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UNA POLITICA AGRICOLA PARA ACELERAR EL DESARROLLO
ECONOMICO DE AMERICA LATINA#

I. INTRODUCCION

Estd fuera de toda duda que la industrializacion es el
camino que permitird a los paises poco desarrollados
aumentar su ingreso a un ritmo més rapido que el cre-
cimiento de sus exportaciones y que sélo la sociedad indus-
trial es capaz de crear el espiritu de innovacién técnica
que ahora caracteriza a los paises avanzados.

La demanda mundial de productos primarios crece len-
tamente a largo plazo, no sélo porque se torna débil el
impulso industrial a aitos niveles de desarrollo, sino por-
que el avance tecnolégico ha permitido la sustitucién de
importaciones de alimentos y fibras en aquellos paises. En
cambio, la demanda de bienes manufacturados en Ameérica
Latina es muy eldstica. Hay pues una incompatibilidad
entre lo que las exportaciones latinoamericanas permi-
ten comprar y lo que exige la demanda interna. La in-
dustrializacién se plantea asi como un instrumento nece-
sario para mantener el equilibrio de pagos entre América
Latina y el resto del mundo. Ademas, la industrializacion
permite ofrecer empleo mas productivo a la mano de obra
redundante en la agricultura cuando existe empleo pleno
a un determinado nivel de la técnica, y sirve asimismo
para valorizar los productos del campo.

Lo que es necesario examinar es la falta de armonia
entre el crecimiento agricola y el crecimiento de los otros
sectores de la economia. La agricultura® se ha desarrolla-
do con lentitud en los afios recientes en la mayoria de los
paises latinoamericanos. En los casos en que el sector ha
crecido con franca rapidez, el crecimiento ha sido provo-
cado por el desarrollo circunstancial de productos de ex-
portacion, sobre todo de aquéllos cuya demanda externa
aumenta secularmente en forma lenta.

Esta lentitud de crecimiento de la agricultura ha consti-
tuido un poderoso freno para el desarrollo econémico ge-
neral equiltbrado. Por otra parte, el marco estructural en
que se desenvuelve la actividad agricola y el médulo de
distribucién del ingreso que prevalece en ella, han retar-

* El presente articulo es transcripcién casi literal del documen-
to E/CN.12/592, preparado por la Divisién Agriccla Conjunta
CEPAL/FAO y presentado al noveno periodo de sesiones de la
Comisién Econdmica para América Latina (Santiago de Chile,
4 a 15 de mayo de 1961),

* Los términos “agricultura”, “agricola”, etc, se emplean agui
para abarcar tanto las actividades agricolas propiamente dichas
(cultives), como las actividades pecuarias y forestales,

dado el desarrollo de un mercado adecuado para absorber
los productos de la industria nacional.

Por lo tanto, parece ineludible y urgente superar la si-
tuacion planteada, y encontrar las férmulas necesarias
para lograr un rapido desarrollo de la agricultura y una
mejor distribucién del ingreso que genera. Con ello se
podria: ‘

e} Ocupar recursos que se enctieniran ocjosos o sub-
empleados en la actualidad, en especial la mano de
obra; : S

b) Ampliar la demanda de bienes industriales y servi-
cios, asi como de los propios alimentos y fibras que
producen los agricultores; '

¢} Sustituir importaciones de alimentos y materias pri-
mas de origen agropecuario ~—sobre tedo las gue
provienen de fuera del area— con objeto de liberar
divisas que permitieran importar bienes de capital
tanto para lograr un proceso de industrializacion
mucho més acelerado, como para equipar mejor y
elevar el nivel de la técnica y la productividad de
la agricultura;

d) Evitar un proceso innecesariamente acelerado de
urbanizacién,® y

e) Lograr un mejoramiento efective de las condiciones
de vida y de nutricién en el medio rural.

A fin de conseguir una tasa acelerada de desarrollo
agricola que produzca efectos significativos para el des-
arrollo econémico sostenido de América Latina, no sdlo
se precisaria el pleno empleo de la mano de obra campe-
sina durante todo el afio, sino también la adopcidn gene-
ralizada de mejores técnicas agricolas. En la primera eta-
pa de un esfuerzo de esta naturaleza, las técnicas de
produccion deberian adaptarse a las condiciones genera-
les de abundancia de mano de obra y escasez ‘de capital,
sin perjuicio de las necesarias diferencias de grado segiin
las zonas de que se trate. En otras palabras, las estacio-

? La experiencia reciente en América Latina demuestra que,
en los paises de répida expansién demogrifica, €l sector manufac-
turero —aun con una té&sa muy alta de crecimiento del producto
de 8 a 10 por ciento anual— no puede absorber en su totalidad
el incremento vegetativo de la fuerza de trabajo urbana, y menos
todavia absorber la mano de obra excedente del campo.



nes experimentales deberian preocuparse de introducir
técnicas que produzcan la mejor combinacién de factores
mediante el pleno empleo de la mano de obra y la eleva-
cién de su productividad merced al uso de semillas mejo-
radas, abonos y pesticidas y mejorés herramientas manua-
les de labranza,® asi como con la mayor aplicacion de los
campesinos a sus tareas y con la ejecucion de obras —rie-
go, avenamiento— que prolonguen lo mas posible la época
util del afio agricola. Ninguna de estas mejoras —ni la
distribucién mas equitativa del ingreso que se necesita
para ampliar el mercado— pueden lograrse sin reformas
institucionales profundas que permitan romper la actual
indiferencia de los productores ante los incentivos econé-
micos dedicados a lograr los aumentos selectivos de pro-
duccion agricola que requiere una economia en proceso
de crecimiento,

En aquellas partes de América Latina que actualmente
tienen exceso de presién demografica, el empleo pleno de
2 mano de obra agricola podria ocasionar a corto plazo
serios desequilibrios en la ecuacién de oferta-demanda,
asi como la produccién de excedentes de alimentos u otros
productos tradicionales. En las zonas en que es pequefio el
porcentaje de la poblacién total que vive en el campo, y en
que hay ya un nivel técnico relativamente alto y se aproxi-
ma al optimo el grado de utilizacién de la mano de obra,
habria que vecurrir a la mecanizacion de muchas faenas
para lograr el aumento efectivo de la produccion. En los
casos en que la produccion es aleatoria por escasez o por
exceso de agua, el empleo pleno en la agricultura seria
imposible sin establecer una infraestructura adecuada.
Ademis, es notoria en toda América Latina la necesidad
de mejorar las vias de comunicacién que faciliten o ha-
gan posible el desarrollo agricola.

Por lo tanto, se estima que el desarollo acelerado de la
agricultura latincamericana requeriria un programa in-
gansivo de obras piblicas que cumpliera los siguientes

nes:

a) proporcionar trabajo a quienes no puedan encon-
trarlo en forma inmediata en la produccién agrico-
la propiamente dicha debido al peligro de un exceso
de oferta;

® En vez de adoptar métodos “importados” que se basan princi-
palmente en el ahorre de mano de obra mediante la mecanizacién,

b) reducir al minimo la desocupacién estacional, y
¢} establecer una infraestructura adecuada como base
de una agricultura mas eficiente,

Lo anterior lleva implicitos la construccién oportuna
y escalonada de obras de riego y avenamiento, carreteras,
almacenes, escuelas y otros edificios piblicos, el mejora-
miento de la habitacién rural, etc. Para complementar en
forma adecuada esta especie de vilvula de escape de la
fuerza de trabajo agricola, es preciso ademas establecer
industrias de transformacion convenientemente distribui-
das en las zonas rurales. La inversién pitblica en el sector

.rura] no sélo permitiria lograr las ventajas sefialadas, sino

asimismo corregir los atrasos de inversion que existen en
la infraestructura agricola latinoamericana. Sin embargo,
no hay que olvidar que; si bien es cierto que el coeficiente
de divisas requerido por esas inversiones es muy pequefio,
su realizacion exige ahorro interno. Parece por tanto in-
discutible la asignacién de una alta prelacion a este tipo
de obras mientras subsista el estrangulamiento que oca-
siona la agricultura. Pero una vez superado ese estrangu-
lamiento, las inversiones agricolas deberin compararse
con las demas posibilidades de inversion dentro del marco
general de la economia, para dar prioridad a aquéllas que
contribuyan a lograr el mayor aumento relativo del pro-
ducto total.

El interés de los paises en este tipo de programas como
un medio para aliviar las lensiones sociales a través de un
desarrollo agricola acelerado, y la posibilidad de que
la cooperacién internacional aumente en este campo, in-
dican la conveniencia de estudiar unas lineas generales
de politica agricola para América Latina, principalmente
en relacién con los cambios institucionales mas importan-
tes que se requieren a fin de lograr una tasa de creci-
miento adecuada para los objetivos perseguidos. Seme-
jante tarea necesita la accién gubernamental tanto en el
campo agricola como en otros sectores de la economia.
Esta accién directriz —que siempre existié en mayor o
menor grado— ha sido hasta ahora parcial, intermitente
e incoherente en ocasiones. De aqui la importancia que
adquiere la programacién del desarrollo, que no es en
esencia sino la ordenacién de la accidén estatal en materia
econdmica para propiciar la consccucion de metas bien
definidas en materia’de bienestar de la colectividad.

