodo para el cual
desea programar el desarrollo del sector agricola, y mediante el estudio
de los factores de oferta, sus posibilidades econémicas de incrementar
esta @ltima en el mismo lapso,

Asi pues, estard ahora en condiciones de adoptar una decisién funda-
mental para su programa, y de conocer algunas de sus implicaciones mis

importantes,

/En primer
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En primer lugar, por diferencia entre la demanda actual mids su

crecimiento futuro, y las posibilidades econfmicas de hacer crecer la

oferta por produccidén interna, podrd fijar cuantitativa y cualitativa-

mente las metas de produccién del programa.

IEn segundo lugar, por diferencia entre la demanda total futura y

las metas de produccidn, podrd conocer las necesidades futuras de

importacién de productos agropecuarios, en caso que la demanda y la

oferta crezcan en la forma establecida en el programa.

En tercer lugar, gracias al anilisis de las condiciones de oferta

y en funcidén de las metas de produccidén fijadas, podrd conocer las

necesidades de insumos o factores de produccién que se requieren para

alcanzar las metas. También podrd conocer cudles de estos insumos y

en qué cantidad provendrén de su economia interna, y cudles y en qué

cantidad deberd importar,
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C. Establecimiento de los medios para alcanzar las metas

Una vez fijas las metas de produccién del programa de acuerdo con el
anflisis considerado en el punfo anterior, el programador deberd formular
explicifaméﬁte los medios que estima necesarios para alcanzarlas, N

Aunqﬁe el estudio de esta materia puede en la practica efectuarse desde
distintos puntos de vista, para su presentacién en el programa, y con el
objeto de hacerlo con la mayor clarldad, conviene subd1v1d1rlo en la si-
guiente forma:

1) Recursos necesarios

2) Polltlca econémica.y soc1al

3) Factores institucionales, =

No cabe la menor duda que en la realldad la mayor parte de estos as-

pectos estin estrechamente vinculados en su a0016n, pero para fines meto-

dolégicos conviene mantener esta subdivisidn en su presentacién,

l. ERecursos necesarios

Lo que se pretende aqui es en base al estudio detallado que se ha hecho

de los factores de oferta establecer un balance entre la produccidn gue se

desea alcanzar (metas de produccién del programa) y los recursos de distinto

ordern aue son necesarics para lograrls, dado el grado de aplicacidn de

nueevas téenicas oue se espera obtener durante el desarrollo del programa.

™

Egte balance debe establecerse en tres fases:

a) racionalmentc, entre las metas globales de produccién del programa y los

recursos necesarios para obtenerlas, que provendridn en parte del propio pais
¥y en parte deberdn ser importados,

b) regionslment:, entre las metas de produccién fijadas para cada una de
las zonas més importantes del pafs y los recursos necesarios, que provendrén
en parte de la misma zona y en parte de otras regiones.

c) en el tiempo, para las metas nacionales y regionales fijadas para cada
uno de los afios del programa y los recursos necesarios, En este sentido serd
fundamental establecer también las necesidades anuales de produccidn e
importacién de ciertos tipos de recursos utilizados por el programa (maguina-

ria, implementos, fertilizantes, semillas, etc,).

/Es indudable
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Es indudable que en la préctica este bslance con toda’s sus fases, serd
muy diffcil de establecer desde un comienzo, y aunque puede hacerse, segura-
mente variari en el tiempo, ya sea por diferencias sobre el crecimiento de
la demanda proyectado y el que efectivamente pueda tener lugar,l/o por
divergencias entre las metas de produccién nacionales y regionales que puedan
fijarse para los distintos productos, y la produccién efectivamente obtenida
debido a un diferente desarrollo de las técnicas o de la disponibilidad de
recursos previstos,

Pero en todo caso, para poder medir y evaluar efectivamente desde un
comienzo todo el significado e implicaciones futuras del programa, deberd
tratar de establecerse este balance en la forma mis aproximada posible, Ias
alteraciones que puedan ocurrir en él durante el desarrollo del programa
serdn corregidas en base a las revisiones anuales que del estado de su
marcha deberin hacerse.

Para la determinacidn del balance nacional serd preciso comparar las

metas finales de produccién del programa con los recursos que en ese entonces
éstas requerirdn, dado el grado de desarrollo de las técnicas productivas que
se espera para esa época, También serd preciso fijar en relacién con €l desen-
volvimiento de estas Gltimas los proyectos de inversién necesarios para el
cumplimiento del programa, sus reqguisitos en insumos y sus efectos en la
capacidad productiva. Pricticamente este balance puede establecerse en la
forma del aporte o participacién que algunos de los modos de incremento de la
produccién, podrian tener en el logro de las metas y los requiéitos necesarios
para ello. Asi podria fijarse en qué proporcién contribuirfan al incremente
total de produccidén: el aumento de los rendimientos, el aumento del &rea en
explotacién, la mejor utilizacidn del suelo, la formacién de praderas arti-
ficiales, el aumeq@o de las plantaciones, etc. Y a continuacién se fijaria
qué inversiones Z serian necesarias para que cada factor considerado hiciera
su aporte proporcional, Aqui habrfa también que establecer el origen nacional -

o importado de estos insumos y las cuantias respectivas,

l/ Lo que obligard a cambiar las metas de produccidn iniciales.

2/ En riego y desecacién, plantaciones, empastadas artificiales, cercas, cons-
trucciones e instalaciones, mecanizacién, fertilizantes, pesticidas, ganado
investigacién y extensidn, etc,

/E1 balance



‘E1 balance regional se haria en forma similar al balance nacionale

Para cada una de las principales regiones seria preciso comparar las metas

de produéciénlfinales fijadas, cuya adicién dard las metas nacionales finales,
¥ los recurscs necesarios, dado el grado de desarrollo regional de las distin-
tas téenicas. Esto requiere establecer la participacién que en la obtencidén
de las metas regionales podrdn tener los factores seflalados anteriormente,

los programas regionales de inversién, y los requerimientos de insumos, que
provendrdn en parte de la misma regidén, en parte de otras regiones del pais,

¥ en parte del exterior, Serfa preciso tratar también de cuantificar estos
aportes,

En dltimo término el balance regional no es mds que la estructuracién
geogrifica entre las distintas zonas mis importantes del pais del balance
nacional de metas de produccién y recursos para lograrlas. Sin duda es
cierto que serd muy dificil en la mayor parte de los paises subdesarrollados
establecer estos bslances regionales que en su conjuncién coincidan con el
nacionals Pero por otro lado, sabiéndose lo imprescindible que es si se
quiere realizar cualquier programa agricola, no permanecer en el nivel de la
nacién, sino ir a actuar en cada una de las distintas zonas geogrdficas donde
el programa efectivamente se hard o no realidad, se puede deducir la extra-
ordinaria importancia que tiene cualquier esfuerzo, por mis aproximativo que
sea en un comienzo, para traducir las metas y medios nacionales globales en
metas y medios regionales., FEsto no serd por lo demds sino una consecuencia
del estudio adecuado de las condiciones de oferta que permitird fijar las
metas de produccidén del programa., Para que este estudio sea bien hecho no
bastard hacerlo con las cifras globales nacionales de recursos, sino par-
tiendo del andlisis regional para ir de €1 al nacional.

Por dltimo el balanze en el tiempo equivale a una especie de itinerario

de realizacidén del programa al nivel de la nacién y de cada una de sus
principales regiones, Aqui lo que se requiere es establecer un itinerario
de las metas y de las inversiones del programa en funcién del erecimiento de
la demanda y de las posibilidades de crecimiento de la oferta, Este balance
es b&sico para controlar posteriormente la manera como el programa se estd
realizando, y poder introducirle los ajustes y correcciones necesarios,

Este balance en el tiempo puede précticamente hacerse en la forma de:

/incremento en
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incremento en las hectdreas regadas cada afio, incremento en las empastadas,
aumento de los rendimientos, aumento en el uso de fertilizantes, en el grado
de mecanizacidén, etc., tanto para el nivel de la nacién como para el nivel
regional. '

Cierto es por otra parte que las contingencias»climéticas pueden afectar
considerablemente en algunos afios las metas de produccién establecidas (como
es el caso de los rendimientos por ejemplo). Pero, aunque esto con seguridad
ocurrird, lo importante serd que este balance permitiri apreciar continuamente
el efecto de la accién de los realizadores del programa durante el tiempo de
su desarrcllo, y modificar esta accidén en la medida necesaria para hacer
frente a contingencias imprevisibles.

Para confeccionar estos balances de deber& considerar por un lado los
recursos disponibles (capacidad instalada) y su grado de utilizacién, conocidos
a través del diagnéstico y del andlisis de las condiciones de oferta, y por
otro, el incremento de los recursos globales, incluyendo los cambios en su
composicién; que seri necesario para el desarrollo del programa.

Este andlisis tendrd que ser hecho en detalle para los factores funda-
mentales de produccidén: cambios en la cantidad de tierra empleada y en su
grado de utilizacidn, cambios en la fuerza de trabajo (obreros, técnicos)
tanto en cantidad como en intensidad del empleo, cambios en los tipos de
empresarios, incrementos en los recursos de capital (inversiones en regadio,
drenaje, construcciones, cierros,; maquinarias, empastadas, plantaciones,
semillas, fertilizantes, etc,). Convendri también considerar entre estas
tdltimas, no sélo las.inversiones relacionadas directamente con el proceso de
produccidn, sino ademis las inversiones destinadas a llevar los productos
agropecuarios de los predios a los consumidores y los insumos no agricolas de
los productores o importadores a los predios (almacenes y depdsitos, medios
de transporte, frigorificos y mataderos, secadores, molinos, etco).

Entre todos estos recursos deberd efectuarse hasta donde sea posible
.el balance en relacién a las metas, no sélo nacionalmente, sino ademds en el

nivel regional y en el tiempo,

/2. Politica
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2. Polftica econdmica y social

Por muy bien que un programa haya sido estudiado, por més’acertado que
haya sido el anflisis de crecimiento de la demanda y de posibilidades de

incremento de la oferta, por mejor formulado en todos sus aspectos que el
programa esté, no servird absolutamente de nada si no hay un gfupo social,
politico o econdmico que esté compenetrado de su importancia y dispuesto a
llevarlo a la practica. ¥

A menudo estos grupos existen, pero estén constituidos por pequefias
minorfas intelectuales, de elementos técnicos y polfticos, que precisan
comunicar a grupos sociales mayores su conviceién con respecto al programa.,

_ puesto que son estos grupos mayores sus verdaderos ejecutores al nivel de

~ empresario o trabajador que tiene cada uno de los individuos que los componen,

Esto hace ver la extraordinaria importancia de la polftica econdmica y
social que el gobierno adopte a fin de lograr la realizacién del programa.

