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PROLOGO

Administracidn Agricola es el resultado de la primera etapa del

Proyecto de Implementacidn para el Sector Agricola (ASIP), el cual cons-
tituye una de las principales actividades del Instituto de Asuntos
Gubernamentales y es patrocinado por la Agencia para el Desarrollo
Internacional de los Estados Unidos (USAID). Este trabajo fué publicado

por primera vez en 1976 bajo el titulo de Administracidn del Desarrollo

Agricola Planificado.

La primera edicidn del 1ibro fué mecanografiada a renglén seguido
y encuadernada en un sélo voldmen que pesaba casi cuatro libras. La
nueva edicion estd escrita a rengldn saltado y ha sido dividida en cinco
volGmenes separados, organizados por tema. Esperamos que 1a nueva pre-
sentacion del 1ibro de referencia cumpla con la necesidad, sefialada por
los lectores de nuestra primera edicidn, de hacer mds accesible y prac-
tico su uso.

Los cinco voldmenes de Administracion Agricola han sido titulados

como sigue:
Vol. 1 Planificacién
Vol. 2 Politica: Prioridades y Estrategias
Vol. 3 Proyectos: Disefio, Implementacidn, Evaluacidn
Vol. 4 Extensidon e Investigaciodn

Vol. 5 Educacion y Adiestramiento



E1 objetivo principal de este Tibro de referencia es proporcionar

informacidn que podria ser Gtil tanto para la planificacidon como para la im-

plementacién de actividades agricolas para ayudar a eliminar el abismo
que existe entre planificadores y agricultores en los paises en desa-
rrollo. Mds especificamente, el propdsito de este libro es identificar

los principios y prdcticas de administracién que se utilizan en el ver-

dadero mundo del desarrollo agricola y rural. Por (l1timo, esta informa-
ci6n puede ser incorporada a programas de adiestramiento disenados para
desarrollar capacidades administrativas en el sector agricola. En
efecto, esto es precisamente 1o que se estd haciendo en la segunda etapa
de ASIP en sus proyectos en Egipto y Nepal.

Ademds de su utilidad en programas de adiestramiento, Administra-

cién Agricola podrd ser utilizado por una vasta audiencia que incluya:

autoridades locales en paises en desarrollo, consultores extranjeros, y
estudiantes y profesores relacionados con el desarrollo agricola y rural.
Por supuesto que a algunos lectores unos voldmenes les serdn mas Gtiles
que otros, dependiendo de sus necesidades especificas, pero consideramos
que en general nuestra principal audiencia estard constituida por los ad-
ministradores agricolas en los paises 2n desarrollo.

Entre los "administradores agricolas" se encuentran los oficiales
de gobierno, incluyendo planificadores nacionales, regionales y locales;
personal de servicio y extensidn agricola a todos los niveles; oficiales
de cooperativa rura]; otros individuos que se ocupan de mercado, crédito

y otras actividades relacionadas con los agricultores; también empresa-

rios agricolas y otros en el sector plblico que se ocupan del almacenamiento,
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mercadeo y otras actividades asociadas con la agricultura.

En cada uno de sus cinco volimenes Administracién Agricola expone

material sobre 1os principales y mas frecuentes asuntos y problemas en
el desarrollo agricola. Asimismo, describe la manera en que 3stos han
sido abordados alrededor del mundo; identifica las formulas que han
tenido mayor éxito; y senala Tas posibles generalidades que, después de
haber sido debidamente modificadas, pueden ser aplicadas a situaciones
similares en otros lugares.

En resimen, Administracion Agricola pretende utilizar los éxitos

del pasado para hacer recomendaciones para el futuro. Sus hallazgos no
estan basados en la teoria sino en la prdactica; no discute 1o que podria
tener éxito sino 1o que ha tenido éxito. Sin embargo, en la medida de lo
posible, se compara la teoria con la practica, no s6lo para poner a
prueba la practicabilidad de la teoria sino también para facilitar la
comprensién de los principos fundamentales del éxito de la practica.

Siendo Administracidn Agricola un libro de referencia, no ha sido

disefiado para ser leido de principio a fin, sino mds bien para ser uti-
1izado en conexidn a asuntos y problemas especificos del desarrollo agri-
cola. Los Indices de Materias v demds Indices detallados estdn disefiados
para facilitar la consulta. La lista de referencias que aparece al final
de cada capitulo indica las fuentes de informacién que se han utilizado
en los libros.
Esta obra fue comenzada en 1972 bajo la direccidon de Albert

Waterston, ex-Presidente del Instituto de Asuntos Gubernamentales, quien

fue el principal responsable de la concepcidn, disefio y redaccidon de la
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primera edicién. Otros dos autores importantes fueron Wayne Weiss,
actual Director del Instituto de Asuntos Gubernamentales, y John Wilson,
ex-Asociado Principal de Investigacién.

Durante los cuatro anos de investigacifn se entrevistaron a mis
de 200 especialistas en agricultura en todo el mundo y se examinaron en
detalle unos 1.700 libros, articulos, informes y otros documentos, de
los cuales 593 fueron citados en la obra final.

Si bien la nueva presentacién de la segunda edicién ha implicado
considerable reorganizaci6n del material y, en algunos casos, volverlo a
escribir y editar, no se ha podido réanudar el proceso original de inves-
tigacién. Por esto y en la medida que ha ido apareciendo nueva informa-
cién en los dos Gltimos anos, el libro puede parecer un tanto desactuali-
zado. Sin embargo, se ha hecho una revisifn de los temas principales en
los cinco libros bajo la luz del desarrollo reciente y ﬁo se ha encontra-
do nada que pueda cambiar sustancialmente las conclusiones que aqui se
presentan.

El volumen II de Administracidn Agricola fue traducido al espanol

por Isabel Urquizo (Capitulos I-III), Amalia Capib (Capitulos IV-V) y
Manuel Murioz Carrasco (Capitulos VI-IX). El manuscrito fue mecanogra-
fiado por Isabel Urquizo y Luisa Isasi. Leon E. Clark, Director Adjunto
del Instituto de Asuntos Gubernamentales, fue el editor general de todo
el proyecto.

Deseamos agradecer a todo el personal que participd en este esfuer-

z0; estd por demds decir que sin ellos la sequnda edicién traducida de

—



Administracién Agricola no existirfa. Igualmente deseamos agradecer a

la Agencia para el Desarrollo Internacional de los Estados Unidos
(USAID), la cual respalds no s6lo la investigaci®én original del libro
de referencia, sino también las traducciones de la segunda edicifén al

francés vy esparniol.

Wayne Weiss, Director Leon E. Clark, Director Adjunto

Instituto de Asuntos Gubernamentales
Divisién de Servicio de Administracién P@blica

Noviembre, 1979
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INTRODUCCION

En 1a mayorfa de los pafses en desarrollo, a un extremo de l1a escala
de la planificacidon se encuentran los planificadores -- aquellos que tra-
bajan en el gobierno central fijando politicas y disefiando planes generales
para el desarrollo rural y agricola. Al otro extremo de la escala
se encuentran los agricultores que tienden a seguir sus propios "planes",
sin referirse -- quizds por falta de conocimiento -- a los planes produci-
dos por los planificadores. Este profundo vacio entre planificadores y
agricultores se debe a varios facto}es

En primer lugar, los planes con frecuencia son inadecuados.

Serfa fdcil nombrar paises en Africa, Asia o América Latina (o para el
caso en cualquier parte del mundo) en Tos que los planes han sido in-
consistentes, poco prdcticos o, en otros casos, dificiles o imposi-
bles de implementar. E1 disefio de planes s6lidos para el desarrollo
agricola requiere una combinacidn de amplios conocimientos en analisis
econdmico, ciencias agricolas, finanzas, mercadeo y asistencia técnica.
Con frecuencia los paises pobres carecen de esta experiencia.

Adn cuando Tos planes son relativamente sélidos, los resultados
pueden ser insatisfactorios dado que los planificadores s6lo indican
qué se debe hacer para obtener insumos adicionales y alcanzar metas

de produccidn, pero no precisan cémo, quiénes y cuidndo se 1o debe

hacer.



Otro motivo por el que los planes fracasan -- o no pueden ser
implementados -- es la falta de comunicacidn entre planificadores y
ministerios técnicos, entre planificadores y agencias regionales y lo-
cales, 0 entre ministerios y 10s organismos responsables de su imple-
mentacién. En otras palabras, la falta de comunicacidn puede ser
tanto horizontal como vertical, y puede afectar tanto a l1os organismos
gubernamentales como a 1os no-gubernamentales. Por ejemplo, es muy
comn encontrar una coordinacidén deficiente entre aquellos en el sector
privado que se ocupan de la produccidn, almacenamiento, mercadeo u otras
actividades relacionadas con la agricultura y aquelios en el sector
piblico encargados de proveer los servicios de apoyo para estas acti-
vidades.

Al mismo tiempo, existen muy pocos sistemas eficaces para dise-
minar entre 1os agricultores la informacidén necesaria, ya sea técnica,
econdémica o de otro tipo. Con frecuencia se encuentran grandes abismos
entre las actividades, prioridades y practicas de los agricultores tra-
dicionalistas y aquellas de los funcionarios de gobierno.

La falta de comunicacién dentro del desarrollo agricola y rural
es tan comin que es dificil nombrar un pais de ingresos bajos donde
exista una buena comunicacidn entre las entidades de gobierno o entre
éstas y el sector privado. Una de las causas para esta deficiencia es
que Tos planificadores tienden a ver los problemas en conjunto, a un
nivel macroecondémico, mientras que el personal de operaciones tiende a
verlos a nivel microecondmico, en términos de proyectos. Como 1o dice

un observador de experiencia: "Los planificadores ven al problema como
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un bosque, mientras que los proyectistas tienden a verlo como un drbol."
Finalmente, otra de las razones para las discrepancias entre los
planes y su ejecucidén es la falta de procedimientos administrativos
adecuados y la falta de organizacidon institucional a nivel de gobierno
para administrar el desarrollo agricola. Esto explica el hecho de que
en muchos paises en desarrollo Tos desembolsos de fondos presupuestarios

y de préstamos para proyectos agricolas se encuentran resagados.

Pero tal vez 1o mds importante sea la escasez de administradores
y personal competente a todo nivel, especialmente a nivel regional, sub-
regional y local. Esto obstaculiza seriamente la transferencia de cono-
cimientos a los productores y restringe el desarrollo agricola y rura-
ain cuando un gobierno tenga gran deseo de desarrollar los sectores agri-
cola y rural. Por ejemplo, en el caso de Tanzani, la falta de personal
calificado en las areas rurales obligd al Gobierno a transferir a sus
funcionarios a esos sectores para poder continuar su programa de desa-

rrollo rural, ujamaa.

Elementos para Encarar los Problemas de Administracién

Como consecuencia de los esfuerzos para progresar realizados en
los paises en desarrollo, se ha acumulado bastante experiencia respecto
a 1o que da o no da resultados. Existe un conjunto grande pero disperso
de conocimientos tedricos y aplicados obtenidos de la investigacion y
de la experiencia, que proporciona informacidén para mejorar la adminis-

tracidon del desarrollo planificado en el sector agricola. Al mismo



tiempo, sin contar con informacidén sistematizada acerca de los enfoques

que han resultado exitosos y aquellos que han fracasado, y acerca de las
razones por las que unos han tenido mds éxito que otros, 1os administradores
del desarrollo agricola enlos pafses menos desarrollados frecuentemente tienen
que tomar decisiones basados eninformacidén parcial, presentimiento ocapricho.

E1 enfoque adoptado en la investigacidn para Administracidn Agri-

cola ha sido inductivo y comparativo en el sentido de que buscamos sin-
tetizar las experiencias que han tenido éxito dentro del desarrollo
agricola y rural, examinidndolas primeramente en la prictica y comparan-
dolas luego a la teorfa. La tarea principal de la investigacidn ha

sido extraer de la teorfa y de la practica aquellos elementos que podrian
ser puestos en practica por los administradores agricolas de paises en
desarrollo para mejorar la administracidon de las actividades de un
determinado plan. Cuando se ha considerado necesario, hemos des-

crito, evaluado y analizado las teorias y practicas que han fracasado,
pero en general, como una cuestién de principio, hemos tratado de con-
centrarnos en el éxito. Adn cuando hemos incluido los fracasos, hemos
tratado de indicar qué podrian haber hecho o pueden hacer los administra-
dores agricolas para mejorar los resultados.

En general hemos optado por concentrarnos en el éxito y no en el
fracaso, pues creemos que 1os administradores aprenden mejor, e induda-
blemente mds rapido, tratando de igualar l1os éxitos. Al respecto René
Dubos dice "es muy Gtil poner atencién en las experiencias exitosas,

porque se puede aprender mucho mas de 1o que resulta que de lo que
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fracasa. Hay cien maneras de hacer algo mal, pero muy pocas de hacerlo
bien." 1/

Nuestra meta fundamental fué la de estudiar "las pocas maneras de
hacerlo bien" y la de describirlas de manera que pudieran ser puestas
en practica por los administradores agricolas. Dada la urgencia del
desarrollo agricola, creemos que este enfoque, con su potencial para ser
aplicado de inmediato al campo, esta ampliamente justificado.

Por 1o tanto, la tarea que el presente trabajo ha intentado rea-
lizar es la de reunir la informacion disponible requerida para sentar
una base sdlida para el mejoramiento de la planificacién y administra-
cion del desarrollo agricola. Resultd muy conveniente hacer esto me-
diante la comparacién de trabajos tedricos o normatives con la prac-
tica en los paises que han intentado planificar en forma sistematica
la totalidad o parte de su desarrollo agricola. Las ensefianzas recogi-
das de este andlisis comparativo estdn incorporadas en este trabajo.

La buena administracion del sector agricola requiere planes rea-
Tistas. Esto significa que al formular un plan, los planificadores
deben estar alertas a los problemas de implementacidén e indicar con
precision como debe 1levarse a cabo el mismo. Igualmente, deben tener
en cuenta 1os principales problemas que 10s administradores deben en-

frentar dia a dia en la coordinacidn de un proyecto. Por otro lado,

1/ De "La Humanidad Puede Prosperar con un Comportamiento Espartano"
de René Dubos. The New York Times; 6 de enero de 1975, p. 27.




los administradores deben tener conocimiento del disefio y objetivos
del plan en conjunto para poder situar sus actividades dentro de un
contexto mas amplio; sin esta perspectiva, la coordinacidn se hace
dificil y el éxito del plan corre peligro. En efecto. la for-
mulacién, implementacidén y administracién de planes de desarrollo
constituyen aspectos interrelacionados de un mismo proceso.

Asi, Administracién Agricola trata de todos los aspectos del

desarrollo agricola y rural e intenta integrar elementos dispares a
un todo coherente. Sin embargo, su punto principal son las préacticas

administrativas. Este trabajo intenta proporcionar informacién que
ayude a mejorar la toma de decisiones para la implementacién y adminis-

tracién de planes, programas y proyectos agricolas.
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CAPITULO I

LAS METAS

Introduccion

Los planes se formulan para alcanzar uno o mds objectivos. Una
buena planificacion requiere objetivos claramente definidos. Si los
objetivos no son claros, éstos pueden ser mal interpretados por los
planificadores. En tales casos, la planificacidon resultarfa initil.
Es posible, ademds, que un objetivo esté claramente definido, y aun asi
no sea lo suficientemente especifico para ciertos propdsitos - determinar
si existen suficientes recursos, asignar esos recursos para alcanzar
el objetivo propuesto y medir el progreso logrado. Por ejemplo, el
objetivo de un determinado plan de desarrollo agricola puede ser
aumentar la produccidn, reducir el desempleo o elevar el ingreso
de los agricultores pobres. Estos objetivos son bastante claros, pero
no especifican qué cantidad de cambio debe planificarse. Para responder
a esta pregunta es preciso definir las metas en términos cuantitativos.
Con las metas definidas en esos térmiros, es posible verificar si
existen suficientes recursos para alcanzarlas; igualmente, esto per-
mite asignarles los recursos necesarios. Las metas cuantitativamente
definidas permiten, ademds, medir el progreso realizado en el logro
de los objetivos de un plan.

Las metas cuantitativas son Gtiles por otras razones. Una de

ellas es que dichas metas crean, para aquellos encargados de su



formulacidn, la necesidad de tomar decisiones importantes con respecto
al programa de desarrollo. Estas decisiones afectan la seleccidn, el

orden de importancia y la extensidén de cada plan y scn, sin lugar

a dudas, decisiones de cardcter politico. Por lo tanto, no son los

planificadores protesionales, sino las autoridades politicas quienes

deben fijar las metas en cada caso particular. Las autoridades politicas

deben asumir esta responsabilidad. Si 1o hacen, es posible también
que asuman la responsabilidad de adoptar las medidas necesarias para
Tograr los objetivos del plan en cuestidn (120, p. 55).

Ciertas personas creen que los planificadores profesionales
deben tratar de hacer que las autoridades politicas acepten las metas
sugeridas por ellos (155, p. 2). Es razonable suponer que los pla-
nificadores hacen sus recomendaciones basados en la informacién
técnica disponible; sin embargo, todo plan de desarrollo importante
incluye ademds aspectos politicos y sociales. Es por esto que las
decisiones finales respecto a 1as metas deben ser tomadas por las
autoridades politicas.

No obstante, los planificadores juegan un papel importante en
la fijacién de metas. Scon ellos quienes pueden proporcionar a las
autoridades politicas informacidn {til con respecto a las consecuencias
econ6émicas de fijar ciertas metas. Diferentes metas requieren, por lo
general, diferentes cursos de accidn o inversiones de distinto nivel.
Los planificadores deben proporcionar esta informaci6n a las autori-
dades politicas, de modo que éstas puedan valorar las ventajas y

desventajas de las distintas metas. Para poder hacer una buena



eleccién, las autoridades politicas necesitan comprender el costo y
las consecuencias econémicas de sus decisiones.

La fijacion de metas supone con frecuencia Ta toma de deci-
siones especificas con respecto a los beneficiarios de un programa.
Las autoridades politicas saben, en general, lo que desean que ocurra.
Los planificadores, por su parte, conocen las condiciones que
determinan si es posible, o no, realizar 1o que las autoridades
estiman deseable. Las decisiones respecto a las metas deben con-
siderar tanto 1o posible como 1o deseable. Por esta razdn es impor-
tante que los planificadores puedan proporcionar 1a informacién

necesaria para la fijacién de metas.

Metas Realistas

A veces las metas se alcanzan simplemente porque han sido
fijadas a un nivel bajo; sin embargo, la experiencia indica que con
mayor frecuencia se establecen metas demasiado altas. En muchas
ocasiones las metas para insumos, tales com fertilizantes, son dema-
siado bajas, mientras que las metas de produccidn son altas. E1 bajo
nivel de metas para insumos hace cin mds improbable Ta consecucion
de las metas de produccién. Ciertas personas creen que las metas
altas hacen que la gente se esfuerze mds. No obstante, si las
metas son demasiado altas, pueden parecer inalcanzables y corren el
riesgo de ser ignoradas. Tales metas son inttiles (120, p. 65).

Las metas demasiado altas pueden impedir que se reconozca el

éxito de un programa. Supongamos, por ejemplo, que, en ciertas
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circunstancias, el aumento de la produccifn a un ritmo del tres por
ciento anual es una meta razonable. Si se fija como meta un aumento
del cinco por ciento, y el aumento efectivo resulta del tres por
ciento, este resultado puede calificarse como un fracaso cuando en
realidad es un éxito. Este error de perspectiva puede hacer que la
cente abandone las prdcticas que permitieron el aumento del tres

por ciento.

Con frecuencia se fijan metas demasiado altas en los planes de
desarrollo. Muchos paises fijan metas muy elevadas para el aumento
anual de la produccidn agricola. En realidad, un aumento del cuatro
0 cinco por ciento puede considerarse un éxito. Algunos ejemplos
de metas elevadas son el 7.5 por ciento en Irak, el 6.3 por ciento an
Bolivia, el € por ciento en Birmania, y el 5.3 al 5.9 por ciento en
Ugarda, Senegal, Filipinas, la India y Madagascar (1, p. 56).

En los pafses socialistas ha sucedido 1o mismo. Corea del
Norte, en su plan para 1961-67, establecié como meta un incremento
anual del 3.2 por ciento en la produccién agricola (1, p. 56). Las
metas de Albania para 1971-75 fluctuaban entre el 8.5 y el 9.2 por
ciento anual, y las de Rumania entre el 6.3 y el 8.3 anual (164, p. 68).
La Unidn Soviética y la China han establecido también metas agricolas
excesivamente altas.

En todos los pafses mencionados, las tasas previas de creci-
miento eran sustancialmente menores que las que se fijaron en las
nuevas metas. Existian ademds otras razones por las cuales las
metas no podian ser alcanzadas. En muchos casos, 1os insumos eran

insuficientes para producir los aumentos de produccién que se proyectaban.
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En otros pafses pueden encontrarse también estas marcadas
diferencias entre la experiencia previa y las nuevas metas para el
aumento de la produccidén. Afcanistdn, en su plan para 1967-72,
estableci6 como meta un incremento del 16 por ciento en 1a produccién
agricola, durante el periodo comprendido por el plan. En contraste,
en los cinco afios anteriores, sélo se habfa lTogrado un aumento del
1.6 por ciento, es decir, una décima parte de la nueva meta de aumento
(168, p. 188). En Sri Lanka se fijé una meta del 4.9 por ciento,
cuando en el periodo precedente s6lo se habfa logrado un 1.7 por
ciento (166, p. 24). Irdn estableci6 una meta del 4.4 por ciento
anual, pero s6lo alcanzd un 3.5 por ciento.

Las metas que exigen grandes incrementos en 1a produccidon total
requieren aumentos muchos mds grandes en la produccidn de cultivos
individuales. En Sri Lanka, para poder incrementar el total de la
produccidén en un 4.9 por ciento, habria sido necesario aumentar la
prodaccién de ciertos cultivos entre un 10 y un 40 por ciento. Estos
incrementos eran mucho mds altos que los logrados en perfodos ante-
riores. En estas circunstancias resulta fdcil comprender por qué
muchas metas nunca se alcanzan.

No obstante, pueden fijarse metas de produccidn agricola mas
altas que las de periodos anteriores, siempre que se tomen las medidas
necesarias para lograrlas. Por ejemplo, el plan de Israel para
1966-71 requerfa un aumento de la produccidn del 35 por ciento
durante el perfodo estipulado. E1 plan indicaba que el aumento en
1a produccién provendria de la mecanizacifén y de la mejora en la

productividad. Se preveia también que la inversidon total alcanzara



Ta suma de 725 millones de libras israelfs; 183 millones estaban
destinados a la ganaderfa, 126 a la mecanizacidon y 110 a la irriga-
cién. Ademds se tomaron medidas para aumentar las exportaciones en
un 75 por ciento. E1 plan era muy completo, especificaba quién harfa
qué y cudndo. Este procedimiento permiti6 alcanzar la elevada meta
propuesta. (Banco de Pagos Internacionales, Press Review No. 220,
15 de noviembre de 1966).

Sin enbargo, en mucho paises en desarrollo no se comprende 1o
dificil que es alcanzar las metas agricolas. Esto sucedid incluso
en la India, pafs que ha contado con planificadores profesionales
muy capacitados. Por ejemplo, en el cuarto plan quinquenal, 1966-71,
se fijo como meta un crecimiento del 5.59 por ciento en el sector
agricola. Sin embargo, durante la década 1952-62, sélo se registrd
un crecimiento anual del 2.94 por ciento. Ademds, en el momento de
formular el cuarto plan quinquenal no existia ningin factor nuevo que
justificase un aumento del 90 por ciento en 1a meta de produccién
(49, p. 58). Los planificadores esperaban que ese crecimiento agricola
proviniese de un incremento en la productividad de casi el 100 por cien-
to, aun cuando en los diez anos precedentes, el aumento en la productivi-

dad s6lo habifa sido del 1.6 por ciento (B.M. Bhatia, The Econamic Times,

6 de octuwbre de 1966).

Como se menciond anteriormente, Tos planes de Sri Lanka requerfian
un aumento de hasta el 40 por ciento en la produccidn de ciertos cul-
tivos; sin embargo, el plan no contemplaba servicios de extensién

adicionales, crédito, otros insumos, mejoras en la comercializacidn,
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0 respaldo de precios. E1 plan exigfa inversiones de capital dema-
siado ambiciosas. Cuando los planificadores establecen metas elevadas
sin contar con un plan prdctico que permita alcanzarlas, actdan como
si no existiera ningln problema; pero los problemas no se resuelven
ignordndolos.

Cuando los planes incluyen metas determinadas, pero no sefialan
las medidas especificas que deben tomarse, las metas son meras proyec-
ciones. Las proyecciones no requieren ninglin plan que las 1leve a
cabo. So6lo constituyen estimaciones de 1o que puede ocurrir y se
basan en suposiciones acerca de medidas que podrfan ser tomadas por
otros. Una meta, en cambio, requiere un plan que la 1leve a cabo.
Aunque se la 1lame "meta", la meta no es mds que una proyeccifn si
no cuenta con los planes adecuados.

En Tos paises de economia mixta, las metas de un plan no tienen
Ta misma fuerza legal que tendrian en las economias socialistas. Por
eso es aln mé&s importante que los planes indiquen las medidas ne-—
cesarias para alcanzarlas. Los gobiernos deben hacer esfuerzos espe-
ciales para asequrar la disponibilidad de recursos cuando y donde se
los necesite. Es muy importante que las medidas propuestas sean
pricticas y realizables (47, p. 203). Es inGtil basar lcs planes
en suposiciones imposibles. Puede citarse como ejemplo el cuarto
plan quinquenal de la India. En el tercer plan, las metas para
fertilizantes quimicos no eran muy elevadas y aun asi se logrd sola-
mente un 50 por ciento de la meta propuesta. A pesar de esto, el
cuarto plan contemplaba un aumento del 30 por ciento en los ferti-
1izantes, sin indicar cdmo se lograria este aumento. Lo mismo

sucedid con la meta para abono verde.



Clase y NGmero de Metas

Los planificadores difieren en sus opiniones respecto a la
clase y el nGmero de metas que deben incluirse en un plan de desa-
rrollo agricola. Algunos creen que se deben establecer metas para
todas las actividades que afectan la produccién (171, p. 31). Otros
piensan que las metas de productividad son m&s (tiles gue las metas
de produccibn en los paises de economia mixta que pueden importar
productos agricolas y hay quienes piensan que lo m&s importante
es aumentar la productividad agricola (109, p. 17). Los tipos de
cultivos no interesan, mientras éstos puedan acomodarse al mercado
mediante importaciones y exportaciones. Otros planificadores indican
gue las metas para la produccibn de bienes de consumo no tienen im-
portancia, lo importante son los niveles totales de inversifén y pro-
ducciébn (165, p. 273) y otros sostienen que no son necesarias las
metas especificas si se puede incrementar el total de la produccién
mediante adelantos tecnolfgicos e insumos adicionales (9, p. 56).

Sin embargo, la experiencia demuestra gue la mayor parte de
los planificadores prefiere establecer metas para la mayoria de las
actividades que afectan la produccibén (171, p. 31). Es asi que
Pakisté&n (173, p. 127), Madagascar, Tanzania, Tlnez y Egipto han
fijado metas para reducir la participacién de la agricultura en la
produccién nacional (29, p. 28). Egipto (172, p. 65), Siria y
Taiwé&n (175, p. 40) han establecido metas para aumentar el empleo en
el sector agricola, en cambio Pakisté&n (173, p. 127) la Unién So-

viética (176, p. 149) vy el Japdbn han establecido metas para disminuir
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el empleo en el sector agricola y aumentar la productividad.

En el plan de Nicaragua para 1965-69 se fijaron metas para
reducir 1a mortalidad de los terneros y disminuir la edad de matanza
de las reses (177, p. 170). Muchos planes agricolas incluyen dife-
rentes clases de metas respecto a los insumos. La variedad de
metas va desde las que se formularon en Kenya para la formacidn
de capital destinado a 1a agricultura, la ganaderia y la pesca
(178, p. 114), hasta las que se establecieron en Taiwdn para la
construccién de caminos de acceso a 1os bosques (175, pp. 40-125).

En Tanzania se fijaron metas para aumentar el nimero de
cooperativas y la proporcion del ganado a ser comercializado a
través de ellas (29, p. 35). En Espafia se establecieron metas res-
pecto al nimero de tractores a ser utilizados y al tamafio de su flota
pesquera (179, pp. 54, 58). En Taiwdn se hizo 1o mismo (175,
pp. 40-125). En muchos pafses se han fijado metas para fertilizantes,
pesticidas, tierras recién irrigadas y tierras que serdn colonizadas
(179, p. 54; 179, pp. 56-57; 175, pp. 40-125; 178, p. 108). En
Malasia (95, p. 62) se establecieron metas para plantar gomeros.

En Corea del Sur (180, p. 63) y Kenya (178, p. 95) se fijaron metas
para la exportacidon de varios cultivos. Israel contaba tanto con
metas de exportacién como de importacién (101, pp. 355-363). Esta no
es una lista completa; en muchos otros paises se han establecido metas
similares, y se han fijado muchas otras clases de metas. E1 Comité
para la Planificacion del Desarrollo de las Naciones Unidas ha
sugerido que se fijen metas respecto a las nuevas dreas de cultivo,

los aumentos en el rendimiento, las dreas que deben sembrarse con
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semillas nuevas y mejoradas, la relacidn entre los retornos de la
produccién y el costo de los cultivos principales, las &reas que
serdn afectadas por reformas agrarias, la investigacidn y experi-
mentacidn agricola, y el control de peste y malezas y de enfermedades
animales (131, p. 31).

Casi todo plan cuenta con metas de produccidén. En algunos
paTses éstas se han fijado para los cultivos individuales; en otros
paises, para grupos de cultivos, por ejemplo, cereales, vegetales,

o frutas. En ciertos pafses se han establecido metas para subsectores,
como los de cultivos de campo, productos animales, productos fores-
tales, o pescado. En otros pafses se han fijado metas globales para
todo el sector agricola. Algunas metas se fijan en términos de can-
tidad, otras en términos de valor, otras como indices de produccidn.

En ocasiones, 1os indices de produccidon se formulan separadamente

para el consumo domésticc y para las exportaciones.

Es probable que en un plan alqunas metas sean mds importantes
que otras. Por ejemplo, el aumento de la produccidon de un cultivo
principal es mucho mds importante que la construccidn de edificios
de hacienda. Esta (G1tima meta probablemente no deberia incluirse en
el plan. Muchos planes contienen metas que no son necesarias para
su ejecucion. La existencia de muchas metas dificulta la realizacion
de Tas mismas. Por 1o tanto, es mds conveniente incluir solamente
las que son necesarias para alcanzar 10s objectivos del plan.

Durante afos, la Unidn Soviética considerd necesario fijar metas de
produccién para muchos bienes de consumo. Posteriormente decidié

disminuirlas. Por ejemplo, en su plan para 1966-70, se fijaron metas
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s6lo para la producci6n agrfcola global y para siete productos
principales (174, p. 59). |

Una manera de reducir el nimero de metas es combinarlas.
Cuando se logran combinar varias metas, generalmente resulta mas
fdcil alcanzar la meta combinada que todas las metas por separado.
Por ejemplo, en el primer plan quinquenal de 1a India se alcanzd la
meta combinada para la produccién de granos pese a que la produccién
de arroz no 11egé a los niveles proyectados. La produccidon de trigo
y de mijo habfa excedido las metas propuestas, compensando asf la
baja produccién de arroz (181, p. 112). Tales metas combinadas son
ttiles para medir el progreso de maﬁera general, pero no tienen
valor en 1a planificacién de la produccidon de bienes individuales de
consumo (4, p. 112). Si se quiere estimular la produccién de bienes
especificos de consumo, las metas para cada producto resultan mds
Gtiles que una meta combinada.

Cuantas mds metas existan, mayor serd la informacidn que se
necesite. La informacidn que se requiere nc es s6lamente informacién
estadistica. Por ejemplo, el tercer plan quinquenal de Corea esta-
bleci6 metas elevadas para la mecanizacién. En realidad, Corea tenfia
muy poca experiencia en mecanizacion; por lo tanto, era imposible que
los planificadores contasen de antemano con la informacién necesaria
para fijar esas metas.

De igual manera, es posible que falte la informaci6én necesaria
para fijar las metas combinadas. Por ejemplo, a veces se establecen

metas para el total de los insumos basdndose en una relacifn
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arbitraria entre las metas de insumos y de producto. Cuando se
utilizan metas combinadas no es posible conocer el efecto de las
diferentes clases de insumos. No se puede determinar si la cantidad
de factores propuestos es adecuada para generar la produccién
deseada. (96, p. 131).

No tiene sentido que los planificadores y otros oficiales guber-
namentales fijen metas para las actividades que el gobierno no puede
controlar. Sin embargo, esto sucede con frecuencia. Por ejemplo,
un gobierno puede intentar establecer metas para la irrigacion en
pequefa escala, aunque, en realidad, no puede controlar este tipo de
irrigacién, porque deben ser los agricultores mismos 1os que la con-
trolen. (182, p. 62). Es razonable, en cambio, fijar metas para
las obras de irrigacién que reciben financiamiento y apoyo del gobierno.
En un discurso pronunciado en la Sociedad de Economia de la India,
el presidente de la sociedad describid esta situacion en sus térmi-
nos justos:

“Observamos que 1os oficiales agricolas de Distrito y de Grupo,
junto con los trabajadores de extensidn a su cargo, van de un lado a
otro con metas de produccién agricola, cultivo por cultivo, con metas
para las dreas que deben sembrarse con semilla mejorada, con metas para
las dreas que deben irrigarse en pequefia escala, con metas para el
abono verde y para 1os pozos que deben cavarse para acumular el abono.
En todos estos casos los oficiales y los trabajadores de extensioén
saben muy bien que 10 que ellos pueden hacer para lograr estas metas
es extremadamente limitado, y que los agricultores toman, por su cuenta,

las decisiones finales . . . En consecuencia, se crea un mundo de
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ficcion en el cual se determinan metas y se informa acerca del progreso
alcanzado en términos de {tems sobre los cuales las partes interesadas
no tienen ninguna autoridad o control. Nadie cree en estas cifras,

sin embargo todos tienen que someterse a todo este papeleo, que resulta
peor que el peor despilfarro . . ." (183, p. 63).

En éuma, las metas deben limitarse al minimo necesario para
lograr los objectivos de un plan. Las metas deben combinarse, salvo
que se necesiten metas bien definidas para orientar actividades espe-
cificas. No deben fijarse metas para actividades sobre las cuales el
gobierno tiene muy poco o ningin control.

La mayorfa de Tos planificadores cree que es necesario establecer
metas de producci6n: las metas para mejorar la productividad y la tec-
nologfa no son suficientes. Al mismo tiempo, algunos factores natu-
rales, como el clima, las enfermedades de plantas o las pestes, pueden
ocasionar grandes cambios en la produccifn de un afio a otro. Por lo
tanto, puede resultar mds conveniente establecer metas de produccion
s6lo para el tltimo ano de un plan. De esta manera las autoridades
tienen tiempo de realizar ajustes, si los necesitan. Aln asi, los
cambios son a veces tan grandes que incluso las metas de produccién
para el Gltimo afo de un plan sirven de poco. Puede citarse como
ejemplo el tercer plan quinquenal de la India para 1961-66. En los
tres primeros afios la produccidon de cereales se estabilizé en 80
millones de toneladas. Fn el cuarto afio 1a produccién subié a 89
millones y en el quinto afio bajé a 72 millones (47, p. 159). Cuando

se presentan grandes fluctuaciones en la produccidn anual resulta mds
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conveniente fijar una meta anual promedio, o una meta total para el
perfodo cubierto por el plan (109, p. 16).

Por otra parte, puede resultar conveniente cambiar las metas
durante el perfodo de realizacidn de un plan, especialmente si los
hechos demuestran que las metas originales son demasiado altas o dema-
siado bajas. E1 texto mismo de un plan puede incluir las disposiciones
necesarias para efectuar tales cambios. En el plan francés para 1962-
65 se previd que las metas de produccidn de cereales se modificarfan
para satisfacer 1a demanda durante el perfodo comprendido por el plan
(170, p. 40-47). En el plan de Kenya para 1966-70 se previeron ajustes
en las metas de crecimiento en caso de que las metas de produccidn de
cultivos y de ganaderfa no fueran alcanzadas (178, p. 85). En el sector
agricola es especialmente importante contar con metas que sean flexibles
y que puedan cambiarse (120, p. 55; 165, p. 273). Existen muchos fac-
tores que pueden ocasionar cambios en las condiciones de la produccidn
de cultivos. En el desarrollo agricola, las metas de largo plazo de un
plan son mucho mds importantes que 1as metas anuales.

Las metas de insumo suelen ser Utiles para determinar 1o0s pasos
que deben seguirse con el fin de alcanzar las metas de produccién
propuestas. Sin embargo, las metas de insumo deben utilizarse con
cuidado por varias razones. En primer lugar, las metas de insumo no
miden el desarrollo real. Los insumos son sdlo un medio para incre-
mentar la produccién. A menudo las metas de insumos no consideran los
cambios negativos. Por ejemplo, pueden contar como ganancia todos los

canales de irrigacidn nuevos, pero no cuentan como pérdida los canales
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que fallan por falta de mantenimiento. Por otra parte, cuando se
relacionan las metas de insumo con las metas de produccién pueden
cometerse errores en el cdlculo de la relacidn. No obstante, el
empleo de las metas de insumo puede ser (til cuando los aumentos de
produccidn requieren que se planee la provisidn de ciertos insumos.