II. BASES POSIBLES PARA UNA POLITICA AGRICOLA LATINOAMERICANA

A pesar de los esfuerzos que se vienen haciendo, y de las
condiciones favorables que se registraron durante los pri-
meros diez anos de postguerra, América Latina no ha po-
dido alcanzar una posicién que le permita crecer a un
ritmo mayor que €l que acusan sus exportaciones. La tasa
de crecimiento del producto latinoamericano es en la actua-
lidad considerablemente méis baja que en el periodo 1945-
1955 y las posibilidades de mejoramiento parecen ser bas-
tante limitadas a2 menos que los paises adopten medidas
decisivas para salvar ciertos obstaculos, sobre todo de
orden institucional. El problema tiene dos aspectos prin-
cipales. Por un lado, el sector externo de la economia re-
gional se ha debilitado con la caida de los precios, el de-
terioro de la relacién de intercambio y las dificultades
para la colocacién de los productos agricolas (y otros)
en el mercado internacional. De otra parte, no ha sido
lo bastante ripida la expansién del sector interno. Los
mercados latinoamericanos crecen con demasiada lentitud,

2

hecho que en buena medida puede atribuirse a las des-
i§ualdades en la distribucion del ingreso, agudizada en
algunos paises en afios recientes por unas medidas de
estabilizacion monetaria que no se vieron acompafiadas
de adecuados programas de inversién.

La situacién planteada por el sector interno de las eco-
nomias latinoamericanas se origina en gran parte en el
desarrollo insuficiente de la agricultura. ki examen del rit-
mo de crecimiento y de las condiciones que se dan en
esta rama de la actividad pone de manifiesto la existencia
de problemas que parecen demandar la urgente aten-
¢16n de los gobiernos para que sea posible consclidar sobre
bases propias y permanentes un proceso general de expan-
sion de la economia latinoamericana.

El telon de fondo del problema de la agricultura latino-
americana es el bajo nivel del ingreso medio de la pobla-
cidn que en ella trabaja. Considerada América Latina en
su conjunto, lo que una persona empleada en la agricul-



tura aporta al poducto bruto es, en promedio, menos de
la tercera parte de lo que aporta otra dedicada a activida-
des no agricolas. Ademas, las cifras asequibles ponen de
manifiesto que, en términos absolutos, estas diferencias
tienden a agudizarse en vez de disminuir. Asi, entre 1945-
1947 y 1955-57 el ingreso medio de una persona ocupada
en el campo en América Latina subié de 325 a 390 do-
lares en valor adquisitivo constante, en tanto que el de una
persona empleada en actividades urbanas crecia de 1120
a 1315 délares.

Estas diferencias en el nivel de ingreso entre el campo
y la ciudad sélo constituyen parte del problema, porque
los ingresos de la poblacién empleada en la agricultura
estin también repartidos en forma muy desigual. Aunque
escasean los datos en esta materia, tal vez sea en el sector
rural donde se dan las situaciones de mayor contraste. En
efecto, en tanto que la gran masa de pequefios propieta-
rios, pequefios agricultores sin tierra y trabajadores asa-
lariados perciben entradas que apenas les permiten man-
tener un nivel minimo de subsistencia, un niicleo relativa-
mente reducido de grandes empresarios y latifundistas
percibe rentas muy altas. Los promedios de ingreso {)or
grandes categorias —que ya de por si tienden a ocultar
mucho los extremos, sobre todo en la parte alta de la es-
cala— indican que el grupo de los empresarios percibe
ingresos por persona 20 a 40 veces mayores que los de la
gran masa campesina.

Aunque la situacion planteada en Ameérica Latina es
similar en casi todos los paises del mundo, en las nacio-
nes poco desarrolladas hay factores que contribuyen a
ampliar la brecha y a disminuirla en cambio en aquellos
paises industriales que, aparte su alto nivel de tecnologia
agricola, gozan de una mejor distribucion del recurso
tierra. Tras las grandes desigualdades entre ingresos agri-
colas y no agricolas hay también diferencias de produc-
tividad de las personas ocupadas en los diversos sectores
de la economia. La productividad en la agricultura es por
lo general baja, debido a la desigual distribucién de la
propiedad, a los inadecuados sistemas de tenencia y uso
de la tierra y a los arcaicos regimenes de trabajo y con-
tratacién de la mano de obra agricola que prevalecen en
muchas areas de América Latina. A todo ello vienen a
sumarse la escasez de capital y la carencia de una infra-
estructura adecuada para el desarrollo de las actividades
productivas; el desconocimiento o la falta de aplicacién
generalizada de técnicas agricolas que permitan la mejor
combinacién de los factores en las condiciones existentes,
y, muchas veces, la ausencia de una pelitica de alicientes
econémicos y cambios estructurales orientados hacia la
consecusion de determinadas metas de desarrollo.

Dentro del marco descrito, el crecimiento de la agricul-
tura latinoamericana durante los ultimos afios ha sido
lento en la mayoria de los paises. Si se considera el con-
junto de América Latina, la produccion agropecuvaria to-
tal y la produccién de alimentos —expresadas ambas por
habitanie— son ahora menores que antes de la Gltima
guerra. En los pocos casos en que el sector ha crecido con
franca rapidez, el efecto se logré gracias sobre todo al
desarrollo circunstancial de productos de exportacién —ca-
1é, algodén y banano por ejemplo—, cuya demanda ex-
terna aumenta secularmente en forma lenta. El café y el
algodon hacen frente a serios problemas de exceso de
oferta, y es dudoso que sobre esas bases pueda mantenerse
un desarrollo sostenido y vigoroso. En cuanto a la pro-
duccién bananera, méis que otra cosa lo que ha habido
es un desplazamiento de la importancia de las zonas de

cultivo: dejaron de crecer en América Central y se expan-
dieron considerablemente en el Ecuador.

Este lento desarrollo del sector agricola frente a un ra-
pido aumento de la poblacién y del ingreso total generado
por la economia, ha tenido consecuencias de gran signifi-
cado para América Latina. Por un lado, la creciente de-
manda interna de alimentos y materias primas de origen
agropecuario obligé a retener en ciertos paises una pro-

. porcidn cada vez mayor de los productos basicos de expor-

tacién, principalmente carne, trigo, leguminosas secas,
oleaginosas y derivados de la leche. Por otro, en muches
paises fue indispensable aumentar las importaciones de
alimentos para evitar una disminucién de los abasteci-
mientos que podria haber agudizado las presiones infla-
cionarias existentes y habria deteriorado los niveles de
nutricion, ya de por si bajos e inadecuados en grandes
zonas latinoamericanas.

En las condiciones apuntadas, bajé muy sensiblemente
el volumen fisico de la diferencia entre importaciones y
exportaciones agricolas. Por fortuna, durante los prime-
ros diez afios de postguerra, la capacidad para importar
no sufrid tanto como habria sido 16gico esperar; antes al
contrario, hubo un marcado mejoramiento de la relaci6n
de precios del intercambio que permitié que el poder de
compra de las exportaciones netas por habitante se redu-
jera solo en 14 por ciento al tiempo que el volumen fisico
caia en mas de 40 por ciento. Sin embargo, esta situacién
se ha visto seriamente alterada desde 1957 a consecuencia
de la fuerte baja que experimentaron los precios de algu-
nos productos agricolas en el mercado internacional.

No obstante los defectos de estructura que quedan sefa-
lados y el relativo estancamiento de la produccién, la agri-
cultura continiia siendo la principal actividad econémica
en el conjunto de América Latina. Su contribucién al
producio bruto interno se aproxima al 24 por ciento.* Las
exportaciones agricolas constituyen cerca de las dos terce-
ras partes del valor total de las exportaciones de la regién.
En fin, algo més del 50 por ciento de la poblacién econd-
micamente activa estd dedicada a las labores del campo.®
De aqui la enorme importancia de los problemas que plan-
tea la agricultura y la urgente necesidad de resolverlas a fin
de obtener una tasa acelerada de desarrollo general y una
mayor estabilidad en las economias latinoamericanas,

Merecen destacarse a este propésito dos problemas in-
timamente vinculados. El primero guarda relacion con el
nivel de ingreso en el sector que contiene a la mayoria
de los trabajadores latinoamericanos. Las cifras anteriores
incluyen el valor de los alimentos producidos y consumi-
dos en el hogar rural. Esos alimentos representan del 30 al
50 por ciento —y a veces mas— de los gastos de la familia
campesina. Asi, pues, en términos monetarios, el ingreso
por persona ocupada y por afio en el sector agricola —par-
ticularmente en las partes bajas de la escala de ingresos—
es todavia mas reducido de lo que a primera vista mues-
tran los datos,

Por otra parte, las familias campesinas son mas nume-
rosas. Ello fnace que la diferencia entre el ingreso por
habitante de la peblacién rural y el de la poblacién urba-
na sea aun mayor de lo que sugiere la comparacién de
los respectivos ingresos por persona activa. En efecto, si
se divide el ingreso del sector agricola entre el total
de los habitantes rurales, y se hace igual cosa con el de

* El sector industrial, que le sizue en importancia, representa
alrededor de 20 por ciento.
La poblacion clasificada como “rural” constituye el 58 por
ciento de la poblacién total de¢ América Latina.



los demas sectores, se encuentra que por cada délar
de poder adquisitivo constante que obtiene un habitante del
campo, una persona del sector industrial y de la construc-
cién obtiene 4.40, la del sector minero, 11.20 y las de
los sectores de transportes y de servicios de utilidad pa-
blica, 6.10. Una economia en que la mitad de Ia pobla-
cién con ocupacién remunerada tiene un nivel de vida tan
precario se ve forzosamente trabada en los esfuerzos que
lleva a caho para progresar y desarrollarse. La industria-
lizacidn necesita mercados, pero el sector agricola, en las
condiciones apuntadas, ma] puede desempenar el papel
que le corresponde como importante consumidor de pro-
ductos industriales y servicios e incluso como mercado
mas amplio para los propios productos de la agricultura
dentro del marco de un proceso de desarrollo econémico
equilibrado. Se plantea, pues, la necesidad de redistribuir
los ingresos generados en este sector.