Es esta polftica, constitufda por un conjunto de incentivos sociales y econé—
micos y de sanciones de la misma naturaleza, la que conduciri al grueso de
la comunidad a reaccionar positivamente frente a las exigencias del programa.

Cierto es por otro lado que las condiciones y forma de esta politica
serdn muy variables segin éea la estructura social, cultural, econdmica y
politica del pafs para el cual se desee ejecutar el programa, Pero al margen
de estas grandes variaciones, es posible sefialar al menos, la linea gruesa
de un conjuntc de medidas, constitutivas de una polftica econdémica y social
de desarrollo, que tendridn aplicacidn prdctica en un nimero apreciable de
paises subdesarrollados, en relacidn con la realizacidn de un programa agfi—
cola, |

Esto es lo que se pretende bosquejar en estas lineas, recalcandc ademis
antes de iniciar el examen de este conjunto de medidas, que todas ellas son
pomplementarias en mayor o menor grado, y que el acento relativo en unas u
otras dependerd en el hecho de una serie de factores que sdlo el andlisis de
cada caso ‘concreto podrd sefialar.

Es preciso manifestar pér dltimo que se da por supuesto que durante el
desarrollo del programa el gobierno‘mantendré una pblitica general de relativa
estabilidad monetaria, pﬁes sin ella, como se ha visto anteriormente, los
incentivos econdmicos para el incremento de la produccién agropecuaria no
podrédn funcionar, o lo hardn en forma totalmente anormal., El crédito por

ejemplo servird sélo para negocios especulativos y para reemplazar al capital

/propio de
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propio de los agricultores en el proceso de produccién, siendo este dltimo
utilizado para comprar tierras o realizar otras actividades comerciales més
remunerativas en estas condiciones.

a) Politica de fomento técnico, de abasbecimiento de insumos y crediticia

El conjunto de medidas involucradas bajo esta denominacidén es lo que
proporcicnarg el conocimiento y los recursos necesarios para la aplicacién de
las nuevas técnicas, cuyo mayor uso serd el principal factor de incremento
de la produccién y de la productividad del sector agricola.

Se ha estimado conveniente presentar agrupados en un sélo conjunto todas
estas medidas que conceptualmente corresponden a campos muy diversos, pordque
en la prictica es absolutamente imprescindible si se pretende alcanzar un
resultado verdaderamente positivo, considerarlas y aplicarlas en estrecha
conexién, Y esto es importante porcue muy a menudo se encuentra en distintes
paises que los organismos que actdan en estas materias, o toman decisiones
al respecto l{ lo hacen con absoluta independencia y sin la mis minima
conexién efectiva en los planes de trabajo de unos y otros. Y a menudo
también, aunque exista una cierta coordinacidén superior en relacién a estas
materias al nivel de los responsables ejecutivos o consejos directivos, ella
no prospera en la prictica en la medida conveniente, debido a recelos entre
los personales o falta de coordinacidén efectiva entre estas diversas insti—
tuciones, v

Es pues indispensable organizar los organismos relacionados con la apli—
cacidén de estas distintas medidas complementarias en la forma mis coordinada
posible., El tipo de organizacidén dependerd mucho de las condiciones de cada
pafs., A menudo habrd un gran nimero de instituciones diversas actuando en
estos campos, y otras veces serdn unas pocas. Pero cualquiera que sea la
organizacidén institucional, el programador deberi cuidar de estructurarventre
ellas un sistema de complementacidén que permita que las medidas de fomento
técnico como investigacién y extensidn, estén sustentadas constantemente por
una politica de abastecimiento de recursos monetarios y reales efectiva, sin .

lo cual gran parte de aguel esfuerzo no podré fructificar.

1/ Ministerios de Agricultura y Ganaderfa, Corporaciones de Fomento, Ministe-
rios de Hacienda o Economfa, Organismos de Comercio Exterior, sistema
bancarios pdblico o privado, etc,.

/Esta complementacidn



Esta complementacién deberé‘establecerse, no sélo en el plano nacional,
sino también en el regional, En efecto no cabe la menor duda de que es
indispensable una politica eficaz de investigacién y extensién al nivel de
las oficinas centrales de un Ministerio de Agricultura y Ganaderia, o de

una Corporacidén de Fomento, Esta politica deberi realizarse al nivel de cada |

uno de los empresarios agricolas distribuides a lo largo y a lo ancho de
todo 2l pais., Y esto obliga a formularla en la forma de programas fegiona—
les que poco a poco se irdn integrando hasta cubrir gran parte o todo el
territorio nacional.

Como muchos de los organismos responsables de la politica de abasteci-
miento de insumos o crediticia, no tendrén seguramente una organizacidén
regional complementaria a los programas zonales de fomento técnico que se
inicien, serd entonces indispensable considerar también la adecuada estruc-
turacion de esta accidn al nivel de la regién.

La politica crediticia deberd jugar ademds un papel vital en el adecuado
funcionamiento del sistema de comercializacién de la produccién para evitar
los obsticulos analizados en el diagnéstico,

Vale la pena sefialar por dltimo con respecto a los programas regibnales,
que como se ve son indispensables para toda politica efectiva de fomento
técnico, que a menudo ellos no pueden extenderse mis rdpidamente de lo que
ocurre en los pafses subdesarrollados, por la falta de un nimero adecuado de
personal téenico apto para este trabajo. Esta falla en la disponibilidad de
elemento humano competente para llevar las nuevas técnicas al alcance del
mayor nimero de agricultores, constituye corrientemente un impedimento bdsico
para la realizacién de un programa de desarrollo agricola. Serd pues tarea
esencial del trabajo del programador al formular su programa, seflalar clara-—
mente las medidas adecuadas para superar esta situacién, las gue a menudo por
desgracia por mis eficientes que sean, no podrén fructificér en forma de un
mayor nimero de técnicos sino después de un periodo de tiempo mds o menos
largo. Esto hace ver también la importancia de lo sefialado en otro acédpite
anterior sobre la necesidad de utilizar al midximo a los propios agricultores
como elementos extensionistas, multiplicdndose asi el reducido nimero de

técnicos con que seguramente se contard en un comienzos.

/b) Politica
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b)' Politica de precios e'ingrésos.

Las medidas comprendidas ba jo esta denominacién estén también estre-
chamente correlacionadas entre si, y toda politica de precios interesa en
dltimo término en funcién de la situacién de ingresos del sector agricola
en conjunto, o en relacién a la de ciertos grupos econémicos y sociales
que lo constituyen.

Al analizar esta materia conviene tener presente que se puede enfocar
desde dos puntés de viéta diférentes: en el largo plézo y en el corto plazo,

Si se considera la situacién de largo plazo, es posible observar que
en el proceso de desarrollo de pfécticamente todos los palses que han alcan-
zado hoy dfa un cierto grado'de desenvolvimiento econdmico, y en la estructura
actual de los pafses subdesarrollados, ha existido o existe una apreciable
diferencia entre los ingresos promedios de la poblacién activa agricola y los
de la poblacién ocupada en las demds actividades (industriales, de servicios,
ete,), Esta inferioridad de los ingresos agricolas, ocasionada por una serie
de factores que no es del caso analizar aqui, como las bajas elasticidades
ingreso y precio de la demanda de productos alimentarios, la relativa inmo-
vilidad de la fuerza de trabajo agricola, la persistencia en la agricultura
de tipos de explotacién anti~econémicos mirados desde el &ngulo de una agri-
cultura moderna de tivo comercial, etc.; se puede considerar que es benefi-
ciosa desde el punto de vista del desarrollo econdmico de un pafs. En
efecto, ella es una de las principales fuerzas que tienden a dar movilidad
a la poblacién agricola, y a desplazar trabajadores de la agricultura hacia
otras actividades donde en el proceso de desarrollo pueden ser ocupados a
niveles muy superiores de productividad. Si esta diferencia dindmica entre
los ingresos agricolas y no agricolas no existiera, la permanencia de tra-
bajadores ocupados en la agricultura a niveles muy bajos de productividad
serfia todavia mucho mayor de lo que es, y la comunidad no podria crecer
econdmicamente,

Mirado desde este punto de vista, y mientras una nacidén no alcance una

estructura de ocupacién mds o menos estable correspondiente a una situacidn

de maduracién econdmica, y est§ todavia en el trdnsito de los cambios estruc-

turales fundamentales que caracterizan un proceso de desarrollo econdmico,

toda politica de precios que tienda artificialmente a mejorar la situacién

/de los



de los ingresos agricolas, sélo podri ser contraproducente, puesto que tenderd

a_incrementar la inmovilidad de la poblacidn ocqpada'enilabagriéultura.

Désde este punto de vista de largo plazo, la solucién al problema general
de los bajos ingresos agricolas promedios, sélo puede encontrarse en la pers-
pectiva,de un proceso de desarrollo econémico, y en consecuencia, de una
accién destinada a reorganizar la estructura institucional, econdmica y social
de la agricultura, que permita transferir algunos de sus recursos humanos
menos productivos y de mis bajos ingresos, a otros sectores donde puedan
trabajar y producir en condicicnes de mayor eficienciae

‘Todo esto hace ver la necesidad indiépensable de no perder de vista las
consideraciones de largo plazo, cuando en un pais subdesarrollado se analice
concretamente las condiciones de una politica de precios e ingresos para
realizar un programa de desarrollo agropecuarié, que tendrd que aplicarse
seguramente para un plazo mucho mids corto.

Pero en el corto plazo, que se entrard a examinar ahora, es posible
concebir dos tipos de politicas de precios e ingresos, que tendrin formas muy
distintas. Ila una se refiere a la que es aplicable a los paises que tienen
excedentes de produccidén agricola en relacién a la demanda efectiva. Esta
corresponderd, con algunas variantes, tanto a paises desarrollados caracteri-
zados por una alta productividad en su agricultura, que los hace encontrarse
a menudo en una situacidén de sobreproduccién agricola, como a paises subde~
sarrollados exportadpres de productos agropecuarios, que se encuentran
frecuentemente con excedentes considerables de produccién debido a los desa-
Justes periddicos caracteristicos de los cambios en la demanda y oferta mun-
diales, ‘

El segundo tipo de politica de precios e ingresos corresponde a la
situacidn de‘aquellos paises que presentan déficit de produccidén en relacidén
a su demanda éfectiva interna o externa, y es a estos palses a los que nor-
malmente el programador se referird al considerar la formulacidén de un
programa de desarrollo agricola, '

Las politicas de precios en los primeros tipos de palses persiguen
fundamentalmente el fin de aumentar o mantener el ingreso agricola mediante
precios de garantfa y subsidios, y controlar la situacidn de sobreproduccién

‘existente, En cambio en el segundo grupo de paises la politica de precios

/pretende como
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pretende como fin esencial actuar como un estimulo al incremento de la
produccién que se desea alcanzar.l/

Desde ya conviene sefialar que la experiencia ha demostrado que la polf-
tica de precios por si sola es mucho mis ineficiente de lo que normalmente
se cree para incrementar o disminuir la oferta agricola globalmente consi-
derada. Esto no es mis que una consecuencia de la inelasticidad caracte-
ristica de esta oferta debido a razones estructurales, sociales, biolégicas
v naturales. Es sif mucho mis efectiva una politica de precios agricolas
en relacidn con su efecto sobre las diversas producciones que componen el
grupo, dependiendo a su vez esto para cada producto de una serie de carac-
teristicas relacionadas con su naturaleza, su importancia dentro de la
economfa agraria, las alternativas de produccién que en relacién a 81
existan, etc.