En ocasiones, cuando las metas de produccidon no se alcanzan, las metas

de insumo pueden ayudar a determinar las causas (120, p. 56).

Procedimientos para la Fijaci6n de Metas

Algunas veces las metas s6lo ‘se basan en cdlculos aproximados.
Con frecuencia los planificadores ajustan las metas de produccidn agri-
cola a los cdlculos sobre la demanda de esos productos. Entonces
calculan los insumos necesarios para alcanzar 10s niveles de producciodn
deseados, y emplean estos calculos para establecer las metas de insumo.
Este procedimiento es obviamente defectuoso.

La produccién agricola no depende inicamente del nivel de insumos.
Los cambios en 1a tecnologia, el clima, las instituciones gubernamen-
tales y las preferencias de los agricultores también influyen en la
produccién (127, p. 382-3).

Los pafses en desarrollo no deberian planificar el aumento de
su produccidn agricola con el sdlo fin de satisfacer la demanda interna.
Este podria ser el mejor curso de accién para un pais que necesita
importar alimentos, pero en los paises en desarrollo donde la produccidn
de alimentos es suficiente, los objetivos de un plan agricola podrian

ser el aumento de las exportaciones o la produccidn de alimentos con
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mayor contenido proteinico (138, p. 36).

Las metas variardn segln la naturaleza de los principales pro-
blemas, estén éstos relacionados con la produccidén o con la demanda.
Si la necesidad mas urgente es, por ejemplo, aumentar la produccidn
para el uso doméstico, las metas serdn diferentes de las que se
establecerian si el objetivo fuera producir para la exportacién. Las
metas necesarias para aumentar los ingresos rurales son diferentes de
las que se necesitan para aumentar la produccidn.

Sea cual fuere el tipo de meta propuesta, es siempre necesario
calcular la demanda, local y externa, y la oferta, constituida por la
produccifn en curso, por las importaciones y las existencias. También
deben estimarse los recursos financieros y l1os insumos disponibles.
Todos estos factores son interdependientes, y es preciso tenerlos en
cuenta cuando se fijan metas. La demanda afectarda a la ofertay vice-
versa. Los recursos disponibles afectaran tanto a la demanda y serdn

también afectados por ellas.

Los recursos disponibles, la oferta y la demanda estan intima-
mente relacionados. Por eso el proceso de la fijacidn de metas puede
iniciarse con el cdlculo de estas variables (109, p. 14). Nec interesa
cudl de las variables se escoja como punto de partida. Los planifi-
cadores convendrdn en que deben intentar equilibrar la oferta y la
demanda, dentro de las limitaciones impuestas por 10s recursos dis-
ponibles. Este equilibrio es dificil de lograr y frecuentemente
resulta necesario ajustar las metas y repetir muchas veces los cdlculos

hasta lTograr el resultado deseado (183, p. 133).
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Algunos pafses han tomado como punto de partida los recursos
disponibles, asigndndolos a los diferentes subsidios o cultivos del
sector agricola. Este método se usa, por lo general, cuando se
considera que los recursos son mas restrictivos que la demanda.

En otros pafses se utiliza la estimacidn de la oferta como
punto de partida para la fijacién de metas (183, p. 134). Este es
un procedimiento adecuado, porque las estimaciones de la oferta
basadas en la produccidn previa permiten juzgar mejor si las metas
son realistas (30, pp. 29-30). Ademis, los datos sobre la produccidn
previa son mds fdciles de obtener que la informaci6n sobre la de-
manda. ‘

No obstante, en la mayoria de los paises, la fijacidn de
metas se inicia con el cdlculo de la demanda. Se considera que la
mejor manera de contribuir al bienestar piblico es ajustar los re-
cursos y la oferta para satisfacer la demanda. Una vez calculada
1la demanda, se estiman los recursos y la capacidad de produccidn.
En Israel, por ejemplo, los planificadores calcularon primero la
demanda y Tuego Tos recursos disponibles, la capacidad de los pro-
ductores para aumentar la produccidn, y el volumen de importaciones
requerido (105, pp. 177-78). En el plan de Sri Lanka para 1959-68
primero se estimd la demanda y luego la oferta (157, pp. 274-5).

E1 cdlculo de la demanda debe incluir la demanda interna
de alimentos (suministros y reserva), la demanda de materia prima
necesaria para la industria local y para las exportaciones (29, p.

19; 120, p. 156). Si la nutricidn constituye un objetivo, 1a demanda



para el suministro de alimentos debe incluir medidas para su mejora-
miento. En muchos casos es necesarin calcular la demanda interna

mds de una vez. Por ejemplo, en el plan de Sri Lanka para 1959-68,
se efectuaron dos cdlculos. ET1 primero era un calculo minimo basado
en la suposicion, puramente tedrica, de que el consumo per capita

no aumentaria. E1 aumento en la demanda reflejaba Unicamente el
crecimiento de poblacién proyectado para los afos 1959-68. En reali-
dad, las autoridades anticipaban que el consumo per capita aumentaria
en un 17 por ciento. E1 segundo cdlculo era mds alto que el primero,
porque tomaba en cuenta no s6lo el crecimiento de la poblacién sino
también el aumento de consumo per capita. Al definir las metas
correspondientes al primer cdlculo, los planificadores trabajaron

con el supuesto de que la produccidn local podria aumentarse para
satisfacer 1a demanda. Con los mismos supuestos, la diferencia

entre el sequndo cdlculo y el primero tendrifa que cubrirse con im-

portaciones (157, p. 27).



- 25 -

CAPITULO II

LA ASIGNACION DE RECURSOS

Una vez estimada la demanda, la tarea siquiente es la de plani-
ficar la asignacion de los recursos disponibles, de modo que se los
utilice de 1a manera mids efectiva posible para aumentar la produccidn
y satisfacer la demanda (11, p. 177). En la mayoria de los pafses
en desarrollo el objetivo principal.es aumentar al mdximo la produc-
cién. No obstante, pueden existir otros objetivos importantes, como,
por ejemplo, aumentar el nivel general de ingresos de los agriculto-
res, o elevarlo en las regiones de bajos ingresos. Si tal es el
caso, la asignacién de recursos deberd efectuarse también de acuerdo
con estos objetivos. En cualquier caso, 1os recursos deben asignarse

de manera que se aumente al miximo posible el valor de la produccién

mientras se llevan a cabo esos cbjetivos.

Los recursos deben distribuirse entre los diferentes sectores
de modo que se obtenga el mayor valor posible de l1a produccién, dentro
de los 1imites establecidos por los objetivos del desarrollo. Para
lograr esto, se deben asignar los recursos de tal forma que se obtenga
1la misma productividad marginal en el empleo de cada uno de ellos,
tomandose en cuenta, nuevamente, los objetivos de desarrollo. Por lo
tanto, al considerar la cantidad de recursos que deberdn asignarse

a un sector en particular, es necesario considerar el uso que se dard
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a esos recursos dentro del sector. Esto significa que el volumen
de recursos que pueda asignarse al sector agricola dependerd de que
el beneficio que se obtenga en ese sector sea por 1o menos igual al
que se obtendria si dichos recursos fuesen asignados a cualquier
otro sector (127, pp. 381, 385).

Sin embargo, frecuentemente resulta dificil obtener informa-
cion fidedigna con respecto a 1os costos y beneficios sociales en el
sector agrficola. Por una parte, el desarrollo agricola supone la
creacién de instituciones y la realizacién de inversiones en inves-

tigacidn, divulgacidon, crédito y sistemas de comercializacidn, acti-

vidades cuyos costos y beneficios son diffciles de estimar (186, p. 2).

Por otra parte, los agricultores se gufan por los precios de mercado,
que, con frecuencia, no reflejan el costo social de los insumos o el
valor social de la produccion. Este problema puede evitarse mediante
el cdlculo de precios de cuenta o de sombra que reflejen los valores
sociales de 1os insumos y la produccidn, pero este tipo de cdalculo es
dificil de realizar.

Por eso, en la mayoria de los paises, no se ha podido seguir
el principio de equivalencia de la productividad marginal para cada
recurso. En la prdctica, la asignacién de recursos al sector agricola
se basa mds en la estimacién que en el conocimiento de los ocostos y
beneficios efectivos.

No obstante, en 1a mayoria de los paises en desarrollo, los
recursos disponibles son muy escasos. Por este motivo, estos paises

deben tratar de utilizar el andlisis econdmico para asignar sus
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recursos de modo que obtengan el mayor beneficio posible. Sin embargo,
el andlisis econdmico depende con frecuencia de informacidn inadecuada
e incierta y, por esto mismo, se basa fundamentalmente en juicios de
valor (187, p. 147). Ademds, la asignacién de recursos a las diferen-
tes instituciones, cultivos y regiones no es una cuestion meramente
técnica. Al contrario, incluye consideraciones de cardcter politico

y social. No obstante, todas estas dificultades subrayan ain mas la
importancia de formular el mejor analisis econdémico posible. Sélo

asi podran las autoridades politicas entender el verdadero efecto de
las opciones que adopten.

Existen muchas clases de opciones. Por ejemplo, puede darse
la opcidn siguiente: o bien se asignan recursos adicionales para los
insumos fisicos directos dentro de un subsector determinado (regidn o
sector), o bien se destinan esos mismos recursos a medidas indirectas
destinadas a alentar a los agricultores a que aumenten la produccidn.
Podria existir otra opcidn entre diseminar 1os recursos disponibles
en todo el pafs o concentrarlos en dreas determinadas. Finalmente,
podrfa existir otra opcién entre la asignacién de los recursos a la
promocién de las exportaciones, o mds bien a la sustitucidén de las
importaciones (112, p. 6).

Al considerar estas opciones es importante examinar su costo
econémico. Por ejemplo, en el caso de algunos productos puede ser mis
conveniente satisfacer la demanda con importaciones, y pagar esas
importaciones con la exportacidn de otros productos mas faciles de

producir (183, p. 139). En otros casos, puede ser mds conveniente
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aumentar la produccidn para reducir las importaciones. o
Cuando existe demanda exterior de algunos productos, es nece-
sario escoger para la exportacidn los productos que contribuyan mds
a los objetivos del desarrollo nacional. Frecuentemente, el objetivo
mas importante es aumentar la produccidén y los ingresos. En este
caso, es necesario calcular la rentabilidad de cada producto exporta- —
ble. Entonces es posible alentar la exportacidn de productos alta-
mente rentables y desalentar la exportacidon de aquellos que no lo
son.
Por otra parte, el objetivo principal del desarrollo puede ser
el de elevar el nivel de ingresos de los agricultores pobres o el de
aumentar el empleo en las zonas rurales. En tal caso, es necesario
determinar primero los productos que contribuyan mejor al objetivo
en cuestién. Cuando exista mds de un producto que permita alcanzar
estos fines, la seleccidén de productos debera basarse en su rentabi-
1idad.
E1 capital disponible para inversién y divisas es un recurso
escaso en la mayoria de los paises en desarrollo. Existen dos pro-
cedimientos importantes para elegir los productos cuya exportacidn
debers promoverse. E1 primero consiste en identificar los productos
que reporten el mayor beneficio con relacidn a la inversién de capi-
tal. E1 segundo consiste en identificar aquellos productos que generen
la mayor cantidad de divisas en relacién con la cantidad de recursos .

locales utilizados. Las divisas deben ser netas, es decir, si se
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requieren importaciones, su costo deberd sustraerse de las ganancias
en divisas.

E1 primer procedimiento se aplica para asegurar que el capital
invertido proporcione el mayor beneficio posible y, al mismo tiempo,
contribuya a alcanzar los objetivos sociales. Una manera de hacer
esto es comparando 1os beneficios de los distintos productos exporta-
bles que cumplan con los objetivos sociales. E1 segundo procedimiento
se aplica para seleccionar aquellos productos que generen la mayor
cantidad de divisas en comparacion con el costo de los recursos uti-
lizados. De este modo serd posible también ofrecer a los consumidores
del pafis exportador precios competitivos con los precios internacio-
nales.

Generalmente, el procedimiento relacionado con las divisas es
el mds importante. Contribuye a asegurar que los bienes seleccionados
proporcionen ventajas al pafs frente a otros paises. No seria efi-
ciente asignar recursos para promover la exportacidn de productos que
no ofrezcan tal ventaja.

A pesar de que la informacion disponible y las técnicas emplea-
das pueden ser inadecuadas, 1a utilizacidn del andlisis econdmico en
la asignaci6n de los recursos procura realizar una seleccidn imparcial.
Los intentos de calcular los costos y beneficios ayudardn a las auto-
ridades politicas a tomar las decisiones necesarias. Por supuesto, las
decisiones finales deberdn basarse en la experiencia previa y en una

valoracién inteligente de la situacién.
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E1 andlisis econdmico puede ser simple o complejo. En el Perd,
se utiliz6 una forma relativamente simple. Se asignaron valores numé-
ricos a todos los productos agricolas posibles de acuerdo con la medida
en que su produccién contribuiria a alcanzar los objetivos del desa-
rrollo. Se compararon los treinta productos que habian recibido la
calificacion mas alta con los que estaban incluidos en el plan de
desarrollo. Luego se asignaron valores basados en dicha comparaciodn
a los productos indicados en el plan. Finalmente, se seleccion6 una
lista definitiva de treinta productos para ser incluida en el plan
(51, Cap. 2, pp. 19-20).

Otro pais emple6 un método mds complejo para asignar valores
numéricos a los productos. Se dio un valor numérico a cada uno de
los principales bienes de consumo que podia producirse en el pais de
acuerdo con su contribucidén al logro de los objetivos de desarrollo.
Algunos de estos objetivos consistfan en la sustitucion de las impor-
taciones, el incremento de las exportaciores, la reducci6én del des-
empleo, Ta redistribucién del ingreso, 1a mejora de los niveles de
nutricidn y el aumento de la variedad de cultivos agricolas. También
se dio un valor numérico a cada objetivo de acuerdo con su importancia
en el plan de desarrollo. Luego se utilizaron estas cifras para medir
1a contribucidn de cada producto al plan de desarrollo.

Se asignd el mismo nimero de puntos a cada actividad requerida
para aumentar la produccién de cada producto. Se multiplic6 el nimero
de puntos de cada actividad por la cifra del producto y se multiplicd

entonces la cantidad resultante por el nimero asignado al objetivo de



- 31 -

desarrollo. Luego se ordend cada actividad -- como por ejemplo, divul-
gacidén, investigacidén y comercializacidon -- de acuerdo con las canti-
dades finales resultantes de esta multiplicacién. E1 resultado se
considerd como una indicacidon de la importancia de cada actividad y se
utilizé como base para la asignacién de los recursos. Se reconocid

que la asignacién de valores numéricos suponia un juicio de valor.

Se arguyd, sin embargo, que el empleo de nimeros facilitaria las deci-
siones finales (186, p. 5).

En Israel se utilizaron técnicas matemdticas avanzadas para
asignar recursos al sector agricola. Se emple6 la programaci6n lineal
y no lineal para determinar las alternativas que mds contribuirfan a
alcanzar los objetivos de desarrollo. Estas técnicas exigieron que
se determinara el mejor resultado posible para un cbjetivo especifico
dentro de ciertos 1imites. Por ejemplo, el objetivo podia ser maxi-
mizar el ingreso agricola o maximizar el ingreso neto del comercio
exterior, y los 1imites podian ser satisfacer la demanda interna dentro
de ciertos precios. Si la demanda de exportacidén o si la oferta de
importacidn estaban sujetas a alguna limitacidn, esto se considerd en
los cdlculos para aumentar al mdximo el ingreso neto del comercio ex-
terior. Luego se utilizé l1a programacidon no lineal para resolver los
problemas y se aplicaron los resultados en la fijacién de las metas
(155, p. 8).

Se pueden emplear diferentes métodos en la asignacidn de recursos

para el desarrollo agricola. E1 método que se aplique debe posibilitar
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1a comparacién de los beneficios que se obtengan mediante los dife-
rentes usos de los mismos recursos (112, p. 6). S6lo asi puede
basarse la decisién en consideraciones econémicas.

Sin embargo, las consideraciones econdémicas no son las (nicas
que deben tomarse en cuenta para la asignacién de recursos. Al fijar
las metas casi siempre es necesario adoptar ciertas hipdtesis con res-
pecto a la orientacidén politica y a 1os programas y proyectos corres-
pondientes. Es posible preparar para cada cdlculo de produccidon una
lista de las hipdtesis en las que el cdlculo debe basarse. Con fre-
cuencia esto no se hace. Hay quienes creen que las consideraciones
de tipo politico y la asignacidén de recursos deben efectuarse s6lo una
vez que se hayan fijado las metas (35, p. 7).

Esto no es conveniente. Si ha de ser alcanzada, toda meta re-
quiere una cierta orientacién politica, ciertos programas y proyectos.
Si existen limitaciones sociales o politicas que impiden la ejecucidn
de ciertos programas, éstas deben conocerse antes de fijarse las metas.
De 1o contrario, es posible que las metas no se alcancen. Cuando
existen limitaciones sociales o politicas en la aplicacién de un pro-
grama determinado, deben fijarse las metas a niveles que puedan alcan-
zarse, incluso si éstas estdan debajo del nivel deseable desde el punto
de vista econdmico. No obstante, las metas deben fijarse de manera que
produzcan el mayor beneficio econdmico posible dentro de las 1imita-
ciones sociales y politicas.

Las metas de un plan de desarrollo agricola deben guardar rela-

cidn tanto con los insumos como con la orientacidén politica adoptada.
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Los aumentos en la produccién agrfcola requieren por lo general insumos
adicionales, tales como fertilizantes, pesticidas, semillas mejoradas
y agua. Con frecuencia se conoce el volumen total de los insumos agri-
colas de un pafs (97, p. 62); sin embargo, la asignacién de estos
insumos a los diferentes cultivos por 1o general no se conoce y sélo
puede calcularse. Se ha intentado muchas veces medir el efecto de 1la
aplicacidn de insumos fisicos adicionales a la produccidn de cultivos
especificos. Estas medidas, si son confiables, pueden ser Gtiles en

la asignacién de los insumos fisicos (189, p. 9).

Se pueden preparar cOmputos-de insumos y productos. Primera-
mente, es necesario determinar la mejor combinacidén de insumos. Luego,
deben identificarse las unidades de produccién, regiones, localidades,
o fincas que experimentardn el mayor aumento en su produccién mediante
el uso de los insumos. E1 cOomputo de insumos y produccidon es un cdlculo
de 1os insumos requeridos y de la produccifén que se obtendrfa de acuerdo
con un plan de accifn determinado (151; 192, p. 174). Tales cOmputos
deben ser preparados para regiones, localidades e incluso, para fincas
individuales. Este método de asignacion de recursos es particularmente
Gti1 cuando escasean algunos insumos. Un aspecto importante de la
planificaci6n para la asignacién de los recursos es asegurar que los
insumos escasos lleguen a las dreas en que Se necesitan y en el mamento
en que se los necesita (187, p. 146). Si se importan insumos, serd
necesario invertir en bodegas y equipo de transporte (191, p. 6).

En Israel, donde el agua es escasa y muy importante, se desa-

rrol16 un método para asignar recursos con el fin de obtener el mayor
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beneficio posible. E1 procedimiento empieza con la estimacifn de la
disponibilidad de agua y continlia hasta la selecci6n de las fincas que
la recibirdn. Como el agua es Ta mayor limitacidn para la produccién,
al asignarla para lograr la miaxima produccién también se obtiene el
mayor beneficio posible de los otros recursos (192, p. 44).

Fara asigrar los recursos, los planificadores deben tratar de
determinar las posibilidades reales de produccién. Los planificadores
no s6lo deben estimar los recursos que se necesitan para alcanzar una
meta ya fijada; su funcién es asignar los recursos que en realidad
estdn disponibles. Si las metas fijadas requieren mds recursos de los
disponibles, éstas son indtiles (193, p. 162). Desde luego, se pueden
fijar metas preliminares, basadas en la demanda, antes de asignar los
recursos, pero si se descubre que l1os recursos son insuficientes,
estas metas preliminares habrdn de reducirse (120, p. 63).

Una vez fijadas las metas preliminares, 1o0s planificadores deben
verificar que éstas no sean mutuamente contradictorias. La meta para
el consumo agricola total debe concordar con la produccién total de
todos los cultivos. Los totales de insumos e inversiones deben guardar
relacién con los insumos e inversiones para cada producto. E1 valor
total de las importaciones y exportaciones debe estar en equilibrio
con las metas de importacidn y exportacién de los diferentes productos.
Es posible que los planificadores tengan que equilibrar otras metas
mds, segln los objetivos de desarrollo. Por ejemplo, el plan puede

comprender objetivos de nutricién. Los planificadores deben entonces
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sopesar el valor nutritivo (calorfas, protefna, vitaminas, etc.) de
la produccién para uso doméstico en términos de las metas de nutri-
cién (128, p. 46).

Al efectuar estas comparaciones, frecuentemente se descubre
que algunas metas no estdn en equilibrio con otras. Esto requiere
la revision de algunas metas o de todas. Este no es sd6lo un problema
aritmético, ya que la revisién de metas puede requerir, ademds, cambios
en la orientaci6n polftica, y en los programas y proyectos (128, p. 46).
Estos cambios creardn nuevos problemas que, a su vez, afectardn a las
metas finales. Por Gltimo, las metas para todo el sector deben estar

en equilibrio con las metas para las diferentes regiones y distritos.

Metas Regionales y Locales

E1 plan agricola de un pafs debe incluir planes especificos para
las diferentes regiones y localidades, ya que las condiciones y las
necesidades son muy distintas de un lugar a otro (194, p. 2). Esto
significa que cada regidn o localidad debe tener metas que se ajusten
a sus necesidades. Ademds, sucede que los insumos son mutuamente de-
pendientes. Si se facilitan fertilizantes en una localidad, agua en
otra y semillas mejoradas en una tercera, el aumento en la produccidn
serd menor que si los tres insumos se aplican en el mismo lugar. Por
1o tanto, no es suficiente tener el total de insumos y productos en
un plan nacional; estas metas deben fijarse para cada zona particular

(11, p. 32).
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Puesto que Tos insumos son interdependientes, es importante que
1as metas de insumos y productos se fijen para las localidades mas pe-
quenas posibles, hasta donde las consideraciones practicas lo permitan
(171, p. 32). Estas localidades serdn diferentes en los distintos
paises. En un pais como la India, donde 1os gobiernos estatales tienen
la responsabilidad de ejecutar los programas agricolas, es necesario -
por 1o menos fijar metas para cada estado. Dentro de los estados de
la India se han establecido metas para los distritos, comunidades y
aldeas. No obstante, la experiencia demuestra que existen 11mites
prdcticos en la fijacion de metas para un gran ndmero de localidades
pequenas. Cuando las metas locales deben ser coordinadas con el plan
estatal o nacional, su gran namero puede exigir mas trabajo del que,
de hecho, se necesita (4, pp. 119-20; 120, p. 59). Se reconoce, sin
embargo, que al permitir que las regiones y localidades fijen sus
metas y traten de alcanzarlas, se les proporciona un buen incentivo
para sus actividades.

Por 1o tanto, deben fijarse metas para las dreas mds extensas
posibles con condiciones agriocolas similares. Por ejemplo, si un
distrito tiene varias aldeas con condiciones de cultivo y comerciali-
zacion esencialmente similares, no hay necesidad de establecer metas
separadas para cada aldea (73, p. 579).

Es dificil fijar metas para las diferentes regiones y locali-
dades dentro de un pais. En algunos casos, las condiciones de cultivo =

son muy similares en grandes areas. Cuando ocurre esto, es posible
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seleccionar unas pocas fincas promedio, representativas de todo el
drea. Se pueden fijar metas para estas fincas promedio y luego mul-
tiplicarlas por el nimero de fincas en la zona, para obtener las metas
locales. En Bangladesh, por ejemplo, se consideraron dos o tres fincas
tipicas del 80 por ciento de las fincas de una provincia (45, p. 30).
Se utilizd como base una comunidad o distrito modelo. De esta manera
se fijaron metas para las diferentes comunidades y distritos de la
provincia (46, p. 193). En Israel se fijaron metas locales y regiona-
les sobre 1a base de cuatrc tipos de fincas: productos lacteos, cul-
tivos de campo, frutas citricas, y cultivos de exportacién. Se fija-
ron metas para estas fincas modelo en las distintas regiones. De esta
manera se fijaron metas regionales que estaban en equilibrio con las
metas nacionales (6, p. 4).

En 1a mayoria de los paises existen tantas diferencias entre
las fincas que resultaria imposible escoger unas pocas fincas prome-
dio, representativas de grandes dreas. También existen muchas dife-
rencias regionales. Incluso las regiones que cuentan con la misma
produccidon pueden presentar diferencias importantes en la distribu-
cion de la riqueza. Por consiguiente, las actitudes y la capacidad
para efectuar inversiones o para utilizar métodos de alta densidad de
mano de obra o tierra seran diferentes entre los agricultores. Cuando
la distribucién de la riqueza es tal que existen pocos agricultores
pobres o ricos, de modo que la mayoria estd en situacidon intermedia,
el agricultor promedio podria considerarse representativo de la

region. Por otra parte, si la mayoria de los agricultores son muy
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pobres y si unos pocos controlan la mayor parte de la produccién, no
es conveniente utilizar al agricultor promedio como modelo. Es mds,
el agricultor promedio de una localidad puede ser muy diferente al

de otra (62, p. XXI). Como resultado, pocos pafses han podido utili-
zar el concepto del agricultor promedio en 1a fijacion de sus metas.
La planificacion basada en el uso de fincas o regiones promedio no es
realista y conduce a errores (62, p. XXI). Ademds, no permite consi-
derar situaciones poco comunes. Por ejemplo, en un estado de la India
se descubrié que existian 35.000 acres con demasiada agua. E1 plan
no contenia ningin programa o proyecto para tratar esta condicidn ex-
traordinaria.

Existe la creencia de que primero es necesario averiguar, con
respecto a cada localidad, las condiciones de cultivo y la capacidad
de los agricultores para utilizar insumos adicionales e incrementar
la produccion. Puede no ser realista tratar de establecer primero las
metas nacionales y luego dividirlas para aplicarlas a las regiones y
localidades. Tales planes, generados en el centro y basados en los
objetivos nacionales, no toman en cuenta las distintas condiciones que
existen en las diferentes regiones y localidades (39, p. 9). Por
ejemplo, en algunos paises africanos, el plan gubernamental requerfa
que los agricultores cultivasen mds algodén para alcanzar las metas
nacionales. Sin embargo, era mds rentable para los agricultores el
cultivo del mafz. Ademds, el cultivo del algodén podia producir
atrasos en la siembra de los cultivos de plantas alimenticias. Este

tipo de planificacién es inGtil (182, p. 81). Los agricultores no
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van a producir cierto cultivo sb6lo porque el gobierno lo requiere. La
vp1anificaci6n agricola debe basarse en una buena comprensién de los
problemas de los agricultores y de las dificultades que encontrarfan
al cambiar sus esquemas de cultivo (182, p. 67). Por esta razén, los
planes basados en metas nacionales que no toman en cuenta las condi-
ciones locales generalmente no tienen éxito.

Las deficiencias en este tipo de planificacidon central han dado
lugar a la idea de que las metas de produccion deben fijarse desde
las aldeas hacia arriba y no desde el centro hacia abajo (195, p. 82).
Quienes apoyan este método sostieneh que las metas nacionales secto-
riales deben establecerse mediante la adicién de las metas locales y
regionales. Cada regidn y localidad debe fijar metas de insumos y pro-
ductos compatibles con las condiciones locales. Luego, estas metas
deben combinarse para conformar una meta nacional que sea realista
(73, pp. 564, 566).

Sin embargo, las metas nacionales deben ser algo mas que la
mera combinacién de muchas metas locales. Estas G1timas pueden esta-
blecerse sin considerar los objetivos de desarrollo nacional. Por lo
tanto, resulta tan importante el que las metas locales consideren los
objetivos de la planificacidon nacional como que las metas de la pla-
nificacién nacional consideren las condiciones y necesidades locales.

Entonces, la fijacién de metas en el sector agricola es un pro-
ceso que tiene necesariamente dos direcciones. Los objetivos y metas
de un sector deben influir en las metas regionales y locales, y vice-

versa. Esto requiere una buena comunicacidn entre el centro y las
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autoridades regionales y locales. Las autoridades regionales y locales
deben conocer bien los objetivos nacionales y las metas propuestas. A
su vez, el centro debe conocer las metas fijadas por las actividades
regionales y locales. Este proceso probablemente ocasionarda algunos
cambios en los objetivos y metas nacionales, y estos cambios a su vez
podran ocasionar mas cambios en las metas regionales y locales. Es
posible que hagan falta también algunas modificaciones a nivel central
y local antes de que se logre armonizar los planes y las metas (73,

pp. 566-7).

Esto no significa que las metas nacionales de insumos y produc-
tos deben ser el total de todas las metas de insumos y productos regio-
nales o locales. Cuando los objetivos nacionales requieren la fijacidn
de metas nacionales para algqunos productos, puede ser necesario esta-
blecer metas regionales y locales. Cuando las metas nacionales no
son necesarias, tampoco hay, por lo general, necesidad de establecer
metas regionales o locales. Sin embargo, las autoridades regionales
0 locales pueden considerar conveniente la fijacion de metas para sus
propios fines. Por ejemplo, en Israel, algunos cultivos estdn sujetos
a restricciones de comercializacién. Para estos cultivos se asignan
cuotas de produccidn para cada region. Para otros cultivos que no
tienen restricciones de comercializacién, las regiones pueden producir
la cantidad que quieran (40, p. 507) y puedan, si asi lo desean, estable-
ciendo metas regionales de produccién. Estas metas pueden proporcionar
informaci6én Gtil a los agricultores. En cualquier caso, las autoridades
regionales deben considerar siempre los objetivos de desarrollo de los pla-

nes agricolas nacionales.
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ET centro puede establecer Tas metas regionales y locales des-

pués de determinar, conjuntamente con las autoridades respectivas,

las necesidades y condiciones locales. Los pasos a tomarse podrian

ser los siguientes:

(1)

(4)

Los planificadores centrales fijan las metas nacionales
de produccidon que parecen deseables desde el punto de
vista nacional.

Después de tratar con los planificadores de las diferen-
tes regiones y localidades, se dividen las metas nacio-
nales de acuerdo con las zonas agricolas mas importantes.
Los planificadores de cada zona preparan las metas de
produccidn que, segln sus cdlculos, podran ser alcanzadas
por los agricultores. También proponen las condiciones
sociales y economicas necesarias para que los agriculto-
res alcancen esas metas. Por 1o general preparan un
computo de insumos y productos para una finca tipica, con
la colaboracién de los agricultores del area. EI

cémputo debe ser realista y compatible con Tos objetivos
y oproblemas de los agricultores.

Se combinan las metas de las diferentes zonas para obtener
un cdlculo aproximado de la produccién nacional.

Si el resultado combinado se aleja demasiado de las metas
nacionales deseadas, se debe estudiar el asunto mas dete-

nidamente y hacer ajustes adicionales. Esto puede requerir
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cambios en los objetivos y metas nacionales, en las metas
regionales y locales, en la polftica agraria y en los
programas de desarrollo.

(6) El estudio y los ajustes contindan hasta lograr una ar-
monfa entre los planes nacionales y locales. Luego se
establecen las metas finales para todo el pafs, para las
grandes zonas y para las pequefias localidades agricolas
(39, pp. 7-8).

Algunos pafses, incluidos la India y Sri Lanka, han intentado
implantar este tipo de planificacidn en dos direcciones (189, p. 9).
Entre los pafses con economfas mixtas, quizds sea Israel el que ha
logrado el mayor éxito. Pero la mayoria de los paises de economia
mixta no han comprendido que el intercambio de informacién en dos di-
recciones es necesario para el &xito en la fijaci6én de metas. Tampoco
ha camprendido que el esﬁablecimiento de metas al nivel local requiere
cooperacidn entre los planificadores y los agricultores, asi como entre
los planificadores a diferentes niveles (39, p. 9).

Entre los pafses socialistas, la Unidn Soviética y China han
seguido bastante de cerca el concepto de la planificacién en dos direc-
ciones. En la Unién Soviética, las fincas estatales y colectivas
proponen sus propios planes y metas. Estos se combinan en planes y
metas para el distrito, la repiblica y el pais entero. Después de su
revisién y ajuste, los planes y metas se devuelven a las repiiblicas,

distritos y fincas (120, p. 59). En el centro se formulan sélo las
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metas de produccién para los grandes cultivos que posteriormente se
venden al gobierno. Las autoridades regionales y locales pueden fijar
metas para otros productos.

En China se utiliza un procedimiento interesante. Después de
mediados de afio, cada comunidad revisa los resultados del ano ante-
rior y considera sus metas para el siguiente afo. Cada comunidad pro-
pone metas que se ajustan a sus problemas y capacidades. Se envian
las metas propuestas al condado. Los oficiales del condado tratan
las metas propuestas con las autoridades comunales. Luego el condado
envia sus metas de insumos y productos a la provincia. La provincia
las envia a la Comisidn de Planificacién Central. Las metas para los
cultivos mds importantes se revisan en una reunidén anual en la que
participan funcionarios provinciales y representantes de la Comision
de Planificacién. Si en una provincia los cultivos principales --
granos, azicar, algodén, aceite vegetal, etc. -- no bastan para
cubrir las necesidades locales, se debe tratar de aumentar las metas
de produccién. Una vez corregidas, las metas provinciales se dividen
y se asignan a los condados y comunidades. Se celebran reuniones
adicionales entre los representantes de las provincias y los condados,
y entre los representantes de los condados y las comunidades, para
examinar y conciliar las metas. Después de todas estas reuniones se
establecen las metas finales (82, p. 6).

Es fdacil entender por qué es conveniente que las personas res-
ponsables por la realizacién de las metas participen en su formulacidn.

No obstante, es muy comlin que no se les dé la oportunidad de



- 44 -

formularlas. Este aspecto es importante. Los productores que formulan
sus propias metas tienden a esforzarse mas por alcanzarlas que si las
metas han sido formuladas por otros. Frecuentemente las metas que esta-
blecen los productores son mids altas que las que fijarfan otros, por-
que los productores conocen mejor sus propios problemas y su capacidad
de produccidén. Las metas fijadas por los productores podran ser mas
altas o mas bajas que 155 formuladas por otros, pero serdn, sin duda,
mas realistas.

Como los productores se esfuerzan mds por alcanzar las metas que
ellos mismos se han fijado, las autoridades centrales deben tratar de
no modificar las metas regionales y locales. En la mayoria de los
casos, éstas deben modificarse s6lo para hacer que concuerden con 1os
objetivos nacionales. Sin embargo, las modificaciones impuestas por

la autoridad central deberian ser minimas.
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CAPITULO III

LA SELECCION DE ESTRATEGIAS PARA EL DESARROLIO AGRICOLA

Por qué Hay necesidad de Estrategias

Para alcanzar un objetivo o una meta habrfa que segquir ciertas po-
liticas que pueden ser de diverso tipo y relacionarse con la mano de
oora, los recursos, la produccién, la inversifn, los precios, los impues-—
tos, la camercializaci®n, el crédito, la investigacifn, el adiestramien-
to, la extensifén, la nutricién, el reasentamiento, etc. Estas politicas
se aplicaran de manera diferente seqln las zonas y los tipos de agriculto-
res (196, p. 2). Algunas politicas deben aplicarse combinadas y otras
pueden usarse solas. Hay politicas que excluyen su combinacifn con otras,
y mientras algunas producen resultados a corto plazo, otras taman mis
tiempo. Las polfiticas afectan a los recursos de modo distinto. Ciertas
politicas tienen un efecto directo sobre la produccién y otras meramente
afectan las condiciones bajo las cuales opera wn agricultor (120, p. 72).

La formulacién de politicas es importante, complicada y diffcil.
Constituye la parte mds importante del proceso de planificacién (14,
p. 5554). EL logro de los objetivos o metas depende de las politicas adop-
tadas. EIl primer paso en la formulacién de polfticas es identificar las
que han de servir para alcanzar la meta. A ocontinuacidén se seleccionarén

las mis efectivas (196, p. 2)
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En Qué Consisten las Estrategias?

Una estrategia es el procedimiento general que se establece para
alcanzar una meta u objetivo determinado. El empleo de variedades agri-
las de alto rendimiento serfa una estrategia para aumentar la produc-
ci6n. Identificar y divulgar las variedades o pricticas tradicionales
mis productivas es otra estrategia, camo asf también aumentar las ex-
portaciones de productos agricolas bdsicos. Cualquiera de estas estra-
tegias proporciona una estructura dentro de la cual pueden seleccionarse
polfticas, programas, proyectos o actividades. Una estrategia también
proporciona orientaciones apropiadas para que las selecciones que se efec-
tGen sean campatibles entre sf y adecuaéas para alcanzar el cbjetivo.