El segundo problema se relaciona con la subocupacién
de los recursos agricolas latinoamericanos, en especial la
mano de obra y la tierra. La subocupaciin se presenta en
diversos grados y formas en los distintos paises de Amé-
rica Latina. Aunque no es facil calcular la reserva de
mano de obra latente en la desocupacion abierta o esta-
ciona] de las zonas rurales, es cuantiosa sin lugar a dudas.
El fenémeno puede apreciarse tanto por el reducido
nmero promedio de jornadas trabajadas durante el afio,
como por el bajo grado de eficiencia del obrero agricola
frente a la creciente demanda interna de alimentos y ma-
terias primas, que hay que satisfacer en muchos casos
mediante la importacién. Asi, por ejemplo, en la Argen-
tina un campesino trabaja en promedio 218 jornadas efec-
tivas en un afio, 210 en Chile, alrededor de 200 en Co-
lombia y el Ecuador y apenas 180 en El Salvador.® El
problema es todavia mas agudo cuando no se consideran
los promedios nacionales, sino el caso particular de las
zonas de agricultura aleatoria o de gran monocultive de
exportacién —en especial café, cafia de aziicar y algo-
dén—, en que las necesidades de mano de obra se con-
centran en una corta época del afo. E! obrero agricola
sblo trabaja alli de 80 a 100 dias por afio y a veces debe
recorrer distancias considerables en busca de ocupacidn.’

Ademés, conviene sefialar que en muchas e importan-
tes zonas de América Latina la mujer no se ocupa en
labores agricolas, sino en otras propias del hogar. Hay,
pues, una gran reserva de mano de obra que podria uti-
lizarse si las condiciones lo requiriesen.

. En América Latina —cuya tasa de crecimiento demo-
grafico se cuenta entre las mas altas del mundo—, el sub-
empleo de la mano de obra rural estd ligado en parte a

® Fuentes: Argentina: El desarrollo econdmico de la Argentina
(E/CN.12/429/Rev.1) Publicacién de las Naciones Unidas, No. de
venta: 5¢IL.G.3, Vol. II; Chile: Corporacién de Fomento, Depar-
tamento de Planificacién; Colombia: El desarrollo econdmico de
Colombia (E/CN.12/365/Rev.1) Publicacion de las Naciones Uni-
das, No. de venta: 56.I1.G.3; Ecuador: Investigaciones de la Divi-
sidn Agricala Conjunta CEPAL/FAQ realizadas en colaberacién
con el Ministerio de Fomento y la Junta Nacional de Planifica-
cién: El Salvador: El desarrollo econdmico de EI Salvador
égﬁcg.zm/cws; Publicacién de 1as Naciones Unidas, No. de venta:

" A mayor sbhundamiento, vale la pena citar el ejemplo de la
India. Su Segunde Plan Quinquenal expresa: ‘“...si se continilan
las actunles técnicas de produccion, y si se comsigue que las uni-
dades de explotacién se aproximen a la unidad familiar ideal que
permita ¢l empleo pleno en faenss agricolas para una familia de
tamafio promedio, los actuales niveles de produceién agricola po-
drian mantenerse con el 65 al 75 por ciento de los trabajadores
ocupados al presente”. (Cita tomada de FAQ, State of Food and
Agriculture, 1959, capitulo IV.)
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la desigual distribucién de la propiedad de la tierra. Mien-
tras, por un lado, hay extensas superficies ocupadas por
latifundios y grandes empresas monocultoras que mantie-
nen recursos ociosos, por otro, abundan los pequefios pro-
ductores —propietarios, medieros, colonos, etc.—, que
no tienen bastante tierra. para trabajar todo el afio en
forma plena. En términos generales, puede decirse que
entre el 3 y el 8 por ciento del niimero total de explota-
ciones agricolas latinoamericanas abarca del 60 al 70 por
ciento de la superficie productiva, Por el contrario, entre
el 75 y 80 por ciento del nlimero total de propiedades dis-
pone apenas del 5 al 10 por ciento de la Herra apta para
la produccién. A ello hay que agregar el problema de los
campesinos sin tierra, que no pueden emplearse mas que
cuando son requeridos por unos empresarios cuyas deci-
siones de produccién no toman necesariamente en cuenta
el interés nacional en materia de nivel general de ocupa-
cion y de oferta total de bienes agricolas.

Aparte la mala distribucion de la propiedad, existen
otros factores que influyen sobre el grado de ocupacién
de la mano de obra campesina. En las regiones de pro-
longada estacion seca las faenas agricolas se paralizan
casi totalmente durante semanas y meses. Lo mismo su-
cede en las zonas de lluvia excesiva, en que los campos
guedan empantanados por largos periodos de tiempo. En
ambos casos hacen falta obras de uso comin —riego o
avenamiento— que permitan extender el ciclo de labores.
En la generalidad de los casos es preciso también aumentar
o mejorar las vias de comunicacién para permitir el fa-
cil acceso a las zonas de cultivo existentes o potenciales
y la salida de los productos. Por lo tanto, es necesario
a) redistribuir el recurso tierra en forma que sea acce-
sible como medio de produccién a todos los trabajadores
rurales, y b} mejorar la infraestructura agricola y diver-
sificar la produccién con objeto de reducir al minimo la
desocupacidn estacional.

Ameérica Latina precisa abocarse con decisién a obte-
ner a corto plazo una alta tasa de crecimiento agricola.
El crecimiento acelerado de la agricultura podria contri-
buir a que sus economias entrasen en un periodo de
franco y sostenido desarrollo, principalmente de tres ma-
neras: o] aumentando el producte nacional; b) propor-
cionando los excedentes de alimentos y materias primas
que requieren otros sectores de la economia, y ¢} produ-
ciendo una parte mis importante de los recursos econé-
micos que se necesitan para elevar la tasa de inversion.

El ritmo de desarrollo de la economia de postguerra
quizd pudo haber sido mayor en América Latina de no
haber mediado €l lento crecimiento del sector agropecua-
rio. En efecto, mientras el producto bruto interno del con-
junto de las demas actividades aumenté a una tasa anual
de mas de 5 por ciento entre 1945 y 1957, el de la agricultu-
ra sélo lo hizo a una tdsa similar al crecimiento demografi-
co, que fue de 2.5 por ciento anual. Por otra parte, en pa-
ginas anteriores se han sefialado yva el bajo nivel y la mala
distribucién del ingreso generado en el sector, ast como el
escaso poder adquisitivo de la poblacién rural, que cons-
tituye mayoria entre los habitantes de la regién,

El defectuoso marco institucional en que se desenvuel-
ve la agricultura constituye el freno y obsticulo mas im-
portante para el desarrollo de la actividad productiva en
América Latina, Tal situacién' puede deberse a muchas
razones y adoptar formas variadas, pero en general se
caracteriza por la mala distribueién del recurso tierra y
por la perpetuacién de formas arcaicas —superadas ya
en los paises de economias mis avanzadas— en la con-



tratacion y remuneracién de la mano de obra. Hay ade-
mas otras insuficiencias institucionales en los sistemas de
educacion de la poblacién, la distribucién de los produc-
tos, los sistemas impositivos y los instrumentos de fomen-
to de la agricultura.®
Una de las principales caracteristicas de la economia
latinoamericana es el deficiente e insuficiente empleo de
todos los factores productivos de la agrieultura, inclusive
el escaso capital de que dispone el sector. Desde el punto
de vista econdmico y social, la subutilizacién de la mano de
obra es el problema mds apremiante y visible. Por con-
siguiente, no parece exagerado afirmar que el buen éxito
de cualquier programa de desarollo acelerade y sostenido
dependera de la posibilidad de movilizar esta reserva de
trabajo, que constituye de por si el recurso méas abun-
dante y creciente de América Latina. Dados la prepon-
derancia numérica de la poblacién rural en casi todos sus
paises, el aumento efectivo del producto agricola y la me-
jor distribucién del ingreso generado, podria cambiar de-
finitivamente el cariz de la situacion. En cambio, la falta
de un mejoramiento efectivo del sector llevaria los avan-
ces que se hagan en materia de industrializacién a unos
resultados dudosos y de poca eficacia por largos periodos
de tiempo. Con ser tan valiosa, la ayuda internacional no
podria reemplazar este esluerzo de efectiva movilizacién
del trabajo campesino.
" Los planes ¢ programas de desarrollo econdémico que
ignoren las circunstancias seflaladas no podrian produ-
cir los efectos deseados, aunque tedricamente parecieran
equilibrarse las proyecciones de ahorro e inversion. Es
reciso reconocer que las scluciones aplicables a los pai-
es altamente industrializados no pueden transferirse sin
as a América Latina, y que las reformas institucionales
destinadas a eliminar los obsticulos inherentes al marco
n que se desenvuelve la agricultura son tan indispensa-
les aqui como las medidas de tipo inmediato que se re-
uieren para resolver selectivamente los agudos proble-
as de estrangulamiento que se vayan presentando en el
roceso de desarrollo. Conviene insistir en la enorme po-
tencialidad de esas reformas, pues es probable que repre-
senten una de las avenidas de progreso mas prometedoras
sara la utilizacién de los vastos recursos humanos actual-
ente ociosos y de los escasos capitales con gue se cuenta.
Mientras haya en la agricultura latinoamericana el gran
7olumen de desempleo actual ——ya sea abierto o encu-
Merto—, la forma econdmicamente correcta de. aumentar
a produccidn seria dar empleo a los desocupados. De pre-
‘erencia, solo cuando el pleno empleo sea realidad deberia
rensarse en aumentar la productividad de la mano de
sbra ocupada en las aclividades existentes. Haciéndolo
isi, los recursos liberados por el mejoramiento tecnolégico
wodrian impulsar una mayor expansioén, creando posibili-
lades efectivas para conseguir un nivel creciente de pro-
luccién a un nive] también creciente de remuneracion
»ara el trabajador. Seria un error basar los aumentos del
yoducto en la adopcién de medios y métodos que aho-
‘ren trabajo y que sélo ocasionarian un aumento del des-
:mpleo. En-las condiciones actuales y durante un primer
Hazo de crecimiento acelerade, la ciudad contaria con
uficientes trabajadores para la industria sin necesidad