Otro aspecto que vale la pena mencionar es el de la tendencia que se
ha producido en las dltimas tres décadas para una intervencién creciente
del Estado en relacidén a la situacién de precios agricolas, cualquiera que
sea la naturaleza institucional o las condiciones caracteristicas de los
diversos paises., Esta intervencién ha surgido tanto como una respuesta a
la necesidad de evitar la caida de los ingresos de la comunidad agricola y
sus repercusiones sobre el resto de la economfa en el caso de paises con
excedentes, como a la necesidad de crear incentivos al incremento de la
produccidn y proteger al mismo tiempo a los consumidores de un alza excesiva
de los precios de los alimentos, en el caso de los paises con déficit., Come
se ve en ambos casos el objetivo esencial de la intervencién del Estado es
dar estabilidad y aliciente a la comunidad agricola, y evitar los efectos
depresivos o inflacionarios de la situacidén de 8sta sobre el resto de la

comunidad,

;/ Es perfectamente concebible, y a menudo se ha presentado, la situacién de
paises subdesarrollados que se encuentran con excedentes de produccién para
1z exportacidn, que por condiciones ciclicas o desajustes en la demanda y
oferta mundiales de otra naturaleza, no puedan exportar; y al mismo tiempo
déficit de produccidn para el mercado interno, que tienen dificultades
pera importar. FEn este caso su polftica de precios e ingresos tendrd que
ser una combinacidn de medidas, segln el sector agricola de que se trate,
destinadas a mantener los ingresos de los sectores exportadores y a crear
incentivos para el incremento de la produccién destinada al mercado internc.

/En los
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En los paises subdesarrollados con déficit de produccién agropecuaria
para el mercado interno, en los que se pretende llevar a cabo un programa
de desarrollo agricola para superar esta situacién, el papel de la politica
de precios que el gobierno debe impulsar como una de las medidas de realiza-
cibén del programa, es extraordinariamente dificil. En efecto esta politica
debe tratar de conciliar, lo que a menudo es muy dificil, dos intereses
contradictorios: por un-lado, el de los productofés,“que'fequieren un nivel
y sistema de precios agricolas adecuado en relacién a los demis sectdres
de la economfa, para que la politica de precios pueda opéfar como'un'incen-
tivo eficaz al incremento de la produccién, y por otro; el de los consumi-~
dores, caracterizados normalmente por un bajo nivel de ingresos, quienes
si tienen que pagar precios muy altos debido a la situacidén deficitaria de
la produccién interna, se verian socialmente muy afectados,

También puede plantearse el caso que un incremento apreciable de los
precios de los productos agricolas debido a una situacidén de escasez, 0 a
una polfitica de precios deliberada del gobierno en orden a crear incentivos
para un aumento de la preduccién para el mercado no tenga un efecto favorable
sino desfavorable en ésta, Esto puede deberse a que si el nivel de ingresos
de los productores agricolas es muy bajo y viven en una situacién de cuasi~
subsistencia, una elevacién de los precios pagados por sus productos que
signifique mejoria de sus ingresos, producird durante una primera fase una
disminucién en su oferta de productos agricolas para el mercado, puesto que
su primera reaccidén a la elevacidédn de su ingreso serd mejorar su propio
consumo., Es también posible que una deliberacidén politica de preéios remu~
nerativos para los productos agropecuarios, destinada a crear condiciones
favorables al incremento de la produccién, dadas ciertas caracteristicas
estructurales tipicas del régimen agrario de los paises subdesarrollados,;/
ne conduzca sino a proteger modos o tipos ineficientes de produccidn, sin
contribuir positivamente a su aumento. Una politica de esta naturaleza no
haria sino contradecir las necesidades dinémicas ya analizadas de modifica~
cidn de la estructura agraria, para mejorar el bienestar total de la comuni-

dad y el de la propia comunidad agricola,

1/ Esta materia se examiné en el diagnéstico.

/Conviene sefialar
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Conviene sefialar ademés que las politicas de precios tal como han sido
aplicadas en la mayoria de los paises han tendido fundamentalmente a mejorar
la distribucién del ingreso de la comunidad agricola tomada en su conjunto
con respecto a la comunidad no. agricola de una economfa, Poco es lo que
han hecho, o lo que han logrado, en orden a mejorar la distribucidn del
ingreso dentro del sector agricola, que es como se ha visto, una de las
caracteristicas mds salientes de la agricultura de los paises subdesarrolla-
dos, A |

Por lo indicado en las lineas precedentes es posible darse cuenta de
toda la complejidad de problemas que envuelve la determinacién de una poli-
tica de precios que sirva como medio eficaz para la realizacién de un progra-—
ma de desarrollo agropecuario, Son tantos los factores que intervienen en
cada caso concreto en relacidén con la forma mis apropiada due se debe dar a
esta polftica, y la complementacién indispensable de otros tipos de acciones,
que es dificil fijar sus condiciones de un modo general, Sin embargo, es
posible sefialar algunos criterios que permitirdn al programador analizar y
fijar las 1lfneas de una politica de precios e ingresos en una situacién
especifica determinada.

Ante todo es preciso repetir que el objetivo fundamental de esta poli-
tica desde el punto de vista de su efecto sobre el programa, consiste en
lograr dar una cierta estabilidad al sector agricola en lo que se refiere a
la situacién de sus ingresos, y al mismo tiempo alicientes para el incremento
de las producciones necesarias en que es deficitario., Todo esto por supuesto
dentro de las limitaciones sociales determinadas por las necesidades y nivel
de ingreso de los consumidores, En cuanto al objetivo complementario de
mejorar la distribucién del ingreso dentro del sector agricola, puede en
realidad lograrse mediante la aplicacidén de otros sistemas mis adecuados
para ello como tributacién, subsidios sociales, etc,

En lo que al problema de la estabilidad de ingresos se refiere, el sector
agricola ha sido tradicionalmente aquél que ha sufrido mis fuertes fluctua-~
ciones en su nivel de ingresos como consecuencia de los movimientos ciclicos,
Esto rige tanto para los paises desarrollados como para los paises subdesa-
rrollados exportadores de productos agropecuarios, y también afecta a estos

dltimos, aunque en menor intensidad, en su agricultura de consumo interno,

/Es ya



Es ya tradicional la distincidn de las reacciones de la agrlcultura y de la-
industria a las situaciones de depre516n o prosperldad. En una situacién de
depres16n, por eJemplo, mientras la industria la recibe con una reduccién
considerable en su nivel de ocupacidén y una reducclén mucho menos acentuada
en su nivel de precios, con respecto a las 51tuac1ones prevalecientes con
anterioridad; la agricultura lo hace manteniendo casi, o béjando ligeramente,
su nivel de ocupacidn anterlor, y experunentando en cambio una reduccién muy
grande en el nivel de sus precios, Del mismo modo, una situacién de pros-
peridad la industria tiende a recibirla con un incremento considerable en su
nivel de ocupacién, si hay subocupacién de factores, y con un incremento
relativamente moderado en el nivel de sus precios; ¥y 1a agricultura con un
aumento relativamente pequeno de su nivel de ocupac16n ¥ con un 1ncremento
mucho mayor de su nlvel de prec1os. Si hay ocupacidn plena, tanto los )
precios industriales como los agricolas tenderdn a subir, pero los segundos
en mayor porporcién, Todo esto dependerd por supuesto de las situaciones
relativas de la demanda interna y externa, pero se debe fundamentalmente a
la inelasticidad caracteristica de las condiciones de oferta agricola, que
tiende a dlsmlnulr o crecer mucho mis lentamente que la industrial por
razones estructurales, sociales, naturales y biolégicas.

Pero l1la inestabilidad de tipo ciclico no es la Unica cue afecta conside-~
rapblemente la situacién de ingresos de la agricultura. Existe en ella una
inestabilidad de mucho mis corto plazo, anual pudiera decirse, debido a los
desajustes que tienden a producirse entre una demanda més o menos ineldstica
en el muy corto plazo pof sus productos, y una oferta que puede variar apre-
ciablemente de un afio a otro por condiciones independientes de la voluntad
y esfuerzo de los pfoductores,l/ Este tipo de desajustes de corto plazo
pueden hacer variar considerablemente el nivel de precios e ingresos agri-
colas y el sistema interno de relaciones de estos precios entre si, afectando
a todos los productores en general o a uno u otro grupo de ellos segun sean

los productos que se vean alcanzados,

_/ Cond1c1ones clim8ticas fundamentalmente que orlglnan buenos y malos
afios agricolas.

/Este tipo
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Este tipo de inestabilidad de muy corto plazo en la situacién de p#?plbsN,
e ingresos del sector agricola, se ve normalmente agravada por la organlgén»;; 1O
cién comercial de venta de la produccidn, que enfrenta casi siempre a una
multitud de productores aislados por un lado con un poder generalmente
monopdlico de compra por el otro,
Finalmente existe el hecho ya sefialado de que frente a las condicio=~
nes inflacionarias que a menudo afectan la economfa de los paises subdesa-
rrollados, la agudeza de los problemas sociales que estas condiciones
océsidnan, conduce frecuentemente a los gobiernos a politicas de control
de precios de los articulos esenciales, entre los que tienen destacada
importancia los agropecuarios, Si las condiciones inflacionarias persis-
ten como a menudo ocurre, y este tipo de politica se continda, finalmente
su resultado neto es un deterioro en la situacién de ingresos del sector
agricola, que no hace sino afectar desfavorablemente el incremento de esta
produccidn, cuyo mayor crecimiento podria ayudar a disminuir las conse—
cuencias de las pr631ones inflacionarias,

De todo lo anterior se desprende que la finalidad de lograr una cierta

estabilidad en la situacién de precios e ingresos del sector agricola, que

dé seguridad a los productores y la confianza necesaria para incrementar

sus_inversiones de capital, mejorando asi la productividad de sus predios,

debe ser la condicién esencial de una politica de precios para la realiza-

cidn de un programa de desarrollo agricola.