Una vez seleccionada, la estrategia permite evaluar la convenien-—
cia de adoptar determinadas politicas, programas y proyectos. Por ejem-
plo, si se adopta una estrategia de variedades de altos rendimientos
(VAR) , ésta oconstituye una base para establecer si las politicas, progra-
mas y proyectos proporcionardn suficientes insumos, como semillas, fertili-
zantes, pesticidas, agua, etc., en el momento y lugar en que sean necesa-
rios. Una estrategia bién formulada puede demostrar que los polfticas de
incentivos, por ejemplo la suwbvencién de insumos o el mantenimiento de
precios, no tienen éxito si no estén acampanadas de ciertos cambios insti-
tucionales. Esta situacifn se presentf en la India en la década de 1960.
Una estrategia cuidadosamente seleccionada puede detectar problemas que
deben solucionarse para alcanzar el objetivo. Por ejemplo, en un progra-
ma de desarrollo de tierras en Malasia se estableci6 que habfa escasez

de talento administrativo y falta de capacidad para efectuar desmontes.
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La estrategia proporciona también una base para seleccionar el
sistema de organizacidn y actividades que permita alcanzar el objetivo.
En dicha seleccidn podrdn considerarse diferentes tecnologias, loca-
1idades, horarios y empleos del personal.

La estrategia de desarrollo es, entonces, un medio de asegurar
que las politicas, programas, proyectos y actividades actien en forma
conjunta para alcanzar un objetivo. Por ejemplo, una estrategia para
aumentar la produccién puede consistir en aumentar la exportacién de
los productos agricolas. Por lo tanto, deben seleccionarse politicas
de precios, produccion, inversién y'crédito que, actuando en forma

conjunta, posibiliten el maximo aumento de exportaciones.

La Teoria frente a la Préactica

Lo anterior constituye la teoria para el empleo de las estrate-
gias de desarrollo. Sin embargo, en la practica muchos paises en desa-
rrollo no cuentan con estrategias bien concebidas para alcanzar sus ob-
jetivos agricolas. Incluso la India, con planificadores excepcional-
mente buenos, no produjo una "estructura de politicas" o estrategia
para el desarrollo agricola. En 1972, en una reunién conjunta de la
Comisi6n de Estadisticas Agricolas del Cercano Oriente, se informé que
"no existia una estrategia especifica de desarrollo agricola para alcan-

zar los objetivos de empleo rural contenidos en los planes de desarrollo

nacional" del Cercano Oriente (197, p. 17).
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En realidad, algunos pafses aparentemente aplican polfticas que
no estan coordinadas y que incluso suelen ser contradictorias. Por
ejemplo, un grupo de investigacion informé que en Ghana se estaba tra-
tando de hacer todo al mismo tiempo. Los objetivos consistian en aumen-
tar la produccion de alimentos y mejorar la balanza de pagos, pero las
politicas comprendian otros objetivos, tales como mejoras en las condi-
ciones de salud, vivienda, carreteras, electricidad, educacién, etc.,

y también un mejor equilibrio de las distintas regiones (148, p. 21).

En Senegal el objetivo consistfa en mantener un nivel elevado en la pro-
duccién de mani, pero se aplicd una estrategia encaminada a incrementar
la variedad de cultivos con el fin de sustituir las importaciones y
aumentar las exportaciones, la cual estaba en conflicto con el objetivo
declarado. Otros pafses afirman sequir una estrategia, pero no la con-
cretan. Tanzania decidi6 aumentar la productividad; el gobierno sub-
venciond el uso de fertilizantes pero no tomé ninguna medida para cambiar
las condiciones de labranza y permitir asi el uso eficaz de los ferti-
1izéntes. Esto significa que no se adoptaron politicas consistentes

con la estrategia (200, p. 70).

Muchos planes agricolas no reconocen la diferencia entre los obje-
tivos, las estrategias y las politicas. Un objetivo es una meta o enun-
ciacién de 1o que finalmente debe alcanzarse. Una estrategia es una de-
claracidon general o un resumen amplio de los medios para alcanzar el fin
u objetivo y, en este sentido, proporciona la estructura que permite ele-

gir las politicas por emplearse. Las politicas representan las decisiones
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especificas respecto a como se procedera para alcanzar el objetivo. Una
vez elegida, la estrategia sirve de gufa para tomar las decisiones re-
queridas.

Una vez definida con claridad, la estrategia permite combinar en
forma apropiada los recursos y alcanzar el objetivo o meta del desarrollo
agricola. Las diversas estrategias requieren diversas maneras de usar
los recursos y, debido a esto, la estrategia debe definirse con claridad.
Por ejemplo, una estrategia de VAR supone cambios grandes y rapidos en
la tecnologia de labranza. Tal estrategia emplearia los recursos de
manera diferente que en el caso de una estrategia basada en la mejora
gradual de los métodos de labranza tradicional. La estrategia VAR re-
quiere politicas que concentren los recursos necesarios en los Tugares y
momentos adecuados. La estrategia de mejora gradual puede requerir
politicas relacionadas con programas de reforma agraria, educacidn, ex-

tensidn y crédito. También requerird menos divisas que una estrategia

de VAR.

Tipos de Estrategias

Distribucién de los Recursos

Algunos objetivos pueden alcanzarse mediante el uso de estrategias
diferentes. Sin embargo, frecuentemente un objetivo determinado requerird
un tipo especifico de estrategia. Por ejemplo, la experiencia demuestra
que si el objetivo es mejorar la distribucidn del ingreso, resulta mas
efectiva una estrategia de reforma agraria que otra dirigida a la provi-

sién de servicios agricolas nuevos (201, p. 10). Esto es asi porque los
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agricultores tienen mayor interés en mejorar la productividad cuando se
trata de su propia tierra. Por otra parte, el ocbjetivo puede oconsistir
en incrementar la produccifén ripidamente, sin que interese la distribu-
ci6én del ingreso o los niveles de empleo. En este caso, probablemente
resultaria mis efectiva una estrategia de VAR, por varias razones. Pri-
mero, una estrategia de VAR puede implementarse répidamente, ya que no re-
quiere mucho tiempo o dinero para desarrollarse. Una vez probadas en la
localidad de que se trate, las semillas de VAR pueden importarse para su
distribucifn a los agricultores. Segundo, la estrategia de VAR permite
dos, tres o incluso cuatro cosechas por ano cuando se cuenta con sufi-
ciente agua (202, pp. 10-11; 203, p. 1l1l). Tercero, la estrategia permi-
te que los recursos se concentren entre los agricultores que est&n mis
dispuestos a probar métodos nuevos. Tales agricultores frecuentemente
se encuentran en las 8reas agriocolas mds productivas. Por ejemplo, en
la India la estrategia de VAR permitié que los recursos se utilizaran
solamente en &reas escogidas. ‘En estas &reas el swelo, el clima y las
condiciones de irrigacifén eran las mis ventajosas, y los agricultores es-
taban mejor dispuestoé a amplear los nuevos métodos.

Por otra parte, la estrategia de mejoramiento gradual es muy dife-
rente. Esta tender8 a distribuir los recursos en dreas mis extensas e in-
tentaré beneficiar al mayor nfimero posible de agricultores, no solamente a
agquéllos que estén mejor dispuestos a aplicar nuevas ideas.

La experiencia en la India, M&xico y otros paises demuestra que
la concentracidn de recursos puede ser una estrategia adecuada si el obje-

tivo es incrementar la produccifén répidamente y si las demis condiciones
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permiten dicho incremento. Sin embargo, 1a aplicacidn de tal estrategia
puede tener efectos que no son deseables. Por ejemplo, una estrategia
efectiva de VAR puede exigir mas cultivos en gran escala con 1o que los
trabajadores y los arrendatarios podrian perder sus trabajos y sus pre-
dios. E1 aumento de la produccidn puede, pues, dar lugar a injusticias
sociales, como ocurrié en la India. Aln mds, la estrategia de VAR de
1a India inclufa respaldos de precios y subsidios para 1os insumos, lo
que origind una disminuci6én en la produccién de legumbres, 1a fuente
principal de proteina, y afecté enormemente a la gente pobre que de-
pendia de las mismas para las protefnas de su dieta (166, p. 25). En
México, la estrategia de VAR contemﬁ]aba la concentraci6n de los re-
cursos en granjas comerciales de gran tamafio. Comprendfa incentivos
financieros sustanciales para aumentar la produccidn. Estos Gl1timos
aumentaron demasiado el costo de la estrategia. Estudios posteriores
demostraron que los agricultores grandes no utilizaban el capital tan
eficientemente com los pequefios. Los agricultores grandes habian
utilizado la mayor parte del capital invertido en la agricultura, pero
en el caso de Tos pequefios agricultores el incremento en la produccion
resultd ser mayor en relacidn a la inversién de capital (204, pp. 34, 36).
En vista de que una estrategia orientada a concentrar los recur-
sos puede tener efectos sociales no desables, puede ser ventajoso el
empleo de una estrategia dirigida a una mejora mas gradual. La expe-
riencia demuestra que en los pafses pobres una estrategia gradual puede

ser la manera mas segura de desarrollar el sector agricola, aunque no
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“a mas rdapida. Si no existe urgencia en aumentar la produccidn con
rapidez, hay mayor raz6n para considerar los beneficios de una estra-
tegia gradual. Esta estrategia usualmente supone un menor uso de
capital y un mayor empleo de mano de obra en la mejora gradual de los
métodos de produccidn, mejora que debe alcanzar al mayor nimero posi-
ble de agricultores. En Taiwadn se ha utilizado la estrategia gradual.
Se mantuvo estable el tamarfio de las granjas mediante un programa de
reforma agraria. Se aumentaron los rendimientos, aunque no tan rdpido
como con la estrategia de VAR de la India, y 1os beneficios prove-
nientes del aumento en la producci6n se distribuyeron entre muchos
agricultores (205, pp. 44-45). Se ha visto que una estrategia gradual
puede incrementar la produccién, as{ como proporcionar mis empleo y
una mejor distribucidn del ipgreso que las estrategias que concentran
los recursos en pocos agricultores (206, p. 9). Cuando se concentran
los recursos en los agricultores mds grandes, que estdn mis dispuestos
a pfobar nuevos métodos, puede producirse una mayor mecanizacion.

Esto disminuye el empleo y aumenta la desigualdad en la distribucidn

del ingresc camo ocurrié en Pakist&n (207, p. 21).

Estrategias a Corto Plazo Contra Estrategias a Largo Plazo

Como algunas estrategias tardan mds en ejecutarse que otras,
conviene considerar el tiempo que ha de transcurrir hasta que la estra-
tegia produzca resultados (20, pp. 25-26). Si se desean resultados a
corto plazo, no deben escogerse las estrategias que exigan cambios im-

portantes en la tecnologia, la organizacidon, o la administracién. Los
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cambios en la agricultura generalmente requieren mucho tiempo. Por lo
tanto, es importante determinar si una estrategia es a largo o a corto
plazo.

Una estrategia a corto plazo para un objetivo determinado puede
oponerse a otra a largo plazo para el mismo objetivo. Por ejemplo, el
aumentar la irrigacion mediante inundaciones puede ser una buena estra-
tegia a corto plazo para aumentar la produccidn, en el periodo compren-
dido por un plan quinquenal. Sin embargo, tal estrategia puede resultar
en un incremento en 1os niveles de salinidad y en la pérdida de tierras
productivas. Por lo tanto, puede ser mejor adoptar una estrategia a
Targo plazo que tienda a aumentar la irrigacién mediante drenajes y
desalinisaciones, como se hizo en Pakistdn.

La seccidn anterior expuso 1as ventajas y desventajas de las estra-
tegias que requieren una concentracion de los recursos y de las estrate-
gias graduales. Asimismo, sefialaba que las estrategias de resultados
rapidos a veces presentan desventajas sociales a largo plazo. Esto no
significa que las estrategias graduales sean siempre las mejores. Cierta-
mente es deseable tener un programa de largo plazo que dé lugar a un
aumento continuo en la capacidad productiva general. Sin embargo, las
estrategias graduales requieren programas de plazo largo, como ser, inves-
tigacion, reproduccién de vegetales y animales, educacién y estableci-
miento de organizaciones e instituciones. También exigen proyectos
de plazo largo como ser irrigacion y drenaje, control de inundaciones,

y el desarrollo y la colonizacidon de tierras. En vista de los largos

plazos requeridos, algunos gobiernos han adoptado estrategias que
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concentran 10s recursos, como ser un programa de VAR, por producir éstas
resultados mas rdpidos.

No obstante, muchos paises en desarrollo han 1legado a un compro-
miso, adoptando estrategias que contienen programas a corto y largo plazo.
Por ejemplo, en el primer plan quinquenal de Bangladesh 1973-1978, se
adoptaron dos estrategias para alcanzar la autosuficiencia en granos
alimenticios. Primero, se contempld un aumento en el drea cultivable
por cultivos miltiples, mediante la ejecucién de proyectos de irriga-
cién intensivos en mano de obra y de bajo costo. Esto constituia una
estrategia de plazo corto encaminadg a introducir variedades de semillas
de alto rendimiento'en las areas irrigadas. Esta estrategia contemplaba
la concentracién de crédito, insumos fisicos e informacidn técnica en

las areas due ya se encontraban beneficiadas por la irrigacién (78).

La Concentracién de los Recursos en los Pequefios Agricultores

Se han utilizado dos estrategias para concentrar los recursos en los
pequeinios agricultores. La'primera emplea como base del desarrollo rural
un cultivo comercial de alta rentabilidad. Puede citarse como ejemplo el
proyecto de té para pequefios propietarios en Kenya. Este proyecto propor-
cionaba crédito, servicios de extensidn, plantas de procesamiento y caminos
de acceso a los pequefios agricultores en las dreas de cultivo de té. La
estrategia del cultivo comercial es ventajosa porque tiende a diseminar

los beneficios entre los agricultores pequefios. Sin embargo, no
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son muchos los lugares que cuentan con buenas condiciones de clima,
suelos y comercializacion.

La segunda estrategia intenta mejorar 1a productividad de los
pequefios agricultores en un drea suficientemente pequefia como para ser
manejable, y con potencial para mayores rendimientos. Los servicios
que prestan a los agricultores pueden comprender mejoras en 1os medios
de comercializacidn, conservacidon de suelos, construccién de carrete-
ras, servicios sociales e insumos agricolas. E1 objeto es aumentar la
produccidn de los cultivos para la alimentacion de los agricultores y
para su venta en el mercado. Pueden citarse como ejemplos de esta
estrategia los proyectos de Lilongwe y Karonga en Malawi, el proyecto
de Walamo en Etiopia, y el proyecto de Casamance en Senegal. También
puede aplicarse esta estrategia seleccionando un pueblo u otra loca-
1idad en cada regién. E1 pueblo seleccionado se emplea como un modelo
para la introduccién de materiales y métodos de produccién mejorados.
Esta estrategia se utilizé en el Programa de Desarrollo Agricola Inten-
sivo del tercer plan de la India (4, pp. 145-146). Pese a que esta
estrategia puede mejorar la produccidn al concentrar los recursos en
dreas especificas, también puede perjudicar a las demds dreas al absor-

ber sus recursos (206, p. 45).

Otras Estrategias

Sustitucidn de Tas Importaciones

También se han utilizado otras estrategias, ademds de las ya
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descritas. Hasta hace poco, en la mayoria de los paises en desa-
rrollo, el objetivo principal era aumentar la produccidn para al-
canzar la autosuficiencia en ciertos productos, para mejorar la
balanza de pagos, o para ambas cosas a la vez. En el plan del
Libano para 1972-77 la estrategia consistié en aumentar la produc-
cion de cultivos para el consumo interno con el fin de reducir el
déficit en el comercio agricola (179, p. 6). En la década de 1960,
la estrategia de Sri Lanka consistia en aumentar la produccidn de
cultivos para el consumo doméstico con el fin de reducir las impor-

taciones y alcanzar la autosuficiencia en alimentos basicos.

Las Exportaciones Tradicionales

En algunos paises se ha intentado aumentar la produccién mediante
estrategias dirigidas a aumentar las exportaciones de productos tradi-
cionales, como ser bananos, café, cacao, azicar, té o goma. A veces
estas estrategias han comprendido medidas para lograr una comerciali-
zacién mds eficiente, o acuerdos entre los paises importadores y expor-
tadores para aumentar l1os ingresos de las exportaciones. Puede darse
como ejemplos de 1os acuerdos orientados a balancear mejor la oferta
y la demanda de ciertos productos, los acuerdos internacionales del
café y el acuerdo de importaciones de azlcar de los Estados Unidos
(184, pp. 4-5). E1 aumento de las exportaciones de los productos agri-
colas generalmente exige actividades intensivas en capital y desarrollo

comercial. Para tener éxito deben conocerse los diferentes estdndares,
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métodos de empaque, manipulacidn, etc. También debe existir un volumen
de exportaciones que justifique las actividades indicadas (209, pp. 257-
373). Los agricultores pequeiios dificilmente podrdn participar en

estas actividades a menos que 1o hagan a través de cooperativas u orga-
nizaciones de mercadeo. Tal fue el caso en 1a comercializacién del té
en Kenya (206, p. 45; 117, p. 13). De lo contrario, s6lamente podrin
participar 1os agricultores mis grandes y mds ricos. Si éste es el
caso, y el objetivo es 1a mejor distribucion del ingreso, la estrategia

dirigida a aumentar las exportaciones no serd la adecuada.

Diversificacion Agricola

Algunos paises que dependian de uno o dos cultivos para la expor-
tacion, siguieron una estrategia que les permitié obtener ura mayor
variedad de productos agricolas. De esta manera esperaban evitar los
problemas que podrian presentarse si no encontraban un buen mercado para
sus productos tradicionales. Tailandia tuvo mucho éxito con esta estra-
tegia en su segundo plan quinquenal. Anteriormente este pafs dependia
de la exportacidn del arroz para obtener divisas extranjeras derivadas
del mercadeo agricola. Al utilizar esta estrategia, el maiz y la cafa
de azlcar también se convirtieron en productos importantes. Igualmente
en el caso de la yuca y los frijoles. E1 arroz sigue siendo el cultivo

principal, pero su produccién no ha aumentado desde 1966 (211, p. 266).
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Taiwéh y México también utilizaron una estrategia para aumentar
la variedad de cultivos. Estos pafses han tenido un desarrollo agricola
muy bueno. En 1950 el azicar constitufa casi toda la exportacidn agri-
cola de Taiwdn, representando el 80 por ciento del total exportado. En
1967 las exportaciones de azlcar eran todavia importantes, pero repre-
sentaban s6lamente un 7 por ciento del total. Tanto la exportacidn de
bananos, como la de frutas y verduras enlatadas sobrepasaron cada una
por separado a la del aziicar.

En 1a década de 1969, México logrd autoabastecerse de trigce
increment6 la produccidn de muchos otros cultives. La estrategia mexi-
cana consisti® en asignar recursos para incrementar la produccién de
mafz, sorgo y soja, que servirfan para alimentar a las aves de corral
y al ganado. Durante los .afios 1963 y 1968 1a'producc16n de maiz aumentd
casi un 50 por ciento, y la produccidén de sorgo y soja mucho mds. Igual-
mente hubo un rdpido crecimiento en la produccién de frutas y verduras
en conserva para su exportacién a los Estados Unidos (212, pp. 162-163).

Sin embargo, existi6 una diferencia muy importante entre las es-
trategias empleadas por estos dos pafses. En Taiwdn la estrategia em-
pleaba a pequenos agricultores que utilizaban métodos de mano de obra
intensiva. En cambio, en México, Ta estrategia empleaba principal-
mente a aaricultores grandes. Como resultado, el 80 por ciento del
aumento de la produccién en México provenia de menos del 5 por ciento

del total de las fincas agricolas (85, p. 7).
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Ciertas estrategias pueden dar buenos resultados en algunos paises,
y no en otros. Por lo general son los paises pequefios 10s que utilizan
estrategias dirigidas al incremento de las exportaciones. Los paises
grandes, en cambio, utilizardn una estrategia dirigida a satisfacer la
demanda interna, sobre todo si ésta acrecienta la igualdad del ingreso y,

por tanto, agranda el mercado interno (64, p. 44).

Quién Selecciona las Estrategias Agricolas

La seleccion de estrategias es un proceso parecido al de las deci-
siones en cuanto a los objetivos. Este proceso requerird decidir
quiénes recibirdn el mayor beneficio del desarrollo agricola. En
opinion de algunos, la estrategia VAR puede beneficiar a los agricultores
de manera equitativa, puesto que incluso un agricultor pequeio, cual-
quiera que sea la ubicacidén de su granja, puede utilizar 10s recursos
para aumentar su produccidén. En la prdctica, sin embargo, son los
agricultores grandes y ricos los que tienen mds posibilidades de bene-
ficiarse, pues con frecuencia son ellos los que tienen control sobre
el agqua de irrigacion; ademds, les resulta mds facil que a los agricul-
tores pequenos conseguir crédito y otros insumos, incluyendo la ayuda
de los funcionarios (213, p. A-141). Por lo tanto, la seleccién de
una estrategia es mucho mds que una decision técnica. Como general-
mente es cierto que algunns agricultores se benefician mds que otros,
la seleccibén de una estrategia supone decisiones politicas y sociales

importantes. Los planificadores y técnicos pueden aconsejar
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en cuanto a los asuntos técnicos, pero son las autoridades politicas
las que deben tomar la decisi6n final acerca de la selecci6n de una

estrategia de desarrollo.

Como Seleccionar una Estrategia

La Necesidad de un Andlisis Sistemdtico

Una estrategia de desarrollo agricola debe considerar tanto los
objetivos sociales como los econdmicos. Con frecuencia los buenos re-
sultados econdémicos se encuentran en conflicto con Tos objetivos socia-
les. Una estrategia debe estar dirigida a solucionar estos conflictos
entre los objetivos. Asimismo debe tratar de encontrar la mane;a mas efi-
ciente de utilizar los escasos recursos. Para lograr esto se debe
hacer un andlisis sistemdtico de las diferentes maneras de alcanzar un
objetivo. Por ejemplo, en Malasia, el andlisis sistematico sefialaba
lo siguiente:

(1) La obtencidn de una mayor variedad de cultivos permitia

ciertas mejoras, pero de manera limitada.

(2) Los problemas del agricultor pequefio y 1o que se necesitaba

para elevar el ingreso rural.

(3) E1 hecho de que las politicas del arroz del gobierno necesi-

taban ser revisadas.

(4) La necesidad de importaciones.

(5) Los beneficios del uso mejorado de 1os recursos forestales.

(6) Las posibilidades de desarrollar 1a pesca en las costas del

Este.
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(7) Los problemas y condiciones de desarrollo especiales en las

regiones de Sabah y Sarawak.

Un andlisis correcto requiere la obtencidn de informacidn acerca de
varios factores, entre otros, los costos, beneficios, ventajas y desven-
tajas de cada alternativa, como asimismo la disponibilidad de los prin-
cipales recursos. La cantidad de informacifn necesaria dependerd del
tamafio del programa de desarrollo, asi como de la naturaleza de los
objetivos. Si el objetivo es mejorar las condiciones de empleo e in-
gresos de los granjeros y agricultores pequefios, la informacidn nece-
saria serd diferente de aquella que se necesitard si el objetivo es
aumentar la produccién. El1 andlisis hace uso de la informacién dispo-
nible para juzaar qué estrategia tiene mfs posibilidad de alcanzar los
objetivos (214, p. 915).

Es mucho mds facil exponer los beneficios y ventajas de una estra-
tegia que determinar todos los costos y desventajas de la misma. Una
de las razones para esto es que las limitaciones ocasionadas por las
condiciones locales serdn muy diferentes en cada pais. Se necesita
identificar estas limitaciones para que una estrategia particular se
ajuste a las condiciones locales. Unicamente asi se pueden deter-
minar 1os costos y desventajas. Para un planificador es mucho mds
importante identificar estas limitaciones en un pais determinado que
buscar estrategias que funcionen bajo varias clases de condiciones. Un
buen ejemplo de 1a necesidad de tomar en cuenta las limitaciones espe-

cificas de cada pais es Zaire. En este pais 1a proporcidén hombre/
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tierra es muy baja. Por lo tanto, aparentemente, 1a mejor estrategia
para aumentar la produccién seria aumentar la cantidad de tierra culti-
vable. Sin embargo, un andlisis de una misi6én del Banco Mundial sefia-
laba que no existia el suficiente capital humano para hacer esto. Tam-
bién sehalaba que la mecdnizacién no parecia ser la solucién al pro-
blema de 1a mano de obra. Otro factor en contra de una nueva colonizacidn
en gran escala era la actitud de la gente y la disposicion de la tenen-
cia de tierras. La estrategia que mds prometia aumentar la produccidn
era incrementar el rendimiento de las cosechas existentes. Esto parecia
particuiarmente promisorio puesto que el rendimiento habia bajado con
respecto a 1os niveles anteriores. La misidn encontrdé que la produccién
podria ser rdpidamente incrementada si se mejoraba el rendimiento. Una
vez aceptada esta estrategia, las politicas y actividades necesarias
podian identificarse fdcilmente. E1 factor mds importante era mejorar
la calidad de los materiales de siembra, 1o cual requeria un programa
para la produccién, multiplicacién y distribucién de la semilla mejorada
En resumen, la seleccidn de una estrategia requiere un andlisis
sistemdtico de las varias alternativas que podrian posibilitar el
logro de un objetivo. Esto requiere un estudio cuidadoso de todos los
problemas relacionados con los materiales, tecnologia, tierras, tiempo,
mano de obra y actitud de la gente, a medida que se los encuentre en
un determinado pais. A pesar de que estas limitaciones difieren de un

pais a otro, e incluso algunas veces dentro de un mismo pais, se pueden
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hacer ciertas observaciones generales acerca de ellas.

Limitacién de Recursos

La 1limitacidén de recursos ocasionada por condiciones naturales
existe en cualquier pais. E1 clima, la falta de agua y las enferme-
dades locales de animales y plantas son un ejemplo. En la India la
estrategia agricola debe considerar los monzones y en Tanzania la en-
fermedad del suefio transmitida por la mosca tse-tse.

Los paises que cuentan con escasos recursos de agua deben hacer
el mejor uso posible de la misma. Israel y Arabia Saudita han logrado
esto mediante el uso de una estrategia que requiere la concentracion
de agua para las cosechas de alto valor (197, p. 6).

A1 seleccionar una estrategia agricola es muy importante que se
tome en cuenta la limitaci6n de recursos. La seleccion de una estra-
tegia que se ajuste a los recursos disponibles puede traer consigo el
éxito en lugar del fracaso. En Kenya se reconocid el hecho de que
1a mano de obra era limitada. Como resuyltado, la estrategia requerfa
que se limitase la tenencia de tierras a un acre. Esto fue hecho
mediante el control de la distribucion de plantas de té. De esta
manera se impedfa a los agricultores plantar mas retofios de los que
pudiesen cuidar. Por el contrario, Tanzania no tomd en cuenta la
1imitada disponibilidad de mano de obra. Como consequencia Su pro-

grama para intensificar el cultivo de algoddn fracaso.
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Al considerar la limitacién de recursos, es necesario saber de qué
recursos se podrfa disponer en el futuro. Algunos recursos pueden aumen-—

tar y otros disminuir.

Estado del Desarrollo

El estado del desarrollo de un pafs podria limitar la seleccién de
estrategias. Un pafs en una etapa inicial de desarrollo no debe esco-
ger una estrategia como la mecanizacién, va que no cuenta ocon la capaci-
dad ni las divisas necesarias. Igualmente un pafs desarrollado con
escasa mano de obfa no debe escoger una estrategia basada en tecnologfas
que requieran mano de obra intensiva. La estrategia que se escoja debe
adecuarse a las condiciones. Por ejemplo, en algqunos paises, la tenen-
cia de tierras esti dividida en pequenas parcelas; en consecuencia, a no
ser que la tenencia de tierras se consolide, una estrategia de mecaniza-

cién no tendrfa éxito en dichos pafses.

Restricciones Impuestas por la Idiosincracia

Otras limitaciones que se presentan en la seleccién de estrate-
gias son aguellas provenientes de las actitudes y creencias del gobier-
no, la gente, y otros organismos de un determinado pafs. La actitud
del gobiemo hacia el camercio externo, la asistencia del exterior, las
inversiones extranjeras privadas y el deseo de una independencia eco-
némica, son factores que limitan las decisiones relativas a las estra-

tegias que pueden verse afectadas por estas consideraciones. Existen
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muchas lTimitaciones causadas por la actitud del gobierno en cuestiones
nacionales. Estas incluyen el papel del sector plbtico y privado, la
necesidad de una mejor distribucidén del ingreso y la riqueza, la plani-
ficacion familiar, el desempleo, cambios institucionales tales como 1la
reforma agraria, los conflictos entre formas nuevas y tradicionales de
hacer las cosas, la necesidad de acelerar el proceso de desarrollo, y
muchas otras mas.

La China y la India son un ejemplo de la manera en que estas
actitudes pueden afectar la seleccifn de estrategias de desarrollo.

Las autoridades chinas crefan que las instituciones feudales del pais
eran las responsables de la falta de desarrolio agricola. Por lo
tanto, creian que el sistema feudal debia ser reemplazado por un sis-
tema de cultivo colectivo y que ésta serfa la dGnica manera de incre-
mentar la produccién (215, p. 91).

La India, por su parte, comenzd por mejorar gradualmente las rela-
ciones entre agricultores y terratenientes, y entre prestamistas y
comerciantes, sin resultado. Después de l1a independencia adoptaron
otra estrategia. Esta partia del principio de que los agricultores
eran reacios a probar métodos nuevos porque eran ignorantes y analfabe-
tos. Por consiguiente, iniciaron programas de alfabetizacion para
elevar el nivel de educacién, y programas de bienestar social para
ganarse la confianza de los agricultores. Asimismo creian que se dis-
ponia de la tecnologia necesaria para incrementar la produccién. Ini-

ciaron un sistema de servicios de extensidn para informar a los
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agricultores sobre las nuevas técnicas. Por otra parte, crefan que
todos los terratenientes, prestamistas y comerciantes se aprovechaban
de los agricultores pobres y que esto habia empeorado su situacion.
En consecuencia, comenzaron un programa de reforma agraria, nuevos
programas de crédito y dictaron nuevas disposiciones de comercio

para superar esta situacidén (49, p. 34).

No obstante, se encontrd que era muy lento y dificil cambiar
estas instituciones y, ademds, que la distribucidn en todo el pafs
de recursos tan escasos no conduciria a un rdpido crecimiento de la
produccién. Se adoptd entonces una estrategia basada en la concentra-
cion de los esfuerzos de desarrollo en las dreas que contaban con una
buena irrigacién. En 1960-61 se introdujo esta nueva estrategia en
tres distritos. Se la 11amé Programa Agricota Intensivo por Distritos.
Mds tarde se extendid el- programa a 13 distritos, y en 1964-65 se 1o
modificd y extendid a otros‘més. Esta estrategia VAR entrd en una
etapa avanzada a partir de 1964 (216, p. A74).

Si el gobierno To desea, existen ciertas limitaciones que pueden
cambiarse, como ser su actitud hacia el sector privado o su politica
de precios en las ciudades. Existen otras limitaciones que no pueden
cambiarse; en algunos casos parecen estar fuera del control del
gobierno, pero en realidad la actitud del gobierno puede tener efecto
sobre las mismas. Por ejemplo, la limitacidn de divisas, por lo
general, no depende de la actitud del gobierno; sin embargo, si esta

Timitacidon se debe a que el gobierno estd tratando de evitar cierta
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clase de ayuda externa, puede modificarse con un cambio de politica.
Con frecuencia los planificadores quisieran poder cambiar las
actitudes de los gobiernos, sobre todo cuando éstos ocasionan limita-
ciones en la seleccidn de estrategias agricolas, pero no siempre esto
es posible. Por consiguiente, deben tratar de juzgar qué limitaciones
pueden ser modificadas y qué limitaciones deben ser aceptadas. Los
planificadores deben comprender las politicas ae los lideres politicos.
Sucede que en muchos paises en desarrollo, el desarrollo agri-
cola se ve seriamente limitado por la mala administracidn piblica.
Si no se reconoce esta limitacidn, una estrategia corre el riesgo
de fracasar, ya que depende del gobierno para 1levar a cabo su come-
tido, el cual puede ser mids de 1o que éste pueda administrar eficien-

temente.

Limitaciones a Diferentes Niveles

Las limitaciones pueden encontrarse a todo nivel, es decir,
a nivel nacional, sectorial o de granja. Por ejemplo, puede ser
que el gobierno decida concentrar las inversiones en la industria en

vez de la agricultura. Esto ocasionaria una falta de capital de in-

versién en el sector agricola, pero no a nivel nacional. Las limitaciones

pueden diferir unas de otras, dependiendo del nivel en que se presenten,
sea éste nacional, sectorfal o de granja (196, pp. 5-6). Por ejemplo,

puede creerse que existe una cantidad suficiente de fertilizante
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disponible para el sector agricola. Sin embargo, este mismo factor
representa una seria limitacién a nivel de granja si no se encuentra
disponible en el momento y lugar en que se 1o necesite. Otro ejem-
plo es que exista escasez de mano de obra especializada a nivel
nacional. No obstante, los agricultores podrian tener toda la mano

de obra especializada que necesitan si sdlo pudiesen conseguir el
fertilizante que necesitan. Son las limitaciones con las que 10s
agricultores se tienen que enfrentar las que en realidad delimitan

las limitaciones. Por lo tanto, las estrategias deben tomar en cuenta
estas limitaciones a nivel de granja. Las estrategias que s6lo se
preocupan de las limitaciones a nivel nacional y sectorial con fre-
cuencia fracasan. Es posible que las soluciones a estos niveles no
resuelvan los problemas del agricultor. Para que una estrategia tenga
éxito, el agricultor debe creer que los programas y actividades van a
ayudarlo a so]ucionarlsus propios problemas, asi como a alcanzar sus
propios objetivos (217, pp. 2-3).

Algunas veces se necesita mas de una estrategia para alcanzar
los objetivos del desarrollo agricola. Por ejemplo, pueden estable-
cerse objetivos para mejorar tanto la agricultura comercial como el
pequefio cultivo tradicional. Los problemas y limitaciones de estas
dos clases de cultivos son muy diferentes. Por consiguiente, serd
necesario tener dos estrategias, una para la agricultura comercial y

otra para la agricultura tradicional.



s

- 69 -

Pueden existir otras razones por las cuales un pafs necesita mis
de una estrategia. Un pafs puede necesitar diferentes estrategias para
diferentes regiones, esto es, si existen muchas diferencias entre re-
giones, tales como clima o etapas de desarrollo econémico. Un ejemplo
de esto es Brasil, pais grande en el que existen muchas diferencias
regionales. En este pais se ha dado a las regiones bastante autoridad
sobre sus politicas y programas de desarrollo, por 1o que resultaria
poco prdctico tratar de tener una sola estrategfa para la agricul-
tura. Igualmente Turquia tiene dos regiones muy distintas, la regidn
montanosa y la de la costa. Ambas requieren estrategias de desarrollo
diferentes (210, p. 27). Esto también se aplica a Sri Lanka, que
tiene una zona seca y otra donde se cultiva el coco. EI1 Perid tiene
tres zonas, cada una de las cuales necesita una estrategia diferente
(51, vol. 1, p. 5-6; Vol. 2, pp. 85-105). Las diferencias regionales
pueden ser tanto de orden econdmico como climatico. E1 sur de México,

sur de Italia y noreste de Brasil son regiones subdesarrolladas que

necesitan estrategias diferentes a aquellas de las regiones desarrolladas

de sus respectivos paises. Esto se aplica a todos los casos en que una
region esté mas desarrollada que el resto. ET1 Punjab de 1a India es

un ejemplo.

Qué Hacer Acerca de Tas Limitaciones

Al seleccionar una estrategia agricola se debe escoger aquella

que tenga menos limitaciones. Por lo tanto, si las divisas extranjeras



- 70 -

representan una Timitacidn en determinado pafs, se debe escoger una
estrategia que utilice mds mano de obra que maquinaria. Las estrate-

gias se deben seleccionar de modo que se aprovechen 1o mejor posible

los recursos del pais. En el caso de Brasil, donde existe suficiente

terreno, una buena estrategia trataria de expandir el uso de la tierra.

En paises como Bangladesh, donde existe una alta tasa de desempleo,
una buena estrategia se basaria en programas que utilicen mano de obra
intensiva para dar empleo a los desocupados. Esto también se aplica

a pafses en los cuales la provisién de tierras es pequelia en compara-
cion a la provision de mano de obra. Paises como el Japén, la China,
Corea y Taiwan cuentan con suficiente mano de obra, pero con muy

poco terreno. Todos estos paTses han tenido éxito con estrategias

que utilizan mano de obra intensiva en métodos agricolas e industrias
rurales en pequefia escala (85, pp. 14-15). En paises donde existe
suficiente capitai, pero escasa mano de obra, como es el caso de Tos
paises petroleros, la estrategia debe basarse en utilizar capital de
inversién en vez de mano de obra. Si un pais posee una ubicacién geo-
grafica ventajosa, ésta debe ser considerada como un recurso a su
favor. La estrategia de desarrollo de Panamad para la década de 1970
fué basada en las ventajas que ofrece su ubicacién geografica (166,

p. 87).