® Véase una descripcién méds completa de los problemas institu-
ionales de la agricultura en el Estudio econdmico de America La-
ina 1959 (E/CN.12/541), pp. 123 ss; FAQ, El estade mundial
‘e la agricultura ¥ la alimentacion en 1959, pp. 133 ss; FAO, In-
wme provisional del Grupo Asesor de Reforma Agraria para Amé.
ica Lating, 1960. .

de recurrir a la inmigracion campesina. La industria
puede conseguir mano de obra urbana que estd desocu-
pada abierta o disfrazadamente y contar ademas con una
alta tasa de crecimiento demografico en las propias zonas
urbanas. En efecto, hay en las ciudades gran nitmero de
personas desocupadas, solo parcialmente ocupadas u ocu-
padas en actividades de muy baja productividad, sobre
todo en el comercio minorista, el comercio callejero, el
servicio doméstico y otros servicios personales. Por con-
siguiente, ¢! aumento de la produccién agricola deberia
buscarse primero a través del empleo pleno de la mano

de obra y la adopcién de mejoras técnicas que ahorren

tierra y absorban trabajo: 1a ejecucion de obras y el empleo
de practicas que disminuyan el tiempo muerto —riego,
diversificacion de las empresas, mayor grado de elabora-
cion de los productos en el campo—-, el uso de semillas
mejoradas, abonos, pesticidas y herbicidas, y el perfeccio-
namiento de las practicas de cultivo y administracién.

El problema de la subutilizacion de los recursos de la
agricultura latinoamericana presenta muchos matices. El
subempleo de los tres factores més importantes —mano
de obra, tierra y capital— suele estar combinado en una
sola sitnacion compleja y dificil, pero no es e] mismo
en la pampa himeda de Buenos Aires que en la sierra
y los valles interandinos de Bolivia, el Ecuador y el Peri.

" Para {acilitar la exposicién conviene distinguir tres ca-

sos: a) las zonas de alta densidad demografica y agri-
cultura de subsistencia, o aquéllas que se dedican al
monocultivo de exportacién; b) las zonas de agricultura
aleatoria por defecto o exceso de lluvias, v ¢} las zonas
de agricultura mas tecnificada y diversificada.

Podria suceder que la adopcion de una técnica agricola
basada en pricticas que combinen una alta densidad de
mano de obra con una baja densidad de capital —poca
maquinaria— no resolviera por si sola la cuestién del
empleo pleno de los recursos actualmente desocupados o
subocupados en las zonas de alta densidad demografica
y agricultura tradicional o de monocultivo, que son mu-
chas y muy importantes en Arérica Latina. Ademas, aun
en los casos en que el problema de ocupacién pudiera
quedar resuelto en teoria, quizd se produjeran a corto
plazo excesos de oferta de productos agricolas —alimen-
tos tradicionales principalmente—, que no encontrarian
demanda efectiva inmediata dadas las actuales condicio-

nes de los mercados internos y externos. Esto indica la=

necesidad de acompafiar los programas de desarrollo agri-
cola con otros de obras piblicas en el dmbito rural que
permitan: .

¢) dar empleo a la mano de obra desocupada que no
pudiera encontrar trabajo inmediato en la produc-
cién agricola, manteniéndola practicamente en el
mismo sitic en que esti localizada, con el consi-
guiente ahorro en habitacion, transporte y servicios
urbanos de todo tipo; .

b) establecer un puente en las épocas de tiempo muer-
to —caracteristicas de la agricultura de subsisten-
cia y de la produccion agricola comercial del tipo
plantacién —para absorber la mano de obra des-
ocupada estaclonalmente;

<) aumentar el capital social y la eficiencia de la agri-
cultura mediante la construccién de presas y canales
de tiego, obras de avenamiento, obras de conser-
vacién de suelos, caminos, almacenes y bodegas, etc.,
cuyo manejo ¥ mantenimiento produciria después
oportunidades de empleo permanente, y



d)} elevar el nivel de la demanda efectiva de alimentos
y fibras del sector rural mayoritario al tiempo y al
ritmo en que se producen los aumentos de produc-
cién agricola a fin de evitar que surjan excesos de
oferta o presiones inflacionarias sobre los precios
de los alimentos en las primeras fases del proce-
so de desarrollo acelerado.

En ciertos lugares en que las cosechas son aleatorias
—por exceso o defecto de humedad en el suelo o por ca-
rencia de medios de comunicacién adecuados— el aumen-
to de la produccién agricola tendria que iniciarse con
un programa muy intenso de inversiones publicas para
el acondicionamiento de la infraestructura. Es posible
que en tales casos se presentara el problema contrario
—Tfalta de alimentos— para una poblacién plenamente
ocupada y con un nivel de demanda efectiva mas elevado
que antes. Iise problema no podria resolverse en un pri-
mer plazo con produccién local. Por fortuna, el hecho
de que haya excedentes de alimentos y fibras en varios de
los paises industrializados —sobre todo en los Estados
Unidos— v de que sea posible obtenerlos en condiciones
especiales mediante los programas de ayuda establecidos
para las naciones poco desarrolladas, permitiria sortear
este escollo sin sacrificios demasiado grandes.

Por tiltimo, en las zonas de agricultura mds tecnificada
y diversificada, en que es menor el grado de subocupa-
cidbn de los recursos —o simplemente no existe a los
“actuales niveles de poblacién y técnica—, habria que
formular soluciones de otro tipo para lograr el aumento
del preducto. Seria necesario mejorar la técnica y la in-
fraestructura existente, pero también habria que utilizar
maquinaria en la medida requerida.

El alcance de un programa de desarrollo agricola ace-
lerado en combinacién con un programa de obras pi-
blicas en la zona rural ha sido generalmente subestimado
en algunos de los “modelos” de desarrollo econémico pro-
puestos hasta ahora. En buena medida tal actitud se debe
a las premisas sobre las cuales se basan esos modelos. Se
considera un axioma que el proceso de desarrollo econd-
mico radica en el traslado de la mano de obra de las acti-
vidades agricolas de baja productividad a las actividades
industriales v servicios calificados de alta productividad,
dando por supuesto que existe empleo pleno v que la
industria es un sector de gran dinamismo en relacion
con la absorcién de mano de obra. La primera hipétesis
es esencialmente correcta, pero las dos dltimas no se han
visto corroboradas en América Latina por la experiencia
reciente. A este propdsito conviene tener en cuenta las
observaciones que siguen:

i) No existe empleo pleno de la mano de obra latino-
americana. El problema ha sido poco estudiado. Sin em-
bargo, en piginas anteriores se han hecho ya algunas
indicaciones sobre su naturaleza y su tamafio en lo que
atafic a la agricultura. En el sector urbano saltan a la
vista en forma maltiple las manifestaciones del subem-
pleo: comercio callejero y proliferacién del comercio mi-
norista, Ademds, el problema se agiganta si se proyectan
hacia el futuro las tasas de crecimiento industrial y de
crecimiento demografico, a pesar de lo altas que las pri-
. meras han sido dltimamente.?
it) La industria no ha sido siempre capaz de absorber

* Véase, por ejemplo, el capitule ITI del estudio Andlisis ¥ pro-
yvecciones del desarrollo econdmico. VI. El desarrollo industrial del
Periy (E/CN.12/493) Publicacidn de las Naciones Unidas, No. de
venta: 59.I1.G.2.

6

la mano de obra al ritmo acelerado que requeria el in-
cremento del producto. Las siguientes cifras, que abarcan
el conjunte de América Latina, dan idea de las tasas
porcentuales de crecimiento anual del volumen de la pro-
duccién y el empleo en el sector manufacturero,*®

1

Perio-  Industria total Industrie ligera  Industria pesada
do  Producto Emplee  Producto Empleo Producto Empleo

193848 5.8 36 51 33 70 42
1048.53 3.7 46 25 43 5.9 5.2
195358 6.2 1.6 42 1.2 9.0 23
193858 54 ... 42 72 ...