La adecuada realizacién del programa exige ademds que esta seguridad de
estabilidad en sus precios e ingresos la obtengan los productores no sélo
para uno o dos afios, sino para una serie de por lo menos 3 a 5 aficss Esto
deriva del hecho de que algunas inversiones agricolas tienen un periodo més
0 menos largo de maduracién antes de entrar a producir, y por otro lado de
que las exigencias técnicas conducen a menudo a preferir rotaciones de dife-
rentes cultivos que requieren la alternacidén de ellos en un ciclo de 4 a 5
aflos, Para que los productores adopten los sistemas de rotacidn mds conve-
nientes desde un punto de vista técnico, es preciso entonces que cuenten
con ciertas garantias minimas respecto a los precios de los cultivos que
entraridn en los dltimos afios de sus rotaciones.
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Si la falta de una polftica adecuada de precios impide a los produc-
tores tener confianza en la situacién futura de sus ingresos, tendersn a
mantener una baja proporcién de inversiones fijas en sus predios en rela-
cidn a los recursos humanos disponibles, y esto afectard las posibilidades
de mejorar la productividad agricola general,

Pero el desarrollo de un programa destinado a incrementar la produc-
c¢ién agropecuaria no s6lo exige una polftica de precios que dé cierta
estabilidad al nivel general de precios agricolas, sino ademis una poli-
tica que dé incentivos al incremento de las producciones que al pais
interesan m4s. Y esto conducirjg al programador no sélo a considerar las
relaciones entre precios agricolas y no agricolas, sino ademis las rela-
ciones de los diversos precios agricolas ehtre si.

- La sepunda exigencia fundamental de una politica de precios destinada

a favorecer la realizacidn de un programa de desarrollo agricola, €s pues

que esta politica contemple un adecuado sistema de precios entre las dife-

rentes producciones del sector, que favorezcs sobre todo al incremento de

aquellos articulos deficitarios que el pafis estd en condiciones y neqesita

producir, .
Este objetivo puede realizarse ya sea en un sistema de precios fija-

dos por el gobierno, en que éste establezca los precios de los diferentes
productos de un modo arménlco, tratando de favorecer a aquellos articulos
cuya produc016n relativa se dosea.lncrementar, o bien, en un sistema de
libertad de precios en que el gobierno regule los movimientos relatlvos

de éstos por la constitucién de un poder comprador y la formacidén de
stocks de produccién interna o importados; que le permitan intervenir

en el mercado mediante el incremento de la oferta o de la demanda, contro-
lando asf los precios cuando estos sobrepasen o caigan bajo ciertos limi-
tes estimados inconvenientes,

51 el gobierno decide aplicar una politica de fijacidén de precios para
los diferentes productos, y mediante ella lograr dar esa doble estabilidad
seflalada de los precios agricolas con los no agricolas, y de los diferen—
tes precios agricolas entre si, podria procéder a modo de ejemplo de la
siguiente manera.

/Podria fijar
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Podrfa fijar el precio de algin producto b4sico que juegue un papel
preponderante en la economia agraria del pais, de acuerdo con cierta rela—
cién establecida y ampliamente conocida por los agricultores, con respecto
a los movimientos del nivel general de precios de toda la economia, a los
movimientos de un indice ponderado de precios de los principales insumos
de pfoduccién agricola, o a una combinacién de ambos. A continuacién fija-
ria los precios de los principales productos sujetos a este proceso, median-
te relaciones también conocidas con el precio del producto base.

Un procedimiento de esta naturalesa tendrfa especial importancia si
el pais en estudio es deficitario en sus principales producciones para el
consumo interno, y sufre ademids de un considerable y prolongado proceso
inflacionario, que tiende a deteriorar la situacién del sector agricola.l

Una politica de la naturaleza de la citada no s6lo es favorable desde
el punto de‘vista de la doble estabilidad relativa sefialada sino ademds
permite utilizar elksistema de precios como un sistema de incentivos para
el incremento de las producciones deficitarias que son mds fundamentales
para el pais,

~ El sistema no necesita ser absolutamente rigido, sino puede ir varidn-
dose lentamente las diferentes relaciones segn como se vaya presentando
la situacién de oferta-demanda de los diversos productos y haciendo inter-
venir consideraciones relacionadas con los movimientos relativos de pro-

ductividad.

l/ A modo de ejemplo se puede mencionar la politica de precios preconizada
por el Ministerio de Agricultura de Chile como una de las alternativas
en esta materia para complementar el Plan de Desarrollo Agricola en
aplicacidén en dicho pafs. FEl sistema consiste en reajustar anualmente
el precio de un producto bdsico que es el trigo, de acuerdo con las
alzas ponderadas experimentadas durante el afio precedente por el nivel
general de precios y el Indice de precios de los insumos, manteniendo
la misma proporcién, Una vez fijado el precio del trigo para la nueva
cosecha se fijan los nuevos precios de los otros productos fundamen-
tales manteniendo la siguiente relacién con el precio del trigo:

Trigo 1: Carne L4.50
Trigo 1: Leche 1,20.
Trigo 1: Maravilla 1,45
Trigo 1l: Arroz 0,90

Estas proporciones resultaron de un conjunto de estudios sobre la
situacién internacional, nacional, y de una apreciacién del impulso
relativo que en el perfodo considerado deberia darse a las diferen-
tes producciones,
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Siel gébierno del pafs para el cual se va a aplicar el programa
-no désea intervenir tan directamente en la fijacién del n1Ve1 y sistema

‘de los precios agricolas, puede adoptar una politica de prec1os libres

pero controlada. Es decir, fijarfa precios minlmos de garantia para

los diferentes productos;;/ a cuyo nivel el gobierno actuaria comobpbder
comprador de todas las cantidades ofrecidas, y si los precios tienden a
subir en forma exagerada en desmedro de los consumidores, podria bajar su
nivel lanzando al mercado stocks acumulados en base a producciones nacio-—
nales compradas previamente o importacioenes,

Es también posible que en lé situacién concreta de un pais pudiera
convenir el establecimiento de un sistema mixto de precios fijos y libres,
" Es dificil decir en general lo que es mis adecuado en cada caso, Ello
dependerd de una serie de factores como organizacién institucional de 1la
agricultura, eficiencia de la parte correspondiente del organismo admi-
nistrativo, etc,, todo lo cual podr4 ser deducido del andlisis hecho a
través del diagnéstico de la situacién., Lo esencial es que el sistema

permita combinar en la forma més eficiente posible la seguridad de

estabilidad, que es lo fundamental, con los incentivos necesarios para
favorecer a las producciones cuyo incremento es mis indispensable, en
comparacién con aquellas menos importantes, lo que dependeri en gran
parte del sistema de precios relativos,

Conviene sefialar de paso que la fijacién de precios tnicos o minimos,
de acuerde con el sistema de costos de produccién, tan en boga hasta hace
algin tiempo en la mayorfa de los paises que procedfan a fijar precios a
los productos agropecuarios, ha sido abandonado o est4 siendo abandonado
en la mayoria de ellos. Este sistema tiene una serie de inconvenientes
que cada dia se han hecho mis visibles, En efectoc en pafses donde coe-

xisten tipos de explotaciones agricolas que por razones naturales,

;/ Estos precios minimos de garantfa los podrfa fijar por un sistema
semejante al de los precios fijos, relaciondndolos de algln modo con
los movimientos del nivel general de precios, del indice de precios
de los insumos, y estableciendo relaciones para los distintos productos
entre si.

/estructurales o
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estructurales o econémicas, tienen productividades tan diferentes, es en
gran parte utépico pretender determinar costos de produccién que sean
verdaderamente representativos de las condiciones de produccién de la
agricultura, Llevando las cosas hasta la exageracién se podria decir que
habria tantos costos diferentes como predios existen., Pero aunque fuera
posible determinar con exactitud costos promedios que se consideren repre-
sentativos, se tendrd con seguridad, por las razones anotadas, a un gran
nimero de predios que producirdn a un costo superior al promedio y a otro
grupo que lo hard a un costo muy inferior., Si se fijan precios altos en
relacién al costo promedioc con el objeto de fomentar el incremento de la
produccidén, la politica de precios s6lo conducird finalmente a una protec-
‘cién de sistemas productivos ineficientes y a un sacrificio m4s o menos
permanente del consumidor,

Esto hace ver una vez mis las limitaciones y peligros de una inade~
cuada polftica de precios, ILa experiencia préctica parece pues indicar
que su contribucién mds positiva debe ser la de lograr dar a los producto-
res confianza en la mantencidén de una cierta estabilidad en su nivel de
ingresos, evitando sus excesivas fluctuaciones, En cuanto a su contribu-
cibén mds directa como incentivo al incremento de las distintas produc-
ciones nécesarias, su aporte fundamental, dependeri del apropiado sistema
de precios entre los distintos productos agricolas, que contemple,

Pero la polftica de precios por si sola no garantiza un adecuado
nivel de ingresos, puesto que este dependerd en Gltimo término de la
relacién entre precios de los productos y costo de los factores, Esto
conduce nuevamente a la necesidad de una polftica complementaria de
fomento técnico, abastecimiento de insumos y créditos.

En este sentido se podria decir que la combinacién de todas estas
politicas que tal vez serfa mis adecuada desde el punto de vista de su
contribucidn a un programa de desarrolloo serfa aquella que contemplara
una polftica de precios que dé estabilidad y seguridad dentro de limites
convenientes, y socialmente aceptables, con una politica de fomento

técnico, créditos y abastecimiento de insumos que proporcionando éstos a
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un costo.relativamente.bajp,;/.ayudara a incrementar la productividad

media de la agnicultufa. :

Una politica de esta naturaleza mejorarfa los ingresos del sector
agricola en parte en base a un adecuado nivel y sistema dé preciOS, ¥ en
parte, a través de la reduccién en los costos de producciéh debido'a un
mayor rendimiento por conjunto de insumos (tierra, capital, trabajo) inver-
tidos. Favoreceria ademds discriminadamente a ios agficultores progresis-
tas con respecto a los de mentalidad trédicional.