Algunas veces pueden disefiarse estrategias que evadan ciertas
limitaciones o que se ajusten a ellas. Al adoptar la India su estra-

tegia VAR traté de evitar las limitaciones ocasionadas por las
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actitudes de los agricultores tradicionales. Sri Lanka es un ejemplo
de un pais que adoptd su estrategia a una situacion especifica. En
ese pafs el bajo nivel de educacion y las actitudes tradicionales de
los agricultores constitufan una limitaci16n para el uso de la estrate-
gia VAR. En consecuencia, se utilizd una estrategia intermedia para
lograr que los agricultores cultivasen dos variedades locales de arroz
mejoradas. Estas dieron un mayor rendimiento que las otras variedades
locales y no necesitaban tantos recursos o agua como las variedades de
alto rendimiento, ademds podian ser cultivadas por los agricultores.
Con frecuencia los agricultores pequefios no tienen medios suficientes
para obtener los recursos necesarios, o no entienden los nuevos métodos.
Se esperd que esta estrategia 1ntermedia tuviese éxito para poder

utilizar una estrategia VAR mds avanzada en el tuturo (61, p. 100).
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CAPITULO 1V

POLITICA AGRICOLA

Existen dos tipos de politica: una gue decide qué es lo més
importante y otra que determina cdmo alcanzar los objetivos, es
decir, qué instrumentos han de usarse.

En el primer tipo de politica intervienen las prioridades, o
sea, cuiles son los factores mis importantes, teniendo en cuenta
las regiones, los subsectores y los objetivos. La estrategia que
se adopte para el sector servird de gufa para establecer estas
prioridades. Al considerarse cuestiones de politica tales como el
potencial humano, el empleo, los recursos naturales, la inversibn
y la tecnologfa, habra que conéiderar las prioridades en todos sus
pormenores, posibilitando asi el establecimiento de estdndares que
serén fitiles en las decisiones adoptadas diariamente en la ejecu-
cibn del plan. La politica de inversifn, por ejemplo, habréd de de-
terminar las tasas de interés del dinero disponible para las diver-
sas actividades privadas o0 semiprivadas. La polftica de recursos
naturales podr& orientar acerca de cb6mo distribuir el agua entre
los sectores agricola, urbano e industrial.

El segundo tipo de politica se ocupa de los instrumentos o
medios que han de utilizarse para lograr los objetivos buscados.
En politica son instrumentales, entre otras cosas, la sustentacién
de precios, los impuestos, las juntas de comercializacibén, el cré-
dito, los regimenes de tenencia de la tierra, los servicios de ex-

tensibn agricola y la provisifn de insumos.

PREVIOUS PAGE BLANK



Las acciones tomadas por el goblerno son instrumentos de
politica. Algunas de ellas estén dirigidas a influir en las ac-
tividades de los sectores privados y semiprivados.

Estos dos tipos de politica estan estrechamente relaciona-
dos entre si y lo mismo cabe decir de los instrumentos, cuya
eleccibn depende de las prioridades adoptadas.

Puede darse, por ejemplo, que una politica de precios enca-
minada a fomentar el incremento de la produccibén mediante una
tasa de comercializacidén favorable, no influya sobre los agricul-
tores pobres que viven de lo que ellos mismos producen. En ese
caso habrd que disefiar otras politicas gue permitan a esos agri-
cultores comercializar parte de sus productos. Otro ejemplo
serfia el de los agricultores que, no obstante una politica de
precios que les estimula a producir mis, no consiguen los insumos
que necesitan. En ese caso, deber&n agregarse medidas que favo-
rezcan la provisidn adecuada de insumos y brindar a los agriculto-
res servicios de extensidn que les muestren cdmo usarlos.

La elaboracién de una politica de desarrollo agricola plantea
tres problemas. El primero consiste en determinar cufles son los
obst&culos que se interponen al logro de los objetivos. Por ejem-
plo, si las inversiones exigidas por la introduccién de nuevas tec-
nologias deja s6lo un magro rendimiento, los agricultores se mos-
trarén reacios a invertir y la produccidn no aumentar& mucho. En
este caso, el rendimiento bajo de la inversibn obstaculiza el de-

sarrollo.
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En segundo lugar, hay gue decidir si se cuenta con instrumen-
tos de polftica capaces de eliminar el obstdculo. Por ejemplo,
los precios m8s altos de los productos podrfan persuadir a los
agricultores a invertir en la nueva tecnologfa. Otra politica
seria reducir los precios de los insumos requeridos. Una vez ele-
gido el instrumento de politica adecuado, es necesario buscar con
las agencias correspondientes la mejor manera de llevarlo a la
préctica.

Finalmente, el tercer problema se plantea cuando se encuen-
tra que los instrumentos de politica disponibles son ineficaces.‘
En tal caso podria ser necesario modificar sistemas bédsicos tales
como el régimen de tenencia de la tierra o el sistema de comercia-
lizaciébn.

Es muy diffcil saber si una polftica va a surtir efecto a
menos que se la someta a prueba, y aungue llegue a resultar, puede
darse gue sea eficaz s6lo con una pequefia proporcién de los agri-
cultores. La experiencia gue se tiene con diferentes variaciones
de politica es escasa. A menudo la Gnica manera de juzgar la efi-

cacia de un nuevo instrumento de polftica es probéndolo. 1/

Insumos

El experto Arthur Mosher ha enumerado cinco medidas fundamen-
tales para aumentar la productividad en la agricultura: mercados
para los productos agropecuarios, tecnologfa en constante perfec-
cionamiento, disponibilidad de mercaderfas y equipos necesarios,

incentivos para que los agricultores produzcan mids y transporte. 2/
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También identifica los cinco elementos siguientes, que, aunque
ayudan a aumentar la produccibn, no son esenciales: educacibn
para el desarrollo, crédito para la produccibn, accibn colectiva
de los agricultores, mejoramiento y expansibfn de la tierra y pla-
nificacibn nacional de desarrollo agricola. (102)

Algunos expertos est&n en desacuerdo con esta divisibn entre
elementos esenciales y elementos meramente Gtiles. Algunos creen
que la educacibn es fundamental (218, p&g. 223) y otros opinan
que la planificacibn es necesaria. En China ha disminuido la ne-
cesidad del transporte debido a la politica de autosuficiencia e
industrializacibén rural. En este éaso, el elevado costo del trans-
porte fue una de las razones principales que condujo a la politica
de autosuficiencia. (219, p&gs. 78-79; 220) En América Latina las
asociaciones de productores se encargan de proporcionar insumos y
la extensibén de numerosos cultivos comerciales. Lo mismo hacen
las asociaciones de agricultores en Taiwén y Jap6n. (221, pég. 42)
En situaciones como éstas, los grupos de agricultores son esencia-
les pues por su intermedio se suministran otros elementos gue son
esenciales.

Es evidente que habrd desacuerdos acerca de culdles son los
elementos esenciales en diferentes casos. Al adoptarse una poli-
tica es necesario identificar los problemas criticos de ese caso
particular y encontrar formas de resolverlos. En general puede
decirse, por ejemplo, que el transporte es esencial para el desa-

rrollo agricola. Sin embargc, es posible que en algunos casos



Mo

- 77 -

particulares el transporte sea suficiente y que no se necesite
hacer nada para mejorarlo. La accibn debe ir dirigida a proble-

mas verdaderos.

Programas en "Paguete"

Si, en un caso particular, hay un nlmero de insumos esencia-
les, la produccibén podr& incrementarse si se suministran todos
los elementos esenciales juntos. Si se los entrega por separado
en diferentes &reas, no produciré&n los mismos resultados.

(22, p8g. 140) Si son realmente esenciales, deben estar todos pre-
sentes.

Las politicas suelen fallar debido al abastecimiento inade-
cuado de ciertos insumos. (223, p&g. 38; 224, p&g. 7) A menudo
los fertilizantes, las semillas mejoradas y los pesticidas no se
entregan cuando se necesitan o en la cantidad que se necesita.

En Zaire, por ejemplo, se redujo la produccién porque disminuyd

la calidad de la semilla. Aun disponiendo de insumos suele dis-
tribufrselos demasiado tarde. En otros casos algunas éreas dispo-
nen de demasiados insumos y otras, en cambio, de demasiado pocos.
(56, p&g. 1; 182, p&g. 62; 225, p&g. 120; 226, p&g. 60) E1l resul-
tado final es que no hay un lugar donde puede disponerse de todos
los elementos esenciales.

A fin de evitar este problema, varios paises han iniciado
programas que suministran todos los elementos esenciales juntos.

(206, p&g. 7; 218, p&gs. 222-223) A estos programas se les denomina



programas en "paquete" y comfinmente est&n concentrados s6lo en
unas pocas zonas O a disposicién de un reducido nfmero de agri-
cultores. Esto se debe a gque no hay suficientes bienes o0 mano

de obra para distribuirlos en todo el pafis. Cuando se los uti-
liza con un pequefio nfimero de agricultores, éstos generalmente
tienen m4s dinero. En el Programa Agricola Intensivo por Distri-
tos de la India, el programa se concentra en zonas con abasteci-
miento adecuado de agua y con gente capaz de colaborar con el
programa. (227, pdgs. 284-285) En Zaire, el Banco Mundial reco-
mendS gue el programa se concentrara en zonas selectas, cerca de
ciudades y pueblos y con medios de transporte en las inmediacio-
nes. El suelo y el clima de estas zonas eran propicios y la
tierra habfa sido bien trabajada. El Programa en Pagquete Minimo
de Etiopia se organiz6 de modo que abarcara una faja de tierra de
diez kilSmetros de ancho por 75 kilémetros de largo, con un cami-
no que pasaba por el medio. El programa inclufa caminos secunda-
rios, crédito, insumos y extensifén. Al iniciarse se tuvieron por
lo general buenos resultados. (221, p&ags. 40-42)

Los programas en "paquete" no han solido tener el éxito que
se esperaba y una critica que se les hace con frecuencia es la
ausencia en los mismos de una buena tecnologfa. En la India se
dijo que el programa en "paguete" que se us6 allf no rendfia bas-
tante. (49, pédg. 85)

Aparentemente esta critica no es correcta. Los programas en

"paguete" contienen varios elementos y a menudo es diffcil decidir
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la causa del problema. Los estudios llevados a cabo en Africa
no pudieron decidir si estos programas fracasaron por ser poco
lucrativos o0 porque el riesgo que corren los agricultores es de-
masiado alto. El1 fracaso puede deberse a otras razones. (229,
pdg. 66) En la India se investig§ un programa de este tipo y

se encontrb que el 69% de los funcionarios crefan que se necesi-
taban insumos mayores y mejores, pero solamente el 36% de los
agricultores estaba de acuerdo con esto. Muchos de los agricul-
tores no querfan m4s fertilizante, semillas mejoradas u otros
nuevos insumos. (230, pag. 36)

Pero a veces la nueva tecnologia de los programas en "pagque-
te" puede no ser apropiada. En Ghana un programa de este tipo
estaba destinado a conseguir un incremento en la produccién de
mafz. Segln el programa, debfa cambiarse la época de la siembra
y se propuso que el maiz se sembrara solo en lugar de mezclado
con otros cultivos. Los agricultores pensaron que de esta manera
les disminuirfa el ingreso y ademis la gente opinaba que este maiz
nuevo no era tan bueno para comer. El programa en "paquete" no
tuvo &xito. (63, pdgs. C26, C29) En muchos lugares las nuevas tec-
nologfas no tienen mucho éxito porque exigen m&s mano de obra.
(231, p&g. 23-24) A veces los programas se aplican sin dejar
lugar a cambios que los adapten a las condiciones locales, como
ocurrié en Indonesia. A raiz de esto, las cosechas no fueron tan
abundantes como se les habfa dicho a los agricultores y éstos se
enojaron. Muchos, ademds, se negaron a reintegrar los préstamos

y el programa fracas6. (223, p&gs. 42, 43)
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Los programas en "paquete" que introducen nueva tecnologia
suelen exigir que los agricultores cambien demasiado su modo de
hacer las cosas y esto les hace pensar que es demasiado arries-
gado. (182, pdg. 67) La finica manera de eliminar el riesgo es
ofreciendo a los agricultores una garantfa contra cualquier pér-
dida que experimenten como consecuencia de haber adoptado la
nueva tecnologfa. Esto se hace por medio de un convenio agrico-
la y algunas asociaciones de productores lo han utilizado.

(Véase el capitulo sobre Extensifn.) En la mayorfa de los casos,
sin embargo, no hay garantfa. El agricultor tiene que ponerse

al tanto de una cantidad de cosas a la vez para ser capaz de
juzgar el alcance del riesgo. Para muchos de los agricultores,
esto es demasiado diffcil y suelen terminar rechazando el progra-
ma en "paquete". Puede ocurrir también gue lo usen solamente en
parte de su predio o que se sirvan de la nueva tecnologfa en
forma fragmentaria. Es frecuente, por ejemplo, que los agricul-
tores usen menos de la cantidad recomendada de abono. En Java,
incluso muchos de los agricultores mds grandes usan las varieda-
des de arroz de mis alto rendimiento inicamente en una parte de
sus tierras. (223, p&g. 53) En Puebla, México, los campesinos
experimentaron con las nuevas précticas agricolas. (232, p&g. Al0l)
En general las adoptan gradualmente, un poco a la vez. §Si lo
comlin es que los agricultores adopten las nuevas tecnologfas poco
a poco, no parecerfa que los programas en "pagquete" sean el mejor

instrumento de polftica. Quiz&s sea mis eficaz aplicar un método
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donde se vaya paso a paso. Esto se examina mis detalladamente en
el capitulo de Extensibn e Investigaciébn.

No todos los programas en "paquete" han fracasado. En al-
gunos lugares, estos programas adoptados para las variedades
enanas de trigo y arroz han dado muy buen resultado. Pero afin
aquif ha habido problemas. (233, p&g. 12) En este caso se reque-
rfa el uso de grandes cantidades de fertilizante en un momento
en que el precio habfa aumentado considerablemente. En muchos
paises el costo del fertilizante importado es una carga muy pesa-
da. (234, p&g. 31)

Aunque los agricultores necesitan evidentemente todos los
elementos esenciales, suele ser difficil saber qué cosas son esen-
ciales. Es asf que muchos programas en "paquete" han fracasado
porque la tecnologfa era inadecuada, porque no se habfan incluido
algunos elementos esenciales o porque los agricultores no querfan
probar nuevos métodos. Estos mismos problemas han sido la causa

del fracaso de muchos programas de extensién. Parecerfa, por lo

tanto, que no conviene usar los programas en "paquete" a menos
que se los haya probado en el terreno y se haya encontrado que un

nfimero suficiente de agricultores estd dispuesto a adoptarlos.

Programas Escalonados

La gran mayorfa de los paises en desarrollo han introducido
nuevos métodos en forma gradual. Por lo comn se comienza cons-
truyendo'caminos y realizando obras de regadio. Luego se procede

a suministrar los insumos y otras medidas, especialmente servicios



de extensibn, a fin de mejorar la tecnologia. (235, p4g. 17)
Solamente después de dar estos pasos, se han probado la reforma
de la comercializacién, la politica de precios y la reforma
agraria.

Hay buenas razones para desarrollar el programa en forma -
paulatina. En muchas ocasiones el gobierno no sabe cufles son
los problemas mds serios. Parece oportuno entonces comenzar por
las etapas m&s féciles y gue no encuentren oposicién. Las eta-
pas mds dificiles y que involucren més riesgo pueden venir m&s
tarde. El transporte constituye un primer paso f&cil porque
ofrece beneficios a la industria, al gobierno y a las fuerzas mi-
litares asi como a la agricultura. La provisién de insumos y de
servicios de extensifn estdn més circunscritos a la agricultura
pero com@nmente no encuentran oposicién.

Los problemas se complican m&s cuando el pais considera efec-
tuar cambios en las polfiticas referentes a impuestos, precios, ta-
rifas e importaciones, ya que los efectos son complejos. El bene-
ficio que se le acuerda a un grupo puede tener un efecto adverso
sobre otros. Por ejemplo, los preciosm&s altos que se pagan para
ayudar a los agricultores pueden encontrar oposicibén por parte de = -
la gente de las ciudades que deben pagar més por la comida. Cier-
tos cambios en el sistema social y econémico de un pais pueden
provocar graves problemas politicos. A este tipo de cambio per-
tenecen la reforma agraria, la reforma de la comercializacién y

la formacién de asociaciones de agricultores. Las reformas de



este tipo suelen postergarse todo lo posible y, en ocasiones,
se producen como consecuencia de una revolucién o al ser conquis-
tado el pafs en una gquerra.

En muchos casos existe una razén para pensar que algunos de
los pasos mencionados tendr&n éxito, pues a medida que los agri-
cultores van siguiendo cada paso, ir&n también adoptando el em-
pleo de nueva tecnologia. Aungque el nfmero de agricultores gque
adopta los nuevos programas continfia aumentando, por lo general
no son los pequenos agricultores que lo hacen pues éstos, en su
mayoria, no se ocupan de la produccién de tipo comercial.

Una razbén por la que los grandes agricultores logran tener
éxito con la adopcibén de nuevas técnicas es que ellos cuentan
con los medios necesarios para atender las necesidades esencia-
les, es decir, cuentan con posibilidades para ir a las ciudades
y centros poblados para obtener materiales o entregar productos.
Ademds pueden mantener contacto con el agente de extensibn agri-
cola y hacerle las atenciones necesarias. Este por lo general
presta muy poca atencién a los pequenos agricultores guienes no
pueden afrontar los gastos de transporte. Cuando existen proble-
mas para la obtencién de materiales o servicios, los grandes agri-
cultores estdn siempre en mejor situacidn para resolverlos y
cuando los recursos y servicios son escasos, son éstos los que

logran obtener 1o que necesitan.



Eleccién de Insumos

El desarrollo agricola requiere tanto politicas adecuadas
como insumos ffsicos. La cuestién radica en cbémo brindar un pro-
grama que llegue al grupo apropiado de agricultores. La idea
del programa en "paquete" es correcta: abastecer a los agricul-
tores de todo lo que necesitan. Sin embargo, el problema es
saber qué se necesita. En la préctica, los programas en "paque-
te" v los programas escalonados no han producido con bastante
frecuencia, los resultados apetecidos. En muchas oportunidades,
el gobierno no ha estado dispuesto a dar los pasos més dificiles
y no ha suministrado lo que se necesitaba.

La clave del éxito no estd en un programa en "paquete" o en
un programa escalonado, sino en proporcionar todos los elementos
gue se necesitan. En casi todos los casos, estos elementos han
incluido insumos ffsicos, que se han puesto al alcance de los
agricultores de diversas maneras. Adem8s de los insumos, es nece-
sario preguntar a los agricultores qué necesitan. En muchos paf-
ses dicen gue necesitan tierra.

Finalmente, hay que ser flexible. El fracaso de muchos pro-

gramas en "paquete" se debe a que no se aplicaron con flexibilidad.

Los programas no respondfan a las condiciones locales. Todos los
programas deben probarse y adaptarse en ensayos de campo, pero

también deben probarse y adaptarse en la tierra del agricultor.



Incentivos

El uso de insumos depende en gran parte de su costo. Por
este motivo, las politicas de precios e impuestos tienen un efec-
to importante sobre los insumos. Los precios y los impuestos
sobre la produccibén, la tierra y el ingreso también tienen un
efecto importante sobre los incentivos a los agricultores. El
agricultor estar& dispuesto a usar nuevas tecnologias y a expan-
dir la produccién solamente si €1 se beneficia. Los precios,
los impuestos y demés polfiticas que incidan sobre los insumos y
la produccién determinar&n si hay un beneficio para el agricul-
tor. No ha habido casos en que aumentara la produccién si no
habfa un beneficio para el agricultor. (30, pég. 9)

El beneficio que reciba el agricultor también depende de
la manera en que puede usar su ingreso. Los impuestos que deba
pagar y la disponibilidad de los bienes y servicios que necesita
inciden directamente sobre el beneficio del agricultor. E1l au-
mento del ingreso en efectivo no le beneficia, salvo que pueda
usarlo para comprar las cosas que quiera y necesite. ©Si estas
cosas no estln a su alcance, el agricultor no considerari que el
aumento de la produccidn le reporta beneficio alguno.
(237, p&g. 78; 102, p&g. 100; 238, p&g. 249)

Muchos de los qué han visitado a China informan que los ne-
gocios de las zonas rurales tienen mds mercaderfa que los de
pafses en desarrollo como la India. Esto puede ser debido a la

distribucién m&s equitativa del ingreso. También es posible que



la disponibilidad de esta mercaderfa funcione como un incentivo
para la produccién.

En Jap6n debfa pagarse el impuesto territorial en efectivo,
(239, pd&g. 26) 1lo gue obligaba a los agricultores a aumentar la
produccibn y a vender parte de lo producido a fin de conseguir

dinero en efectivo. El ofrecimiento de atenci6én médica y educa-

cién constituyen incentivos similares. Segln un informe de Zaire,

la escasez de articulos gque puedan comprarse ha desalentado la
produccibén agricola. En la mayorfa de los paises no se ha pres-

tado mucha atencién a este tipo de incentivo.

Rendimiento e Insumos Subvencionados

La mejora del rendimiento, que lleva a un incremento de la
produccibn en relacién con los insumos, también puede servir de
incentivo. Un rendimiento mayor puede provocar un incremento
del ingreso sin que se aumenten los precios. (240, p&g. 50)

El mayor incentivo consiste en una combinacién de precios y ren-
dimiento favorables. La produccién ha aumentado considerable-
mente cuando se ha usado una combinacién de mayor rendimiento,
insumos subvencionados y sostenes de precios. Esto ha podido
comprobarse en particular con los agricultores m&s grandes de la
India, Pakisté&n y Bangladesh. (203, p&gs. 10, 57) De esta mane-
ra también se contribuy6 en gran medida a aumentar la produccibn
algodonera de Tanzania.

Lo m8s deseable serfa que el mayor rendimiento produjera un

incremento en el ingreso del agricultor sin gue aumentara el
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precio del producto. El incremento del ingreso sirve de estimu-
lo a los agricultores para que continfien aumentando la produccién.
México fue un ejemplo de lo antedicho cuando el precio de las co-
sechas baj6é alrededor del 1 por ciento en cada uno de los afos
transcurridos entre 1940 y 1962. Al mismo tiempo, la cantidad y
variedad de la produccién de alimentos aumentdé. (203, p&g. 21)

En los pafses mis desarrollados no parece gue una leve disminu-
cién de los precios o de la extensidn de la tierra influya en la
adopcién de tecnologfas mejores y en el aumento de la produccién.
En Japbn y en Taiwén se dan las mismas condiciones. (146, p&g. 51)
(47, p&gs. 169, 211-213) E1l uso de técnicas mejores es la mejor
manera de aumentar el ingreso agrficola. Deben establecerse las
condiciones para desarrollar y adoptar sistemdticamente tales me-
joras. (143, p&gs. 10-11) Cabe senalar gue es especialmente im-
portante usar insumos mds productivos en el momento que los agri-
cultores comienzan a adoptar las nuevas tecnologfas.

(241, p&gs. 25-26; 143, p&g. 293; 242, p&g. 7)

Los precios de los insumos también influirdn sobre el bene-
ficio que ha de rendir o no la nueva tecnologfa. Si el costo de
los insumos es elevado, los agricultores creerdn gue se arriesgan
demasiado usdndolos. Si ademis no han tenido ninguna experiencia
en la compra de insumos, probablemente creerfn que tanto el pre-
cio como el riesgo son demasiado altos y tender&n a no comprarlos.
(20, p&g. 25; 24, p&gs. 25-26) Este problema puede resolverse au-

mentando la productividad de los insumos o reduciendo el precio.



Como generalmente no es f&cil cambiar la productividad de
los insumos, en muchos pafses se acostumbra subvencionarlos a
fin de reducir el costo. De esta manera es posible que los
agricultores se muestren dispuestos a probarlos. Pakisté&n nos
proporciona un ejemplo al respecto. (243, p&g. 20; 244, p&g. 66;
226, p&gs. 53-63; 95, p&g. 1ll1l) E1l fertilizante se ha subvencio-
nado con frecuencia. (237, pdg. 112) En algunos casos se debid
subvencionar para contrarrestar los derechos de importacién,
mientras gue en otros se trat6 de proteger a los productores lo-
cales o de neutralizar los altos costos de la comercializacién.
(243, p&g. 20; 245, pégs. 105—106; 59, p&g. 10)

Una de las ventajas gue ofrecen los subsidios a los insumos
como medio de aumentar los beneficios de las nuevas tecnologias
es gue se pagan solamente a los que usan los insumos.

(246, pag. 589) Una de las desventajas es gue los precios bajos
pueden disuadir a los productores privados de participar en las
actividades comerciales. Esto ocurrib en Nigeria, la India e
Indonesia. (144, p&g. 40; 225, p&g. 120; 247, p&g. 11l1) Una
forma de resolver este problema es estudiando la manera de otor-

gar los subsidios.

Polftica de Precios de la Produccifn

El ajuste de los precios para la produccibén ha sido el ins-
trumento usado con m&s frecuencia como incentivo. Los gobiernos
acostumbran a mantener bajos los precios a fin de gque la gente

de las ciudades pague menos por la comida. (102, p&gs. 104-105)
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En otros casos, los derechos a la exportacién, las politicas cam-
biarias y el control de los excedentes han tenido el efecto de
reducir los precios pagados a los agricultores. (144, pag. 44)

A veces la adquisicién obligatoria a precios fijos ha hecho que
disminuya el incentivo a los agricultores y que se reduzca la pro-
duccib6n agricola. (225, pag. 33; 102, p&gs. 104-105; 248, p&g. 61;
249, p&g. 202) Los cambios de politicas encaminadas a fomentar

el incremento de la produccién han producido por lo general au-
meritos considerables. (250, p&g. 9; 251, p&g. 52) Estos cambios
ponen de relieve culn bajos habfan mantenido los precios las po-
lfiticas anteriores.

Se ha observado que el aumento del precio de ciertos produc-
tos agricolas surte mis efecto que el aumento de precios en gene-
ral, sobre todo cuando se trata de cultivos que requiere s6lo una
pequefia parte del 4rea total cultivada. (252, p&g. 741; 253, pégs.
160-161; 254, pag. 134; 255, p&g. 39; 143, p&g. 211; 20, pig. 26;
256, padg. 192) En algunos casos, el efecto de tales aumentos fue
similar--e incluso mayor--en los pafses en desarrollo que en los
paises desarrollados. (257, p&gs. 309-310, 258, pag. 4; 66,
pdgs. 149-150)

Sin embargo, con el aumento de los precios no se consiguif,
por lo general, un incremento en la produccién general de los cul-
tivos. En la India, por ejemplo, los precios aumentaron mucho
m&s ripidamente que la produccibén a pesar de que se registr§ un

aumento en el uso de insumos tales como variedades de semilla
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de alto rendimiento, fertilizantes y agua. (47, pd4g. 206;
253, p&g. 161)

La mayor o menor repercusién que tengan los aumentos de
precios variar8d de manera muy diversa, segln la regidn geogré-
fica, los cultivos, el tamano de la finca y los agricultores.
Se obtendrd un mayor efecto si los insumos son f&ciles de obte-
ner y el mercado comercial es fuerte. (253, p&g. 156) Asimismo,
ser8 mayor si se trata de cultivos comerciales y no de cultivos
de subsistencia de los pequenos agricultores. (259, pdg. A-70;
173, p&g. 200; 235, p&g. 176; 260, p&g. 3) Debido a esto, el .
aumento de precios no servird de mucho al pequeno agricultor.
(261, pag. 7) Y menos afin servird a los que consumen casi toda
su produccibén. El aumento de precios no afectarid a la produccién
total, sino a la parte que se vende en el mercado. (206, p&g. 21;
143, p&g. 3)

Se han propuesto, adem8s, otras tres posibles aplicaciones de
la politica de precios. Una servirfa para que los agricultores
que producen sobre todo para su propio consumo se sientan estimu-
lados a cultivar para vender. (235, p&g. 176) Esto resulta bas-
tante caro, ya que la produccién de los agricultores mis grandes
aumenta mucho més r&pidamente que la de los pequenos agricultores.
Un segundo uso consiste en estabilizar los precios tanto para los
consumidores como para los productores. (20, p8g. 25; 262, pdg. 365;
245, p&g. 100; 94, p&gs. 1V, 68-69; 237, pd&g. 100; 4, pig. 134)

Los precios estabilizados para productores disminuirén el riesgo -
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que presenta el uso de nuevas tecnologfas y estimulari la compra
de insumos. En Pakistén occidental, por ejemplo, la importacidn
de grano PL 480 de los Estados Unidos estabilizb el precio de
los productos alimenticios. (241, p&gs. 61-62) Como consecuen-
cia, muchos agricultores optaron por dedicarse a cultivos comer-
ciales. En el Brasil, los agricultores que habfan comenzado a
cultivar cana de azfcar volvieron a dedicarse a los cereales de-
bido a la falta de estabilidad de los precios. (102, p&g. 102)
Una tercera aplicacién de la politica de precios es la redistri-
bucién del ingreso entre las &reas rurales y las ciudades. Esto
no resuelve, sin embargo, el problema de la redistribucibn del
ingreso dentro del sector agricola. Israel y China se han mos-
trado muy preocupados ante este problema y se han valido de la
politica de precios para dirigir el ingreso hacia las zonas rura-
les, viéndose obligados a encontrar otras maneras de distribuir
mds equitativamente el ingreso en esas zonas. (101, p&g. 349;
68, pag. 50)

En resumen, los precios gque se establezcan para la produc-
cién deben ser lo suficientemente altos para que el agricultor
pueda pagar los insumos y obtener una ganancia. La ganancia seré
lo suficientemente grande como para compensar al agricultor por
el riesgo que toma y por el trabajo extra que exige la nueva tec-
nologfa. (263, p&gs. 23-24; 242, p&g. 7; 9, pag. 58) La ganancia
depende no s6lo de los precios de la produccién sino también de

los precios y de la productividad de los insumos y de la nueva
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tecnologfa. La politica de precios puede ayudar muy eficazmente
a cambiar de un cultivo a otro, pero los aumentos generales de

precios no surten mucho efecto en la produccién agrfcola total.

Métodos de Ajuste de Precios

Toda politica de precios entrana un costo para alguien, in-
dependientemente de si los precios se refieran a los insumos o a
los productos y de si el ajuste es para rebajarlos o aumentarlos.
Los precios de los productos alimenticios, por ejemplo, solifan
mantenerse bajos ya que se consideraba polfticamente peligroso
qgue la gente de las ciudades tuviera que pagar el costo Integro
del producto. A consecuencia de esto, hubo escasez de productos
y debieron aumentarse las importaciones. Cuando pudo disponerse
de grano PL 480 en abundancia y pudo pagarse en moneda local, el
déficit de alimentos pudo contrarrestarse a bajo costo. Cuando
los excedentes de granos de los paises occidentales disminuyeron,
aumentando los déficits en otros paises, el costo de esas politi-
cas de precios aumentaron considerablemente. El resultado es el
aumento en los precios de los alimentos en la mayorfa de los pai-
ses. (203, pég. 20)

Cuando no se encontr6 un método econfmico de resolver el pro-
blema de los costos, algunos pafses trataron de recurrir a la
fuerza. En muchos pafses se intent6 la adquisicién obligatoria
de granos y el racionamiento, lo que a menudo originé una disminu-
cién de la produccién de cereales. Ademds, estos métodos resul-

taron difficiles de manejar y costosos y a menudo conducen a que
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se cree un mercado negro. Los gobiernos no pudieron adquirir
los cereales y las importaciones aumentaron. La mayorfa de los
gobiernos fracasaron en su intento de poner en vigor los progra-
mas de adquisicién forzosa. (234, p&g. 20) Algunos paises como
Pakist&n, India, Birmania y algunas naciones de Europa oriental
han debido volver a aceptar las pr&cticas comerciales privadas

y abandonar la intervencién estatal.

Hay diversas maneras de reducir la dificultad y el costo
que exige la administracién de la polftica de precios. En pri-
mer lugar, ser8 mis fécil si el precio fijado se aproxima al pre-
cio normal del mercado determinado.por la oferta y la demanda.
Por lo tanto, es preferible dejar que el mercado determine el
nivel de precios y proceder luego a estabilizarlos a ese nivel.
En varios paises en desarrollo se ha adoptado la estabilizacién
de precios como parte de la polftica de precios. (3, p&g. 66;
180, p&g. 150; 249, p&g. 203)

De manera andloga, si los subsidios se usan para estimular
a los agricultores a comprar insumos, es mejor que los subsidios
sean pequenos. Cuando los agricultores se acostumbran a usarlos
y la productividad aumente, los subsidios pueden reducirse afin
mds. No se reducirén, en cambio, si se usan para compensar los
derechos de importacibén u otra accién encaminada a elevar los
precios. Si el precio de los insumos se mantiene muy bajo por
perfiodos prolongados, es posible gque se llegue a abusar de ellos.

Esto puede llevar a que se descuiden otras formas de aumentar la
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produccibén. Por ejemplo, en Sri Lanka no se cobraba el agua des-
tinada al regadfo, lo que condujo a que se la usara ineficiente-
mente y se la malgastara. En Pakist&n, la proteccién de las
plantas era gratis, difundiéndose ampliamente la tecnologfa de
los pesticidas pero haciéndose uso inadecuado y costoso del redu-
cido nfimero de técnicos calificados. (244, p&g. 66)

En segundo lugar, si el sostén de precios se aplica solamen-
te a unos pocos cultivos, los gastos administrativos se reduci-
r&n bastante. Esta ha sido la politica adoptada por varios pai-
ses en desarrollo. (4, p&g. 145) Esta polfitica puede conducir a
gue se aumenten los cultivos con precios de sostén a costa de la
disminucién de otros, lo que serfa conveniente si en los cultivos
protegidos por los precios se usa una tecnologfa m&s productiva
pues entonces se ganarfa en produccibén total. Cabe destacar, sin
embargo, que una polfitica semejante debe tener ciertos limites.

En las Filipinas, por ejemplo, el precio de sostén para el arroz
produjo una oferta excesiva que provocS una baja de los precios.

Lo mismo ha ocurrido en otros pafses. (212, pags. 97-98) Cuando,
debido al sostén de los precios y otras politicas, aumenta nota-
blemente la disponibilidad de granos para la alimentacibn, se

hace necesario fomentar la produccién de otros cultivos comerciales.

La mejor forma de estabilizar los precios de los cultivos de
un pafs es a través de la intervencibn estatal en la compra, venta
y almacenaje de la produccibén agricola. En épocas de precios altos

para la exportacién es conveniente crear un fondo de reserva
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destinado a sostener los precios internos cuando los precios del
mercado internacional sean bajos. (260, p8gs. 2-3; 66, pag. 154;
4, pag. 134; 249, p&g. 205) A esto se le da el nombre de pro-
rrateo financiero. El programa no es costoso, siempre que las
ganancias y las pérdidas sean aproximadamente iguales, es decir,
que puedan promediarse a lo largo de un perfodo. (264, pég. 66)
Debe contarse, sin embargo, con gastos de capital que provean
los servicios de almacenaje. (260, pdgs. 2-3)

La inestabilidad de los precios plantea al agricultor un
problema diferente. Puede haber una gran diferencia entre el
precio que puede obtener por sus productos vendiéndolos en su
finca y el precio que Consigue llevandolos al mercado.

(4, p4g. 134) También puede haber diferencia entre el precio en
época de recoleccién y el que consigue unos meses m&s tarde.

Una de las formas més baratas de incrementar el ingreso del agri-
cultor es facilité&ndole el acarreo de sus productos al mercado

y el almacenamiento de granos a bajo costo. En Brasil se ha or-
ganizado un sistema mediante el cual se ayuda al agricultor a
almacenar parte de su produccién después de la cosecha. AsI es
como cinco meses después de haber cosechado el arroz, los agri-
cultores brasilenos tenfan en su poder del 20 al 30 por ciento
del grano. (265, p&g. 33)

Los programas que ofrecen incentivos dan buen resultado si
se consigue aumentar la produccifin. Para esto el agricultor

debe recibir el beneficio como resultado de la combinacifn de
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los precios de los insumos, un rendimiento mayor y los precios
de los productos. En los precios de los insumos y de los pro-
ductos inciden los impuestos, los derechos aduaneros, las tari-
fas, las tasas de cambio, los subsidios y los excedentes almace-
nados por el gobierno. Por eso es importante que, al conside-
rarse las politicas relacionadas con estos factores, se tenga

en cuenta de qué manera se afectard el desarrollo agricola.

El medio m&s conveniente para lograr el desarrollo de la
agricultura es una mejor tecnologfa. A falta de esto, son fitiles
la subvencién de los insumos y el aumento de los precios, que
también se pueden aplicar cuando deben desarrollarse solamente
ciertos cultivos determinados. El programa de precios mis econé-
mico es el que favorece la estabilizacibén de los precios a un
nivel que se aproxima al equilibrio natural de la oferta y la de-
manda. Los aumentos de precios ayudan generalmente m8s a los
agricultores grandes que a los mis pequefios. (242, p&g. 7) A
veces benefician fnicamente a los comerciantes y a los grandes
terratenientes. Los insumos subvencionados no resultarén efica-
ces si no se distribuyen en forma adecuada. (1, p&g. 114) Si
este tipo de medidas falla, har8 falta reformar el régimen de te-
nencia de la tierra y efectuar cambios institucionales tales como
la mejora de la comercializacién y el establecimiento de coopera-
tivas. (266, pdgs. 13-14) Los paises que en la década de 1950 ex-
perimentaron tasas de crecimiento agricola del 5 por ciento o mé&s
fueron aquellos con instituciones eficaces e incentivos minimos.