Los datos son especialmente significativos durante el
Gltimo de los periodos considerados, pues a mayores ta-
sas de incremento del producto manufacturero correspon-
den tasas de aumento, de empleo en el sector que no al-
canzan siquiera a absorber el crecimiento vegetativo de
la poblacién activa. El problema —que preocupa mucho
a los estudiosos de la economia—, se ha puesto ignalmen-
te de manifiesto en aquellos paises en que la manufactura
crecié a una tasa anual acumulativa muy alta como,
por ejemplo, El Salvador (8 por cienta), el Brasil 9 por
ciento) y Venezucla (11 por ciento). Esto se debe ante
todo 2 que la industria —para ser eficiente— se desarro-
lla a base de importar la tecnologia y los métodos de
produccién que ahorran mano de obra y que son carac-
teristicos de los paises avanzados. Esta incapacidad de la
industria para absorber empleo puede ser que también
se deba en gran parte al relativo estancamiento en que se
encuentran la manufactura ligera v el desarrollo de los
servicios calificados, que es donde se concentra una ele-
vada proporcién de'la poblacién activa en los grandes
centros industriales. De ser ello asi, ta] vez la incapacidad
de absorcién de mano de obra no sea principalmente un
fenémeno estructural-tecnolégico propio de la industria,
sino solo un aspecto' de la incapacidad de las economias
latinoamericanas para elevar en medida sustancial y en
forma continua los ingresos de la gran masa de la pobla-
cidn. :

iit) La agricultura, que presenta oportunidades de in-
version con una relacion producto-capital muy elevada,
hace posible al mismo tiempo el uso de la mano de obra
mediante su empleo: intensivo en la construccién de obras
de infraestructura que requieren poco capital y que, por
su naturaleza, no ejércen mayor efecto sobre el balance de
pagos.™* ‘

iv) Para poder crecer, la agricultura de los paises poco
desarrollados no necesita obligatoriamente importar aque-

- llos métodos que aliorran mano de obra ni buscar el mis-

mo grado de mecanizacién de los paises industriales, Es
posible aumentar la productividad de los factores a base
de introducir una tecnologia propia y autéctona, que se
apoye en el uso intensivo de la mano de obra, valiéndose
de instrumentos manuales, pequefias maquinas, abonos,
pesticidas, etc., y en el mejoramiento del suelo a través
del riego, el avenamiento y la construccién de obras de
conservacion.

Lo anterior no significa en modo alguno que haya que

10 La fuente en Patterns of industrial growth 1938-58. Publica-
cién de las Naciones, Unidas, No. de venta: 53.XVIL6.

11 Esto ultimo es valido tanto desde el punto de vista de la ne-
cesidad de importar los pocos hienes de capital que requiere este
tipo de obras, como si se considera la demanda de consumo que se
generaria v que normalmente deberia satisfacerse con recurses in-
ternos o —en los essos especiales ya mencionados— importando
excedentes pagaderos en moneda local,



abandonar o disminuir el ritme de industrializacién. Todo
lo contrario: el argumento lleva por si mismo a la nece-
sidad de una industrializacién mis rapida todavia, pero
apoyada sobre una agricultura sana y vigorosa, con un
nivel de demanda efectiva mucho més alto que el actual.

Algunos de los esquemas tedricos de desarrollo economi-
co acelerado propuestos para América Latina'? presupo-
nen la idea de una tasa de crecimiento del ingreso por
habitante de tal magnitud que permitiria: a) que los gru-
pos de bajos ingresos sintieran de inmediato el mejora-
miento de sus condiciones de vida como resultado del
esfuerzo colectivo que el programa exige, y 5) una paulati-
na pero sostenida reduccién de la desigualdad de la dis-
tribucién del ingreso que no por eso llegue a desalentar
la_inversion privada. En otras palabras, se necesita no
sélo un crecimiento continue, sino un crecimiento a un
ritmo que haga posible redistribuir el incremento, man-
teniendo la posicidn absoluta de los grupos de altos ingre-
s0s que pierden en términos relativos.

Sélo las circunstancias particulares de cada pais podran
determinar la conveniencia —o la posibilidad— de redis-
tribuir incremento de ingreso, o bien si serd necesario ir
mas lejos. En todo caso, es posible prever que la velocidad
de desarrollo propuesta por tales esquemas y la redistri-
bucién de ingresos harian aumentar la demanda de ali-
mentos y otros rubros en tal medida, que el producto de
la agricultura —sobre todo en el sector de consumo inter-
no— tendria que crecer a una tasa acumulativa anual de
4 a 5 por ciento, o sea practicamente el doble que la re-
gistrada en afios recientes.

A fin de conseguir esta alta tasa de crecimiento en una
actividad cuya produccidn ha aumentado tradicionalmen-
te en forma lenta y de lograr una redistribucién signifi-
cativa del ingreso, es preciso tomar medidas para redistri-
buir la tierra y hacer un uso mas productivo de ella. Entre
los obstaculos mis pertinaces que ofrece la insuficiencia
del marco institucional actual de la agricultura cuenta
la indiferencia de muchos productores per los incentivos
de precio y por el progreso técnico. Al latifundista no le
interesa invertir mas en la agricultura y aumentar su in-
greso proveniente de esa actividad, pues hacerlo represen-
taria para él un mayor personal de direccién y adminis-
tracién. Prefiere aprovechar las lineas presentes de trabajo
en su propiedad e invertir las ganancias que le propor-

ciona en el comercio, la industria y otras actividades ur--

banas de maés facil control, menor riesgo y mayor rendi-
miento. A medida que aumenta la presién demografica, los
términos de la contratacién y remuneracion del trabajo
se tornan mas exigentes, porque en definitiva es el pro-
pietario quien tiene en sus manos el recurso escaso, la
tierra. Por otra parte, en los casos en que se llegan a
adoptar mejores téenicas de eultivo, el heneficio adicional
es generalmente para ¢l duenio de la propiedad.’®

Por su parte, el minifundista —lo mismo si trabaja su
propia parcela que si cultiva una parcela ajena en medie-
ria, inquilinato o huasipungo— produce para su propia

% Véase Kl desarrollo economico v los problemas del cambio
s?/fai er; América Latina, por Jorge Ahumada (ST/ECLA/CONF.
6/L.A-1).

1% Esto puede ilustrarse con observaciones hechas en muchas lo-
calidades de la sierra y el altiplano andinos. El jornal por arar y
plantar una hectarea de papa es “un surce de papa” de 100 me-
tros de longitud, que el trabajador cosecha por su cuenta, Sin em-
bargo, cuando se han introducide abonos y los rendimientos se tri-
plican, el duefio prefiere pagar en efectivo salarios equivalentes al
valor del producto del surco original v quedarse con el incremen-
to del producto.

subsistencia ¥ la de su-familia. El pequeno tamafio de la
unidad de explotacién y la falta de capital no le permiten
resolver los problemas inherentes a la tecnificacion del
cultivo: riego, avenamiento, conservacion de suelos y em-
pleo de factores de la produccidn. Los agricultores de este
tipo suelen estar al margen de la economia monetaria y
mal podrian responder a incentivos basados en el simple
aumento de los precios,

La necesidad y urgencia de la reforma agraria queda
asi planteada desde varios angulos. La erradicacion del
minifundio ineficiente y la subdivisién de la gran propie-
dad que no utiliza todos sus recursos de tierra no deben
considerarse simplemente como medidas de bienestar so-
cial, sino como condicién previa para el desarrollo desde
un punto de vista puramente econémico. En otras pala-
bras, debe cambiarse el marco institucional para que pue-
dan funcionar los instrumentos de la economia capita-
lista, ‘

Sin embargo, la sola reforma agraria no seria suficiente
para lograr los fines propuestos de crecimiento acelerado
y redistribucién del ingreso. Habria que proporcionar a
los nuevos agricultores mayores incentivos econdmicos
“para producir,. y a esos efectos es necesario modificar la
-relacion ' de precios del intercambio en favor de la agri-
cultura tanto de consumo interno como de exportacidn.

Lo primero demandaria una accién coordinada ten-
diente a mejorar los precios realmente recibidos por el -
agricultor, mediante: ¢) el mejoramiento de los mecanis-
mos de distribucién a fin de disminuir los margenes de -
comercializacién y aumentar asi las ganancias del produec- -
tor sin gravar al consumidor urbano (los esfuerzos de los
agrieultores eficientes —sobre todo de aquéllos que pro-
ducen para el mercado interno— se ven muchas veces
frustrados en la actualidad por la accién de acaparadores,
distribuidores v otros intermediarios que hacen también
las veces de prestamistas y absorben los aumentos de pre-
cios que se producen al nivel del consumidor} ; b/} la dis-
minucién de la proteccién a los monopolios industriales
internos que estin haciendo pagar a los  agricultores pre-
cios excesivamente altos por los factores de produccién
(seria justo que las industrias que gozan de proteccion
arancelaria, exenciones de impuestos sobre la renta, cré-
ditos a bajo interés con el aval del estado u otras venta-
jas, se sometieran a un estricto control de precios), y ¢) la
concesion de subsidios y créditos a los agricultores para
la compra de equipos, herramientas, fertilizantes y otros
insumos que les permitan aumentar su eficiencia y dis-
minuir los costos unitarios. ‘

Lo segundo requeriria un mayor gradoe de cooperacién
de los paises latinoamericanos entre si, con los demas
paises poco desarrollados que son productores de materias
primas y con los paises altamente desarrollados, a fin de
negociar acuerdos multilaterales de compraventa de pro-
ductos primarios a largo plazo que garanticen cantidades
y precios dentro de ciertos limiies. La consecucién de
arreglos de esta naturaleza haria imprescindible que en-
tre los productores hubiera un acuerdo explicito de man-
tener también el nivel de oferta dentro de limites compa-
tibles con la demanda en forma tal que pueda evitarse la
acumulacién de excedentes inmanejables. Estos arreglos
—que son muy importantes como medio de asegurar la
continuada accién de los impulsos externos en las econo-
mias latinoamericanas y la disponibilidad de divisas para
financiar las importanciones de bienes de capital destina-
dos principalmente a la industria— no sélo se aplicarian
a los productos tradicionales que ahora forman la mayor
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proporcién del comercio, sino asimismo a una serie de
productos “nuevos” en los que América Latina tiene ven-
taja comparativa sobre los paises del hemisferio norte
gracias a los climas tropicales o a la inversion de las esta-
ciones del afio. Los programas de integracién econdémica
y liberalizacién del comercio interlatinoamericano que se
han puesto ya en marcha pueden proporcionar magnificas

oportunidades para acelerar la consecucién de los objeti-
vos eshozados en estas paginas. Una politica bien definida
de integracién agricola, por ejemplo, ayudaria en el es.
fuerzo de sustitucion de importaciones dentro del marco
més amplio de los recursos totales de América Latina y
ampliaria los mercados de consumo para algunos articulos
de dificil colocacion en los mercados tradicionales.