Finalmente en lo que se réfiere a los productos de exportaciéh, sus
posibilidades de incremento, suponiendo la existencia de demanda efectiva,
dependerén en gran parte de su nivel de precios relativos a los de otros ‘
paises exportadores, Toda polftica de precios en este sentido que pueda
tener efecto permanente en el mejoramiento de los ingresos de la agricul~
tura de exportacién debe estar orientada a lograr no tanto una elevacidn
de estos precios,z/ como una reduccién en sus costos de produccién.é/

Pero, en este sector de exportacién la misién fundamental de la poli-
tica de precios residiré'en la estabilidéd que puede dar a los ingresos‘
del sector exportador frente a los desajustes ciclicos o d» otra natura- )
leza que se originan en el comercio mundial de sus productos,

Estos son en sintesis los requerimientos de una politica de precids ‘
e ingresos que pretenda actuar como medio de realizacidén efectiva de un |
programa de desarrollo agropecuario,

¢) Politica tributaria

La politica tributaria constituye otro aspecto fundamental de la ;
politica econémica y social destinada a impulsar la realizacién de un
programa de desarrollo agropecuario. Se ha visto anteriormente que la
concretizacidn de éste requiere que la comunidad establezca un adecuado
sistema de incentivos y sanciones de tipo econémico y social que presione

positivamente la accidén de los grupos humanos que finalmente serdn los

1/ Subsidios a la aplicacién de insumos como enmiendas y fertilizantes,
herbicidas, pesticidas, semillas mejoradas, etc., por ejemplo,

g/ A veces esto podrd convenir como se vio anteriormente en el caso de
una demanda ineldstica y de una posicién determinante en el campo de
la oferta,

3/ Siempre que la demanda sea eldstica en relacién a otros competidores
o productos substitutivos,
' /verdaderos realizadores
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verdaderos realizadbréé’dél programs, Y una polftica tributaria justamente
‘concebida ¥ aplicada’seré uno de los instrumentos m&s eficaces de este '
sistema de incentivos y éanciones;’ -

Otra funcidén esencial de:la politica tributaria deberd ser la de
canalizar hacia la inversién en la mayor medida posible el incremento del
ingreso que se produzca durante el proceso de desarrollo del programa, ya
sea a través'del sistema de inversiones piblicas, o bien de las inversiones
privadas efectuadas con ayuda del incremento de los ingresos de los propios
productores beneficiados,

Un tercer papel muy importante que puede desempefiar un apropiado
sistema tributario es el de servir como instrumento para lograr una mis
Justa distribucidn del ingfeso dentro de la comunidad agraria, cuya muy
desigual reparticidn es cdmd se ha sefialado anteriormente una de sus
caracteristicas mis visibles, Para esto dltimo debe por supuesto ser
acompafiada por una polftica complementaria de subsidios sociales a los
grupos mis necesitados.

Existen en la teorfa y en la prictica diversas formas como puede
concebirse y aplicarse una politica tributaria. A menudo muchas de éstas
que son conceptualmente las mis adecuadas, son inaplicables dado el estado
de desarrollo politico y social del pais y la capacidad real de percepcién
de los organismos tributarios. Io que el programador deberd proponer en
consecuencia es aquel sistema que acercéndoée lo mis posible a lo que
teSricamente se considera mis justo y apropiado, puede aplicarse con un
buen grado de eficacia a la realidad concreta del pafs que estd conside~
rando, Ademis deberd tratar de hacer compatible dentro del sistema que
proponga las necesidades de que la tributacidén sirva como instrumento de
impulso al proceso productivo, con las necesidades de que sirva como ins-
trumento de redistribucién delingresos dentro de la comunidad agraria.

Anaglizando la situacién existente en la estructura institucional de
la agricultura de la mayor parte de los paises subdesarrollados, el
sistema tributario que parecerfa m§s eficaz para promover los objetivos
mencionados anteriormente, seria aquel que contemplara los cuatro aspectos
siguientes:

/i) Liberacién total
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i) Liberacidén total o reduccién a un mfnimo de la tributacién corres—

pondiente a las inversiones agricolas: Todas las inversiones

hechas por los empresarios o duefios de predios agricolas en forma fija como:
obras de regadio y drenaje, limpia de terrenos, construcciones, instala-
ciones, cierros, plantaciones, empastadas, etc., deberian quedar liberadas
de tributacién o con &sta reducida a un mfnimo, por un cierto nfmero de
afios, ya sea en el monto de su valor o en el mayor valor que ellas'agre-
guen al suelo agricola, También podrfa procederse en forma similar con
ciertas inversiones méviles como maguinaria, stock ganadero. El tiempo

de esta liberacién o reduccién dependerd mucho de la naturaleza de la
inversién y de la situacién concreta de cada pafs, pero en lo posible para
las inversiones fijas no deberi ser inferior a un perfodo minime igual al
correspondiente al de realizacién del pro rama (cinco a diez afios).

El objetivo buscado con estas medidas es, como es fécil ver, incrementar
los incentivos a invertir en los predios agricolas en inversiones que ten-
derdn a aumentar la productividad del capital tierra y de la poblacién
ocupada en la actividad agropecuaria,.

ii) Establecimiento de la tributacidn sobre la tierra agrfcola en

en base a su capacidad productivas El impuesto territorial que

normalmente es el mis tradicional de los impuestos agricolas deberia ser
pagado por cada predio en relacidn a su capacidad natural para producir
los cultivos o explotaciones caracteristicas de la zona en gue se encuentra
ubicado, Esta capacidad puede ser determinada mediante estudios catas-
trales, hechos en las diferentes regiones agricolas del pais; y en caso
de no existir estos estudios se podrian suplir con mapas de capacidad
de uso del suelo agricola., los coeficientes de valoracidén determinados
para cada predio sobre la base de estas cartas agrolégicas pueden ser
complementados mediante coqficientes que les asignen valores en relacién
a su cercanifa o lejanfa a los mercados, a sus facilidades de comunicacién,
ete,

Lo que se pretende mediante este sistema es que aguellos predios de
buenas aptitudes naturales para producir, pero mal trabajados, se vean
seriamente afectedos por la tributacidén, y sus empresarios obligados a

producir en mejores condiciones o a traspasarlos a otros que los puedan
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explotar en forma mis eficiente, Y al mismo'tiempo,'los‘buenos empre-
sarios que obtengan desus predios una produccién superior a la normal

se verian favorecidos, Esta clase de tributacién podria ser complemen-
tada en muchos casos por un fuerte impuesto a las tierras agricolas aptas
no cultivadas sin razones técnicas que justifiquen esto, como podria ser
por ejemplo el caso de suelos muy pobres en ciertos tipos de rotacioneg.

iii) Tributacidn progresiva a la tenencia de la tierra: EL impuesto

territorial anterior deberia tener una tasa fuertemente progresiva en
relacién a la cantidad y calidad de tierras concentradas en manos de un
mismd propietario, 'Esto tendrfa por objeto evitar un excesivo acapara-
miento del suelo agricola Gtil en manos de un pequefio grupo de propieta-
rios, lo que conduce a una muy desigual distribucién del ingfeso dentro

de la comunidad agricola y a la perpetuacidén del tradicional sistema de
latifundio. Este tipo de tributacidén es en parte una alternativa a medidas
méds dristicas como las que podria contemplar un proceso de reforma agraria.

iv) Tributacién progresiva al ingreso disponible para consumo: Esta

tributacidn que es el sistema mis destacado de tributacién directa, a
menudo tiene una importancia reducidisima en la estructura institucional
de las agriculturas latinocamericanas. Su objétiﬁo esencial, como en el
caso de la anterior, es de establecer una més igualitaria distribucién
del ingreso y de las cargas sociales que la comunidad debe pagar por los
servicios recibidos de parte del Estado, ¥y ademis reorientar directa o
indirectamente a través del sector pdblico, hacia el proceso de inver—
sién, la mayor proporcidn posible del incremento del ihgreso que se vaya
produciendo, Una mayor tributacién al ingreso de consumo y a su creci-
mientn, que es la mis dificil de establecer en los paises subdesarrolla-
dos por toda una serie de razones politicas, sociales e institucionales,
que no es del caso anélizar aquf, y la mds f4cil de evadir, podria contri-
buir también eficazmente al incremento de las inversiones agricolas direc-
tas hechas por los empresarios, favorecidas ya por la liberacién tribu-
taria contemplada anteriormente, Este tipo de tributacién directa cobrar4
también una importancia extraordinaria en la economfa de aquellos paises
éxportadores de productos agropecuarios que por alzas repentinas de sus

precios de exportacién pueden verse arrastrados a un proceso inflacionario,
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si el Estado no es capaz de absorber o neutralizar las ganancias extras de
. la agricultura de exportacidén, sin contrapartida en un crecimiento de la
oferta interna o externa.

Si el programador encuentra que por razones politicas o institucio-
nales es muy diffcil estableéer un sistema fuertemente progresivo de tribu-~
tacién al ingreso y a su crecimiento, lo podria reemplazar con eficacia
relativamente mayor mediante el establecimiento de un sistema de impuesto
al gasto, progresivamente mis fuerte para los gastos mids innecesarios, ya
sean de transferencia o bien de articulos de lujo importados y nacionales,

Estos son en sintesis los cuatro rasgos fundamentales que deberia
tener un sistema tributario que complementara un programa de desarrollo
agricola, Su combinacidn en mayor o menor grado dependerd considerablemente
de la situacién del pafs en estudio y de sus caracteristicas polfticas,
econdimicas, legales, institucionales y sociales, Serd tarea del programaé
dor en cada caso concreto ver de qué modo puede promover su mis adecuada
y eficaz combinacién.

d)  Polftica de comercio interno y externo

las medidas contempladas bajo este titulo constituyen otro aspecto
fundamental de la politica general destinada a llevar a cabo el programa
agricola, Estas medidas se refieren tanto a la organizacién interna como
externa de la distribucién y comercializacidén de los productos provenientes
de la agricultura y de los insumos necesarios para producirlos,

En diversas partes de este trabajo se ha indicado la extraordinaria
importancia dque tiene el adecuado funcionamiento del sistema de comunica-
ciones fisicas y comerciales entre los empresarios agricolas y los consu-
midores de sus productos por un lado, y entre los empresarios y sus abaste-
cedores de insumos de produccidén por otro, Se ha viste cdmo factores tan
diversos como: la falta de comunicaciones o de medios de almacenamiento
adecuados, la no existencia de un apropiado poder comprador de las produc-
clones agropecuarias, el predomihio de sistemas monopdlicos para esta
comercializacién o un excesivo nimero de intermediarios, una errada polf-
tica de importacién de productos o insumos o de exportacién de los mismos,
un inapropiado control de precios, etc,, pueden afectar seriamente las
posibilidades de incremento de esta produccién y en consecuencia el desen—

volvimiento del programa.
/Seria extraordinariamente
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Seria extraordinariaménte diffeil dédo el caricter general de estas
lineas entrar a analizar,méé all4 de lo que se ha dicho,cada uno de estos
puntos concretos., Ellos sélo bodrén juzgarse en funcién de la realidad
que el programador tenga delante dé si en cada oportunidad, y es en rela-
cidn a ella que podrd fijar los mejores medios para superar estas deficien-
cias, Lo importante aqui es fener pleha conciencia de sus posibles efectos,
que pueden ser considerables, y no olvidarlos al hacer el diagnéstico y
formular el programa en qué-lé toque participar,