(191, p&g. 7)
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CAPITULO V

CREDITO AGRICOLA

La Necesidad de Crédito

Mucha gente cree que, en los paises en desarrollo, hay nece-
sidad de aumentar el crédito a los agricultores, (48, pags. 4-5)
267, pdg. 15; 97, pags. 286-287) y son numerosos los pafses que
han introducido programas de crédito. (212, pag. 96) E1 cré&dito
es especialmente necesario para financiar el uso en aumento de
nuevos insumos. (269, pdg. 286; 35, p&gs. 9-10) En las Filipinas,
por ejemplo, el uso de métodos recomendados para el cultivo de
variedades de arroz de alto rendimiento aument6 el costo medio de
los insumos de 20 dbSlares a 220 d6lares por hect8rea. (270, pag. 80)
En Puebla, México, donde los agricultores ya estaban usando insu-
mos que habfan comprado, el costo de los mismos se elevS del 19 al
82 por ciento al usarse los nuevos métodos recomendados. (271,
pdg. 87)

En la mayorfa de los paises, los agricultores recurren a
prestamistas, parientes o amigos para conseguir crédito. (2, p&g. 10)
A menudo se acusa a los prestamistas de cobrar un interé&s demasiado
alto, pero por lo general continfian prestando dinero aungque haya
crédito pliblico. Esto se debe a que, por lo comfin, es mis féicil
y r8pido conseguir crédito de un prestamista que de un banco.

(49, p8gs. 65-69; 381, pag. 47) En muchas ocasiones, el gobierno
exige de los agricultores el uso de ciertos insumos antes de acor-

darles un crédito, con lo cual se les desalienta. La situacién



empeora si los insumos exigidos por el gobierno no se distribu-
yen cuando se necesitan.

Los agricultores mencionan con frecuencia la necesidad de
crédito, gque no es exactamente lo mismo que la necesidad de fer-
tilizante o de semillas. La falta de crédito no es a veces el
verdadero problema, (272, p&g. 1) sino las restricciones para
acordarlo, que impiden conseguirlo a la gente mas necesitada.

Por el contrario, los gue no lo necesitan son los que por lo
com@n lo consiguen.

Los estudios realizados en Africa revelan a menudo que los
agricultores no necesitaban del crédito para usar nuevos insumos.
(229, p&gs. 69-70) En Nigeria y Ghana, por ejemplo, se encontrd
que las fuentes tradicionales de crédito como los prestamistas,
familiares y amigos bastaban para financiar las tasas m8s altas
de crecimiento. (144, p&g. 7; 63, pdgs. 40-42; 231, p&g. 91)

En Malawi muchos mis agricultores compraron insumos cuando no hubo
créditos disponibles. Los insumos gque resultan eficaces son capa-
ces de aumentar el ingreso de los agricultores en una sola esta-
cibén y redimir su costo. Los agricultores pueden comenzar a usar-
los en pequenas cantidades y comprar cantidades mayores al ascen-
der su ingreso. (234, p&g. 23; 241, p&g. 26) En anos recientes,
los precios de los productos bésicos de algunos pafses han ascen-
dido tanto que han bastado para financiar el costo de los nuevos
insumos. Cuando los insumos aumentan el ingreso en exceso de su

costo, el crédito se hace innecesario.



igyn

- 99 -

La mayor parte de las inversiones en la agricultura pueden
ser hechas por los mismos agricultores si cuentan con ingresos
suficientes. (229, p&g. 68; 235, pigs. 173-174) Si no tienen
ingresos suficientes, no es probable que se aumente la produc-
ci6én acordindoles créditos. Los agricultores mis pobres no ne-
cesitan tanto crédito como mayores ingresos.

Sin embargo, el crédito puede ser fitil en el desarrollo
agricola. Los créditos a corto plazo servirian en algunos casos
para acelerar el desarrollo. El crédito puede también ayudar a
los agricultores m&s pobres. La reforma agraria y otras refor-
mas institucionales podrfan dificultar la obtencibén de créditos
de las fuentes tradiciOnales por parte de los agricultores. Por
esta razbn serfa necesario que se acordaran créditos después de
realizadas estas reformas. (273, pdg. 15)

Es posible que el pequeno agricultor necesite el crédito
para comprar cosas que &l ha de usar, m8s bien que insumos para
la produccibén. En Gambia, los pequenos agricultores necesitaban
créditos para comprarse bienes de consumo tales como ropa y comi-
da. (63, p&g. B42) A veces los agricultores no distinguen entre
el crédito para el consumo y el crédito para la produccién.

(274, p&g. 293) En Asia, m8s de la mitad de lo prestado a los
agricultores se destina a necesidades de consumo. Cuando los pe-
quenos agricultores no pueden conseguir crédito para bienes de
consumo y s6lo obtienen préstamos en especie de insumos, suelen

vender parte de los insumos a los agricultores més grandes a fin
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de recibir el dinero en efectivo que necesitan. En un programa

de produccién tabacalera de Tanzania, los agricultores no podian

cultivar el mafz que necesitaban para alimentarse, de modo que

para conseguir alimentos debfan obtener créditos para el consumo

y se vefan obligados a vender los insumos de produccibén que re- -
cibfian.

Es lamentable que los programas de crédito no satisfagan
muchas veces la necesidad de créditos para el consumo de los
agricultores. Estos programas suelen proporcionar los insumos
de produccifén en especie y no en efectivo. Con esto se trata de
evitar que se use el crédito para eomprar bienes de consumo. En
estos programas sSe suele exigir el pago de los préstamos de pro-
duccibn en la época de la recoleccibébn. Esto impide que los agri-
cultores obtengan un mejor precio por su cosecha al postergarse
su venta. (27, p8g. 287) Otra forma de evitar que el crédito se
use para el consumo personal es pidiendo al agricultor que prepa-
re un plan de trabajo con ayuda del agente de extensifn, quien
luego supervisa el cumplimiento del plan por parte del agricultor. 3
Cuando los préstamos para insumos se hacen en especie, los agri-
cultores también deben aceptar que el agente de extensibn los
supervise. (97, pdgs. 287-288) En algunos casos el crédito se
usa para exigir a los agricultores gue cultiven ciertas plantas
0 que la comercializacién de sus cultivos se haga de una manera de-
terminada. (105, p&g. 318) En México, el programa de crédito no

prestaba ninguna atencién a las necesidades de los agricultores.
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Allf los insumos se les entregaba directamente sin decirles
siquiera qué se les daba. El costo de los insumos se cargaba
a cuenta de las sociedades de crédito, y como resultado de ello
éstas se endeudaban con los bancos. Los agricultores también
vendfan muchos de los insumos a los agricultores mds grandes y
habfa un mercado negro para dichos insumos. (204, pigs. 33-36)
En muchos casos habfa necesidad de créditos a mediano y
largo plazo que permitieran a los agricultores comprar ganado,
equipos, tierra o edificios. Algunas veces los pequeios agri-
cultores necesitaban créditos a més largo plazo pues debian
pagar sus deudas a los prestamistas. Esto les permitirfa hacer
las inversiones necesarias para mejorar sus fincas. También
pueden necesitarse cré&ditos a mis largo plazo para financiar
las instalaciones de almacenaje o para organizar la comerciali-
zacibn de los productos. (276, pags. 15, 37) A medida que la
produccién agricola aumenta, la comercializacifn se ampliaré
mds ripidamente (véase la Seccibén Comercializacién). Habréa
por lo tanto necesidad especial de créditos para la comerciali-
zacién. Este es el tipo de crédito que necesitan las cooperati-
vas, las asociaciones de agricultores o los que se dedican a la
elaboracibén de alimentos en pequeinia escala, como ocurrfa en
Costa Rica. (277, p&g. 36) En México se otorgaban créditos para
la elaboracién y comercializacibén de productos con el objeto de
incrementar la produccién de manza;as. (278, p&gs. 54-55) En

las zonas rurales también pueden necesitar crédito a mediano y
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largo plazo los artesanos, pequenos comerciantes, barqueros y

conductores de rickshas. (279, pégs. 15, 43) Es importante que

estas personas y los pequenos agricultores tengan acceso a crédi-

tos de m&s largo plazo si el gobierno tiene como objetivos el de-

sarrollo rural y la distribucidén m&s justa de la riqueza. Esta -

es la gente que necesita ayuda si esos objetivos han de lograr-

se. Y, sin embargo, la mayor parte de los programas de crédito

estatales otorgan créditos a corto plazo para la produccibn vy,

si se autorizan a mds largo plazo, por lo general no se le da el

dinero al programa. (279, p&g. 43) —
Lo primero que debe hacerse al establecer un programa de cré-

dito es determinar si los agricultores lo necesitan realmente vy,

en caso afirmativo, quiénes lo necesitan, para qué y por cuinto

tiempo. Si se obtiene esta informacién, es posible concebir pro-

gramas de crédito que realmente satisfagan las necesidades de los

agricultores.

Garantia, Subvencidn y Cobro de Préstamos

En muchos paises, los pegquenos agricultores no pueden aprove-
char los programas de crédito porque no estln en condiciones de o-
frecer garantias para el pago de la deuda. En otros casos se les
pide una cuota inicial que estd fuera de su alcance. (231, p&g. 26;
267, pdg. 30; 280, p&g. X9; 274, p&gs. 292-294; 281, p&g. 18)
Incluso cuando no se les presentan estas exigencias, existe la idea
generalizada de que no es seguro que paguen el pré&stamo. Puede ocu-

rrir que las personas encargadas de acordar los préstamos no les
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tengan simpatfa a los pequenos agricultores o desconfien de ellos.
Por lo general, el pequeno agricultor recibe menos en calidad de
préstamos de lo que le corresponde.

A veces, se subvencionan los préstamos cobrando intereses
bajos. Los programas de este tipo requieren una garantfa de re-
integro afin mayor, con lo cual se impide gque los pequehos agricul-
tores obtengan estos préstamos. Las subvenciones tienen el efec-
to de reducir la cantidad de dinero que puede prestarse y de pro-
vocar una demanda mayor de crédito con fines gue suelen ser menos
productivos. Este fue el caso de Corea, Kenia y Brasil. (273,
p8g. 37) Los gastos de administracién aumentan si las exigencias
para otorgar créditos son complicadas, como seria, por ejemplo,
pedir planes detallados de produccifn. Cuando se hace necesario
reducir el nlmero de préstamos otorgados, lo m8s comfin es aumen-
tar los requisitos relativos a la garantfia del reintegro de la deu-
da, todo lo cual hace el procedimiento mé8s difficil para los peque-
nos agricultores.

Cuando los préstamos se subvencionan, los agricultores més
grandes gozan de créditos baratos. A veces ocurre como en
Bangladesh, donde estos agricultores consiguen préstamos de inte-
rés bajo para volver a prestar el dinero a los pequenos agriculto-
res cobréndoles intereses mis altos. En este caso se subvenciona
al prestamista y no al pequeno agricultor.

Los créditos subvencionados son, por lo general, innecesarios.

En un programa de préstamos de Gambia, la tasa de interés a las
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cooperativas era del 9 por ciento y la de los agricultores, del
15 por ciento. (63, pag. B42) Este programa tuvo mucho &xita.
En Japbn, Corea y Taiwdn los agricultores no necesitaban crédito
barato. (242, pdgs. 6-7) Lo gue querfan era consequir crédito
suficiente cuando lo necesitaban. Para gque los programas de cré-
dito den buen resultado, las tasas de interés deber&n cubrir el
costo total de los programas, especialmente cuando se trata de
préstamos a corto plazo. (234, p&gs. 22-23) Es indispensable,
sin embargo, mantener los gastos de administracién a un nivel bajo.
Aunque la mayorfia de los programas de crédito no favorece con
sus préstamos a los pequefios agricuitores, los estudios actuales
revelan que éstos son mis cumplidores en el pago de la deuda que
los agricultores m&s grandes. (92, p&g. 89; 59, pégs. 14, 54-55;
293, p&g. 24; 63, pag. C42; 231, p&gs. 93-94) No puede decirse lo
mismo cuando la cosecha es mala, impidiéndoles reintegrar el prés-
tamo o cuando--como es notorio--el agricultor cree que se trata
de un ingreso m&s y no tiene por qué devolver la suma que se le ha
prestado. (279, p&g. 1l4) Los préstamos acordados por el Banco del
Gobierno de México se reintegran solamente el 80 por ciento de las
veces. Por otra parte, los agricultores saben gque los préstamos
provenientes de las companfas de fertilizantes no son regalos del
gobierno. Estos préstamos se reintegran, término medio, el 97,5
por ciento de las veces y como mfinimo en el 95 por ciento de los

casos.
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Administracifn de los Préstamos

Es posible tomar ciertas medidas para incrementar el uso del
crédito entre los campesinos y para obtener la devolucibén de la
deuda. En primer lugar, los agricultores deben entender que hay
que devolver el préstamo. Esto no lo entender&n con palabras
solamente sino cuando vean que si no pagan la deuda se procede a
cobrarla inmediatamente. (221, p&g. 42) Algunos agricultores no
tienen intencifn de devolver el préstamo, y al mismo tiempo los
agricultores mis grandes y los prestamistas posiblemente tratan
de destruir el programa de apoyo crediticio. De esta manera pue-
den mantener el control sobre los préstamos de dinero a los agri-
cultores. (279, p4g. 15) Otros agricultores, a su vez, esperarén
antes de reintegrar la deuda hasta ver si se les obliga a pagarla,
en la creencia tal vez, de que el gobierno no se atreverd a exigir-
les su reintegro. Cuando se den estas condiciones es importante
tomar accién enérgica e inmediata contra los que se abstienen de
pagar su deuda ya que, de lo contrario, otros seguirin el ejemplo.
(279, pég. 14)

Otro requisito de un buen programa de crédito es el otorga-
miento de préstamos para lo que el agricultor necesita y quiere
adquirir. Esto significa que, al mismo tiempo o aun antes de
acordarse créditos para la produccibn, deber&n otorgarse créditos
para el consumo. Si se obliga al agricultor a usar "paquetes"
técnicos, é&stos deberdn satisfacer las necesidades verdaderas del

prestatario. El programa de créditos de Vihiga, Kenya, se limitaba
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a acordar préstamos para la compra de fertilizantes, pero lo que
los agricultores realmente necesitaban era dinero que les permi-
tiera emplear mano de obra, y el programa fracas6. (231, p&g. 96)
La garantfa de préstamo y la cuota inicial al contado deben
suprimirse o modificarse si los agricultores son tan pobres gue
no pueden cumplir con estos requisitos. La experiencia demuestra

que la falta de garantfa no implica necesariamente falta de pago.

En México una compania de fertilizantes otorgd préstamos a agricul-

tores de buena reputacién sin exigirles la garantfa y recuperf el
98,5 por ciento de los préstamos. (59, p&g. 14) En las Filipinas,
la Agencia para el Desarrollo Internacional de Estados Unidos
(USAID) garantiz6 los préstamos otorgados a los agricultores y se
recuperaron todos dentro del plazo fijado. (92, p&g. 89) Todos
los préstamos para consumo acordados en México también se pagaron
a tiempo. Algunos programas similares de Pakist&n y Brasil tienen
una tasa de reintegro del 99 por ciento. Aparentemente, el otor-
gamiento de préstamos para el consumo eleva la tasa de reintegro
de la deuda tanto en ese tipo de préstamo como en los de produc-
cién. Otros agricultores s6lo recibieron créditos para la produc-
cibn, pero cuando recibieron ambos tipos, la tasa del reintegro

de este tipo de crédito ascendi6 un 20 por ciento. La Agencia
para el Desarrollo de Wolamo, en Etiopifia, logr§ mejorar la devolu-
cibn de préstamos para la produccibén otorgando créditos para el

consumo cuando necesitaban antes de la cosecha.

la
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La prolongacibén del plazo de cancelacibn de la deuda también
mejora la tasa del reintegro. A veces se fija una fecha coinci-
dente con la época normal de la cosecha. En este caso, la cance-
lacibn de todas las deudas se atrasar& cuando las cosechas sean
tardias. Adem&s, frecuentemente los agricultores se benefician
al guardar las cosechas por cierto tiempo ya que los precios su-
ben después de la recoleccién. Por tanto, es posible que traten
de demorar el pago de la deuda. En Wolamo, Etiopia, se consiguib
una elevada tasa de reintegro al acordar plazos de hasta un ano.
En Puebla, México, se acordaron préstamos a pagar en nueve meses
y si la deuda se llegaba a cancelar antes se reintegraba el inte-
rés al prestatario.

Otra causa para el impago de los préstamos fue el otorgamien-
to de préstamos para "paquetes" de produccibén que no satisfacian
la produccibn prevista. En Kenya los planes oficiales de produc-
cién exigfan que se produjera m&s de lo gue podfan los agriculto-
res y asf fue como éstos no pudieron devolver los préstamos. EI1
fracaso se debi6 a dos causas: estimaciones demasiado altas de
produccién y agricultores que no segufan exactamente las indica-
ciones de los técnicos. En el programa de Wolamo en Etiopfa, el
programa de crédito dio resultado porque estaba basado en un cul-
tivo comercial lucrativo. En cambio, el programa de Chilalo esta-
ba basado en cultivos de cereales cuyos precios estaban descen-
diendo y aquf el programa de créditos registr6 la tasa més baja de

reintegro del préstamo. En Japbn, la estabilizacibén de precios
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por parte del gobierno permiti6 a los agricultores pagar sus
préstamos. (238, p&gs. 442-443)

La leccibén que parece desprenderse es que un buen programa
de crédito no depende de ninguna tecnologfa en particular sino
de que los agricultores consigan ingresos suficientes para pagar
los préstamos. Si la tecnologia tradicional produjera ingresos
suficientes, los préstamos podrian pagarse; en caso contrario
debe sustituirse por otra mds nueva. (97, plgs. 287-288)

Ha dado buen resultado otorgar préstamos a grupos de agri-
cultores que asumen responsabilidad colectiva por su reintegro.
Asf se hizo en Wolamo ADU, en Etioﬁia; Puebla, en México; Gambia;
Guatemala y en Comilla, Bangladesh. (271, p&gs. 56-58; 63-64;

63, p4g. B43; 284, pag. 21; 279, pé&g. 79) En Bolivia, la tasa
del reintegro mejor6 cuando, en lugar de la agencia gubernamental,
se ocuparon de cobrar la deuda las asociaciones de agricultores.
(63, padg. G-22) La forma mds popular y eficaz de crédito colecti-
vo en Puebla fue la dirigida a grupos de 3 a 9 personas. (271,
pdgs. 56-57) Con esto se demuestra que pueden utilizarse organi-
zaciones muy sencillas. En una regibn de Tailandia, el cobro de
los préstamos estuvo completamente a cargo de lideres locales,
quienes no tenian que apelar al sentido de responsabilidad colec-
tiva para que se les pagara sino que podfan usar métodos ya acep-
tados por la gente del lugar. Estos métodos resultaban eficaces
para el cobro de los préstamos. (285, p&g. 77) En Puebla no hubo

ningGn grupo al que no se le diera crédito porgue alguno de sus
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miembros no hubiera cumplido con las obligaciones contrafdas.
(63, p8g. 52) Una companfa de fertilizantes de México otorgé cré-
ditos a grupos de 5 a 15 pequenos agricultores sin exigirles ga-
rantfa. A los agricultores que pagaban la deuda se les conce-
dfan més préstamos. En el 98,5 por ciento de los casos se rein-
tegr6 lo prestado. (59, p&g. 1l4)

Para que los grupos colectivos den buen resultado se le
debe encargar al grupo que decida cu8nto crédito necesita cada
uno de los miembros. E1 grupo debe tener la capacidad de enta-
blar accién cuando sus miembros no reintegren el dinero recibido
en préstamo. (275, pdg. 687) En Cémilla, se organizaron grupos
gue inclufan agricultores grandes y pequenos. Cuando algunos de
los agricultores se rehusaron a pagar sus préstamos, los demés
trataron de conseguir que el gobierno le quitara al grupo la res-
ponsabilidad del pago de la deuda. Serfa mejor prever algunas
pérdidas al iniciarse el sistema de créditos y considerarlas como
parte de los gastos de establecimiento del mismo. (274, pdg. 295)
Luego los grupos podrian excluir a todos aquellos que se negaron
a pagar sus préstamos. Si quedaran excluidos estos agricultores,
los grupos tendrfian muy buenas tasas de reintegro. Si se trans-
firiera mis responsabilidad a las asociaciones de agricultores en
el otorgamiento y cobranza de préstamos, se reducirfa el costo de
los programas de crédito. Ademds, podrfian usarse procedimientos
mds sencillos para conceder los préstamos y con esto se estimula-
rfia a los agricultores para que hicieran mds uso de los préstamos.

(271, p&g. 87)
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Si el sistema de crédito requiere alguna forma de garantia
para el préstamo, un método consistirfa en usar la cosecha misma
como garantfa. Esto se prob6 en Kenya y en la India. (174,

p&g. 64) Para gque esto resulte, debe haber alguna forma de con-
trolar la venta de la cosecha. En Kenya se otorgaban préstamos
Gnicamente a los agricultores gque habfan comercializado su cose-
cha por intermedio de la cooperativa durante tres anos. Este
control dio buen resultado. En Tanzania, Etiopia y ei Jap6n las
cooperativas o los organismos oficiales de comercializacién cons-
tituyen los Gnicos medios legales de comercializar las cosechas.
(286, pdg. 64; 238, pdgs. 442-443) En ciertas ocasiones, los
agricultores se ven imposibilitados de reintegrar los préstamos
debido a malas cosechas por causas fuera de su control. Para re-
solver este problema se necesitarfa un sistema de seguros para
cosechas, y hay casos en gue el prestamista exige este seguro.

En Puebla, a los agricultores no les gustaba asegurar las cose-
chas porque opinaban que de esta manera se protegfa mds al pres-
tamista que al prestatario. (271, p&g. 87)

La experiencia demuestra que los sistemas de crédito para
el pequeno agricultor pueden tener éxito, y que funcionan mejor
cuando se permite gue los agricultores decidan cuidles son sus
verdaderas necesidades de crédito. La mejor manera de adminis-
trar el sistema es utilizando las asociaciones de agricultores
para que se hégan cargo de conceder los préstamos y realizar los

cobros. Una vez cumplidos estos requisitos y si los ingresos
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del agricultor alcanzan para pagar la deuda, el uso de garantfias y
pagos iniciales no aumentard las tasas de reintegro. Por otra par-
te, la exigencia de garantfas y del pago inicial pueden dejar sin
crédito a los pequefos agricultores que realmente necesitan los
préstamos. Los programas de crédito beneficiarén a los pequenos
agricultores en tanto tengan un objetivo claro y se hayan concebi-

do de forma que ellos puedan y lleguen a usarlos.
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CAPITULO VI

POLITICA DE COMERCIALIZACION

La comercializacién es la compra y venta de artfculos a cam-
bio de dinero. Seglin los pafses, la comercializacibén puede estar
a cargo del sector gubernamental, del sector privado o de ambos
combinados. En ciertas combinaciones algunos mercados son pGbli-
cos y otros privados. En otros, puede haber organizaciones tales
como cooperativas, corporaciones comerciales pGblicas y otras en-
tidades oficiales de comercializacién.

Ya sean pfiblicos o privados, todos los mercados han de pro-
porcionar almacenamiento, recoleccibén y distribucién de los ar-
tficulos que se compran y venden. Si los articulos se deterioran
ridpidamente, deberin elaborarse y distribuirse sin pérdida de
tiempo, o disponerse de algfin medio que impida su deterioro. Al-
gunos de los articulos que se compran a los productores se envian
a los elaboradores y se reciben de vuelta antes de venderlos a
los consumidores. Esta es también una funcién de la comerciali-
zacibn.

A veces la comercializacién estd a cargo de pequefos comer-
ciantes que realizan todas estas funciones, desde la compra de
los artfculos de los productores hasta su venta a los consumido-
res. En otros casos, las diferentes funciones de la comerciali-
zacién se realizan por separado y por lo tanto es necesario coor-
dinarlas. Los productores o los consumidores pueden manejar todo

el sistema de comercializacibén o s6lo una parte. Las cooperativas

PREVIOUS PAGE BLANK
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de comercializacién son ejemplos de este sistema. Hay muchas
combinaciones de sistemas. A veces, los operadores independien-
tes de comercializacibén llegan a arreglos especiales, como mono-
polios o convenios especiales de crédito con los productores,
consumidores u operadores que se desempenan en otras funciones
de la comercializacién.

El transporte, almacenamiento, elaboracifn, recoleccién de
informacifn y asuncién de riesgos son funciones de la comerciali-
zacibn y entranan gastos que han de sufragarse, independientemen-
te de quien las lleve a cabo o de la forma en que estén organiza-
das. (245, p&g. 68) El sistema de comercializaci®dn ha de estar
concebido de manera que cubra los gastos; en caso contrario,
Estos deberin subvencionarse. Tanto los agricultores como los
funcionarios gubernamentales han de comprender que existen esos
gastos y que debe haber un sistema para sufragarlos. (245, pé&gs.

74-75)

Papel de la Comercializacibn en el Desarrollo Agricola

No puede haber desarrollo agricola sin comercializacién. E1
trueque, O sea el intercambio de articulos sin uso de dinero, no
basta para mantener un sistema moderno de agricultura. No es su-
ficiente que la comercializacién crezca al mismo ritmo que la pro-
duccibén agrfcola. En la mayorfa de los paises en desarrollo, la
comercializacibn crece mis rédpidamente que la produccibén agricola

o0 que el producto interno bruto. (297, p&gs. 9-10; 203, pdg. 32)
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La razbén es evidente. En los paifses en desarrollo, los agri-
cultores utilizan directamente una gran parte de la produccién
agricola. A medida que aumentan la produccidén y los ingresos de
los agricultores, la porcién de la produccibén que se vende en el
mercado aumentard mis rdpidamente que la produccién total. (270,
pdg. 80) Por ejemplo, un agricultor recoje 100 bushels de maiz
y vende 20. Su familia utiliza 80 bushels. Si aumenta su pro-
duccién a 120 bushels, puede aumentar el consumo de su familia a
90 bushels, pero ahora dispone de 30 bushels para vender. El1
aumento de la produccibén s6lo fue del 20 por ciento, pero el au-
mento de lo comercializado fue del 50 por ciento. (287, pégs._9-lO)
En todos los pafses en desarrollo se ha observado una disminucién
en la proporcién de la produccibédn utilizada para el consumo fami-
liar y un aumento en la proporcién vendida en el mercado.

Hay también otras razones para que la comercializacién crezca
mis ripidamente que la produccién agricola. A medida que aumenta
la produccién, se utilizan m8s insumos adquiridos. Estos insumos
constituyen solamente una parte del sistema de comercializacién.

A medida que los agricultores adquieren m&s experiencia en la pro-
duccibn de articulos para la venta, algunos de ellos comenzarén

a especializarse en cultivos comerciales. Con ello, aumenta su

participacién en el mercado tanto en lo que respecta a la venta de
su cosecha como a sus compras para consumo. Los impuestos guber-
namentales que han de pagarse en efectivo obligaré&n a los agricul-
tores a aumentar sus ventas en el mercado para obtener fondos con

gue pagar los impuestos.
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Los mercados son la fuente de los ingresos de los agriculto-
res. A menos que existan mercados en 1los que el agricultor pueda
vender su produccién a precios que le reporten utilidades, el a-
gricultor no se sentird motivado a aumentar su produccién. (263,
pdg. 45) Los agricultores aumentan la produccién a fin de obte-
ner ingresos con los que comprar los artfculos que necesitan y
desean. Si no pueden adquirirse estos articulos, no aumentard
la produccibn agrfcola, como qued§ demostrado en Zaire. Por el
contrario, cuando se dispone de los artfculos y los agricultores
pueden comprarlos, aumentar& su demanda y se fomentard el desa-
rrollo de industrias que los produ;can. (102, p&g. 108; 246,
p&gs. 596-597; 105, p&g. 270)

Con harta frecuencia, las personas responsables de la formu-
lacién de la polftica no consideran la importancia de la comer-
cializacién en el desarrollo agricola. Por consiguiente, los in-
sumos escasean, llegan tarde o son demasiado costosos, y los agri-
cultores no tienen incentivo para aumentar la produccibén. En mu-
chos casos, puede ser mis eficaz hacer inversiones para ampliar
la comercializacifn agrfcola que tratar directamente de aumentar
la produccién. (288, p&g. 111; 289, p&g. 13; 246, plgs. 596-597)

Es dificil comprender y planificar la forma de mejorar la
comercializacién. Los sistemas de comercializacifn de los paises
en desarrollo suelen adolecer de defectos como por ejemplo, falta
de instalaciones de almacenamiento, falta de transporte, falta de

uniformidad en los pesos y medidas, escasez de crédito, muy pocas
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instalaciones para la elaboracién y ausencia de un sistema de
informaci6n sobre mercados. (279, pdags. 28, 33; Cap. 3, pag. 64;
26, p&g. 25)

Los gobiernos no tienen que tratar de resolver simult&nea-
mente todos estos problemas. Por ejemplo, no puede establecerse
un sistema de informacién sobre comercializacién mientras no
existan pesos y medidas uniformes y un sistema para clasificar
los productos. Generalmente, es necesario establecer servicios
de transporte antes de que puedan crearse industrias de elabora-
cibn agricola. Se necesitan suministros de insumos si se quiere
utilizar variedades de gran rendimiento. Si aumenta la produc-
cibn, se necesitarén instalaciones de almacenamiento y servicios
de transporte. Cuando lo mds importante es la produccibén de ce-
reales, no interesa tanto emplear pesos y medidas uniformes y un
sistema de clasificacibn.

Si el plan de desarrollo agrficola esté basado en la explota-
ci6n de m&s tipos de cultivos o en la explotacién de cultivos
para la exportacibn, las necesidades de la comercializacibn pue-
den ser diferentes. Si se trata de productos que se deterioran
ridpidamente o de productos destinados a la exportacibén, es de im-
portancia primordial contar con pesos y medidas uniformes y un
sistema de clasificaci6n. (262, p&g. 366) Deberfa empezarse por
instituir leyes de comercializacifn que establezcan normas para
dichos productos y quiz8s haya que fijar plazos muy estrictos

para los mismos en tcdos los estadios de la comercializacifn.
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Puede que sea necesario volver a disenar y reorganizar todo el
sistema de comercializacién. A veces, los gobiernos han tratado
de hacerlo, pero por lo general sus esfuerzos no se han visto co-
ronados por el éxito. El sistema parece funcionar mejor cuando
estd en manos del sector privado. Esto ocurri6 en el caso de la
venta de fertilizantes en el Pakistén. (244, pag. 68)

Los gobiernos deberdn utilizar los sistemas de comercializa-
cibn existentes y tratar de mejorarlos. Primero, han de decidir
qué cosas se pretende del sistema de comercializacibén para cum-
plir el plan de desarrollo agricola. Luego han de encontrar la
manera de hacer funcionar el sistema de comercializacifn para con-
seguir lo que se necesita. (234, pdg. 19) Esto puede significar
la introduccibén de cambios en los métodos tradicionales de comer-
cializacibén. Para algunos cultivos, quiz8s sea necesario estable-
cer nuevos sistemas de comercializacibn.

Primero es necesario comprender el sistema de comercializa-
cibn existente y la forma en que éste funciona. (363, p&g. 26)

(9, pdg. 58) S6lo entonces podré&n formularse planes para su mejo-
ra. Los paises en desarrollo suelen carecer de la informacién ne-
cesaria, (276, pdgs. 28-29) y en tales casos, quiz8s se necesite
realizar una encuesta de mercados. En Costa Rica, se realizd un
estudio especial de la comercializacibn agricola. (290, pag. 7)

Es especialmente importante comprender c6mo podrd operar el siste-
ma de comercializacién para conseguir gque los agricultores aumen-

ten su produccién. En algunos casos, como en el de Zaire, la
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comercializacién de los articulos que desean comprar los agricul-
tores es también un factor muy importante. Si se consideran cul-
tivos para la exportacibfn, serd necesario examinar atentamente la
demanda existente para dichos cultivos. (276, p&g. 57; 291,

paag. 7)

Comercializacién Tradicional

En todos los paises en desarrollo, hay cierta forma de co-
mercializacibn tradicional en las zonas rurales. (224, p&g. 7)
De ordinario, esta comercializacién la realizan comerciantes par-
ticulares. En muchos paises, los agricultores s6lo venden el
excedente que no necesitan para el consumo de sus familias, (292,
pdg. 365; 259, p&g. A70) y los precios del mercado no influyen
en lo que ellos producen. Ademés, estos agricultores suelen
vender el excedente de su produccibén en el momento de la cose-

cha cuando los precios son mds bajos. (277, p&g. 21; 262, p&g. 367)

Como la cantidad de productos sobrantes es reducida, los comercian-

tes que los compran s6lo tienen instalaciones de almacenamiento
reducidas. La falta de capacidad de almacenamiento y el gran vo-

lumen de ventas en la época de la cosecha ocasionan grandes osci-

laciones en los precios durante el ano. (276, p&g. 33; 51 Cap. III,

p8g. 64) Esta falta de estabilidad en los precios es una de las
razones por la que los agricultores no tratan de producir més para
vender en el mercado. Cuando el precio es incierto, es demasiado
riesgoso para el agricultor realizar los gastos gque demanda el au-

mento de la produccién. (292, p&g. 365)
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Hay varias condiciones que explican por qué los agriculto-
res producen s6lo para satisfacer sus propias necesidades y no
para vender en el mercado. El régimen de trabajo de la tierra
puede limitar el ingreso de los agricultores de tal manera que
carecen de incentivos para producir mds. (293, p&g. 2) También
influyen en esta situacién los precios bajos y la demanda de pro-
ductos agrficolas. Si no hay bienes y servicios que el agricul-
tor pueda adquirir con el mayor ingreso obtenido, le faltars§,
tal vez, motivo para aumentar la produccién, Los insumos y la
tecnologia requeridos para aumentar la produccién quiz8s no es-
tén disponibles. Estos son problemas fundamentales que no pue-
den corregirse mediante cambios en el sistema de comercializa-
cién. A menos que se resuelvan estos problemas, los agriculto-
res no aumentardn la produccién ni participar&n en la comerciali-
zacibén de sus productos.

Sin embargo, el sistema de comercializacifn puede hacer
otras cosas para fomentar la produccién de los agricultores. Las
fluctuaciones en los precios debidas a falta de instalaciones de
almacenamiento y la venta estacional de corta duracibén desalien-
tan el aumento de la produccibn. El mismo efecto tiene la ines-
tabilidad de los precios ocasionada por una polftica oficial in-
constante y las grandes diferencias de precios entre los mercados
resultantes de una mala coordinacién. Estas son deficiencias que
pueden subsanarse mediante la reforma del sistema de comerciali-

zacibén a fin de fomentar una mayor produccidbn.
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Con frecuencia, la coordinacién entre los mercados es defi-
ciente y conduce a grandes diferencias de precios. Estas dife-
rencias se deben a que el sistema de comercializacidén estd orga-
nizado en sentido ascendente. Un agricultor vende su producto a
un comerciante al nivel local. El comerciante lo vende a otro
comerciante a un nivel superior quien, a su vez, lo vende a otro
comerciante, etc., hasta que llega a una ciudad importante, a
una planta elaboradora o se exporta. Asfi, pues, puede haber
cierto nfimero de compradores y vendedores (intermediarios) entre
el agricultor y el consumidor filtimo del producto. En Ghana, se
constat6 que habfa tres intermediafios entre el agricultor de
sorgo y un productor de cerveza a 84 kms de distancia. (294,
pPa4g. 111) En Etiopfa, habfa un promedio de 4 6 5 intermediarios
entre el agricultor y el comprador final. En estos sistemas de
comercializacién todo estd relacionado con el punto central y se

ignoran las diferencias entre los mercados locales.

Esta falta de coordinacién entre los mercados, junto con pre-

cios inestables, ha perjudicado a muchos proyectos de desarrollo
agricola. Si el proyecto logra aumentar la produccibén, ocasiona
una gran disminucién en los precios. Esto se debe a que los pe-
quenos mercados locales no pueden absorber el elevado aumento en
la produccién. Por tanto, los agricultores no reciben beneficio
de su mayor produccién. Debido a esto muchos proyectos de desa-
rrollo agricola han incluido mejoras en el sistema de comerciali-
zacién como parte del proyecto. (295, p&gs. 102, 110; 296, pé4gs.

326, 391-392)
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Reforma de la Comercializaci®n

El sistema de demanda y comercializacidén de un producto tie-
ne una importancia especial en lo que respecta a los cultivos co- e
merciales. Salvo el éxito reciente obtenido con variedades de
cereales de gran rendimiento, los mejores resultados obtenidos
en la agricultora provienen de cultivos comerciales tales como
el algodéﬂ, t&, café, cacao, azficar, tabaco, cacahuetes, caucho
y productos derivados de la palmera. Comparten el éxito organi- —
zaciones diversas, desde pequenos agricultores no supervisados
hasta grandes plantaciones organizadas. Sin embargo, en todos
los casos se ha contado con el denominador comGn de un sistema
de comercializacifén bien organizado capaz de dar curso a la mayor
produccién. (234, p&g. 30)

En muchos casos, las entidades comercializadoras localizaron
a agricultores interesados, les impartieron capacitacién y les
proporcionaron el crédito necesario. (277, pag. 40; 278, p&gs. 54-55)
En'Bogoté, Colombia, por ejemplo, una compahnia proporcioné ayuda
a los agricultores que cultivaban frutas y hortalizas perecederas
para sus tiendas y las demds tiendas se vieron obligadas a hacer
lo mismo. En Puerto Rico, una companfa de supermercados hizo otro
tanto con los productores de huevos. (297, pdg. 7) El estableci-
miento de instalaciones de elaboraci®n ha conducido a un aumento
en la produccibén para los mercados. En muchos pafses, la construc-
cibn de ingenios azucareros ha llevado a la creacifén de un siste-

ma de comercializacidn y a una mayor produccibén. (288, p4g. 1)
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Estas instalaciones de comercializacifn y e.aboracién se
crearon antes de que aumentara la produccién agrfcola. Los agri-
cultores no estaban dispuestos a producir un excedente para la
venta hasta gque no existiera un mercado para el producto. (288,
p&g. 109) Por supuesto, esto significa gque dichas instalaciones
de comercializaci6n pierden dinero cuando se establecen por pri-
mera vez y por eso gran parte de lo invertido en comercializacién
y elaboracifn se ha destinado a cultivos comerciales de alto valor.
Las utilidades que dejan estos cultivos son lo suficientemente ele-
vadas como para justificar la inversifn y las pérdidas en los arios
iniciales. Las instalaciones de elaboracifn y comercializacién
han requerido, de ordinario, grandes inversiones. Por esta razbn,
muchas de ellas han sido establecidas por gobiernos, grandes com-
panfas e inversionistas extranjeros. El monto de la inversién
puede reducirse si el proyecto incluye el desarrollo de la produc-
cibn simulté&neamente con las instalaciones destinadas a su elabo-
racibén y comercializacifén. En la India se consigui6 hacer esto en
un ingenio azucarero. Primero se cultivé cafia de azficar en las
plantaciones hasta que los agricultores locales se interesaron en
cultivar cana para el ingenio.