III. POSIBLES INSTRUMENTOS Y MEDIDAS DE DESARROLLO AGRICOLA

Para alcanzar los objetivos de una politica de desarrollo
agricola acelerado y de redistribucién del ingreso, los go-
biernos podrian estudiar con detenimiento una serie de
instrumentos y medidas. Todos ellos serian objeto adecua-
-do de una amplia cooperacién internacional y, a fin de
aplicarlos eficazmente, habria que elaborar un programa
de desarrollo para cada caso concreto, estableciendo un
mecanismo de programacién de caricter continuo y per-
manente, No es éste el lugar de examinar los detalles rela-
tivos al establecimiento y funcionamiento de ese mecanis-
mo, Y mis &i se tiene en cuenta que la CEPAL y la Fao
se han venido preocupando de estructurar y aplicar una
técnica de programacion del desarrollo agricola dentro
del marco del desarrollo econdémico general. Lo que si
conviene apuntar es que las medidas que aqui se enun-
cian estin llamadas a formar un conjunto coherente y de-
berian aplicarse en forma simultinea. De haber alguna
que pudiera considerarse como condicién previa para el
buen resultado de las demds, seria indudablemente la re-
forma agraria.

1. INVERSIONES EN OBRAS PUBLICAS RURALES Y EN EL
MEJORAMIENTO DE LA INFRAESTRUCTURA AGRICOLA

Los objetivos principales de la inversién piblica en el
campo serian dar pleno empleo y en el menor plazo posi-
ble a todos los trabajadores rurales que —de acuerdo con
las metas de produccién agricola— no lograron encontrar
ocupacién inmediata en la agricultura propiamente di-
cha, erradicar la desocupacién estacional y poner a la
agricultura en condiciones de producir eficientemente. Las
obras méis importantes que deberian ejecutarse compren-
derian en principio: :

a) embalses, derivaciones, canales y otras obras de
riego dondequiera que fuesen viables los proyectos;

b) nivelacién de las superficies regadas para permitir
el mejor uso del agua;

c¢) canales de avenamiento y otras construeciones para
sanear las tierras agricolas que se empantanan;

d) terracerias, plantacién de arboles y otras obras para
conservar los suelos en aquellas zonas en que la to-
pografia o la condicion de la tierra lo requieran;

e) construccién de carreteras de todo tipo, tanto para
mejorar las comunicaciones de las zonas ya incor-
poradas a la agricultura como para abrir zonas
nuevas;

f) construccién de almacenes, silos y bodegas para la
conservacién y ordenada distribucién de los produc-
tos, y

g) mejoramiento de la habitacion campesina y de los
edificios publicos rurales, sobre todo construccion
y reacondicionamiento de escuelas.

La magnitud de la accién deberia proporcionarse con las

necesidades de mano de obra que determine el programa
de produccién agricola propiamente dicho. Asi, las obras
que se construyan con trabajo desocupado estacionalmen-
te tendrian que suspenderse o disminuir su ritmo en los
periodos de gran actividad agricola (épocas de cosecha).
El grado de empleo de maquinaria y de otros bienes de
capital y bienes intermedios importados deberia estudiarse
con cuidado y teniendo presente:

a) la urgencia de las obras de infraestructura para lo-
grar los aumentos de produccién agricola requeri-
dos por la economia,

b) la disponibilidad de divisas, habida cuenta de las
necesidades de equipo en la industriagla energia y
los transportes,

En términos generales; esas obras pablicas son de poca
densidad de capital y gran densidad de mano de obra, y
por ello no afectan el balance de pagos con grandes exi-
gencias de equipo importado. Una cantidad dada de ca-
pital extranjero puede téner en ellas —y lo tiene a menu-
do— mayor efecto en la capitalizacién de la agricultura
que en la de la industrid. Asi, por ejemple, en materia de
maquinaria y bienes intermedios es poco lo que habria
que importar para construir un sistema de riego o una
carretera, que representan formacién de capital a base de
recursos locales principalmente. En las obras pequefias
hasta se podria pensar en prescindir de las maquinas y en

utilizar sélo los elementos de trabajo disponibles en la ..

localidad.

En estas condiciones, el problema del financiamiento de
este tipo de obras podria reducirse a proporciones mane-
jables en cuanto a los recursos externos y no seria insal-
vable por lo que atafie a los recursos en moneda nacional.
No obstante, un programa de obras de la magnitud que
tiene el que aqui se plantea podria representar una carga
financiera considerable para cualquier pais latinoameri-
cano, sobre todo en aquéllos en que la infraestructura es
més deficiente o en que la naturaleza es especialmente
bravia, En ciertos casos seria quizd necesario introducir
métodos que representen un minimo desembolso moneta-
rio. En otras palabras, convendria buscar la manera de
conseguir que los agricultores directa o indirectamente
beneficiados con las 'diversas obras cooperasen con ‘su
trabajo, sobre todo cuando se trate de aquellas obras pe-
quefias cuyo sentido y utilidad pueden comprender de
inmediato los miembros de las comunidades rurales.

En manera alguna conviene exagerar el estudio de al-
ternativas de inversién. Actuar ripida y oportunamente
parece una de las condiciones esenciales del buen éxito, ¥
en ese sentido deben abordarse de inmediato los bene-
ficios primarios y directos de los proyectos en estudio. Fs-
perar, por ejemplo, a que se analicen con detalle las rela-
ciones costo-beneficio de inversiones en pequefia irrigacion
cuando ya se ha estudiado un proyecto “viable” de gran



irrigacién seria sencillamente frenar el progreso y perder
un tiempo que seria dificilisimo recuperar después.

2. REFORMA AGRARIA Y MEDIDAS QUE LA COMPLEMENTAN

a) Reforma agraria

La reforma agraria como instrumento de desarrollo
econdmico y social es principalmente una medida de re-
distribucién del ingreso y de aumento de la productividad.
No sélo requiere programas de colonizacién para ocupar
nuevas tierras de propiedad estatal y programas para la
reagrupacién de los minifundios en unidades de explota-
cion mas eficientes, sino también —y sobre todo—~- la re-
distribucién de las grandes unidades, el cambio total de
las férmulas de relacién obrero-patronal que se dan toda-
via en ciertas regiones y en determinados tipos de agricul-
tura latinoamericana y, asimismo, el establecimiento de
salarios minimos y sistemas de previsién social. Ademas,
el uso de este instrumento se considera necesario para
romper la indiferencia de muchos productores ante los
incentivos econdmicos destinados a lograr aquellos aumen.-
tos selectivos de produccion agropecuaria que demanda
una economia en proceso de crecimiento. :

Sin embargo, la simple redistribucién del recurso tierra
no garantiza por si sola el crecimiento agricola acelera-
do, espontineo e inmediato., Un cambio de naturaleza tan
profunda exige la solucién paralela de muchos problemas
y la modificacién de otros aspectos del marco institucio-
nal de la agricultura que son distintos del de la tenencia
de la tierra y no guardan relacién con ella. Para cumplir
los ‘objetivos que se les han sefialado —aumentar la pro-
duccion y la productividad, redistribuir el ingreso y am-
pliar el mercado—, las reformas agrarias integrales debe-
rian ir acompafiadas de los servicios necesarios para que
los nuevos empresarios puedan medir con precisién las
exigencias de la demanda y cooperar al cumplimiento
de las metas de produccion establecidas en el programa de
desarrollo. Desde el punto de vista politico no deberia
haber obsticulos insuperables, siempre y cuando los ac-
tuales propietarios fuesen compensados adecuadamente
conforme al uso y la realidad de cada pais.