Siempre en el piané general, en que sélo es posible situarse en estas
1fneas, se puede agregar sin embargo que los tres principales campos de
accién a través de los cuales un gobierno podria orientar su polftica en
estas materias son: el de la organizacién cooperativa de los productores,
el del establecimiento de un’poder comprador de productos y abastecedor de
factores de produccién por parte de organismos especializados del Estado,
¥y el de la realizacién de un programa de inversiones en plantas industria-
lizadoras de la prcduccién‘agropecuaria, dep8sitos de almacenamiento y
medios de transporte,

' 'La organizacién cooperativa de los productores con todas las dificul=-
tades que a menudo encierra dada la idiosincracia y el bajo nivel cultural
de los agricultores de la mayor parte de los paises latinoamericanos, es
sin embargo un sistema de organizacidén del sector que debe hacerse todo lo
posible legal, econémica y humanamente por fomentar, En efecto, un amplie
desenvolvimiento de este tipo de asociaciones de productores en las dife-
rentes regiones agricolas del pals podria facilitar extraordinariamente

los siguientes aspectos de la polfitica general de desarrollo: el fomento
téenico, puesto que seri mucho mis f4cil a los escasos profesionales de

que seguramente dispondrd el gobierno para labores de extensién, entenderse
con los agricultores a través de cooperativas, lo que ampliard considera=-
blemente su radio de accién, que con los productores individuales; el
otorgamiento y control de créditos de fomento y subsidios a la mayor utili-
zacidén de ciertos insumos cuyo uso convenga incrementar; el abastecimienbo
de estos mismos y el uso de ciertos servicios generales escasos; y final-
‘mente la venta de productos y compra de insumos sin que la comunidad

agricola tenga que sufrir los severos castigos econdémicos que le imponen
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a ella por un lado, y a los consumidores por otro, las organizaciones
comerciales caracterizadas por estructuras monopélicas, paralelamente
acompafiadas a menude por un excesivo nfimere de intermediarios,‘que
existen frecuentemente en los pafses subdesarrollados,

El establecimiento de un poder comprador de productos y abastecedor
de insumos por parte de organismos especializados del Estado es el comple-
mento indispensable de las politicas de precios destinadas a dar una
cierta estabilidad a los ingresos del sector agricola y de las politicas
destinadas a evitar los efectos de la organizacién monopélica de la comer-
cializacién de productos e insumos, y regular los precios de los articulos
de cénsumo cuando éstos tienden a subir en forma exagerada, debido a menudo
a razones especulativas,

Finalmente, la realizacién de un programa de inversiones en plantas
industrializadoras de leche, mataderos frigorificos, plantas de industria-
lizacién de betarraga sacarina, molinos, secadores de granos, frutas y
maderas; silos y bodegas de almacenaje de granos; caminos y lIneas férreas,
camiones~termos y vagones de carga especializada, y medios de transporte
en general; sean ellos de propiedad pdblica, privada o mixta, constituird
el medio fisico indispensable para el adecuado funcionamiento del sistema
de comercializacién que el programa de desarrollo agricola con seguridad
requerird como uno de sus pilares fundamentales,

e) Polftica social y educacional

El conjunto de medidas que se pueden englobar bajo esta denominacién,
se refieren a los medios que el programa debe contemplar, en el plano social
propiamente tal, con el fin de ajustar el elemento humano a sus necesidades
por un lado, y por otro, hacer que el programa cumpla su objetivo funda-
mental que es el de mejorar las condiciones de vida de la comunidad agraria.

Un programa de desarrollc econémico para la actividad agropecuaria,
realizado en un sistema institucional democrdtico, no tendria mucho sentido
si no establece como uno de sus fines esenciales, el mejoramiento de las
condiciones de vida y de trabajec de la poblacién ccupada en el sector
agricola; y por esto se entiende, no el mayor enriquecimiento y poder de
un reducido sector, que gracias a la existencia de una determinada estruc-

tura de tenencia, absorbe generalmente el mayor porcentaje del ingresc

/global de
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global de esta comunidad, sino el mejoramiento en las condiciones de vida
y trabajo del grueso de ella, cuyas necesidades reales son el verdadero
motor de la accién de la programacidn.

Por otro lado, es la actitud y capacidad de este elemento humano, la
fuerza fundamental de que dependeri en ﬁltimo‘término, la realizacién o no
realizacién del programa cuando se lleve a la préictica.

Estos dos hechos determinan los objetivos y necesidades que en las
medidas consideradas en la politica social y educacional el programa debe
contemplar. En gran parte las medidas adoptadas en este aspecto servirédn
los dos objetivos a la vez, pero aunque sea conceptualmente, conviene tener
conciencia de los fines concretos que se persiguen mediante cada una de
ellas, y de la conveniencia de actuar no sélo en el proceso de ajuste
del elemento humano a las necesidades del programa sino ademés en el
proceso de ajuste del programa a las necesidades del elemento humano, ya
que esto ltimo a menudo es olvidado,

Los cuatro campos de accidn que el programa debe considerar en relacidn
con lo anterior son los siguientes: dar movilidad al factor trabajo, pro-
mover la adecuada formacidén de empresarios y trabajadores, producir una
m4s justa e igualitaria distribucién del ingreso sin afectar la necesidad
de mantener ciertos incentivos econémicos, y finalmente, formar los equipos
técnicos que serdn indispensables para las labores de investigacidn y
extensién. /

En lo que se refiere a la movilidad del trabajo, este es un elemento
esencial en la mayor parte de los pafses subdesarrollados para adecuar
los diferentes tipos de explotaciones a las exigencias de la técnica moderna,
¥y mejorar al mismo tiempo el ingreso per capita de la poblacidén que quede
en la agricultura y de la que salga de ella durante el proceso de desarrbllo.
Esta mayor movilidad exige tanto una mids intensa formacidén educativa de
las masas campesinas, como la existencia y conocimiento por parte de ellas
de oportunidades de ocupacidn mis rsmunerativas en otras actividades, y a
menudo el rompimiento de lazos tradicionales que las atan a la tierra,

Todo este proceso es extraordinariamente difiecil y complejo, generalmente
iento, ¥ a menudo exige el quebrantamiento de estructuras sociales y econé-

micas tradicionales, que en un principio, no puede producirse sin situaciones

[dificiles y
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diffciles y dolorosas, mientras la comunidad se ajusta a nuevas formas
de organizacién, Este dltimo hecho sefialado no debe sin embargo conducir
al programador a cruzarse de brazosy o a temer los cambios necesarios,

pero si a contemplar. todos los medios posibles para qué el proceso de

trédnsito de una organizacién social primitiva a una mds desarrollada,
tenga lugar al menor costo social y humano que sea posible,

En este sentido conviene sefialar una falacia que a menudo es invo-
cada por grupos interesados que se oponen a todos los cambios estructufa-
les o de brganizacién que afectan un statu quo que los favorece. Dichos
grupos afirman que es altamente inconveniente provocar un cambio institu-
cional en el régimen social imperante sin que previamente se realice un
proceso educativo de las masas campesinas que normalmente se desenvuelven
en un nivel cultural y econdmico bajisimo. Sin embargo, la experiencia
indica que por este camino jamis se podrd hacer nada, puesto que el pro-
ceso de culturizacidn no consiste en un esfuerzo de formacidn libresca
en un medio que no requiere de esta formacién, sino en una convivencia
de grupos 5001ales en un medio econdmico e institucional en que aquél
proceso adqulere un- valor verdadero.l/

Las medidas aplicables en este campo de accién son innumerables y
dependersn en gran parte de las condiciones especificas de cada casco
concreto, En lineas generales se puede decir que todos los esfuerzos de
liquidacidn de lazos tradicionales que atan al‘campesino a la tierra,
como el sistema de inquilinaje por ejemplo, los proyectos de migracién
regional y de colonizacién organizada, la capacitacién social y técnica
de los grupos campesinos que emigran a los centros urbanos para sus nuevas
actividades y formas de vida, las campafias de alfabetizacidén, la creacién
de‘oportunidades de ocupacidén mis produétivas en otras actividades, ciertos
tipos de reformas agrarias, el proceso de comercializacién de la economia
agricola, etc,, con todas las formas que las acciones mencionadas puedan
adquirir, serdn factores que contribuirdn a incrementar la movilidad de

las masas trabajadoras de la agricultura,

;/ Hay innumerables ejemplos en latinoamérica de esfuerzos de alfabetiza-
cidén totalmente malgastados y perdidos por el hecho de que al reinte-
grarse los campesinos a su medio normal de vida, la estructura institu-
cional y social de éste no requiere que gepan leer o eseribir dada su
condicién en ella.

| /las masas
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Conviene recordar aqui una vez mis, en relacién con lo anterior, que
la solucidn al problema de la miseria y bajisima productividad de innume-
rables masas campesinas de pequefios propietarios o trabajadores, en

latinoamérica, no se encontrarg dentro de la propia agricultura, sino a

‘través de un proceso de desarrollo econdmico y social general, que permita

a estos grupos desempefiarse en otros sectores m4s dindmicos de la economia.
En cuanto a la adecuada promocidén de empresarios y trabajadores; el segundo
campo de accidn que el programa deberd contemplar en sus medidas de poll-
tica social y educacional, estard intimamente relacionado con el anterior,
Las medidas allf seflaladas servirdn también para este fin, Lo tdnico que
podria agregarse es que en los paises subdesarrollados deberd hacerse un
esfuerzo considerable para formar tipos de empresarios capacitados, y que
éstos deberdn buscarse no en las clases tradicionales, sino en los grupos
que hayan surgido o estén surgiendo como consecuencia de ciertos desarro-
1llos econémicos y sociales que en el agro se hayan producido.,l

En lo que se refiere a la mds justa distribucién del ingreso, los
principales instrumentos para ello, fuera de los cambios en la estructura
de tenencia gue puedan efectuarse, son el sistema tributario, que ya se
analizé en pdrrafos precedentes, y los distintos subsidios de tipo social.
En la aplicacién que se haga del sistema tributario debe el programador
sin embargo recordar, como ya se dijo, que es absolutamente indispensable
que las formas de éste no afecten los incentivos a invertir y producir que
constituyen uno de los factores dindmicos fundamentéles para los empresa-~
rios quienes van a ser los verdaderos ejecutores finales del programa.