En algunos casos, quizis sea posible comenzar las.operaciones
en pequena escala e irlas ampliando a medida que aumenta la deman-
da. Este sistema tuvo éxito, en los paises centroamericanos, que

exportan hortalizas y flores a Estados Unidos fuera de estacifn.
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También ha tenido éxito en la regibén del Mediterr&neo con la venta

de frutas y legumbres a los paises europeos.

Normas de Comercializaci®én e Informacifn sobre el Mercado

El empleo de pesos y medidas uniformes es, comfinmente, un
paso importante en el mejoramiento de la comercializacién. En
Etiopfa se constat6 que el uso de pesos y medidas falsos era la
forma principal utilizada para enganar a los agricultores. (286,
p&g. 53) Cuando los agricultores conocieron mejor los pesos y me-
didas, insistieron en que se emplearan normas. En la India, to-
dos los agricultores prefirieron utilizar los mercados que utili-
zaban pesos y medidas uniformes, obligando a cerrar a los que no
cumplfan esta condicién. (276, p&g. 15) En ambos pafses, no se
necesitaron otras medidas coactivas una vez iniciado el empleo de
pesos y medidas uniformes. Para que esto ocurra, deben existir
leyes que establezcan las normas. Ademd8s, los agricultores han de
estar informados acerca de la ley y la forma en que pueden utili-
zarla. En Etiopfa, la Unidad de Desarrollo Agricola de Chilalo su-
ministr6 a los agricultores pesos y medidas uniformes que podian
utilizar en sus operaciones con los comerciantes.

El establecimiento de grados est&ndares de calidad del produc-
to es casi tan importante como el establecimiento de pesos y medi-
das uniformes. (298, p&g. 3) Si los mercados se amplfan y se hacen
activos, ser8 necesario que los compradores puedan adquirir los pro-

ductos rdpidamente y sin necesidad de inspeccionarlos personalmente.
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Esto es imposible a menos que la calidad del producto se clasi-
fique de acuerdo con normas que inspiren confianza al compra-
dor. S6lo mediante una clasificacifén est&ndar serd posible eli-
minar la serie de intermediarios entre el productor y el compra-
dor final.

El empleo de grados estédndares ayuda a desarrollar la produc-
cién y reduce el desperdicio. En Colombia, los compradores pri-
vados establecieron un sistema de clasificacibn y envase uniforme
para una asociacibn de productores que distribufa artfculos perece-
deros a los mercados al por menor. En Puerto Rico, el Departamen-
to de Agricultura estableci6 normés para el tamano y calidad de
los huevos. Esto permitié ampliar enormemente la produccibén de
este producto. (297, p&g. 7) Cuando se clasifican los productos,
los articulos desechables no comerciables pueden retirarse antes
de enviarlos a las ciudades. Los artfculos que no son comercia-
bles en las ciudades pueden utilizarse en el campo, al menos para
alimentar al ganado. Cuando no se descartan antes de llegar a la
ciudad diffcilmente se les encontrari allf un uso. (278, pégs. 34-35)

Muchos pafses est&n reconociendo la necesidad de establecer nor-
mas de clasificacibén y metraje y estén instituyendo leyes de comer-
cializacién hacia tal fin. (299, pé&g. 85; 277, p&g. 30, 262, pé&g.
366/ En Pakistdn, los compradores de lana de exportacién no podian
inspeccionarla antes de su expedici6n. (292, p&g. 390) La clasifi-
cacibn y emisibn de certificados de calidad se hizo obligatoria y

como resultado, aumentaron las exportaciones de lana y mejoraron los
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los precios. En Kenya, el cultivo de una variedad de té& de alta
calidad fue muy rentable. Por el contrario, cuando Bangladesh
foment6 entre los agricultores aumentar la produccibn en vez de
mejorar la calidad, el cultivo de este producto no dej6 ganancia.
(300, p&g. 60)

La clasificaci6n de los productos no siempre produce el be-
neficio previsto. En algunos lugares de América Latina se utili-
zaron grados esténdares de calidad para comprar granos a los agri-
cultores, pero no se aplicaron para venderlos. Los agricultores
oplnaron que a ellos no les beneficiaba que se les comprara el
grano conforme a grados estandares de calidad. Para que esta nor-
ma tenga éxito, deberd ser fitil en la comercializacibn y ha de
aumentar las utilidades del agricultor. (278, p&g. 27) Las normas
son diffciles de aplicar a grandes cantidades de &ridos. General-
mente, no se obtienen buenas resultados con los dridos, a menos que
exista un gran volumen de ventas a compradores que se hallen a lar-
ga distancia.

El fin primordial de la clasificacibn de los productos es ga-
rantizar a los compradores la calidad de los mismos cuandoc no pue-
den inséeccionarlos directamente. La clasificacién por si sola no
serd (til; adem&s, los compradores y vendedores han de disponer de
informaci6n acerca de los grados de calidad y los precios. La cla-
sificacién beneficia a la comercializacién s6lo cuando los compra-
dores saben lo que hay disponible y los vendedores conocen lo que

se necesita. Han de saber d6nde y cuindo son altos o bajos los



R

aove

- 127 -

precios para una determinada calidad. La clasificacién les per-
mite obtener esta informacién ya que pueden conocer los grados
estindares de calidad de los productos. De lo contrario, el ven-
dedor tendria que describir en detalle cada lote.

La clasificaci6én permite proporcionar la informacién que ne-
cesita el mercado. Adem8s, esta mejor informacién obliga a los
productores a adoptar la clasificaci6n esté&ndar. (276, pég. 10)
Tienen que hacerlo si quieren vender sus productos y obtener pre-
cios mds elevados. Por tanto, los servicios de extensién han de
estar dispuestos a proporcionar a los agricultores informacién
sobre la clasificacién de sus productos cuando ésta es importan-
te. (298, pé&g. 3)

Para ser ftil, la informacién de mercado ha de ser r8pida y
disponerse de ella cuando se necesite. Algunas clases de produc-
tos se deterioran r8pidamente y es frecuente que los precios cam-
bien de un momento a otro. Tanto compradores como vendedores ne-
cesitan tener informacibn actualizada al dfa o incluso a la hora
en algunos casos. Por tanto, es importante establecer programas
de informacibén sobre comercializacién que permitan a los agricul-
tores conocer los precios actuales u oficiales. Si los agricul-
tores conocen estos precios, los compradores también los conoce-
r&n. En los casos en que los éostos del transporte son importan-
tes, los agricultores también deber&n conocerlos. De esta forma,
podr&n juzgar la diferencia verdadera entre los precios del mer-
cado central y los precios locales que se ofrecen. Dichos progra-

mas de informacibén sobre comercializacién son imprescindibles.
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Por ejemplo, en una encuesta de agricultores de Malawi se consta-
t6 que tres cuartas partes no conocfan el precio oficial del mafz.
En muchos pafses, la falta de informacibén acerca de los precios

Yy los costos del transporte obliga a los agricultores a vender

sus productos a cualquier precio gque se les ofrezca cuando se dis-
pone de transporte. La falta de informacién también es una causa
importante en las diferencias de precios de los mercados rurales
locales.

La informacién acerca de las previsiones de precios a largo
plazo también es importante pues ayuda a los agricultores a plani-
ficar los cultivos que han de coseéhar en el futuro. (262, pdgs. 365;
277, p4g. 30) La informaci6n sobre la demanda y precios futuros es
importante para los funcionarios que estdn tratando de estabilizar
los precios. (262, pdg. 389; 243, p&g. 126) Dicha informacién ha de
ser clara y precisa y deber§ disponerse de ella con antelacién sufi-
ciente para que 1los agriéultores puedan utilizarla en la planifica-

cibn de sus operaciones. (262, p&g. 366; 292, padg. 366; 144, p&g. 54)

Resumen

La reforma de los sistemas de comercializacién ha tenido m&s
éxito cuando se ha organizado cultivo por cultivo. Al establecerse
plantas de elaboracibén y a la par que se desarrollen mercados de ex-
portacién de los productos, también se desarrollar8 el sistema de
comercializacién. Esto comprende organizaciones de comercializacifn,
pesos y medidas uniformes, clasificacién esténdar de calidad y mejor

informaci6n sobre la comercializacifn. Al establecer un sistema de
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comercializacibén para un cultivo, el primer paso consiste en in-
troducir pesos y medidas uniformes. Este es un paso fundamental
que ha de aumentar la confianza de los agricultores e incrementar
la produccién. También constituye una base esencial para utilizar
la clasificacién uniforme de la calidad y para proporcionar infor-
macién sobre la comercializacién. El grado de calidad ha de esta-
blecerse luego producto por producto. Las diferencias en las ven-
tas de las cosechas llevard a los compradores a pagar mis por dgra-
dos de calidad superior. En los lugares en que existan diferen-
cias notables de precios entre los mercados (excluidas las dife-
rencias ocasionadas por los costos del transporte), la informacién
sobre la comercializacifn también es importante. El sistema de
informacifn sobre la comercializacién exige una descripcién exacta
de los productos. Por tanto, algunos programas de informacién pue-
den establecerse finicamente una vez introducido el sistema de cla-

sificacifn uniforme.
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CAPITULO VII

POLITICAS DE EMPLEO, MECANIZACION Y TECNOLOGIA

El Problema del Desempleo

El desempleo y el subempleo son problemas crecientes en los
pafises en desarrollo. Incluso en los casos en que la demanda es-
tacional de trabajadores de campo evita que el desempleo continfie
durante todo el ano, el subempleo sigue siendo un problema. En
México, las jornadas de trabajo del pefn de campo descendié de
190 a 100 dfas por ano en el perfodo de 1950 a 1970. (204, pé&g.
42) Muchos otros paises experimentan condiciones anf8logas. En
muchos casos, a pesar del subempleo, existen perfodos durante el
ano en que no hay suficientes trabajadores. La migracién, o des-
plazamiento de personas del campo a la ciudad, también constituye
un problema. Muchos residentes rurales desean vivir en las ciuda-
des, pero el empleo en &stas no aumenta ripidamente. Esta migra-
cibén no resuelve el problema del desempleo, sino gque lo traslada
del campo a la ciudad y en algunos casos lo exacerba.

El aumento de la poblacién también ocasiona desempleo y sub-
empleo. Incluso en los pafses donde no hay un exceso de pobla-
cibn, si la tasa de crecimiento de la poblacién es elevada, el nfl-

mero de trabajadores aumentard mis ré&pidamente que el nidmero de

puestos de trabajo y se agravar8 el problema del empleo. En Nigeria,

por ejemplo, la poblacidn est& aumentando a razén de 1,5 millones

de habitantes anuales, pero al sector industrial le llevar& doce

PREVIOUS PAGE BLANK
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anos crear 220.000 nuevos puestos de trabajo. (137, p&g. 5)

En México, donde los puestos de trabajo en la agricultura estén
descendiendo, se prevé que el nfimero de trabajadores agricolas
se duplicard en el perfodo de 1960 a 1980. (204, pdg. 42)

Cuando la polftica gubernamental fomenta el uso de maquina-
ria gue ahorra mano de obra, puede ocasionar un mayor desempleo.
La polftica de precios bajos para los alimentos y una politica
gue disuada las exportaciones pueden reducir la demanda de pro-
ductos agrficolas y, también, ocasionar mds desempleo. (301,
pdg. 134; 206, p&g. 14; 137, p&g. 35; 303, pégs. 20, 30)

La finica forma de resolver el.problema del desempleo es
creando gran cantidad de nuevos puestos de trabajo en la agricul-
tura. En algunos paises en desarrollo como Corea, se han creado
tantos nuevos puestos de trabajo en la agricultura que los tra-
bajadores de campo han disminuido, pero esto es poco usual. La
planificaci6n llevada a cabo en Etiopfa, por ejemplo, ha subraya-
do la necesidad de que la agricultura produzca mis puestos de tra-
bajo para el creciente nfimero de trabajadores del pafis. India ha
aumentado el desempleo rural y no existen posibilidades de crear
puestos de trabajo no agricolas suficientes para absorber a esta

masa de trabajadores agricolas desempleados /Economic and Political

Weekly, Vol. 4, (303, pag. 2208; 304, p&g. 2235) En la mayor parte
del Asia, serd necesario crear mds empleo en la agricultura. (206,
pdg. 64) Y esto también es vdlido para la mayorfia de los paises

en desarrollo.
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La Mecanizaci6n y el Empleo

Los paises tienen que reconsiderar sus polfticas de mecani-
zacifn si quieren reducir el desempleo y subempleo agrfcola.
Ahora hay m8s pafses conscientes del problema del empleo, como
lo evidencia la inclusi6n de metas de empleo en sus planes de de-
sarrollo. Sin embargo, no se han producido muchos cambios en la
polftica de mecanizacién a fin de hacer frente al problema del
desempleo. (166, pdgs. 153, 165) En Sudamérica, algunos pafses
han reducido sus programas de mecanizacifén, pero esto se ha debi-
do a problemas de la balanza de pagos, no al problema del empleo.
(306, p&g. II-2)

Sri Lanka también ha cancelado la mayor parte de las importa-
ciones de tractores debido a escasez de divisas. En Africa, algu-
nos planes de mecanizacién que inclufan el uso de tractores fraca-
saron por otras razones, (302, pdg. 21) entre las que figuran el
deterioro rdpido, mantenimiento inadecuado, mala operacifén y admi-
nistracién deficiente. En algunos casos, el empleo de tractores
no fue adecuado para la clase de suelos y la extensibn de los cam-
pos. En Espafia y algunos pafses més, el tamafio de las parcelas
y el costo de operacifén cada vez mayor impidi6 el uso de tractores.
(243, péag. 1)

Sin embargo, la mecanizacibén afecta al empleo. Seré& necesa-
rio considerar atentamente qué clase de mecanizacifn es deseable si
se quiere resolver el problema del empleo. En la actualidad, mu-

chos pafses en desarrollo tienen polfticas que favorecen una mayor
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mecanizacién. Entre ellas figuran tasas de cambio sobrevalora-
das, inflacibén, crédito subvencionado y exencién de derechos adua-
neros y otros impuestos. Todas estas politicas tienden a reducir
el costo de la mecanizacibén. (307, p&g. 1l6; 203, p&g. 58; 205,
pdg. 38) Estas politicas también tienden a favorecer los equipos
importados sobre los de produccibébn local. (166, p&g. 154) Tam-
bien existen subvenciones para el combustible, los talleres de re-
paracifn, y los centros de capacitacién de conductores, por ejem-
plo, (302, p&g. 21) con lo gque se reduce el costo de operacidén del
equipo mecanizado. Estas politicas tienden a favorecer los culti-
vos que mis se adaptan al equipo mecanizado. (137, p&gs. 38-39;
205, p&g. 38)

La mecanizacifn suele ser beneficiosa debido a estas clases
de subvenciones, pero puede no serlo si se consideran sus efectos
sociales. (137, p&g. 39; 307, p&gs. 16-17; 166, pag. 155; 203,
pdg. 58; 302, p4gs. 22, 23)

A menudo, las polfticas que favorecen la mecanizacib6n parten
del concepto de que la mecanizacibén es la finica forma de modernizar-
se. A veces, estas politicas son incongruentes. (206, p&g. 15;
61, pidg. 61) Por ejemplo, en América Latina, la maquinaria agrico-
la se halla frecuentemente exenta de impuestos y derechos de impor-
tacibn, pero las piezas de repuesto necesarias estdn sujetas a de-
rechos de importacién muy elevados. (166, p&g. 155) En Sri Lanka,
muchos tractores importados de costo elevado no pueden operar debi-

do a falta de piezas de repuesto importadas. En Africa, muchos
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gobiernos han tratado de modernizar r&pidamente la agricultura
mediante la mecanizacifn, pero estos programas han sido muy cos-
tosos y por lo comfin sus beneficios han sido nulos. (302, p&g. 30)

Un resultado de las polfticas que favorecen la mecanizacién
ha sido el generalizado reemplazo de los trabajadores por las mé&-
quinas. Esto ha ocurrido especialmente en América Latina y tam-
bién en otras regiones. En el Pakist&n Occidental, el uso de ma-
gquinaria agrfcola redujo el empleo de mano de obra por acre en un
50 por ciento. En el Punjab de la India, la introduccién de varie-
dades de trigo de elevado rendimiento aument6 el nfimero de dfas-
hombre por acre de 33,4 a 42,5 (un hombre que trabaja un dia es
un dfa-hombre). Esto ocurrié en fincas de 10 acres gque disponfan
de buenos sistemas de regadio. Con la introduccién de los tracto-
res, se redujeron los dfas-hombre a 18,1. Cuando se utilizaron
tanto tractores como cosechadoras, el nGmero de dfas-hombre por
hectérea descendi6 a 12,1. (205, p&g. 38)

En los casos en que paralelamente a la mayor mecanizacibn
aumentb el desempleo, se produjeron perturbaciones sociales con-
siderables. Los arrendatarios agrfcolas se ven obligados a aban-
donar sus tierras y hay menos trabajo para el pefn del campo.
(308, p&g. 5) Las utilidades producidas por el uso de maquinaria
a un costo subvencionado las utilizan 10s grandes terratenientes
para comprar las tierras de los pequenos agricultores. Esto ha
ocurrido en la India, el Pakistdn y las Filipinas. (61, p&g. 9;

205, p&gs. 24-25; 259, p&g. A-74) Si aumentan los sueldos, los
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terratenientes pueden adoptar otras medidas perjudiciales para
los trabajadores. Entre ellas pueden figurar una mayor mecaniza-
cibén, la interrupcién de los pagos en especie o la cancelacién

de otros beneficios tradicionales de los trabajadores. (205,

pég. 43)

Mecanizacién que Utiliza Mano de Obra

No siempre la mecanizaci6n reemplaza a los trabajadores.

El uso de bombas de regadfio puede permitir un empleo més intenso
y crear m8s puestos de trabajo. En Afganist&n, por ejemplo, se
llevd regadio a 750 hecté&reas gque se habfan utilizado para pasto-
reo, utilizando bombas accionadas por un pequeno generador hidro-
eléctrico. Esto permiti6 a dos pueblos utilizar la tierra para
producir dos cultivos anuales. (309, p&g. 3) En la India, un
programa de electrificacién de las zonas rurales recibié una ma-
yor prioridad en las zonas en las que podifia utilizarse el agua
subterrinea para regadfo. (203, p&g. 28)

Pueden necesitarse mAdquinas para la clasificacién de cier-
tas clases de cultivos comerciales exigida por las necesidades de
comercializacifén. Por ejemplo, una cooperativa de la India pro-
puso adquirir, por esta razbn, una miquina que clasificaba las ce-
bollas por tamano. (309, p&g. 5)

Los cultivos m@ltiples requieren, con frecuencia, la recolec-
cibén y trilla muy r8pidas de una cosecha y, al mismo tiempo, la

preparacién del suelo para el cultivo siguiente. (310, p&g. 18)
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En la India, suele ser imposible para la gente que trabaja con
bueyes realizar estas labores con suficiente rapidez. (311,
pdgs. 991-992) Esto ocurre especialmente en las fincas més
grandes. Como resultado, se aument6 la mecanizaci6én cuando se
introdujeron variedades de mayor rendimiento. Aun cuando el em-
pleo de tractores y bombas eléctricas redujo las necesidades de
mano de obra para los cultivos tradicionales en un 50 por cien-
to, la demanda total de mano de obra aument6 en un 14 por ciento.
(213, p&g. Al35) Especialmente, se produjo escasez de bueyes ya
que se utilizaban tanto para la tr;lla como para la labranza.
Las variedades de elevado rendimiento aumentan la produccibn y
permiten, ademds, cultivos mltiples. Por consiguiente, aumen-
tan las necesidades de trilla y preparacifn del terreno al mis-
mo tiempo. (205, p&g. 37) Cuando pueden obtenerse tres o cuatro
cosechas sucesivamente, se hace m&s importante la necesidad de
realizar las operaciones con rapidez. (309, p&g. 2)

La lluvia y otras condiciones atmosféricas también pueden
aumentar la necesidad de efectuar una r&pida operacién de labran-
za. En Turqufa, los ensayos realizados a través de un perfodo de
12 afios demostraron que cuando los cereales podian plahtarse en
octubre, en vez de noviembre, la produccién aumentaba en un 38
por ciento. En Zambia, si los cacahuetes y el mafz se plantaban
con una semana de retraso después de comenzar las lluvias, la

produccién se reducfa en 500-700 kgs por hectirea. En Kenya,
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cuando se planté el mafz durante las primeras lluvias, la pro-
duccitn fue un 54 por ciento superior que cuando se planté 28
dfas después. (309, pdg. 2)

En el proyecto de regadfio de Mvea, en Kenya, el uso de trac-
tores produjo un aumento en el empleo. En Tailandia, los trac-
tores pueden labrar antes de gque lleguen las lluvias monzdnicas.
Los bGfalos son demasiado débiles para labrar en dicha época.
Esto resulta en un aumento en el empleo de mano de obra, ya gue
existe tiempo para transpantar el arroz en vez de sembrarlo a
voleo. (309, p4g. 2; 205, pég. 36)

Estas clases de mecanizacifn aumentan la demanda de mano de
obra ya que producen la necesidad de mano de obra en periodos
de punta y permiten cultivos que necesitan m4s mano de obra en
otras épocas. Cuando se utiliza la mecanizacibén para las labo-
res de trilla, labranza o regadifo con el fin de permitir culti-
vos mGltiples, es probable que aumente el empleo de mano de obra.
(206, pag. 15; 212, p&g. 105)

Sin embargo, la mecanizacibn permite cultivos mGltiples
s6lo cuando hay escasez de tierra adecuada. (312, p&g. 22) En
los casos en que abundan las buenas tierras, es mis probable que
el uso de tractores reduzca el empleo. En algunos lugares, tales
como Sri Lanka, los cultivos mQltiples no exigieron realizar las
operaciones de recoleccién y siembra con una mayor rapidez.

(197, p&g. 1) En tales casos, quizds no esté justificado el uso

de tractores.
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Si queremos que la mecanizacién, como medio de aumentar la
produccién, ayude a todos los agricultores, deberén establecerse
disposiciones especiales para que los agricultores puedan utili-
zarla. Pueden emplearse planes para que los agricultores alqui-
len los tractores. Sin embargo, en Nigeria y Tanzanifa, estos
planes fueron ineficaces y costosos. (212, p&g. 117) En algunas
zonas de Tailandia, el gobierno ayud6 a grupos de agricultores a
comprar tractores conjuntamente. (313, p&g. 18) A menos que los
gobiernos permitan a todos los agricultores participar en la me-
canizacibén, esta aumentard la desigualdad entre los agricultores.
(312, p&gs. 29-30) |

Incluso cuando es necesario aumentar la velocidad de las ope-
raciones de recoleccién y siémbra, quiz8s convenga utilizar peque-
nas mdquinas trilladoras de fabricacién local para mecanizar las
operaciones de recoleccién, en vez de emplear tractores para las
labores de labranza. (61, p&ig. 62) Se puede ahorrar tiempo en la
siembra mediante el uso de mejores arados y la introduccién de
gradas para los bueyes. En la India, el empleo de arados del tipo
"mould board" y el empleo de gradas modernas, en vez de los arados
y desterronadoras tradicionales, permiti6 ahorrar mucho tiempo.
Redujo el tiempo de preparacién de la sementera de 94 a 18 horas.
(61, p8g. 62) Las sembradoras mecénicas operadas a mano reducen el
desperdicio y facilitan la escarda, como ocurrié en Portual. (314,
p&g. 21) Los tractores de dos ruedas pueden ser m&s convenien-

tes que los de cuatro. En Taiw8n, estos tractores redujeron el
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trabajo de preparacibén de la sementera, pero aumentaron el em-
pleo total al incrementar el nfimero de cultivos. (212, p&g. 106;
309, p&g. 3)

En los cafetales de Kenya, el empleo de herbicidas y miqui-
nas para la aplicacibén de insumos redujo la mano de obra en épo-
cas fuera de la cosecha, pero el mayor rendimiento aumenté el
empleo en el tiempo de recoleccién. Como consecuencia, los tra-
bajadores agricolas que tenfan trabajo durante todo el afio, ahora
s6lo lo tienen durante la cosecha. (315, p&g. 68) La escarda pue-
de realizarse a mano debido a que, cuando llega el momento de eli-
minar las malezas, no existen otros trabajos. Si es necesario me-
canizar esta operacifn, pueden utilizarse miquinas manuales bas-
tante simples. (61, p&g. 60)

La mecanizacibén puede aumentar o reducir el empleo, o ambas
cosas. El efecto neto global sobre el empleo puede depender de
otros factores tales como la disponibilidad de tierra y agua, o
la viabilidad de utilizar variedades de alto rendimiento o culti-
vos comerciales. Si se pretende que el programa de mecanizacién
surta efecto sobre el empleo, habr& de concebirse cuidadosamente

para que se ajuste a las circunstancias locales.

Substitutos de la Mecanizaci6n

La mayor parte de la agricultura tradicional de los paises en
desarrollo ha exigido el empleo de gran cantidad de mano de obra.

Es decir, ha tenido una alta densidad de mano de obra. Al mismo
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tiempo, la produccién por trabajador ha sido baja. La mecaniza-
cién ha ayudado a aumentar la produccién por trabajador, pero
frecuentemente ha reducido el nfimero de trabajadores requeridos.
Los gobiernos que desean incrementar el empleo tienen que utili-
zar tecnologfas que aumentan tanto la produccién como el empleo.
(206, pég. 1l4) \

Una forma de hacerlo es mediante cultivos de valor mds ele-
vado, de alta densidad de mano de obra, o mediante una mayor ga-
naderfa en vez de cultivos alimentarios tradicionales. En Kenya,
por ejemplo, el aumento en el empleo ha sido un importante bene-
ficio del proyecto de cultivo de té en pequefias parcelas. El1 té
es un producto de alta densidad de mano de obra y diffcil de meca-
nizar. Ha proporcionado gran cantidad de empleo a los agriculto-
res y, también, a otros trabajadores de las zonas circundantes.

El cultivo del té ha brindado un voluman de empleo considerable

en las fibricas de elaboracifn de este producto y en el sistema

de comercializacifén. También ha proporcionado empleo en otras in-
dustrias afines, tales como las del transporte, el suministro de
combustibles y la produccién en pequena escala de bolsas y cestas
de té. En Mali, el cultivo de algodfn exigi6 el empleo de un gran
nlimero de trabajadores estacionales. Como consecuencia, se redujo
el nlmero de j6venes gque marchaban de los pueblos a las ciudades.
En Guinea y Liberia, la produccién en pequenas propiedades de cul-
tivos para la exportacién proporcion6 una cantidad de empleo mucho

mayor que la expansién de las exportaciones de mineral de hierro

y bauxita. (137, p&g. 41)
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Otra forma de aumentar tanto la produccién como el empleo
consiste en utilizar métodos de cultivo que requieren mano de
obra m&s abundante. (242, p&g. 7) Con mis clases de cultivos se
puede crear mis empleo durante todo el ano. Brinda oportunida-
des O6ptimas el empleo de variedades de cultivos de gran rendimien-
to. (205, p&gs. 12-13) Muchos de estos cultivos tienen estacio-
nes de crecimiento mis cortas y flexibles, por lo que es posible
recoger m&s cosechas anualmente. Si se siembran mds cultivos, se
proporciona mis empleo. (310, p&gs. 16-17) En el Punjab del
Pakisté&n, el empleo aumentd al mismo ritmo que los cultivos. (205,
pdg. 20) En otros estudios, se han constatado aumentos en el em-
pleo de 10 a 60 por ciento debido al cultivo miltiple de varieda-
des de elevado rendimiento. (212, p&gs. 103-104) Cuando se utili-
zaron estas variedades en Ludhiana, India, los sueldos de los tra-
bajadores del campo aumentaron y hubo empleo durante todo el ano.
(205, p&g. 25; 212, p&g. 104)

Las variedades de alto rendimiento pueden aumentar el empleo
en otra forma. (205, p&g. 17) En las Filipinas, el empleo de nuevas
variedades de arroz aumentd la demanda de mano de obra en 30-50 por
ciento sin cultivos mGltiples. (205, p&g. 17; 310, p&gs. 16-17)

El cultivo de variedades de alto rendimiento exige m&s mano de obra
para la labranza, aplicacibén de fertilizantes y pesticidas, escar-
da, control del agua y recoleccibén. Esto ocasionard un aumento en
el empleo, a menos que se utilice maquinaria para ahorrar mano de

obra.
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El empleo podria aumentarse alin m8s. En el Jap6n y Taiwén,
los agricultores utilizan unos 170 dfas-hombre de mano de obra
para cultivar y recolectar arroz de gran rendimiento. Los agri-
cultores de la India utilizan unos 25 dfas-hombre y los de las
Filipinas, unos 100 dfas-hombre. A pesar de ello, la produccién
por trabajador y los ingresos de las fincas son m&s elevados en
el Japbn y Taiwé&n gque en los otros paises en desarrollo. También
es mis elevado para los agricultores de variedades de alto rendi-
miento gue para los agricultores de variedades tradicionales.
(212, p&g. 104)

En el Jap6n, se ha producido un aumento espectacular en el
rendimiento. Esto se ha debido al uso de variedades mejoradas y
fertilizantes, pré&cticas nuevas de cultivo, bombas de riego, me-
jores arados y gradas tirados por animales, escardadoras y méaqui-
nas trilladoras pedal. (47, p&g. 106; 205, p&gs. 34, 35) En 1961,
aun cuando el empleo de las m&quinas fue superior al registrado
en la mayorfa de los paises en desarrollo, los agricultores utili-
zaron 523 dfas-hombre por hectérea. (310, p&g. 17)

El mayor y mejor empleo de la traccién animal es otra manera
de reemplazar la mecanizacifn. En gran parte de Africa, una de
las mejores formas de usar m8s energfa en el trabajo de las fin-
cas consiste en utilizar animales de tiro. El uso de animales
para ampliar el &rea de produccién puede incrementar el empleo.
(231, p&g. 38; 302, p&g. 25) Puede resultar mds econémico hacer

mayor uso de los animales que usar mis tierras o incrementar la
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mano de obra o la mecanizacién. En Zambia, el uso de bueyes esté
aumentando lentamente. (43, p&g. 133) El administrador agricola

de Mymensingh, en Bangladesh, constatf que necesitaba bueyes para
explotar su finca productivamente. (43, p&g. 117) La traccibn ani-
mal también ofrece la ventaja de no necesitar costoso combustible
importado y proporciona productos Gtiles tales como el estiércol,
la leche, la carne y las pieles.

Puede sacarse mayor rendimiento de los animales de tiro mejo-
rando el equipo tirado por ellos. (312, p&gs. 29-30) En el Proyec-
to de Desarrollo Agricola de Chilalo, Etiopfa, se decidi6 no utili-
zar tractores. El uso de tractoreé aumentaba los costos, pero no
incrementaba notablemente la produccifén, y reducfa el empleo. En
vez de tractores, se trat6 de mejorar el disefio del equipo tirado
por los animales que pudiera fabricarse localmente. Estas y otras
herramientas mejoradas redujeron los costos y aumentaron el rendi-

miento.

Empleo no Agricola

No podemos esperar que todo el problema del desempleo se re-
suelva aumentando el trabajo en el campo. Incluso con una reforma
agraria en gran escala como la del Japbn, la mayor parte de las
personas no tendr&n tierra suficiente para encontrar empleo a tiem-
po completo como agricultores. Es necesario encontrar otras solu-

ciones al problema del desempleo.
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Obras PGblicas Rurales

Una forma de proporcionar m&s puestos de trabajo no agrico-
las consiste en utilizar las obras pGblicas rurales para cons-
truir las instalaciones requeridas en esas 2zonas. Puede tratar-
se de proyectos pequenos pero esenciales, tales como caminos,
puentes, canales y sistemas de regadio. LoOs pequenos proyectos
que utilizan gran cantidad de mano de obra pueden programarse
para los perfodos en que muchos trabajadores est&n cesantes.
Este sistema ha producido buenos resultados en muchos paises.

En algunos de ellos, los fondos para dichos programas provinie-
ron de la venta de trigo PL 480 /trigo donado por los EE.UU.
(244, pags. 62, 63) En la mayorfa de los casos, es necesario que

cada pafs utilice sus propios recursos para dichos programas.

~Por tanto, es importante que estos proyectos de trabajo rural con-

tribuyan a aumentar la produccién.

Los proyectos que contribuyen a aumentar la produccién, ta-
les como los de construccifn de carreteras, canales y algunos edi-
ficios pfiblicos, ayudan a crear empleo adicional una vez conclui-
do el programa. Esto es necesario pues de lo contrario, el proble-
ma de desempleo no se resolverd sino que reapareceri cuando termi-
ne el programa. (259, p&g. A74; 85, pégs. 19-20) Etiopfa, por
ejemplo, recurri6 al empleo de personas, en vez de miquinas, para
desmontar el terreno destinado a los nuevos poblados agricolas.

Se constat® que este método de desmonte era mds econfmico y propor-

cionaba trabajo a muchos obreros agricolas desempleados. Créo,
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ademés, nuevos puestos de trabajo una vez desmontado el terreno.
Esos programas de obras pfiblicas también proporcionaron la capaci-
tacién que hacfa falta en Bangladesh. Los proyectos de obras pfl-
blicas pueden proporcionar capacitacién en las pericias requeri-
das para obras de construccién y también en esferas tales como las
de supervisibén, contabilidad, y mantenimiento y reparacibn. (317,
pag. 6)

Los programas de obras pfiblicas rurales deberédn aspira a au-
mentar la produccibn agrfcola. De esta forma, los fondos obtenidos
con la mayor produccibén ayudardn a financiar los costos de los pro-
yectos. (85, p8gs. 19-20) Para obtenerse el m&ximo beneficio de 1las

obras pfiblicas rurales, .deberdn desarrollarse a la par de ellas sis-

temas de provisién de insumos y otros servicios para los agricultores.

Los proyectos de obras pfiblicas rurales han de estar concebidos
de forma que satisfagan las necesidades locales. En la India, se
llev6 a cabo un proyecto de construccién vial y plantacién de &rbo-
les, pero no se proporcioné el agua requerida. Como resultado, mu-
chos 4rboles murieron y las carreteras quedaron cubiertas de are-
na. En otros lugares, los &rboles se utilizaron como forraje y las
carreteras desaparecieron arrastradas por las lluvias. Los proyec-
tos han de ajustarse a las condiciones y necesidades locales. Ade-
mds, deberdn planificarse y supervisarse atentamente. (Ahnje,
Kanta "Agricultural Underemployment in Rajasthan"), (318, p&g. Al06)
El Programa de Obras Pfiblicas Rurales del Pakisté&n Oriental utiliz6
eficazmente a los comités locales para la planificacién de dichos

proyectos (véase el capftulo sobre Extensiébn).
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La mano de obra es el rubro mds costoso en las obras pGbli-
cas rurales y por lo tanto ha de supervisarse atentamente. En
algunos lugares, los salarios se han basado en la cantidad de
trabajo realizada. Si muchos de los que necesitan trabajar pade-
cen hambre y est&n débiles, o0 son mujeres, o son demasiado jéve-
nes o demasiado viejos, o estdn enfermos, seria injusto que sus
salarios se basaran en la produccién. En algunos proyectos, el
trabajo ha mejorado dando a los trabajadores una comida durante

el dia.

Otras Fuentes de Empleo

Es probable que continfien los programas de obras pfiblicas
rurales debido al creciente desempleo y a las presiones politicas.
Sin embargo, no constituyen una solucién permanente al problema
del desempleo. Los programas cambian de un lugar a otro a medi-
da que concluyen los proyectos. La cantidad de fondos asignados
a una zona puede cambiar de un ano a otro. A menos que los pro-
vectos aumenten el ingreso, ser&n una carga para la economfa.

S6lo China ha sido capaz de mantener programas de obras pflblicas
continuos en las zonas rurales. Para resolver el problema del de-
sempleo rural, se necesitan otras clases de empleos no agricolas.