La financiacién de la reforma agraria —y sobre todo
las compensaciones y los antiguos propietarios— suele
considerarse como un escollo poco menos que insalvable.
Sin embargo, no es asi por las siguientes razones:

i) Muchos de los actuales productores —principalmen-
te de los latifundios y los minifundios— estan pro-
duciendo a un bajisimo nivel de eficiencia. Como
una reorganizacién rural del tipo que aqui se ha
esbozado permitiria un aumento considerable de
los rendimientos, los nuevos productores podrian
contribuir al pago de esa compensacién en un pla-
zo adecuado y no seria necesario .sobrecargar las
obligaciones estatales.

iz) En los casos en que, por razones de orden interno,
no puedan realizarse reformas agrarias de tipo coer-
citivo o en aquéllos otros en que la expropiacién
y reorganizacién de las explotaciones deba-llevarse
a efecto en un plazo relativamente largo, seria po-
sible aplicar impuestos directamente proporcionales
a la capacidad productiva de la tierra. Gracias a
esos impuestos podria acelerarse el proceso de sub-
divisién de las tierras de los productores ineficien-
tes, que se verian obligades a vender sus propieda-

des 0 a entregarlas al estado. Aunque se ha habla-
do mucho de que unas medidas fiscales bien admi-
nistradas permitirian por si solas conseguir los fines
que una reforma agraria se propone, ese vehiculo
quiza fuera demasiado lento y requeriria por otra
parte unz maquinaria administrativa de un alto
grado de efictencia. Asi pues, las medidas impositi-
vas se sugieren aqui como auxiliares de la reforma
agraria. Para ponerlas en practica seria preciso es-
tablecer previamente una carta de suelos y un ca-
tastro, trabajos que son costosos y requieren equipo
y técnicos especializados, pero que bien podrian
ser objeto de cooperacion internacional.

T
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En todo caso, conviene subrayar que el impuesto sobre |
la tierra ociosa o mal manejada es un instrumento nece- |
sario, aunque por razones diferentes. El “precio” de este I\
recurso productivo esti sobrevaluado por diversos moti- |
vos, entre los cuales pueden citarse la relativa escasez de 5
tierras fértiles ficilmente accesibles, el prestigio social :
que la propiedad de la tierra significa en las sociedades “
latinoamericanas, la reserva de valor que constituye en '
condiciones inflacionarias, la evasion de impuesios que a
permite, etc. En tales condiciones, el negocio agricola —en
términos de rendimiento del capital que representa— apa- !
renta ser malo en relacién con las inversiones en otros i‘
sectores. El establecimiento de impuestos que obligaran a
aumentar la oferta de tierras en el mercado de compra- |
venta de bienes raices tenderia a reducir el precio de il
la tierra y a elevar por consiguiente la rentabilidad de la |
empresa agricola. En la medida en que pudiera conse- °

|
i
1

' guirse este objetivo, aumentarian las inversiones privadas |

en la agricultura y la utilizacién del suelo como factor |
productivo. ==

b) Educacion y preparacién de personal

Uno de los principales factores que afectan la produc-
tividad es el nivel de educacién de la poblacion campesi-
na. En este punto hay diferencias entre los distintos paises
latinoamericanos, pero tal vez la mas notable es la que
existe entre las zonas rurales y los centros urbanos. La
discrepancia entre los servicios educativos de esos dos
sectores es muy amplia y precaria en extremo la situacién
de los distritos rurales. Como consecuencia de ello, se di-
ficulta sobremanera la absorcién de nuevos conocimientos
y técnicas agricolas. El analfabetismo que priva entre la
poblacidén rural no es buen aliado del progreso técnico.

Ademas de ser deficientes los servicios de educacion”
rural, en muchas zonas se utilizan en proporeion mucho
menor que los correspondientes servicios urbanos. Es un
hecho bien conocido que la asistencia a las escuelas rura-
les es pequefia —sobre tode en los periodos estacionales
de gran demanda de mano de obra— y que es sumamente
corto el tiempo promedio de asistencia de los alumnos,
por lo cual la poca educacién que se ofrece no es apro=
vechada en su integridad. T,

Asi pues, no sbélo seria necesario ampliar el namero
de escuelas y maestros, sino reformar el tipo de ensefanza
que se da en las comunidades rurales, insistiendo en la
ensefianza practica de métodos mas eficientes de trabajo
para ofrecer estimulo adicional tanto al educando como __§
a sus padres. e

En otros niveles, habria que ofrecer instruccién media
en escuelas practicas de agricultura, mecanica y artesania |
rural, y aumnentar la preparacion de técnicos e investiga-
dores en materias relacionadas con la agricultura. Sobre

i

e
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( este Gltimo punto, es conveniente considerar la necesidad
de un mayor grado de especializacién en la actual carre-

| T de agronomia.*

¢} Investigacién y extension

Para lograr el aumento ripido de la produccién y el
mejoramiento de la productividad es preciso introducir
y generalizar el uso de métodos y practicas de cultivo
mas avanzadas, pero que se adapten a las caracteristicas
de las economias agricolas latinoamericanas, Con esto se
quiere sefialar que no es necesario transferir a América
Latina aquella tecnologia que tiende a ahorrar la mano de
obra y que es caracteristica en los paises industrializados.
Este esfuerzo de tecnificacién lleva implicita en muchos
casos la necesidad de:

t) investigar las mejores técnicas posibles para cada
caso, desarrollando semillas, plantas y animales
mas productivos, asi como mejores métodos de
cultivo, atencién y alimentacién del ganado, apli-
cacién de abonos, insecticidas, uso del agua de rie-
go, distancias de siembra, etc.;

it) difundir ampliamente estos conocimientos entre to-
dos los productores a través de un servicio de ex-
tension bien dotado,’® y

iii} supervisar estrechamente a los nuevos empresarios
mediante el mismo servicio de extensién para ase-
gurar la utilizacién correcta de las nuevas téenicas
durante el periodo de aprendizaje y convencimien-
to que sin duda hara falta.

Ademis, los servicios de extension pueden ayudar a
mejorar el nivel educativo de los campesinos adultos. El
trabajo de divulgacion agricola constituye un tipo de edu-
cacidn que se efectua principalmente en el predio agricola
y en el hogar rural. Su finalidad principal es explicar
aquellos métodos de produccidén y comercializacion que
conduzcan a una elevacién del ingrese, asi como ensenar
la forma de establecer un nivel de vida mas confortable
para la familia campesina. Aunque por razones pricticas

hconvenga a veces concentrar la ensefianza en unas pocas
Jeosas a la vez, uno de los objetivos importantes del servi-

;‘ cio seria lograr que los agricultores se vuelvan més recep-

jitivos a las nuevas ideas para que puedan buscar por si
i/ solos los caminos mas convenientes para el mejoramiento
! de su empresa.

d) Comercializacién
. Los mercados latinoamericanos de productos agricolas

| adolecen de una fuerte propension a la inestabilidad de
j los precios. Influyen en ello ) la concentracién estacional
f de las cosechas; i) las dificultades con que se tropieza
1 para amoldar la produccién a la demanda —debido a la
| incertidumbre de las condiciones meteorolgicas y los
| rendimientos—; tit) la baja elasticidad-precio de la de-
manda de algunos productos agricolas en los paises im-
“ portadores de alto nivel de ingreso, y iv) la atrasada —y
j a veces contradictoria— respuesta de la oferta a los mo-
¢ vimientos de los precios al nivel del productor.
Asi pues, para lograr los aumentos de oferta que re-
quiere una economia en desarrollo y para elevar el ni-

¢ Veéase Alvaro Chaparro, Un estudio de la educacion agricola
universitaria en Américe Lating, Roma, FAQ, 1959.

1% En este sentido, parece que el problema no es ¢en muchos ca-
sos la falta de conocimiento, sino la imposibilidad de generalizar
su aplicacidn por al mayoria de los agricultores.
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vel de ingresos del productor,’® resultan imprescindibles
la mejora de los sistemas de comercializacion mediante la
jconstruccién de almacenes, silos, frigorificos, bodegas y
\centros de distribucién; el mejoramiento de los transpor-
tes v de los métodos de manipulacion y clasificacidn; el
establecimiento de servicios de informacién de mercados,
y la eliminacién de los adaparadores y otros intermedia-
rios que no desempeiian una funcién econdémica, En las
condiciones actuales una proporciér muy elevada de los
precios que pagan los censumidores por los productos
agricolas va a parar a manos de prestamistas e interme-
diaries, en perjuicio sobre todo de los pequefios agricul-
tores. La falta de bodegas origina pérdidas considerables
de productos agricolas y éllo repercute directamente sobre
los ingresos del agricultor La comercializacion defectuosa
tiende a contrarrestar para el agricultor las condiciones
favorables que resultan de una demanda en expansién. El
esfuerzo por mejorar la comercializacién que han realiza-
do varios paises ]atinoamericanos, no sélo ha estimulado
la produccién y elevado los ingresos de los agncultores,
sino que ha contribuido también a rebajar los precios del

consumidor. l\

e) Crédito vy subsidios |

En la mayoria de los paises de América Latina las ins-
tituciones de crédito aggicola no estin capacitadas —por
falta de fondos o por limitaciones legales, sobre todo en
cuanto a las garantias aceptables— para apoyar eficaz-
mente una politica de desarrollo agricola como la que aqui
se ha venido planteando. La dotacién de créditos amplios
y ajustados a las necesidades reales y a las caracteristicas
legales de las nuevas empresas formadas por la reforma
agraria resulta imprescindible para permitirles el equipa-
miento y la compra de los insumos que demanda la nueva
téenica. El sistema de tcrédito supervisado” —ensayado
con buen éxito en varios puntos de América Latina— po-
dria extenderse en favor de todos los nuevos empresarios
agrlcolas. En este sistema, el otorgamiento de préstamos
estd asociado con la p]amﬁcacxon del manejo de la explo-
tacién agricola en cooperacién con los servicios de exten-
sion y comercializacion agraria y de mejoramiento del
. hogar rural. Al evaluar Ja garantia se da mas importancia
a la capacidad de pago del prestatario, tomando en cuen-
ta el posible resultado.de la combinacién de los recursos
de ¢que dispone con el crédito, la extensién y la ayuda
- administrativa que se le otorga. Por su misma naturale-
i za, el “crédito supervisado” es caro. Sin embargo, como
sus aspectos educacionales y formativos son muy apre-
ciables, convendria separar los costos educativos del cré-
dito para no cargarlos al préstamo, sino a partidas espe-
ciales del presupuesto nacional o a fondos internacionales
que pudieran dedicarse a este fin.