Por (ltimo la formacién de equipos técnicos suficientes para satis-
facer los requerimientos de investigacidén y extensién de los diversos
programas regionales a través de los cuales el programa general deberd
llevarse a cabo, es como también se vio uno de los requisitos bédsicos a
su adecuada realizacién., La solucién a este problema exige a menudo un
nimero considerable de afios, y la complementacién de un esfuerzo educacio-
nal con uno de creacién de incentivos sociales y econdmicos para estos

técnicos,

g/ Arrendatarios, medieros, ciertos grupos de pequefios propietarios,
profesionales, etc,
/f) Organizacidn




f) Organizacién de 1a accidn pﬁbllca

En los acépites precedentes se ha con31derado las dlstlntas formas
que debe adoptar la politica econémlca y soc1al del gobierno con el fin.
de crear en la comunidad el clima de incentivos y sanciones que conducird
a los empresarios y fuerza de trabajo a reaccionar positivamente frente a
las exigencias del programa, ‘

Se dijo también que todas esas formas, verbigracia, la politica de
fomento técnico, de abastecimiento de insumos, crediticia, de precios e
ingresos, tributaria, de comercio interno y externo, social y educacional,
etév eran complementarias en mayor o menor gfado, ¥y que su apropiada combi~
nacién dependeria en gran parte de la situacidén concreta de cada pais,

Pero, como es 1égico, estas politicas no se aplican por si solas, y.
el gobierno que seri el encargado de implantarlas y dirigirlas, deberi
cumplir con ciertas condiciones bisicas para que éllasipuedan actuar con
eficacia en relacién a los fines del programa.

La primera de estas condiciones deriva de la naturaleza misma del
gobierno, En los tiempos presentes, aunque*éonceptualmente el gobierno
sea una unidad, en la prdctica es un conjunto de instituciones especiali-
zadas que actdan mis o menos coordinadamente en algunos casos, y a menudo
en forma opuesta en otros. Todas las medidas de politica econémica y social
seflaladas serdn en el hecho desarrolladas por distintas organizaciones de
la estructura gubernamental, lo que hace ver la absoluta necesidad de una
estrecha coordinacién entre todos estos organismos., Pero esto que parece
una verdad de Perogrullo es tal vexz ﬁna de las cosas mis diffciles de
lograr en la realizacién de un programa, poriuna serie de razones humanas,
legales, politicas e institucionales sobradamente conocidas, y sobre las
cuales no vale la pena insistir en abstracto.

Una preocupacidén fundamental del programador serd pues la de encontrar
el método préctico m&s apropiado de organizacidn y coordinacién de las poli-
ticas de las distintas instituciones del Estado, en relacién con la ejecu-
¢ién del programa. Esto podrd lograrse ya sea a través de un organismo
planificador situado en una posicidén clave dentro de la estructura institu-
cional y jerdrquica del gobierno, ya sea a través de una;coor@inaqién cons-

tante entre las directivas y bases de estas distintas instituciones, o

/también a
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también a través del prestigio e influencia de algunos hombres impulsa-
dores del programa, La realidad de cada pafs indicard el sistema mis
apropiado, lo cual no obsta para que siempre lo fundamental serd lo
dltimo, es decir, la visién, voluntad y espiritu organizativo de los
promovedores del programa. - ‘ '

Un segundo aspecto que conviene mencionar en relacién con la organiza-
cidn de 1a accién pdblica en los paises subdesarrollados, es que las formas
de politica econdmica y social que se propongan para desarrollar el programa,
contemplen una intervencién del Estado de modo més indirecto posible, = Por
esto se quiere decir que, dado el relativamente escaso nimero de técnicos
con que normahnentevcuentan estos pafses en relacién a sus necesidades de
programacidn, todas las medidas de politica econdmica y social que ‘se reco-
mienden y en las que &stos deban intervenir: precios, crédito, fomento
técnico, abastecimiento de insumos, tributacidn, educacién y aspectos
sociales, etc,, deben tratar de utilizar al miximo el elemento humano dispo~
nible, sin obligarlo a dedicarse a toda una serie de coﬁtroles‘directos a
los que no podri dar satisfaccién dada su escasez, y que finalmenté serin
ineficientes,

A modo de ejemplo se puede mencionar de que préicticamente es preferible
una politica de control de crédito a través de cooperativas que directamente
a cada agricultor, es preferible subsidios generales que rebajen los precios
de clertos insumos considerados bisicos como fertilizantes que tener que
controlar cuinto y cémo cada productor aplicé de fertilizantes para pagarle
un subsidio, es preferible un sistema tributario basado en ciertas presun-

ciones técnicas adecuadas que controlar la situacidén especifica de cada
agricultor, etc,

3. Factores institucionales

A menudo a lo largo de este trabajo se ha mencionado el hecho de que
un deficiente régimen de tenencia de la tierra, con todas sus implicaciones
econdmicas, sociales, y técnicas, podria ser el principal obstdculo para el
desarrollo de un programa destinado a incrémentar la produccién y producti-

vidad de la agricultura de un pais,

/Cuando el



Cuando el programador se encuentra con una situacién como la indicada,

es relativamente poco lo que frecuentemente logrard con todas las medidas

.de tipo téecnico o de polftica econdmica que recomienda, si no se produce

conjuntamente un cierto reajuste en la estructura de tenencia de la tierra

que favorezca el surgimiento de nuevos empresarios mis eficaces y abra

. oportunidades que modifiquen la actitud social y mental que a menudo tienen

. das.poblaciones campesinas de los pafses subdesarrollados.

Asf pues la fuerza de las cosas y el andlisis especifico de la situacidn,
1o pueden conducir si quiere proceder honradamente, a plantear en su programa
la necesidad de una reforma agraria,

- Este punto es extraordinariamente diffcil por todas las implicaciones
de tipo politico que el problema trae consigo. Existe entre muchos econo-
mistas serias dudas con respecto a si su deber y su obligacién es abordar
estas materias en caso necesario, si ello no les es solicitado expresamente
por las autoridades politicas., Se dice gque el programador debe ajustarse
..al marco institucional y polftico vigente, y proceder en consecuencia. No
~hay duda que en todo esto existe una gran dosis de verdad, pues seria utdpico
pretender formular un programa de tipo socialista en un pals capitalista o
viceversa. ' Y a menudo es preferible hacer algo que no hacer nada. Es pues
perfectamente concebible que el programador, dadas las circunstancias poli-
ticas vigentes, aunque esté totalmente convencido de la necesidad de una
. reforma agraria en el pais en estudio, como base indispensable al desarrollo
.de su programa, tenga que contentarse con formular éste sin tocar dicho
punto, o haciéndolo muy de pasada.

Pero la posibilidad anterior no debe por ningiin motivo conducirlo a
una situacién de pasividad frente al marco institucional existente, Es
frecuente que se repita en muchos pailses latinoamericanos, que hay cosas
que no pueden hacerse, porque las condiciones politicas, sociales o econé-
micas no lo permiten, y de repente, sin saberse mucho cémo, las cosas se
hacen, ' S

Es mds, junto a la expresidén de muchos grupos de intereses, se éncuentra
a menudo en la polftica de los paises 1atinoamericahos, gran nimero de
hombres de buena voluntad o de técnicos en puestos de alta fesponsabilidad,

sobre los cuales el programador puede tener una influencia decisiva, y a
través de cllas sobre el pais, ‘
/asi entonces,
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Asi, entonces, si ccnsidera después de un andlisis objetivo de la
situacién, que como elemento bédsico de su programa es necesario realizar
un proceso de reforma agraria, su obligacién es decirlo, y si estima que
la situacién existente impedird que se acepte su planteamiento, debe por
1o menos manifestar a los gobernantes lo que significa para el programa
no tomar una decisidén en este sentido y actuar sin un esfuerzo para modi-
ficar el marco institucional., De este modo y formulando su programa
tomando en consideracidén un proceso de reforma agraria y sin él, ofrecerd
a los gobernantes alternativas que éstos podrén apreciar en toda su signi-
fiéacién, y resolver en consecuencia., Si su resolucidn essdeéfavorable,
el programador habri por lo menos salvado su responsabilidad moral,
| 5i las autoridades politicas aceptan las ougerencias‘del programadox
en este sentido, o son ellas por el contrario las que le soliciten que
considere en el programa un reajuste institucional en los s1stemas de
tenencia de la tierra, se planteari para &l un segundo tipo de deber para
con ellas, Este se refiere a la necesidad de hacerles ver que todo proceso
de reforma agraria de cierta envergadura, traerd probablemente en una
primera etapa de transicidén, mientras se ajustan las fuerzas humanas y
sociales, a la nueva situacidn, una caida en la produccidn; aunque ésta
sea mis que compensada posteriormente, si se sabe actuar correctamente,
por un incremento considerable en la produccién y productividad no sélo
de la agricultura, sino atin de otros sectores de la economia.i/

Lo anterior demuestra que el problema esencial que el programador
deberd resolver si el programa de desarrollo contempla 1a realizacién de
un proceso de reforma agraria, es el de encontrar los medios para que el
periodo de transicién tenga lugar en la forma m&s suave posible, y evitédn-
dose al miximo una caida de la produccidén, que a menudo los paises subde-
sarrollados diffcilmente estardn en condiciones de soportar.

‘Esto conduce también a una clara comprenéién dé por qué un proceso

de reforma agraria no puede entenderse ni concebirse como una mera

;/ El rompimiento de lazos tradicionales que ataban a la poblacidén campesina
a la tierra, y la mayor movilidad consecuente puede ser la base y el
impulso para un gran desarrollo del sector industrial, por ejemplo,

/subdivisién o



- 110 -

subdivisién o reconcentracién de tierras, si se le mira en la perspectiva
de un programa de desarrollo; y por qué dicha accién debe ir forzosamente
acompafiada y sustentada por toda una politica coordinada de asistencia
téenica, crediticia, de inversiones en facilidades b4sicas, de organiza-
cién de los productores, etc,

No corresponde en estas lineas analizar en detalle, la gran diversidad
de problemas de todo tipo que se suscitan en la realizacidén de un proceso
de reforma agraria. »Existen numerosas publicaciones en que se examinan a
fondo tanto las razones que aconsejan emprender esta accién como las
situaciones que se plantean y los métodos que se pueden seguir.;/ Bastarg
aqui sefialar algunos aspectos generales de la materia, ya.que el pfbgrama—
dor podri en caso necesario encontrar en dichas publicaciones y en numero-
sas otras, los antecedentes que requiera,

Los defectos que a menudo se encuentran en la estructura agraria de
los palses subdesarrollados como unidades antiecondmicas de produccidn,
elevado nimero de empresarios incapaces que sin embargo subsisten y viven
en buenas condiciones, dificultades para el surgimiento de nuevas clases
empresarias mi&s dindmicas, situaciones de monopolio en la oferta de tierras,
profundas desigualdades econdmicas, sociales y culturales; falta de pers-
pectivas y posibilidades de mejoramiento para las grandes masas campesinas,
inmovilidad de los factores de produccién, etc., justifican corrientemente
una polftica de reforma agraria basada en razones exclusivamente econdmicas,
sin necesidad siquiera de tomar en cuenta razones sociales v politicas
més profundas,