Todo proyecto de obras pfiblicas bien disenado deberia propor-
cionar una base para otras clases de trabajos no agricolas. Las
carreteras y puentes aumentan, por lo general, la necesidad de
transporte; los ingresos més elevados pueden incrementar el comer-

cio y la construccién de edificios. Una gran parte del aumento
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en el ingreso se gastar& en alimentos. Con ello se aumenta el
ingreso de los agricultores y la necesidad de mano de obra agri-
cola. Estas nuevas actividades aumentar&n la demanda de otros
articulos. La poblacib6n local puede iniciar o ampliar toda suer-
te de negocios locales. (85, p&gs. 19-20)

En muchos paises, los agricultores emplean gran cantidad de
tiempo en actividades no agricolas tales como las comerciales o
artesanales. (307, p&g. 11; 231, p&g. 26) Si aumenta el ingreso
rural, también deberian aumentar estas actividades.

La elaboraci6n de productos del campo, la comercializacién
y el suministro de insumos, (97, p4g. 6) también contribuir&n a
incrementar el empleo no agrficola. Muchos de los cultivos comer-
ciales necesitan ser procesados. Por ejemplo, el tabaco que se
cura en las fincas requiere no s6lo ocuparse de la cura sino tam-
bién de la tala y de la manipulacién de la lefia y del mantenimien-
to de los edificios para la cura. (166, p&g. 59) La expansifén de
la produccibén de trigo en la India condujo a un rdpido crecimien-
to de las panaderfas. Se estima que encontraron empleo 165.000
personas. Desafortunadamente, el aumento de empleo puede sufrir
un revés si se importa maquinaria autom&tica para la fabricacibn
de pan. (205, p&gs. 52-53) El mayor uso de variedades de alto
rendimiento ha producido gran cantidad de empleos en las indus-
trias de suministros, comercializacibn y distribucibén de insumos.

(205, p&g. 52)
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Si en los planes se incluye la mecanizacifn, pueden crearse
mis puestos de trabajo fabricando y reparando localmente las ma-
quinarias. (319, p&g. 5) Por lo general, los tractores se impor-
tan, o se fabrican en grandes f&bricas muy costosas, pero las
herramientas, los aperos simples tirados por animales, y las tri-
lladoras pueden fabricarse localmente. (309, p&gs. 3-4) Incluso
las bombas de riego y los motores diésel simples pueden fabricar-
se en pequenos talleres locales utilizando gran cantidad de mano
de obra en vez de maquinaria autom&tica. (205, pdg. 37) Por ejem-
plo, en Dasca, ciudad de Punjab pakistanf, hay mds de 100 peque-
fnas fdbricas que construyen motores diésel para bombas y molinos.
(200, p&g. 52) Esta industria parece haberse originado en los ta-
lleres gue comenzaron reparando esos motores. En los paises gran-
des, el nlmero total de estos pequenos talleres creari una impor-
tante demanda de materiales, miquinas-herramientas y otras indus-
trias afines. (309, pag. 4)

China ha hecho mis que otros pafses en lo que respecta a la
creacibn de fébricas rurales tales como las de fertilizantes, ce-
mento y maquinaria agrfcola. Las mdquinas producidas por estas
pequernias f&bricas son generalmente de baja calidad, pero lo sufi-
cientemente buenas para la mayorfa de los usos rurales. Es cier-
tamente major que carecer de miquinas en absoluto. Estas fébricas
generan una cantidad considerable de empleo aun cuando no sea E&se
su fin principal, y, ademds, reducen los costos del transporte.

(79, p&gs. 92-157)
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Una forma de crear puestos de trabajo industriales en las
zonas rurales consiste en fomentar el otorgamiento de subcontra-
tos a las pequenas industrias rurales. Cuando las industrias
pueden funcionar eficazmente en pequena escala, deberfan empla-
zarse en las zonas rurales, cada vez que sea posible. El Japbn
ha establecido un gran nGmero de industrias rurales en pequena
escala. Como resultado, en algunas zonas rurales, mds de la mi-
tad de la poblacién adulta trabaja en cierta ocupacién no agri-
cola. En algunos paises mis grandes y que tienen una baja densi-
dad de poblacifn, quizd8s no sea practico este enfoque. Pero, in-
cluso en esos paises, deberia ser préctico si se aplica en las
zonas rurales préximas a las ciudades mds grandes.

Se necesitan politicas oficiales favorables para el desarro-
llo de las industrias en pequena escala. Una mayor produccidn
agricola ha de proporcionar ingresos mis elevados para la pobla-
cibn rural. Si el aumeﬁto en la produccién redunda en beneficio
de los terratenientes ausentes o los comerciantes, no ayudard a
desarrollar las actividades rurales en pegquena escala. Los gobier-
nos habrdn de empezar por hacer cambios en sus instituciones y mo-
dificar sus politicas. (316, pags. IV-16) Por ejemplo, se necesi-
tan instituciones bancarias rurales gue mantengan los ahorros en
dichas zonas para la realizacibn de inversiones locales. Los pri-
meros proyectos deberian ser pequenos y crear empleo rapidamente,
y los ahorros y trabajadores calificados requeridos para la expan-

sién. Serd necesario aumentar la produccibn y el ingreso de las



- 151 -

fincas, y desarrollar las actividades de elaboraci6én agrficola y
suministro de insumos tales como la produccién de herramientas
agricolas, todo ello junto con otros bienes y servicios usuales

en las localidades rurales con un mayor ingreso.

Elecci6n de la Tecnologfa

Cada situacidn habrid de estudiarse atentamente para determi-
nar qué tecnologia elegir, como, por ejemplo, una mayor mecaniza-
cifn. Hay algunos principios generales, basados en la experien-
cia, que podré&n ayudar a tomar estas decisiones.

En todos los paises en desarrollo, aumentar§ la ﬁecanizacién.
Sin embargo, el grado de mecanizacibén y el ritmo a que ésta se
realice dependeré&n de las polfticas gubernamentales. (306, pég.
II-20) Si se necesita méds empleo, la mecanizacibén deberfa comen-
zar por mejorar en lo posible las actividades tradicionales donde
se usa mano de obra y traccién animal. En algunos casos, deter-
minados cultivos o zonas requerirdn técnicas mds avanzadas de meca-
nizacibén, pero hay miquinas mds simples, como las trilladoras a
pedal, que serdn muy ftiles en algunas circunstancias. La fIndole
y amplitud de la mecanizacién habrén de determinarse mediante un
anfdlisis cuidadoso de las necesidades regionales, agricolas y de
cultivo. (307, p&g. 41)

A menudo el andlisis no se hace porque son muchos los que
creen que la mecanizacién significa emplear equipo mec&nico gran-
de en fincas extensas. Otros piensan que toda mecanizacién es mo-

derna y deseable, como parecen creerlo algunas personas en Sri
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Lanka. La experiencia del Japén y Taiwln demuestra que estas
creencias son infundadas. (47, p&g. 105) Los elementos mis im-
portantes en la agricultura moderna no son las miquinas sino
los fertilizantes, los pesticidas y las nuevas variedades de
gran rendimiento y resistentes a las enfermedades. (320, p&g. 68)
Si la mecanizacifén ha de mejorar la situacién del empleo en
la produccibén agrfcola, deber&n eliminarse las polfticas que sub-
vencionen la compra y empleo de maquinaria. (312, p&g. 52) En
esas polfticas estdn comprendidas las subvenciones directas para
reducir el precio de la maquinaria, tasas bajas de interés y pre-
cios bajos para el combustible. También figuran subvenciones in-
directas tales como tasas de cambio sobrevaloradas. Si no es po-
sible cambiar estas politicas, en algunos casos, quizds sea nece-
sario instituir otras que las contrarresten. Por ejemplo, si no
se puede cambiar una tasa de cambio sobrevalorada, tal vez conven-
ga imponer derechos aduaneros sobre algunos tipos de maquinaria.
Estos cambios en la polftica ayudardn a proporcionar empleo y, ade-
m&s, ahorrarén divisas, capital y combustible. (205, p&g. 58)
Cuando esté permitida la mecanizacifn, deberd elegirse con
cuidado la clase de mecanizacibn que serd beneficiosa. Las bombas
de riego casi siempre aumentan el empleo, asf como la produccibn
agrfcola. (212, p&g. 105) Los cultivos comerciales, las varieda-
des de alto rendimiento y los cultivos mGltiples dependen casi
siempre del mayor abastecimiento regulado del agua. Casi todas las
formas de mecanizaci6n deben ser objeto de un cuidadoso estudio que

ayude a determinar si contribuir&n o no a incrementar el empleo.
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Cabe subrayar que, en algunas zonas, ninguno de los aspectos
mencionados ayudardn a aumentar el empleo o a distribuir equitati-
vamente el ingreso. Especialmente en América Latina, la redistri-
bucifn de la tierra quiz8s sea la finica forma de proporcionar un
empleo total debido a que la agricultura en pequena escala utili-
za mis mano de obra que cualquiera otra clase de agricultura.

(321, pé&g. 104)

El Efecto de Propagacifn

Muchos programas se disenan en tal forma que s6lo pueden lle-
varse a cabo con agricultores mediadnos y grandes. Una de las ra-
zones para ello es la creencia de que los beneficios se propaga-
rdn entre los pequenos agricultores cuando después de ver lo que
se estd haciendo, traten de hacerlo ellos también. Un programa
de esta indole se ensay6 en la India, pero no produjo los resulta-
dos deseados, (228, p&g. 85) por diversas razones. El programa se
ensay® en zonas limitadas. (227, pdgs. 284-285) Se otorgé crédito
barato para reducir el costo de los insumos y se hizo un esfuerzo
especial por asegurar que hubiera insumos suficientes cuando se
necesitaran, (49, pdgs. 85-86) a consecuencia de lo cual algunas
otras zonas no pudieron obtener insumos tales como fertilizantes.
Con este programa se consiguif que los agricultores que mis ayuda
necesitaban recibieran menos. No era razonable esperar que imita-
ran a los agricultores de las zonas mds favorecidas por la ayuda.

Los programas de agricultores modelos se fundamentan en la

misma idea. En estos programas, los mejores agricultores, que por
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lo general son los mis grandes, reciben capacitacibn especial y
servicios de extensifn. Este programa se basa en el principio

de que los demds agricultores imitar&n las pr&cticas de estos mo-
delos pero la experiencia ha demostrado lo contrario, ya que los
pequenos agricultores difficilmente podrfan imitar estas précti-
cas aunque asi lo quisieran.

En China, las comunas que servian de modelo a otros agricul-
tores eran las m&s pobres, como la de Tachai, por ejemplo. Tachai
era una comuna muy pobre con grandes problemas, que lograron resol-
verse a fuerza de mucho trabajo. Desde que se la eligid de modelo
para otros agricultores, la han visitado miles de campesinos proce-
dentes de todos los confines del pais. (220)

Quedaria demostrado asi que la gente estd dispuesta a apren-
der y es capaz de aprender a través de la experiencia de los que
han logrado resolver problemas atin mis diffciles. Por el contra-
rio, cuando los que tienen problemas muy dificiles ven a otros re-
solver problemas menores, no se creen capaces de hacer lo mismo.
Ocurre esto, en especial, si a los agricultores modelos se les ha
dado ayuda adicional. Entonces la gente llega a la conclusibn de
gue no es posible el éxito sin ayuda de otros. Ademds, se mostra-
r&n resentidos ante el hecho de que esta ayuda se prest6 a otros
que no la necesitaban tanto como ellos. (228, p&g. 85)

Estas lecciones sacadas de la vida real han de tenerse pre-
sentes al formular la politica agraria. Generalmente, los pequenos

agricultores no imitan los cambios introducidos por los grandes
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agricultores, incluso cuando ven que esos cambios tienen é&xito.

No creen que las mismas pricticas les resulten a ellos beneficio-
sas. Los pequenos agricultores tienen problemas especiales y

serd necesario adaptar los programas agrfcolas a sus problemas.
Sin embargo, los programas que tengan éxito con los pequefios agri-
cultores, serén imitados répidamente por los agricultores mayores.
En el capitulo sobre Extensibén, se muestra gque la técnica de divul-
gacién para la resolucién de problemas utilizada con los pequerfios
agricultores también puede emplearse con los grandes agricultores.
Los agricultores m&s importantes desearén resolver problemas m&s
técnicos. Sin embargo, cuando la clase de asistencia técnica pro-
porcionada a los agricultores comerciales se otorga también a 1los
pequenos agricultores, esto no produce generalmente los resulta-

dos apetecidos porque no estd adaptada a sus necesidades.
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CAPITULO VIII

LA REFORMA AGRARIA

Se ha debatido mucho si la reforma agraria aumenta o reduce
la produccién. Hay quienes dicen que en el Irag la reforma agra-
ria mal administrada produjo un descenso del 60 por ciento en la
produccién de granos alimenticios. (322, p&gs. 291-292) En
Egipto sin embargo, después de la reforma agraria, aument6 la pro-
duccién tanto de granos alimenticios como de cultivos comerciales.
En diez anos la produccifn de azficar aument6 del 20 al 30 por cien-
to, aunque s6lo hubo un pequefio incremento en el empleo de fertili-
zantes y regadfo. (322, p&gs. 215-216) La reforma agraria del
Japbn tuvo mis &xito todavfa. La produccibn continubé después de
1946, aunque se produjo un descenso en el nfimero total de agricul-
tores y hectireas dedicados a la agricultura. El ingreso de la
agricultura se duplicé entre 1950 y 1963. (322, p&gs. 287, 288)

No puede decirse que la reforma agraria aumente o reduzca la
produccifn. Cada caso habr4 de examinarse por separado para ver
si ocurren aumentos o disminuciones, y para identificar las préc-
ticas que ocasionan los aumentos.

Los gobiernos suelen perseguir otros fines con la reforma
agraria: conseguir apoyo polftico, reducir los disturbios rura-
les, o reorganizar la forma de produccién constituyendo cooperati-
vas y granjas estatales o colectivas. La razén fundamental de

todas estas actividades es mejorar la vida de la poblacién rural

PREVIOUS PAGE BLANK



- 158 -

desposefda. Estos son, generalmente, los objetivos primordiales
de la reforma agraria. Por tanto, han de tenerse presentes cuan-

do se buscan formas de aumentar la produccién agricola.

Reforma Agraria Convencional

La reforma agraria puede reducir la produccién, y el temor
que suscita puede surtir el mismo efecto, incluso si no se lleva
a cabo. En el Perfi, se produjeron movimientos de campesinos que
ocuparon las tierras de los grandes terratenientes a rafz de lo
cual los latifundistas creyeron que la reforma agraria estaba
préxima. Como resultado, transfirieron su capital de la agricul-
tura a otras actividades y hubo una reduccién en la produccién
agrfcola. (323, pégs. VfI—VIII) En México, durante la década de
1930, el miedo a que se produjera una reforma agraria parece
haber reducido la inversifn en la agricultura y la produccién
agrficola. (321, p&g. 1l11) Si la reforma agraria es una cuestién
polftica importante y los terratenientes juzgan gque puede perju-
dicarles, la produccibén puede descender incluso cuando la refor-

ma no se lleva a cabo.

La reforma agraria puede afectar a la comercializacibén ocasio-

nando una disminucién en la produccién. Esto parece haber ocurri-
do en Bolivia. En ese pais, los campesinos ocuparon las tierras
de los terratenientes y es posible que la cafda de la produccién
se haya debido, en parte, a esta redistribucibén de la tierra.

Pero el sistema de comercializacibén en ese pafs estaba a cargo de

los terratenientes y cuando se derrumb$ no hubo otro por varios
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anos. Sin mercado, la produccién disminuyé6. (324, p&g. 166)
En China, al eliminarse los sistemas tradicionales de mercados
en la época en que se establecieron las comunas, la produccién
decay8 seriamente durante un periodo.

A veces, no hay un descenso real en la produccién, sino
s6lo en la parte de la produccién que se vende en el mercado.
Los nuevos propietarios de la tierra pueden retener una porcién
mayor de la produccidén para su propio consumo, lo que reduce la
oferta en el mercado. Esto explica la aparente disminucién en
la produccién boliviana después de la reforma agraria. (325,
p&gs. 317, 319; 321, p&g. 1l11) Sin embargo, la mayor produccidén
pronto reemplazé al mayor consumo por los agricultores y la ofer-
ta en el mercado aumenté de ﬁuevo. Después de la reforma de 1952,
en China hubo un mayor consumo de &ridos en las zonas rurales.
(327, pag. 24; 328, plgs. 21-22) Esto produjo escasez en las ciu-
dades. A rafz de esto los chinos iniciaron un sistema de racio-
namiento y obligaron a las comunas a vender mis granos a las ciu-
dades. En algunos paises, los terratenientes venden a los merca-
dos la mayor parte de la produccién y los agricultores no tienen
suficiente para comer. Esto ocurrfa en Bolivia y China antes de
las reformas. En los paises en los que se introduce una reforma,
los agricultores retendr&n una porcién mayor de la produccibén pa-
ra su propio consumo. Como resultado de ello, la cantidad de pro-
ductos destinada a los mercados experimentaré un descenso hasta

que aumente la produccién.
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Este efecto sobre la comercializacién no es el problema méis
grande. Los cambios en la organizaci6én del trabajo agricola pue-
den tener graves consecuencias. En el PerfG, la propiedad de las
grandes haciendas dedicadas a la produccibén en gran escala de
azficar y ganado se puso en manos de los trabajadores, sin cam-
biar la organizacibén. Los trabajadores siguieron trabajando las
grandes propiedades de la misma forma y la reforma agraria tuvo
pocos problemas. Hubo solamente una pequena disminucifén en la
produccibén, que luego aumentd, junto con el empleo. En otras
grandes propiedades agricolas donde los agricultores habfan esta-
do trabajando en fincas individuales como arrendatarios, el go-
bierno trat6 de organizar cooperativas y disminuyeron la produc-
cién y el empleo. El sesenta por ciento de los agricultores no
estaba de acuerdo con los métodos utilizados por la reforma y de-
seaban volver a sus pequehas fincas. En los grandes estableci-
mientos azucareros y ganaderos, los trabajadores estaban acostum-
brados a trabajar a cambio de un salario, (323, p&gs. 113, 114)

y no deseaban la divisibn de los establecimientos. En este caso,
en el que s6lo se cambié el régimen de propiedad y no la organiza-
cibébn de la explotacibén, no hubo descenso en la produccidén. En

las otras propiedades en las que se cambid tanto la propiedad

como la organizacién, la produccibén disminuy6.

En Costa Rica y Honduras ocurri6 otro tanto. E1l Proyecto
Bataan de Costa Rica trat6 de formar una cooperativa para explotar
una plantacién que habfa pertenecido a la United Fruit Company.

Los miembros de la cooperativa trabajarfan a cambio de un salario.



- 161 -

Este personal no habfa trabajado antes en plantaciones sino gque
habfan sido agricultores de pequenas fincas y la cooperativa fra-
cas6. Se trat6 luego de capacitar a los lfderes campesinos en

la administracién de la cooperativa y el desarrollo comunal y
esto también fracasé. El proyecto dio entonces a cada miembro

un pequeno predio que podfa cultivar para su propio uso. La pro-
duccién de los predios fue buena, el trabajo de la cooperativa
continué decayendo. En este caso, se proporcionaron todos los
elementos requeridos para la agricultura en gran escala, tales
como regadfo, carreteras, vivienda, suministro de agua, etc. Sin
embargo, a los agricultores les résulté imposible adoptar una for-
ma de agricultura nueva y diferente.

Alrededor de esa misma fecha (1965), en Honduras, 84 perso-
nas que anteriormente habfan estado trabajando para la United
Fruit Company formaron su propia cooperativa. Se les entregaron
500 hectéreas que la United Fruit Company habfa entregado al go-
bierno y trabajaron en la cooperativa como asalariados. En dos
anos lograron comprar dos tractores y una descascaradora de maiz.
En dos anos m8s, tenfan nueve tractores y 64 vagones. Organiza-
ron una planta de elaboracién y dos plantas de empaque de pl&ta-
nos y bananas y consiquieron un préstamo por valor de $400.000 pa-
ra construirlas. Las familias trabajaban a tiempo completo para
la cooperativa y el ingreso por persona aumentf a $365, mds los
dividendos procedentes de las utilidades de la cooperativa. Esta

cooperativa tuvo tanto &xito que pronto se formaron cuatro mé&s
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para cultivar otras parcelas grandes. Para principios de 1973,
habfa unas 60 cooperativas gque segufan los mismos métodos.

En las proximidades, habfa otra cooperativa formada en 1958.
Sus miembros habfan trabajado para la United Fruit Company. Se
dividieron entre ellos 4.000 hectfreas con las que constituyeron
fincas individuales. Estos antiguos trabajadores no querifian con-
vertirse en agricultores individuales. (329, p&gs. 18-21) La ma-
yorfia de ellos alquilaron sus tierras y encontraron otros traba-
jos, algunos de ellos con las cooperativas antes mencionadas.
Estas reformas agrarias tuvieron éxito cuando la organizacién del
trabajo sigui6 siendo igual a la que estaban acostumbrados los
agricultores. Cuando se trat6 de introducir una organizacidbdn di-
ferente, los agricultores no pudieron asimilar el cambio. Los
agricultores que habfan trabajado individualmente, en pequeria es-
cala, no estaban dispuestos 0 capacitados para administrar fincas
de mayor envergadura. Los agricultores que antes habfan trabaja-
do para una companfa agricola, en gran escala, si fueron capaces
de administrar las cooperativas agricolas grandes y no guerian
convertirse en pequenos agricultores individuales.

Lo mismo ocurrid en Mé&xico. Los agricultores de las grandes
propiedades comerciales formaron cooperativas agricolas cuando se
les entregaron las tierras. Los agricultores de otras propieda-
des acostumbrados a la agricultura individual como arrendatarios
prefirieron sequir dedic&ndose a la agricultura individual en pe-

queria escala. (330, p&g. 45; 204, p&g. 25) Puerto Rico es otro
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pafs en el que las plantaciones en gran escala siguieron operan-
do con trabajadores que recibfan los beneficios de los planes de
distribucifn de las utilidades y el empleo. (5, pdg. 42)

Muchos pafses, como PerQ, por ejemplo, han tratado de usar
la reforma agraria para reorganizar las operaciones agricolas.
De ordinario, esto ha significado la creacién de explotaciones
colectivas, comerciales o estatales en las que los empleados es-
taban acostumbrados a trabajar individualmente, o la divisién de
las fincas grandes para dar a los trabajadores pequenas fincas
individuales. En algunos casos, ha significado la consolidacidn
de minifundios. A veces, con estos cambios se trata de sustituir
la reforma agraria, pero la mayorfa de estos intentos han termi-
nado en el fracaso. En la aécada de 1930, se ensayaron en Kenya
cafetales colectivos, pero fracasaron. En Chile, la Iglesia
Cat6lica trat6 de fomentar la agricultura comercial, pero tuvo
que dividir las tierras porque los agricultores deseaban tener
sus propias fincas individuales. En el Irag, la reforma agraria
se utiliz6 para reasentar a la poblacibén y también para introdu-
cir la agricultura colectiva. (322, p&g. 291) Esto ocasion6 un
gran descenso en la produccifén. En Argelia, la mayorfa de las
fincas cooperativas fracasaron. (331, p4g. 81) Los campesinos no
deseaban trabajar de esa forma y carecfan de las aptitudes reque-
ridas para administrar propiedades agricolas en gran escala. Un

intento por establecer fincas estatales en Ghana también experi-

menté numerosas dificultades. (198, p&g. 25) Las reformas agrarias
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que por la fuerza trataron de introducir cambios en la organiza-
cibn de la agricultura ocasionaron un descepso en la produccibn
y no consiguieron implantar esos cambios. La colectivizaci6n de
la tierra en la Unién Soviética produjo un importante descenso
en la produccibén y ocasioné grandes disturbios sociales y pér-
dida de vidas. Los paifses de Europa oriental han tenido que se-
guir utilizando parcelas privadas. En muchas zonas, las peque-
nas fincas individuales siguen siendo el tipo fundamental de or-
ganizacibn agricola, a pesar de los intentos realizados antes
por colectivizarlas. (332, p&gs. 21-23)

Los chinos han seguido un plaﬁ diferente. Primero, tuvie-
ron la reforma agraria y, luego, introdujeron paulatinamente la
reorganizacién de la agricultura. En primer lugar, organizaron
equipos de trabajo. A partir de estos equipos, pasaron a la ayu-
da mutua, a las cooperativas y, finalmente, a las comunas. Cuan-
do trataron de organizar las comunas por vez primera, no tuvieron
éxito y se vieron obligados a cambiarlas en pequenas parcelas,
pero a un ritmo m&s lento. La direccién china subrayé la necesi-
dad de ir lentamente, paso a paso. (328, pégs. 11-72; 68, p&g. 54)
En el Japbn, la reforma agraria fue muy completa y constituyé un
cambio radical. No perjudic6 a la produccifén porque hubo poco
cambio en la organizaci®n de la agricultura o en el sistema de co-
mercializacibn. El efecto principal de la reforma fue el de dar
tierras a los agricultores que antes las habfan arrendado. (332,

pag. 287)
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Reforma de la Tenencia Colectiva de la Tierra

En gran parte de Africa, la reforma agraria no significa
transferencia de propiedad, sino m&s bien un cambio en el régi-
men de tenencia de la tierra. En muchos paises, la tierra ha
estado en manos de las tribus, pueblos u otros grupos de perso-
nas. En algunos pafses, estas tierras se han dividido en fin-
cas individuales. En otros, el terreno propiedad de estos gru-
pos se ha convertido a fincas estatales. En el Africa Oriental,
los brité&nicos comenzaron estableciendo la propiedad individual
de la tierra ya en la década de 1900. (333, p&gs. 66-69; 268,
p&g. 109) En Uganda, se entregaron a importantes personalida-
des politicas grandes extensiones de tierra que en algunos casos
llegaron a los 60 xm2. Uno de los motivos fue hacerlos indepen-
dientes de su rey. Desde entonces, muchos campesinos han com-
prado fincas pequenas. Algunas personas aprovechaban la tierra
de estas grandes propiedades sin ningfin derecho a ello. M&s re-
cientemente, el Gobierno de Uganda otorg6 tierras en propiedad
solamente cuando hubo razones especiales, como cuando escaseaba
el terreno o0 cuando se cultivaban variedades de elevado valor.
En algunos casos, las numerosas ventas realizadas demostraron
que la propiedad individual se habfa generalizado. En otros, ha-
bfa tantas disputas relacionadas con la tierra en los tribunales,
que era evidente que los sistemas tradicionales para la tenencia
de la tierra habfan dejado de ser aceptados. (333, p&g. 70) Si

la propiedad individual sigue aumentando y produce beneficios
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econdmicos, pronto desaparecer&n las tenencias de tierra tradi-
cionales en Uganda. (268, pég. 109)

En Kenya, ha sido polftica oficial aumentar las tenencias
de tierra individuales. Como resultado, esta clase de tenencia
es mds comln alli que en la mayoria de los paises africanos.
(268, p&gs. 108, 109) El programa era diferente al de Uganda.
Kenya aspiraba a consolidar las pequenas parcelas y a redistri-
buir la tierra entre los agricultores gue entonces se convertian
en propietarios individuales. Para decidir cada caso, se utili-
zaban consejos de lideres locales gque conocian la tierra y a los
agricultores de su zona y estaban capacitados para realizar una
distribucibén justa. Los agricultores aceptaban el programa por-
gue asf{ se convertian en terratenientes. La produccifn aumentd
y el programa se extendi®6 a otras zonas. (333, p&gs. 70-72)

Malawi también trat6 de cambiar el régimen de propiedad tra-
dicional a propiedad individual respaldada por titulos. (333,
pégs. 72-73) Algunos comités populares objetaron este sistema
y la propiedad de la tierra se puso en manos de familias en vez
de individuos. Esto era lo que gquerfa el pueblo. Se parecfa més
al sistema tradicional. En los casos en que la propiedad de la
tierra estaba segura, los agricultores comenzaron a plantar &rbo-
les. En otros casos, los miembros de la familia comenzaron a re-
gresar a los pueblos para trabajar en la tierra perteneciente a

la familia.

yyyyy
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Pueden producirse cambios en el régimen tradicional de te-
nencia colectiva de la tierra sin que medien programas guberna-
mentales, como ha ocurrido en muchas partes de Africa. La ins-
cripcidén de la propiedad de la tierra es una forma de establecer
los derechos conforme a la ley. (333, pédgs. 74-75) En los casos
en que no hay inscripcién, los agricultores pueden verse obliga-
dos a presentar sus demandas a los tribunales. Este proceso pue-
de ser dificil y costoso. Frecuentemente, el sistema de compra
y alquiler de la tierra ha sido muy irregular y carente de con-
trol, como ha ocurrido en Nigeria. (333, p&g. 53) En tales casos,
varias personas pueden reclamar la misma tierra y tienen que diri-
girse a los tribunales para resolver la situacién. En Ghana y el
sur de Nigeria, ha habido muchos casos asf. La escasez de tierra
y la introducci6n de los cultivos comerciales llevaron a muchas
personas a establecer su derecho legal sobre la tierra. (268,

p&g. 109)

Tanzanfa no trat6 de cambiar totalmente el régimen tradicio-
nal de tenencia colectiva de la tierra sino que intent6 moderni-
zarlo. En vez de hacer que los lideres de las tribus y los ancia-
nos poseyeran la tierra como representantes del pueblo, el gobier-
no asumié la propiedad. (333, p&gs. 77-78) El presidente del pais
actuaba como propietario de toda la tierra, pero segufa siendo el
representante de las diferentes tribus que tenfan derecho a utili-
zarla. Sin embargo, al propio tiempo, el gobierno introdujo otros

cambios importantes. Obligé a los agricultores a vivir en pueblos



- 168 -

y a combinar sus pequenas propiedades de tierra para constituir
propiedades mayores. Traté de persuadir a los agricultores a
utilizar parcelas mayores, y a sembrar mis cultivos comerciales.
Se foment6 la explotacién colectiva de parcelas mayores en las
gue todo el pueblo trabajaba en comln, en vez de hacerlo en for-
ma individual. Sin embargo, se presentaron muchas dificultades
y disminuyé la produccifn. En consecuencia, el gobierno abando-
né su politica de exigir que los pueblos trabajaran el campo co-
lectivamente.

En un proyecto de produccibén de tabaco, s6lo se plantaron
160 acres, contra la cantidad planeada de 1.800 acres. Los agri-
cultores no estaban dispuestos a trabajar colectivamente. El pre-
sidente y el primer ministro visitaron el proyecto y se informé
a los agricultores que no tenfan por qué trabajar colectivamente
vy que cada agricultor podfa vender su propia cosecha. A partir
de ese momento, los agricultores se mostraron dispuestos a parti-
cipar en el proyecto y, en tres meses, ingresaron al proyecto
844 nuevos agricultores.

En Uganda, el gobierno foment6 la formacifén de grupos de es-
tablecimientos agricolas para aumentar la mecanizacién. No se
trat6 de cambiar el sistema de tenencia de la tierra. El progra-
ma tuvo éxito en los casos en gque el terreno estaba ya en manos
de grupos. Experimenté dificultades en las zonas en las que la
tierra era propiedad de agricultores individuales. En Nigeria,

se realizé un programa de asentamientos agricolas. Este programa
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estableci6 un nuevo sistema de administracifén agricola y el em-
pleo de nuevas tecnologfas agrficolas. Los agricultores del nuevo
asentamiento iban a ser j6venes que habfan terminado la escuela
elemental, guienes por espacio de hasta dos anos recibieron pre-
paracifn en un instituto agrficola, donde aprendieron la moderna
tecnologfia agrfcola. Se planeb§ que la tierra del asentamiento
serfa de propiedad individual, pero gue habrfa cierta administra-
cibn central de las operaciones. (33, pdgs. 78-8l) Pero surgie-
ron muchos problemas y uno de los mayores fue que muchos de los
j6évenes abandonaron el poblado y regresaron a sus pueblos de ori-
gen. Esto se debi6 a que los nuevos métodos agricolas eran muy
diferentes de los tradicionales. (229, p&gs. 72, 73) En Tanzania,
se tratf, asimismo, de capacitar a los agricultores para que for-
maran nuevos poblados, y también fracas6 el intento. En Zaire,
un sistema nuevo an8logo de agricultura fracas6 tan pronto como
el gobierno dej6 de imponerlo con soldados y policia.

Numerosos expertos creen que los gobiernos deben cambiar el
sistema de tenencia de tierra para que sea posible modernizar la
agricultura y aumentar la produccibn. (333, p&gs. 59-63) Sin em-
bargo, la experiencia ha demostrado que esos sistemas cambiarén
con el crecimiento econfmico. (333, p&g. 56) El aumento de la po-
blacibén produce escasez de tierra y eso justifica que se introduz-
can cambios en el sistema. Otra razén es el aumento de los cul-
tivos comerciales. (334, p&gs. 108-109) De ordinario, estos cam-

bios en los sistemas de tenencia de la tierra significan alejarse
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de la propiedad colectiva y acercarse a la propiedad individual.
(336, pags. 482, 485; 33, p&gs. 11, 35-36) La silvicultura y
otros tipos de agricultura que requieren grandes inversiones pro-
ducen estos cambios muy r&pidamente. (334, p&gs. 102, 103)

Algunos sistemas tradicionales de tenencia de tierra son muy
flexibles y dan a los individuos que mantienen la tierra el dere-
cho a realizar inversiones en rubros tales como edificios y plan-
taciones de &rboles. (34, p&g. 100)

Otros expertos creen que algunos sistemas tradicionales de
tenencia de la tierra en los pafses africanos no han impedido el
crecimiento y desarrollo agrficolas. (337, p&g. 38; 338, pag. 20;
144, p&gs. 27, 28) Muchos sistemas son flexibles y capaces de
aceptar cambios. Por ejemplo, en algunas zonas de Nigeria, se ha
hecho com@n otorgar préstamos con &rboles de cacao como garantfa.
En la mayorfa de los lugares, no se piensa que si se demora el
pago de los préstamos los tribunales van a exigir la entrega de
los &rboles al prestamista sino que la comunidad local obligarfa
a reembolsar el préstamo. (333, p&g. 55)

Los sistemas tradicionales de tenencia colectiva de la tie-
rra han dado mucha seguridad a los miembros del grupo. Por eso
la gente tiene miedo a los cambios y tratar& de oponerse a ellos.
(274, pags. 268-270; 333, pags. 30, 31) La propiedad individual
prospera en el Africa Oriental, pero allf hay razones especiales,
entre otras el largo perfiodo de dominio brit&nico, el clima de
las zonas montanosas y los sistemas feudales predominantes ante-

riormente. No debe esperarse que el cambio de un régimen de
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tenencia colectiva a un régimen individual tenga &xito en otras
zonas con condiciones diferentes. Es mejor, en cambio, mantener-
se alerta a los cambios naturales que ocurran y fomentarlos.
(333, p&gs. 73, 74) Cuando la tenencia de la tierra cree constan-
tes problemas y los tribunales deban atender muchas demandas, po-
dré introducirse la inscripcibén de las propiedades. Si hay cam-
bios importantes que realizar, convendr& primero estudiar atenta-
mente el sistema tradicional y cualesquiera cambios ya acaecidos.
(333, p&g. 18)

La experiencia del Africa es andloga a la de muchos otros
lugares. Los cambios que m&s éxito han tenido en los sistemas
de tenencia de la tierra han sido los que no estaban relacionados
con cambios en la organizacién del trabajo agrficola. Algunos de
los cambios que m&s éxito han tenido han sido los que se han rea-
lizado paulatinamente y se han producido por sf solos, sin inter-
vencibén gubernamental. Cuando se introdujeron grandes cambios
en la organizaciSn de la labor agrfcola, como ocurrié en los pue-
blos de Tanzanfa y en los nuevos asentamientos de Nigeria, sur-
gieron dificultades. Como resultado, disminuy6 la producciébn vy,

en algunos casos, se desmoronaron las nuevas organizaciones.

La Reforma Agraria y la Reorganizacién de la Labor Agricola

La experiencia en es*tos diferentes paises ha sido generalmen-
te la misma. Los paises gue lograron obtener el apoyo de los
agricultores a favor de los cambios en la organizacién del traba-

jo agrfcola, consiguieron aumentar la produccién. En los casos



- 172 -

en que los agricultores se opusieron a los cambios y no estaban
dispuestos a modificar la organizaci6n anterior, la produccién
disminuy6 en general. Los cambios en el régimen de propiedad

de la tierra que no exigieron cambios en la organizaci6n de la
labor agricola contaron generalmente con el apoyo de los agricul-
tores. En el Jap6n, Corea del Sur, M&xico, Bolivia y Taiwén,
después de la reforma agraria se apoy6 a gobiernos relativamen-
te conservadores. (339, p&gs. 376, 377; 340, p&gs. 33, 35) En
China y el Vietnam, se apoy§ a gobiernos comunistas.

Esta experiencia no indica que no se requieran cambios en
la organizacién de la labor agricola. Los mejores programas han
sido aquellos en los que se realizaron cambios de organizacién
bien antes o después de la reforma agraria. A ello se debe que
alguna gente haya crefdo que deberian realizarse al mismo tiem-
po. Cuando se ha tratado de hacer esto los resultados no han
sido satisfactorios.