Ademas del tipo de subsidio a que se alude en el parra-
fo anterior, podrla considerarse, segiin las circunstancias
de cada pais, la concesién de subsidios para la _compra
de semillas, reproductores, abonos, pesticidas y maquinas.
Del mismo modo cabria conceder]os para el transporte de
estos insumos y de los propios productos agricolas. Con
ello podria mejorarse el ingreso que realmente percibe el
agricultor por sus productos sin necesidad de gravar a
los consumidores urbanos con aumentos de precios. De

T

e

1% Véase J, C. Abbot, “Papel que desempeiia la comercializa-
cién en €l crecimiento de la produccion v el intercambio de los
productes agricolas de'los paises menos desarollados”, Boletin
Mensual de Economia 'y Estadistica Agricolas, Vel. IX No. 9,
(FAO, Roma, septiembre de 1960).



esta forma, el gravamen se traslada al contribuyente, que
lo paga en forma de impuestos de acuerdo con su nivel de
ingreso.

f) Industrializecion rural

El establecimiento de industrias rurales —y la rescen-
i tralizacion del desarrollo industrial en general— consti-
! tuye otro medio de proporcionar empleo a la mano de
i obra campesina sin necesidad de provocar la migracién
acelerada a las ciudades. Este tipo de trabajo podria ocu-
| par solo parte del tiempo de los trabajadores, de manera
ique los contingentes de mano de obra no disminuyeran

‘g durante las épocas de gran actividad agricola. Debe ad-
|| vertirse que muchas industrias rurales requieren inversio-
iines sustanciales de capital y a veces parecen ser mas alta-
lmente capitalizadas que algunas de las grandes industrias
surbanas en relacién con el volumen de produccién y de
rempleo que ofrecen.?

% Las industrias que parecen adaptarse més al ambiente
#rural se relacionan sobre todo con la transformacién de
iproductos agricolas: desecacién y envase de frutas y ver-
. duras, extraccién de aceites, curtiembres, plantas leche-
+ ras, molinos, aserraderos, etc. Asimismo interesan las que
fabrican articulos y utensilios de empleo inmediato en las
.explotaciones rurales o en las obras de uso pablico: ladri-
los, tejas, puertas, ventanas y sus marcos, cordeleria, uten-
{silios caseros de arcilla o greda, asi como la reparacién
‘de maquinaria y fabricacion de herramientas simples.

g) Condiciones de vida

Un aspecto muy importante ¥ que esta estrechamente
relacionado con la cuestion de las inversiones pablicas en
el dambito rural es el mejoramiento directo de las condi-
ciones de vida de las familias campesinas. En muchas
regiones de América Latina -—y especialmente en los tropi-
cos— es indispensable sanear el ambiente rural, erradi-
cando aquellas enfermedades que disminuyen el vigor y
la capacidad de trabajo de la poblacion como, por ejem-
plo, Ia malaria y la filariosis. Por otra parte, el problema
de la habitacién de las familias sedentarias -——que ya que-
d6 planteado al hablar del programa de obras pablicas—
tiene una contrapartida importante en la mano de obra
migratoria que se desplaza y trabaja muchas veces en con-
diciones sumamente precarias en las zonas cafeteras, al-
godoneras, cafieras, etc. En esas zonas es urgente estable-
cer campamentos convenientemente ubicados en que los
trabajadores y las familias que migran encuentren habi-
tacién adecuada, escuela, atencién médica y otros servi-
cios. Esos campamentos permitirian también que se esta-
bleciesen los programas de nutricién necesarios, sobre
todo para los nifios.

h) Ceoperativas -

El establecimiento de un nuevo marco institucional para
la agricultura latinoamericana como el que queda expues-
to, podria tropezar con serias dificultades en cuanto a la
organizacién de la superficie afectada por la reforma
agraria en unidades adecuadas de explotacién capaces de
ahsorber la nueva técnica. Una posible solucién del pro-
blema podria residir en la organizacién de cooperativas.
A este respecto habria que considerar principalmente dos
casos: ¢) la organizacién de pequefios productores inde-
pendientes en la actualidad que manejan superficies muy

Y7 Véase FAQ, El estado mundial de la agricultura y lo_alimien-
tacion, Roma, 1959, -

reducidas, y iz) la administracién de grandes explotacio- \
!

nes que resultaran afectadas por la reforma. En cuanto a
los primeros, la falta de capacidad financiera y adminis-
trativa dificultaria los aumentos de produccién e ingreso
que se buscan, En el caso de los segundos, la simple sub-
divisiéon de la tierra en unidades mas pequefias podria
hacer caer -—en una primera etapa— los niveles de efi-
ciencia y produccién ya alcanzados. La formacién de
cooperativas que permitieran usar técnicas propias de la
produccién en gran escala podria salvar ese escollo. La ex-
periencia de otras regiones demuestra que el buen éxito
de una medida como ésta depende de la incorporacién de
administradores especialmente adiestrados que aporten a
la cooperativa su capacidad como dirigentes y organiza-
dores. Convendria asimismo establecer sistemas centrali-
zados de contabilidad y auditoria.

Desde otro punto de vista, las cooperativas pueden ser-
vir eficientemente en la organizacién del crédito agricola,
la comercializacién de los productos y el establecimiento
de industrias Turales.

3. LIBERALIZACION DEL COMERCIO
INTERLATINOAMERICANG

Los programas de integracion y liberalizacion del comer-
cio que ahora estan iniciandose serian buena ocasién para
acelerar la consecucién de los objetivos eshozades a lo
largo de estas paginas. Ademas de reformas instituciona-
les bésicas, la agricultura latinoamericana necesita incen-
tivos eficientes para romper el circulo vicioso en que ac-
tualmente sc desenvuelve y para elevarla en conjunto a
niveles cada vez mas altos de produccién y de productivi-
dad. La ampliacién de los mercados que resulte de los
nuevos arreglos, y la posibilidad de utilizar los recursos
en forma mucho més eficaz, darian la coyuntura necesaria
para conseguir estos objetivos. Por consiguiente, si las
limitaciones con respecto a la agricultura que contienen
algunos de los planes ya en ejecucion se manticnen mas
alla de lo que podria considerarse como un prudente pe-
riodo inicial de reajuste, quizas llegaran a obstaculizar el
punto éxito de dichos programas de integracion economi-
ca y desarrollo agricola acelerado. Una forma de amino-
rar el efecto adverso de tales disposiciones seria adoptar
medidas para eliminar gradualmente los verdaderos obs-
ticulos y disipar los temores que ahora se abrigan con
respecto a la plena participacién del sector agricola en el
proceso de integracién. Dichas medidas implicarian sobre
todo dos aspectos basicos: a) formulacién de los princi-
pios que deberian incorporarse en una politica agricola
bien coordinada para los paises que estin en vias de inte-
gracion, y b) creacién de medios adecuados de consulta
a fin de resolver los problemas comunes en el plano re-
gional, y en general para confrontar periédicamente la
politica de los distintos paises a fin de adaptar el sector
agricola a los requisitos generales de una buena integra-
cion.

Convendria que los gobiernos examinaran con deteni-
miento los objetivos y metas generales, asi como los casos
particulares, para sentar las bases de una politica agricala
dentro de la inlegracién econémica. Sin embargo, cabe
esperar que el principal objetivo de esa politica sea colo-
car a la agricultura en situacion de aprovechar al méximo
las oportunidades que ofrece la integracion econdmica,
ademas de contribuir en la medida de lo posible al éxito
final de los planes de integracién,

A fin de adoptar decisiones adecuadas, seria necesario
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que los gobiernos participantes en los programas de inte-
gracién comenzaran a analizar en detalle las diferencias
que presentan sus paises en materia de costos, precios,
rendimientos, productividad general, téenicas de cultivo
corrientes, distribucién y practicas comerciales, etc. La
integracién en clertos casos puede provocar el reemplazo
de algunos cultivos por otros. Sin embargo, no habria
motivo para dudar acerca de los beneficiosos resultados
de estas medidas siempre que el ingreso de los producto-
res se mantuviera a niveles adecuados durante el proceso
¥ que la modificacion se desenvolviese en forma gradual y
ordenada.’® Ademas, la integracién parece ser el anico

18 3¢ puede encontrar un tratamiento mds amplio de las cues-
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medio de eliminar las actuales restricciones que pesan
sobre el comercio de productos agricolas entre los paises
de América Latina, y que)probablemente seguirian pre-
valeciendo hasta que los agricultores se convencieran de
que la mayor especializacién, lejos de perjudicar sus inte-
reses, es uno de los medios mas eficaces de mejorar su
situacion.*? |

tiones relacionadas con la liberalizacion de] comercio agricola in-
terlatinoamericano en el informe El papel de le agricultura en los
acuerdos latinoamericanos para la formacidn de mercados comunes
o de zonas de libre comercio (E/CN.12/551).

* Este es desde luego un planteamiento de caracter general. En
efecto, en ciertas situaciones lalmeta perseguida podria ser, por el
contrario, la menor especializacion. Tal seria, por ejemplo, la ne-

cesidad de diversificar la agricultura de extensas zonas cafeteras.