A pesar dé que como se indicéd recientemente una reforma agraria bien
concebida no puede incolucrar exclusivamente un proceso de redistribucién
de tierras, sino ademds todo un conjunto de medidas complementarias de
polftica econdémica, fomento técnico y desarrollo social; mirando el pro-

blema exclusivamente desde el punto de vista de la redistribucién de

l/ Ver por ejemplo: Naciones Unidas, "Defectos de la Estructura Agraria que
obstaculizan el desarrollo econdmico®, Informe del Secretario-General
consecutivo a la Resolucidén 401 (V) de la Asamblea General, junio de 1951,
Naciones Unidas, "progreso en materia de reforma agraria', enero de 1954,
FAO, "Relaciones entre la Reforma Agraria y el Fomento Agricola',

E, Jacoby, diciembre de 1953,
P.N. Rosestein-Rodan, "Remarks on Economic Effects of Agrarian Reform",
mayo de 1954. '

/tierras se
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tierras se puede decir, de acuerdo con~RosesteinmRodan i/ que existen tres
tipos de situaciones,

i) Redistribucién de grandes propiedades, extensivamente cultivadas,
en las cuales las unidades legales (propiedades), estédn en pocas
manos, pero las unidades operacionales (cultivadores arrendatarios)
son muchas y pequefias, ‘

'ii). Redistribucidn de grandes propiedades en que la unidad legal y la
-unidad de operacidén son las mismas. Aqui es posible distinguir
dos cases distintos: a) el de las grandes propiedades cultivadas
en forma extensiva; y b) el de las grandes propiedades cultivadas
en forma intensiva incluyendo las plantaciones.
iii) Reconcentracidn de micropropiedades y medios para evitar una exce-
siva fragmentacién de los predios agricélas.

S6lo el primer tipo de reforma agraria puede ser realizado en forma
relativamente fdcil y rédpida, sin que tenga lugar una cafda en la produccién
en el perfodo de transicidn, aunque a veces, ésta también puede ocurrir en
lo -que a produccién para el mercado se refieré, si el nivel de ingresos
original de los campesinos favorecidos.era muy bajo, y al producirse un
mejoramiento en su ingreso como. consecuencia de rio tener ahora que pagar
las altas rentas que anteriormente correspondfan a los duefios de la tierra,
aumentan su consumo de alimentos, , |

_En cuanto al segundo y tercer tipos de reforma agraria, sélo pueden

ser realizados lentamente si se quiere evitar una cafda en la produccién y
dificiles problemas sociales, dado que la redistribucidn de tierras y el
‘asentamiento de los nuevos empresarios, debe ser precedido y acompafiado por
un esfuerzo intensivo en forma de nuevas inversiones (limpia de terrenos,
construcciones diversas, caminos y otras facilidades), asisténéié técnica
¥ crediticia, etc. A menudo aqui también la eseasez de personal técnico
constituye una de las mayores dificultades para la aceleracién del proceso.

Cualquiera que sea el tipo, o combinacidén de tipos de reforma agraria,
que sea necesario aplicar, el programador deberd considerar su efecto sobre

tres clases de problemas fundamentales: a) en la oferta y distribucién de

1/ Ver artfculo citado,

/los ahorros,
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los ahorros, b) en el nivel de las inversiones, y ¢) en el monto de la
produccién agricola, '

El anilisis de las consecuencias que pueda tener el proceso de reforma
sobre el incremento o disminucién, y distribucién de los ahorros dé la
comunidad; los incentivos a invertir que cree o desestimule, los tipos de
estos incentivos y lds clases de inversiones que se vean favorecidas; y
el monto de la produccidén agricola, serdn en efecto factores de primera
importancia para determinar la forma de accidn mfs conveniente.

En relacidn con esto filtimo, y al margen de posiciones doctrinarias
que a menudo‘tienden'a imperar en la realizacién de este proceso, en el
perfodo de transicién al menos, el programador deberd tratar de que no se
vean afectadas por la reforma las grandes propiedades bien cultivadas y las
plantaciones. En estos tipos de propiedades lo aconsejable son medidas
que tiendan a mejorar el ingreso y las condiciones de vida de los trabaja—
dores sin afectar la unidad de la explotacién.

La redistribucidén y reconcentracidén de tierras debe ser acompafiada por
apropiados estudios SObre nuevos métodos de produccién y tipos de rotacionesy
mejoramiento de los suelos, construccién de facilidades, concesidén de
capital de explotacidén a los nuevos empresarios, etc, En cuanto al tamafio
de los nuevos predios dependeri mucho de la presién poblacional existente,
de las posibilidades de absorber el excedente de poblacidén en nuevas acti-
vidades, de la naturaleza del medio y de los tipos de cultivos., Es preciso
s, en el caso de subdivisidn, que razones de tipo polftico no conduzcan
a una excesiva fragmentacién de las tierras, lo que a menudo gravard pesada-
mente las posibilidades técnicas y econdmicas de mejorar la productividad
¥ el nivel de vida de los nuevos grupos campesinos que se constituyan,  Hay
que evitar en la medida de lo posible que las exigencias politicas del
presente afecten seriamente las necesidades econdémicas del futuro, creando
de paso nuevos problemas sociales que después serdn dificiles de solucionar,
como la consplidacién de clases de pequefios campesinos que puedan obstacu-
lizar posteriormente reajustes en los sistemas de tenéncia, para adecuarlos
a las exigenciés de técnicas mds avanzadas. ‘En este aspecto el sistema

juridico que se implante serd de la mayor trascendencia,

/Por dltimo,
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Por ﬁltimo,"valeila pena -recordar gue un procéso de reforma agraria
puede hacerse no slo a través de redistribucién de tierras, sino también,
mejorando legalmente las condiciones de los arrendatarios agricolas, de los
trabajadores, etc., sobre la base del mismo:régimen de propiedad existente,
Todas las medidas que puedan adoptarse en este sentido tenderdn también a
mejorar la. situacién de ingresos y las perspectivas sociales de las grandes
‘masas campesinas. ‘ - i
| Lo fundamental seri siempre que el programador considere la situacién
en la forma més objetiva, sin aferrarse a prejuicios doctrinarios, ¥y tratando
de destruir los que existan en otros, ya que finalmente &stos no pueden sino
afectar el buen resultado de una accién que debe aplicarse a una realidad
variada, compleja y cambiante como son las condiciones naturales, sociales

y econdmicas de la agricultura de cualquier paise

[D. Anflisis de



- 11, -

“"De ~ An8lisis de compatibilidad de metas y medios

En lds'capifuloS precedentes se considerdé el procedimiento para fijar
las metas dé produccién del programa d= desarrollo agricola y el estableci~
miento de los medios necesarios para alcanzarlas.

Queda ahora como #ltimo punto para completar la formulacién del progra-

ma decir élguhaé palabfas sobre la necesidad de analizar la compatibilidad

que necesariamente debe existir entre metas y medios; sin la cual aquél no

podrd alcanzar los objetivos que se le hayan fijados

" Anteriormente se vio, en el acdpite correspondiente al estudio de los
recuréos‘que era preciéo establecer un balance entre estos recursos y las
metas de produccidén, dado el desarrollo esperado de las técnicas productivas
durante la ejecucién del programa. Se indicd también que en la medida de lo

posible este balance debia hacerse en tres fases: nacionalmente, entre las

metas globales de produccidn del programa y los recursos necesarios para

obtenerlas; regionalmente, entre las metas de produccién fijadas para cada

una de las zonas més importantes del pais y los recursos que requieren; y

en el tiempo, entre las metas nacionales y regionales fijadas para cada

uno de los afios del programa y los recursos que la obtencién de estas metas
hacen necesarios, dado el desenvolvimiento de las nuevas técnicas producti-
vas que se logre con el programa.

Pero en otras partes de este trabajo también se ha sefialado que para
el incremento de la produccidén y productividad del sector agropecuario en
los paises latinoamericanos, a menudo durante una cierta fase m&s o menos
extensa del proceso de crecimiento de la produccidn, no son relstivamente
tan importantes los mayores recursos fisicos (inversiones) necesarios, como
las medidas de‘politica econdmica y social destinadas a crear un clima
econdmico e institucional favorable a la aplicacidn de nuevas teénicas que
incrementen la productividad de los recursosul/ La aplicacidn de estas
nuevas técnicas se ha visto por lo demds que no es independiente de un
cierto cambio en la importancia relativa de los diversos recursos disponi-
bles,

Por dltimo se ha estudiado en lineas generales las principales medidas

de politica econdmica y social que servirdn para hacer pasar al programa de

;/ Mejor utilizacidn de la capacidad instalada para usar términos relaciona=-
dos con la industria,
/su formulacién
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su formulacidn a su ejecucién,

Sintetizando todo esto se podrfa decir que la obtencidn de las metas

del programa dependerd del incremento de los recursos y del mejoramiento de

las técnicas de produccidén, y que esto dltimo dependeri en parte de la mayor

utilizacidn relativa de nuevos recursos, ¥y en parte, mis importante tal vesz,

de los incentivos para aplicar las nuevas técnicas, que a su vez estdn

estrechamente correlacionadas con la politica econdmica y social destinada a

poner en ejecucién el programa. Grificamente estas relaciones podrian

presentarse asi:

Politica econémica y
social,

Cambios en la composi=-
¢ién de los recursos

Incremento en los recursos

Metas del Programa

Mejoramiento en las técnicas

Esto por lo demis no es sino una esquematizacién de las corrientes
fundamentales, puesto cque la polftica econdmica y social no sélo influenciard
el méjoramiento en las técnicas, sino actuard sobre el incremento de los
recursos, A

Del esquema anterior se ve pues que el anilisis de compatibilidad de
metas y mediocs no se reduce a s6lo un balance entre metas de preduccién y
recursos, sino que a un balance de metas de produccién por un lado, y de
efectos relativos del incremento y cambio en la composicién de los recursos
y de las medidas de politica econdmica y social que coadyuvan a estos cambios,
por el otro,

Es el estudio y establecimiento de este tipo de balance nacionalmente

considerado, regionalmente, y sobre todo en el tiempo, lo gue permitiri

analizar efectivamente la compatibilidad de metas y medios.

Un balance de este tipo es extraordinariamente dificil de cuantificar,
pero por lo menos serd indispensable que el programador trate de formarse
y de formular una idea, auncue sea muy general, sobre la importancia relativa
de cada unc de los medios de accidén que proponga para la ejecucidén del pro-
grama, lo que permitiri durante el transcurso de é&ste evaluar el efecto de
los distintos medios, e introducir las correcciones que la experiencia

prictica vaya aconsejando,