Una de las causas ha sido la administracién deficiente. En
los paises en desarrollo, suele escasear el personal capacitado
gue administre las reformas. Cuando la reforma es complicada,
como en el caso de la reforma agraria y la reorganizacibn de la
agricultura al mismo tiempo, la administraci6én ser& deficiente
y el programa muy lento. Cuando la administracibén es deficiente
y el programa reqguiere mucho tiempo, la gente se resiste. Esto

es lo que ha ocurride frecuentemente en la América Latina. (343,

p8g. 17) En las Filipinas, la reforma fue muy complicada y lenta.
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Los agricultores trataron de no obedecer la ley. Las reformas
simples y répidas, como las del Jap6n, Taiwén y China, son las
que mis éxito tienen. (344, p&g. 33; 345, p&gs. 17-19)

Podemos comprender por qué la separacién de la reforma
agraria de los cambios en la organizacifén de la agricultura
produce los mejores resultados. Esto se debe a que la reforma
agraria cambia algo m&s que la propiedad de la tierra; también
priva a los terratenientes de su control sobre el campesinado.
(346, p&g. 22) Para que se produzca este cambio en el dominio
de una clase sobre otra se necesita fuerza y autoridad, general-
mente del gobierno. Todas las reférmas agrarias que han tenido
éxito han requerido la fuerza. En el Japbn, fue la fuerza de
las potencias ocupantes. En Corea del Sur, el gobierno militar
americano redistribuyé las tierras pertenecientes a los japone-
ses. Luego, el gobierno surcoreano hizo lo mismo con las tie-
rras de los coreanos. (339, p&g. 385-389) En China y Vietnam
del Norte al triunfo de la revolucibn siguib6 la reforma agraria.
En América Latina, las reformas agrarias que mds &xito han teni-
do han sido el resultado de las revueltas de los campesinos y de
la autoridad pGblica. (347, p&gs. 10-12; 325, p&g. 304) Los cam-
pesinos ocuparon muchas de las grandes propiedades antes de que
comenzara la reforma oficial. (347, p&gs. 16, 17) Casi siempre
se necesita la compulsifén para una reforma agraria eficaz. En
los casos en que la reforma agraria no esti apoyada por la fuer-

za, 8sta no se lleva a cabo.
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Pero no puede apelarse a la fuerza para cambiar los hébitos
-n la agricultura. Aunque las personas deben capacitarse y apren-
der nuevas técnicas, no es posible obligarlas a que cambien repen-
tinamente las ideas y costumbres de toda la vida. Si el gobier-
no trata de introducir esos cambios por la fuerza, el pueblo se
resistir&. Es necesario darles la oportunidad de que se den cuen-
ta por sf mismos de los beneficios que les reportar&n las nuevas
ideas. Por tanto, para introducir la reforma agraria se necesita
la fuerza, pero ésta es perjudicial para los programas que aspi-
ran a cambiar la organizacién y los métodos de la agricultura.
Esto explica por qué no ha dado resultado introducir junto con
la reforma agraria cambios en el manejo de la agricultura (véa-
se el capfitulo sobre Extensién, donde se describe la forma en que

los agricultores aprenden nuevas técnicas agricolas).

Alcance de la Reforma Agraria

La reforma agraria mis fécil y eficaz es aquélla en la que
se transfiere la propiedad de la tierra a los campesinos gue ya
estéin cultivando como arrendatarios. Esta fue la reforma agraria
b&sica del Vietnam del Norte, Ir&n, Ecuador, Japbn, Corea del Sur
y Taiwén. (348, p&g. 5) No hay muchos més pafses donde puede lle-
varse a cabo una reforma agraria similar. En la mayoria de los
paises de América Latina y Asia, una reforma agraria semejante be-
neficiaria a los campesinos gue trabajan para grandes terratenien-
tes. Sin embargo, no ayudaria a los trabajadores, a los desem-
pleados y a los pequenos agricultores que no tienen tierras sufi-

cientes para alimentar a sus familias.
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Por ejemplo, en la India los trabajadores asalariados no
recibieron tierra alguna. Después de la reforma agraria, su con-
dicién no mejord sino que en algunos casos empeorS. En el
Ecuador, se llevé a efecto una reforma agraria limitada por la
cual muchos pequenos minifundistas se vieron imposibilitados de
segulr utilizando las tierras de pastoreo comunales, sin poder
ya recurrir en casos de emergencia a los antiguos grandes terra-
tenientes. En Venezuela, también hubo una reforma agraria limi-
tada, agravédndose la situacién de muchas personas. (348, pég. 24;
349, p&g. 8)

El problema de ayudar a los trabajadores sin tierras y a las
personas que tienen demasiado poca tierra para alimentar a sus
familias se est8 haciendo cada vez m&s diffcil. El miedo a la re-
forma agraria, el empleo de nuevas técnicas y la mecanizaci6n lle-
van a muchos grandes terratenientes a deshacerse de sus arrendata-
rios. En la India, en el Estado de Bihar, en 1969, hubo 40.000
casos de terratenientes gque se presentaron ante los tribunales
para deshacerse de los aparceros gue trébajaban sus tierras. (203,
p&g. 44; 359) En ese mismo ano hubo mis de 80.000 de estos casos
en el Estado de Mysore, lo que originé gran malestar y violencia.
En muchos casos, los campesinos ocuparon las tierras de los terra-
tenientes. En Tailandia, los grandes terratenientes compran las
tierras de los pequenos agricultores cuando a éstos les va mal y
estdn dispuestos a vender. (344, p&g. 35) Algunos programas agri-
colas oficiales s&lo benefician a los ricos. El programa de las

haciendas Ankole, en Uganda, es un ejemplo,



- 176 -

Los intentos para solucionar este problema dificultan afin
mis la reforma agraria. A menos que se dé algfin beneficio a
los trabajadores desposefdos y a los agricultores indigentes,
la reforma agraria ocasionari mis perturbaciones. Esto es lo
que ocurrib en Chile. La reforma agraria en dicho pais dio
tierras a muchos agricultores, pero los indigentes no recibie-
ron ayuda. Esto los encolerizé y violentS, ya que querfan una
reforma que les beneficiara. También en el antiguo Vietnam del
Sur la reforma agraria fue limitada, con los mismos efectos.
(351, p&g. 37)

En México, los campesinos recuperaron las tierras que los
grandes terratenientes les habfan quitado y si bien inicialmen-
te no destruyeron las propiedades, &stas terminaron arruinéndose.
(347, p&gs. 4, 9) En los casos en que hay comunidades de agricul-
tores organizadas, la reforma agraria puede utilizarse para de-
volver la tierra a los campesinos desposeidos ya que la comuni-
dad sabrd qué tierras fueron quitadas a quiénes.

En el PerG, el gobierno no quiso dividir las grandes propie-
dades pues deseaba emplearlas para la produccién agricola en gran
escala. Para ello se trat6 de utilizar las comunidades cercanas
pero se encontrd, (323, pdg. 152), con frecuencia que las personas
que habfan trabajado antes en esas propiedades se oponian a este

sistema. Esta gente no comprendia por qué los residentes de comu-

nidades cercanas habfian de recibir ingresos y utilidades de propie-

dades en las que ellos trabajaban a cambio de un salario bajo.
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Los campesinos de estas comunidades tampoco estaban satisfechos,

ya que querfan la tierra. Ademds encontraban que las ganancias

eran demasiado bajas y que las utilidades debfan invertirse a

menudo en proyectos comunitarios. (323, p&gs. 140, 142)

Este problema se resuelve, de ordinario, dividiendo la tie-

rra y entregando parte a los agricultores de las comunidades

cercanas.

En algunos lugares, tales como Bolivia y Colombia,

los campesinos ocuparon las tierras y obligaron a las autorida-

des a dividirlas. Aungue esta solucifn proporcionarfa benefi-

cios al mayor nfimero de personas, muchos gobiernos no han queri-

do aplicarla ya que no creen que las pequenas propiedades explo-

tadas por los campesinos sean'productivas. Adem&s, en algunos

casos hay una considerable oposici6n a la reforma agraria.

Muchos funcionarios piensan que las pequenas propiedades

agrfcolas no son modernas y productivas y temen que, si se entre-

gan las tierras a los campesinos, &stos no sabrin explotarlas y

mantenerse. (203, p&dg. 37)

La experiencia ha demostrado que esto no es cierto. En rea-

lidad, las reformas agrarias mis extensas han producido la agri-

cultura m&s moderna y productiva. Los minifundistas adquieren

ridpidamente la capacitacién que les hace falta para administrar-

las.

En Mé&xico, Bolivia, Chile, Jap6n, Taiwdn y Egipto, la pro-

duccibn promedio por hect&rea aument6 después de haber reducido

la reforma agraria la dimensién de la finca promedio. (341,

pag.

31)

En Bolivia, México y Venezuela, pafses en los que ha
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habido reforma agraria, la produccién agrficola ha aumentado mé&s
que el promedio de América Latina, (342, p&g. 1l1l), donde no existe
caso alguno en que la creacién de pequenas fincas haya reducido

la produccibén. A raiz de la reforma agraria de Egipto, los cam-
pesinos demostraron que tenfan la capacidad necesaria para admi-
nistrar sus propias fincas. (353, p&g. 66) Se ha reducido la ad-
ministracién cooperativa y se ha entregado méds control a los agri-
cultores. (353, p&g. 70) La experiencia ha demostrado también
que, en los casos en que el gobierno ha creado grandes fincas

para evitar la fragmentacifn, son las grandes fincas las que ge-
neralmente adolecen de una mala administracién y tienen una pro-
duccibn deficiente. Hemos visto ejemplos en Argelia, TGnez y
Cuba. (348, p&gs. 21-22; 354, p&gs. 13-14) Incluso cuando las
fincas son pequenas, los trabajadores que no tenfan tierras estén
en mejor situacién que antes. Cuando tienen fincas de una dimen-
si6n demasiado pequena, los nuevos propietarios lo saben y esta-
r&n dispuestos a hacer algo por resolver este problema, como ocu-
rri6 en el Ir&n cuando se formaron cooperativas. (355, p&g. 12)

En América Latina, muchos paises ensayaron un sistema con-
sistente en una combinacib6n de parcelas privadas y tierras comu-
nales gque se cultivaban colectivamente y la sometieron a prueba
por espacio de tres anos. Al final de este periodo, los agriculto-
res decidieron qué cantidad de tierra cultivarfian colectivamente
y qué cantidad en parcelas individuales. Desafortunadamente,
los funcionarios gubernamentales favorecen muchas veces la agri-

cultura colectiva y tratan de hacer que los campesinos sigan
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dedicdndose a ella. En el PerG, Colombia y Panami, los gobiernos
no entregaron tierras a los agricultores individuales sino sola-
mente a grupos organizados. La experiencia obtenida en Chile,

el PerG y otros paises latinoamericanos y africanos demuestra que
esta politica quizds no produzca los frutos deseados. (321,

pég. 60)

El establecimiento de pequenas fincas quiz8s no sea una bue-
na solucifn permanente. En el Japén, se est8n cambiando las le-
yes agrarias para consolidar las pequenas fincas en unidades ma-
yores. En Taiwln, Egipto y otros lugares ha aumentado el traba-
jo agricola colectivo. Sin embargo, estos cambios se realizaron
porgue los campesinos los consideraban necesarios. No fueron im-
puestos por el gobierno. (344, p&g. 31) En los casos en que los
gobiernos impusieron la agricultura colectiva, como en Europa
Oriental, los agricultores siguen prefiriendo cultivar sus pro-
pios terrenos y las parcelas particulares son més productivas

que las tierras colectivas. (348, pdg. 4)

Resumen

Las autoridades encargadas de la politica agricola no deben
pensar que la reforma agraria establecer& unidades agricolas per-
manentes y deben comprender en cambio que la tenencia de la tie-
rra cambiard paulatinamentr como asi también las necesidades del
pafis. (345, p4g. 11) ©Si se distribuye la tierra a los pequerios
agricultores, es probable que ésta se concentre de nuevo en pro-

piedades mayores. Esto estd ocurriendo en Tailandia, Mé&xico y
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la India. (75, p8g. 111; 357, p8g. 28) Esos gobiernos habrén
de adoptar medidas para evitarlo, tal como ha ocurrido en
Italia y el Japbn. (348, p4g. 6) En Italia la restriccién sobre
la reventa de tierras s6lo dur6 diez anos. En el Jap6n, durb
20. En otros pafses, cuando escasee otra clase de empleo, se
necesitar8 a los pequenos terratenientes por un perfodo de tiem-
po m8s largo ya gue &stos proporcionan alimentos y empleo. (348,
pdg. 8) En China se constituyeron cooperativas a fin de evitar
gue las fincas pequenas volvieran a consolidarse bajo la direc-
cib6n de grandes terratenientes. (219, p&gs. 43, 44; 328, pdg. 18)
En ese pais ha habido frecuentes cambios en la organizaci®n de
la agricultura. (328, p8g. 1ll1) Las cooperativas también pueden
requerir apoyo. En México estas cooperativas comenzaron a tro-
pezar con muchas dificultades cuando se les retir6 el apoyo pfG-
blico. La reforma agraria no es algo que pueda hacerse de una
vez para siempre, (97, pags. 302-304) sino que es un proceso con-
tinuo que debe ajustarse a necesidades cambiantes. (330, pég. 47)
El éxito de la reforma agraria depende del reconocimiento
de lo que gquieren los agricultores y de la adaptacibén del progra-
ma a sus necesidades. Esto es esencial para el éxito politico,
econémico y del desarrollo. Luego, deber8 haber un perfodo en
el que los campesinos aprendan los nuevos métodos. En la reforma
agraria, el primer paso consiste en dar a los agricultores tipos
de tenencias de tierra satisfactorios para ellos. A medida que

los agricultores aprenden nuevas técnicas y sus necesidades
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cambian, el tipo de tenencia puede modificarse paulatinamente.
Finalmente, es necesario separar la reforma agraria de los cam-
bios en la organizacién de la agricultura. La adopcibén de es-
tas medidas no garantiza el éxito de un programa} pero muchos

paises han fracasado por no haberlas tomado.
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CAPITULO IX

LA SIMPLICIDAD Y EL EXITO

Hay quienes creen gque los programas no pueden tener éxito
a menos que estén concebidos para resolver todos los problemas
al mismo tiempo. (97, p&g. 15) Por esta raz6n, el Banco Mun-
dial y otras instituciones y paises que proporcionan ayuda a
los pafses en desarrollo recomiendan una planificacién integral,
(197, p&gs. 9-10), argumentando que los planes deben hacer fren-
te a todos los problemas y que todos los factores, tales como
insumos, crédito, comercializacifén, almacenamiento y sistemas
de precios son igqualmente importantes y dignos de consideracién.
Esta es la Ginica forma de juzgar el efecto de la politica sobre
el sistema en su conjunto. (360, padg. 36; 218, pags. 209-210;
56, p&g. 2; 361, p&gs. 55-56; 362, pag. 3; 363, pags. 209,
213-214; 364, pags. 266-267; 14, p&gs. 551-552)

De ordinario, hay una gran variedad de medidas politicas
que pueden adoptarse. Como las medidas que se recomiendan son
muchas y s6lo unas pocas se consideran innecesarias, el planifi-
cador afronta una tarea diffcil al decidir qué medidas recomen-
dadas son importantes. Este a veces trata de llevar todas a
cabo por temor a omitir algo realmente importante pero por lo
general es imposible adoptar todas las medidas recomendadas.

Los encargados de formular la polftica habrén de decidir qué me-

didas son las m&s necesarias y cudles pueden adoptarse.

PREVIOUS PAGE BLANK
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En Taiwén, se aspiraba a establecer una polftica que aumen-
tara la produccién agricola y que al mismo tiempo permitiera
invertir los ahorros rurales en los sectores no agricolas. Esto
se logr6 al fin con un programa equilibrado que incluy6 reforma
agraria, organizaciones de agricultores, monopolios en los su-
ministros de insumos agricolas, monopolio en la compra de los
productos del agro y estabilizacién de precios. (365, pdg. 29;
288, p&g. 63) 1Israel deseaba aumentar sus ingresos de divisas y
promover la conservacién del agua y logr6 alcanzar este fin pro-
moviendo el cultivo de cosechas de elevado valor para la expor-
tacibén y para el consumo interno.

En las primeras etapas del desarrollo agrfcola del Japébn,
se siguib la politica de adoptar solamente las medidas m&s im-
portantes, tales como el establecimiento de colegios y estacio-
nes de investigacién agricolas. (366, pdg. 62) No se perdié
tiempo en revisar las medidas adoptadas cuando la experiencia de-
mostr6 que era necesario hacerlo. Por ejemplo, en 1900 se apro-
b6 la ley original de cooperativas agricolas. Posteriormente,
esa ley fue revisada para aumentar las responsabilidades de las
cooperativas y ampliar los beneficios para todos los agriculto-
res. An&logamente, la ley de estabilizacién de precios de 1920
se enmendd frecuentemente para adaptarla a las nuevas condicio-
nes.

En Bengala y Bihar, en la India, hubo una escasez grande de

dridos, que obligé a los funcionarios del gobierno a orientar
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todas sus actividades al logro de un aumento en la produccién.
No se consideraron los problemas que pudieran resultar de la
mayor produccién ya que la meta de conseguir un aumento en la
produccién era la que tenfa la mayor prioridad. En otros es-
tados como el de Punjab, donde habfia aumentado la produccién,
se hizo hincapié en resolver otros problemas tales como los
del transporte, el almacenamiento y la comercializacién. (319,
p&g. 4)

En estos paises, no se tratd de fijar el plan de accién
gue se necesitarfa sino que é&ste se fue cambiando de acuerdo
con las necesidades. Las politicas de planificacién constitu-
yen un proceso continuo, no es algo que pueda hacerse una vez y
quede terminado. Incluso en los planes quinquenales, no puede
pretenderse establecer una politica para toda la duracién del
plan. Cuando se ejecuta el plan de accién, surgen muchos pro-
blemas imprevistos; esto ocurre en especial si se aplica a una
amplia variedad de condiciones. (234, p&g. 26) La formulacién
de una polfitica encaminada a lograr objetivos nacionales ha de
ser un proceso continuo en el que se introduzcan modificaciones
para hacer frente a las condiciones cambiantes y a los nuevos
problemas que se presenten. (102, p&g. 180; 40, p&4gs. 509-511;
97, pag. 98)

Si se comprende que la formulacién de una polftica es un

proceso continuo, es mas f&cil evitar hacer demasiado a la vez.

(14, p&g. 558) En vez de ello, los responsables de la formulacién
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de la polftica podr&n concentrarse en unas cuantas medidas funda-
mentales para lograr un determinado resultado. Por ejemplo, las
reformas agrarias eficaces son agquéllas que van paso a paso y

gue no combinan los cambios en la propiedad de la tierra con
cambios en la organizacibn y métodos agricolas. Cuando se tra-
t6 de hacer todos estos cambios a la vez, fracasaron los progra-
mas.

En el desarrollo rural, la experiencia ha demostrado que
se tiene mis éxito con medidas reducidas, especfficas, adoptadas
una por una.

Con frecuencia, cuando surgen problemas de comercializacibn,
los gobiernos tratan’de resolverlos creando un nuevo sistema de
comercializaci6n oficial. Esta préctica lleva frecuentemente
al fracaso, obligando a los gobiernos a restaurar parcial o to-
talmente el viejo sistema de comercializacién.

Frecuentemente, los gobiernos han tratado de establecer coo-
perativas del tipo occidental, las cuales, a menudo, tienen me-
nos éxito que las modalidades mis simples de organizacién de los —~
agricultores. Lo mismo ha ocurrido con las complejas tecnolo-
gfas occidentales y con los programas encaminados a proporcionar
crédito a los agricultores. Los métodos mé8s simples son los que
mejor funcionan.

En Taiwén, se critic6é un programa por tener demasiados pe-
quenos proyectos en zonas diferentes. En realidad, muchos de

estos proyectos pequenos y simples se hicieron mucho m&s grandes
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después de su establecimiento. (367, p&8gs. 43-44) En Israel,
las comunidades cooperativas (kibbutzim) iniciaron muchos peque-
Nnos negocios nuevos. La mayorfa de ellas nunca hubieran sido
aprobadas por un Ministerio de Planificaci6n por ser demasiado
pequenas y porgque las personas participantes carecian de expe-
riencia. (322, p&g. 295)

Otro ejemplo del éxito que pueden alcanzar las medidas sim-
ples es el Proyecto Daudzai en el Pakist&n. Al principio, el
gobierno decidié6 que el administrador del proyecto coordinase
las actividades locales de todos los departamentos gubernamen-
tales. Esta coordinacib6n incluia la supervisién, remuneracién,
otorgamiento de permisos o licencias, examen y evaluacién del de-
sempeno del personal. Los oﬁros departamentos no aceptaron el
proyecto y éste casi fracasS. Se constatd entonces que esta cla-
se de coordinacifn no era la que se requerfa. Lo finico que se
necesitaba era ampliar las actividades locales y ayudar al pue-
blo en la capacitacifn. Los departamentos se mostraban muy de-
seosos de ampliar sus actividades en tanto pudieran controlarlas.
Ademds, la asignacibn para capacitacifn que se les proporcionb
les alent6 a participar en el programa de capacitacién. (37,
pags. 16-18)

Frecuentemente, se observa el mismo patrfn en la formula-
cién de la politica de desarrollo. Los peritos recomiendan una
planificacién integral que también requiere muchas nuevas activi-

dades. Los departamentos y agencias tratan de emprenderlas todas
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ellas a la vez, cosa diffcil. Se requiere mucha capacitacién y
supervisién, pero las agenciés y departamentos no tienen el per-
sonal experimentado necesario para capacitar al personal y super-
visar estas actividades nuevas. Como resultado, se fracasé.

La experiencia ha demostrado que la forma m&s eficaz con-
siste en identificar los problemas y tratar de resolverlos uno
por uno. En el Japbén, Taiwan, China e Israel, se ha tenido éxi-
to con este sistema, resolviendo los problemas uno a uno, a me-
dida que se presentaban. Los nuevos programas de reforma agra-
ria o crédito a los agricultores que tienen éxito son frecuente-
mente los programas m&s simples. Por supuesto, también han te- -
nido éxito algunos programas complejos, tales como los de comer-
cializacibén de cultivos de elevado valor. Incluso estos progra-
mas son simples en cuanto a que, por lo general, funcionan con
una sola organizaci6n encargada de un solo cultivo. Muchos de
los problemas de coordinacifn se eliminaron utilizando solamen-
te una organizacién.

Esto no significa que las asociaciones de productores o
las juntas de comercializacibén vayan a resolver todos los pro-
blemas. Significa que la experiencia ha demostrado que los pro-
gramas que identifican y resuelven los problemas uno por uno son
los gque m&s éxito tienen. En algunos casos, el problema era un
solo cultivo y los servicios prestados por las asociaciones de 7
productores fueron la solucifén al problema. En otros, el pro-

blema puede haber estado relacionado con todos los agricultores
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y muchos cultivos. En este caso, pueden producir resultados en
programas relativamente simples tales como los programas de re-
forma agraria que redistribuyen la tierra pero que no tratan de
cambiar las prdcticas agrfcolas, o los programas de créditos que
se limitan a proporcionar empréstitos sin exigir cambios en las
précticas agrfcolas.

Un programa bastante complejo puede ser efectivo para so-
lucionar un problema simple como el de un sclo cultivo. Una so-
lucién simple puede ser la mejor para problemas complejos que
entranan cultivos diferentes y agricultores con distintas nece-
sidades. Sin embargo, la experiencia ha demostrado que cuando
los problemas son complejos, las soluciones complejas no serén
viables.

En tales casos parece que es necesario simplificar el pro-
blema o la solucibn. El problema radica en saber cull de ellos
deber8 simplificarse. Al tratar de temas especfficos, se ha de-
mostrado que la simplificaci6én ayuda a resolver los problemas.
En el capitulo sobre Objetivos se ha demostrado que es mejor
plantear solamente unos cuantos objetivos claros. Esta es una
forma de simplificar los problemas.

No es f&cil simplificar los problemas. Los expertos y pla-
nificadores aconsejan con frecuencia que para ello, es necesa-
rio considerar todos los aspectos de cada problema. A menudo
se trata de conseguir muchos objetivos a la vez. Frecuentemen-

te, hay muchos grupos diferentes, cada uno de ellos con sus



- 190 -

propias exigencias polfticas. Por esta razén, es muy dificil
para los responsables de la formulacién de la politica tratar
solamente un problema a la vez.

Lo importante es comprender que tratar de resolver un pro-
blema a la vez no significa gque no se vayan a resolver los demés
problemas. En realidad, la aplicacibén de una solucién simple a
un problema puede significar que habr& m&s recursos para los
dem8s problemas. Por ejemplo, pueden haber problemas de comer-
cializacifn que se interponen a un aumento en la produccién de
&ridos. Si el gobierno trata de resolver este problema con la
creaciédn de una agencia estatal de comercializacibn, requerir&
una organizacién grande que necesitard gran cantidad de recursos
humanos. Si, por el contrario, el gobierno considera una solu-
cién simple, como por ejemplo, el establecimiento de una ley de
comercializacién que establezca pesos y medidas uniformes, no re-
guerir& tanto personal. Por consiguiente, habr& m&s personal

disponible para dedicarlo a resolver otros problemas.

Formas de Simplificar el Plan de Accibn

Se ha visto que, con frecuencia, los programas extensos fra-
casan, mientras gue muchos proyectos pequenos logran crecer Yy
convertirse en grandes éxitos. Por consiguiente, es deseable en-
contrar formas de dividir los problemas grandes y complejos en

problemas m&s simples y pequenos. Hay varias formas de hacerlo.
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Proyectos Piloto

Uno de los mejores ejemplos del empleo de proyectos piloto
para simplificar el plan de accifn lo proporciona Taiwé&n. En
dicho pafs, la Comisi6n Mixta de Reconstruccifn Rural exigi6
gue se demostrara la viabilidad de todos los proyectos antes de
otorgar los fondos para su aplicacibn en gran escala. (368, p&g. 3)
Podemos citar, a tftulo de ilustracién, el caso de un programa
destinado a controlar los ratones del campo. Este proyecto co-
menz6 con varios experimentos. En 1953, se realiz6 un ensayo
de campo en 1.000 hectdreas de cafa de azficar. Cuatro anos des-
pués, el proyecto se habfa ampliado a 55.000 hectireas de cafa.
Los agricultores se quéjaban del dano producido por los ratones
a otros cultivos, por lo que, dos anos mis tarde, se realizé un
proyecto de demostracibén en 14 localidades. Este proyecto re-
sulté ser muy eficaz, por lo que, el ano siguiente, el proyecto
de erradicacibn se extendi6 a toda la isla. En 1958, se inici$
un programa permanente. (368, pigs. 11-12)

Este ejemplo ilustra el éxito obtenido con la expansién de
un proyecto piloto a una amplia serie de pruebas de campo y a
un programa nacional. También demuestra el hecho de que si se
tiene éxito con la tecnologia utilizada, el programa escalonado
no llevari demasiado tiempo. Naturalmente, si la tecnologfa uti-
lizada fracasa, se necesitar8 mis tiempo para encontrar métodos
adecuados. Sin embargo, los retrasos sufridos por esta razfn son

menos costosos que el ensayo de métodos no demostrados.
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Otra ventaja de los proyectos piloto es la posibilidad de so-
meter a prueba varias soluciones a la vez. Con ello se puede ace-
lerar el descubrimiento de mé&todos eficaces. Sin embargo, esto
s6lo puede hacerse cuando el costo de los proyectos piloto no es
demasiado elevado. La comprobacifén simulté@nea de varias ideas
mediante proyectos piloto produce resultados 6ptimos si los pro-
yectos no son concebidos y realizados por una oficina central.
(322, p&g. 296) Ademds, cabe esperar que algunos proyectos pilo-
to fracaseﬂ.

A veces, los que estén a cargo de un proyecto piloto olvi-
dan que éste debe poder repetirse si tiene éxito. Puede ocurrir
que, en su afdn por obtener buenos resultados, los encargados del
proyecto piloto dificulten y encarezcan demasiado la repeticién
del proyecto en gran escala. (322, p&ag. 296) Como los pro-
yectos del Banco Mundial son, de ordinario, muy complejos, el
Banco insiste en poner nuevas autoridades a cargo de los proyec-
tos vy en el empleo de expertos extranjeros. El Banco afirma gque
esto es necesario debido a la falta de administradores de proyec-
tos calificados en los pafses en desarrollo. De ordinario, el pro-
yecto comprende un programa para la capacitacién de personal local
que lo continGe. Generalmente, el pafs en desarrollo no amplfia
0o repite estos proyectos que, a menudo, son muy costosos. Los
fondos del Banco producirfan mayores beneficios si financiaran
cierto nGmero de proyectos piloto pequefios que permitieran a los

administradores locales responsabilizarse de su desarrollo y
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ejecucibén. Con ello se les darfa una experiencia muy necesaria
y se reducirfa la necesidad de expertos extranjeros.

A veces, los proyectos piloto estdn emplazados en lugares
que prometen las mayores posibilidades de éxito, pero que difie-
ren de los lugares donde se necesita el proyecto. En casos asfi,
el proyecto piloto puede tener éxito pero al llevarlo a otras
localidades, no da tan buen resultado. Es necesario que, al se-
leccionar un emplazamiento para el proyecto piloto, los planifi-
cadores tengan cuidado de que &ste sea tipico de los lugares
donde se necesitaré.

Los planificadores deberfan tratar de evitar estos errores.
No obstante, es imposible tener la seguridad de que un proyecto
piloto dado podr4 repetirse en otras localidades. Por tanto, lo
mejor es poder segquir el proyecto piloto con pruebas de campo en
un determinado nfmero de localidades diferentes. Si se necesi-
taran pruebas de campo después de realizados los proyectos pilo-
to, serfa conveniente evitar algunos de los errores arriba des-
critos.

Por supuesto, los métodos de un proyecto piloto realizado
con éxito quizds no puedan repetirse eficazmente a nivel nacio-
nal. Por ejemplo, un programa para el cultivo de trigo puede te-
ner Exito en proyectos piloto y pruebas de campo, e incluso pros-
perar en escala mayor por cierto tiempo. Si el programa tiene
realmente éxito, se sembrar4 m&s trigo y los precios bajarén.

Los precios mi4s elevados pueden haber sido una de las razones
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para el &xito inicial del programa. Los agricultores pueden lue-
go volver a sus métodos anteriores ya que no les reporta beneficio
el producir m8s trigo si los precios son demasiado bajos. Esto
ocurrié en el Pakistdn. A veces, cuando los proyectos piloto se
repiten a escala nacional, se presentan otros problemas. Por
ejemplo, cuando en el Punbaj se logrS producir m&s trigo, los sis-
temas de transpbrte y comercializacién no pudieron hacer frente

a la mayor produccién.

Por tanto, no ha de esperarse que el uso de proyectos piloto,
seguidos de pruebas de campo antes de pasar a una escala nacio-
nal, tenga siempre éxito o elimine todos los problemas. Sin em-
bargo, es mejor someter a prueba nuevos métodos en proyectos pilo-
to que ensayarlos a escala nacional y verlos luego fracasar. Por
tanto, los proyectos piloto y las pruebas de campo brindan una

manera de simplificar planes de accién diffciles y complicados.

Programas de Monocultivos

Otra forma de simplificar un problema diffcil consiste en
dividirlo y resolverlo por partes. Por ejemplo, es mis fé&cil
hacer frente a un solo cultivo que a toda la produccibén agrico-
la. Este mé&todo ha producido buenos resultados con cultivos
comerciales de elevado valor. Generalmente, se utiliza una agen-
cia especializada en un solo cultivo, tal como una asociacién
de productores o junta de comercializacién. El éxito de estos
programas se describe en el capftulo sobre Extensifn. En este

caso, se simplifica el problema en vez de la solucibn. En
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realidad, la solucibén es bastante compleja ya que requiere cier-
to nmero de cambios en los métodos de cultivo y comercializa-
cibn.

Este método no funciona muy bien con cultivos alimenticios
b&sicos tales como los cereales y probablemente no pueda utili-
z8rsele como programa total del desarrollo agrfcola requerido.
Funciona muy bien, en cambio, con los cultivos de elevado valor
y como &stos suelen destinarse a la exportacién, servirfa para

aumentar la entrada de divisas.

Descentralizaci®n

En los paises en.desarrollo, ocurre con frecuencia que los
gobiernos no pueden ejecutar o llevar a cabo planes que parecen
estar bien preparados. (70, p&g. 271; 369, p3g. 154) Las agen-
cias administrativas parecen incapaces de llevar a la préctica
los planes porque los planificadores y los responsables de for-
mular la politica no reconocen la falta de capacidad de las agen-
cias para realizar el trabajo requeridq. Elaboran planes que
las agencias no pueden llevar a cabo. Un ejemplo lo tenemos en
la India, donde se ha reconocido, incluso por un antiguo presi-
dente y primer ministro, la debilidad administrativa de las agen-
cias gubernamentales. Sin embargo, el gobierno traté de esta-
blecer un sistema de comercializacibén del trigo administrado por
el gobierno. (65, p&g. 105; 56, p&g. 1) Las agencias fueron in-
capaces de llevar a cabo el plan y la comercializaci6n del tri-
go volvi6 a encomendarse a los comerciantes particulares que la

habfan realizado en el pasado. (370, p&g. Al2)
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En Puebla, México, habfa varias agencias que proporciona-
ban préstamos a los agricultores. Una de ellas era una companfa
privada de fertilizantes. Utilizaba procedimientos simples y no
exigfa garantfa de reembolso. En vez de ello, imponfa un impues-
to sobre los fertilizantes vendidos y lo utilizaba para contra-
rrestar los préstamos impagos. Ning@n banco estaba dispuesto
a proporcionar préstamos en términos tan favorables. Ademé&s,
los bancos no obtenfan una tasa de reembolso tan elevada y los
agricultores preferfan solicitar créditos a la companfa de fer-
tilizantes. (271, p&gs. 63-70) En Kenya, los vendedores de fer-
tilizantes a quienes se les dieron préstamos para sus negocios
otorgaron algunos de estos préstamos a los agricultores. Las
cooperativas que abastecfan insumos también tuvieron &xito en
estas operaciones crediticias.

Los planificadores y responsables de la polftica habrén de
juzgar debidamente‘la capacidad de trabajo de las distintas a-
gencias que pudieran utilizarse para ejecutar los planes. Los
planes y politicas deberfan concebirse de forma que respondan a
la capacidad de las agencias que se empleen. Con frecuencia, las
mejores agencias serdn las privadas y no las operadas por el go-
bierno. Formular planes cuya ejecucibén estard a cargo de agen-
cias privadas puede ser una buena forma de descentralizar respon-
sabilidades en la realizaci6n de una labor.

Otra forma consiste en dar m8s autoridad en la toma de deci-

siones a los funcionarios a niveles més bajos del gobierno.
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Malasia, por ejemplo, utilizé un método de preparacibén del presu-
puesto de desarrollo que tuvo mucho &xito. Cada unidad local
preparaba listas de proyectos y costos. Los proyectos se coloca-
ban en orden de importancia. Los funcionarios del gobierno cen-
tral autorizaban simplemente los proyectos presentados. Los que
no podifan incluirse en un ano, serfan autorizados en anos siguien-
tes. (46, pdg. 133) Los funcionarios locales podfan efectuar cam-
bios en las listas de proyectos que esperaban autorizacién. Con
este sistema, los funcionarios locales fueron los responsables

de dicidir cufles de sus necesidades eran las mds importantes.

En los pafses en desarrollo, hay muchas formas de descentra-
lizar la toma de decisiones. Por ejemplo, puede que no sea nece-
sario establecer una forma normalizada de vivienda, almacén, cli-
nica o escuela para todo el pafs. Estas decisiones podré&n adop-
tarlas las comunidades locales. En general, esto permitird redu-
cir los costos porque las comunidades locales utilizar&n los mate-
riales y métodos que emplean ordinariamente. Los chinos tienen
un sistema de toma de decisiones altamente descentralizado. Gran
parte de su planificacibn y ejecucifn para el desarrollo industrial
lo realizan a nivel de condado. Cierta planificacién y ejecucién
industrial también la realizan al nivel de comuna. Las comunas
son responsables de la planificaci6én de los servicios de salud,

educacién y servicios de otra indole para sus miembros.
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Simplificaci6n de los Programas

Al hablar de la reforma agraria y del crédito, se han ilus-
trado formas de simplificar estos programas. Un programa credi-
ticio que trate de exigir a los agricultores el empleo de dife-
rentes métodos agricolas para otorgarles los préstamos, necesita-
r4d una gran cantidad de supervisifén de los agricultores. Los
programas crediticios pueden simplificarse mediante la elimina-
cifn de estos requisitos en los préstamos. La reforma agraria
puede simplificarse utiliz&ndola solamente para la redistribucién
de la tierra. Otra forma es establecer muy pocas excepciones.
Cuando los programas de reforma agraria se hacen demasiado compli-
cados, de ordinario, tefminan en el fracaso.

En teorfa, puede sostenerse que los programas pueden ser de-
masiado simples. Quizds sea necesario establecer garantfas para
los préstamos concedidos a los agricultores importantes o, inclu-
so, a los peguenos agricultores. La necesidad de estos requisitos
puede determinarse mediante proyectos piloto. En la pré&ctica, los
proyectos no fracasan por ser demasiado simples, pero muchos fraca-

san por ser demasiado complicados.

Prioridades

Hay veces en que la naturaleza de un programa impide su sim-
plicacibn m&s alld de cierto nivel. Algunos programas tienen que
ser complejos. Cuando esto ocurre, es deseable tratar de ejecutar-
los paso por paso. De esta forma, los funcionarios y las agencias

pueden aprender de la experiencia a medida que avanzan.
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Cuando se han dividido las actividades en pequenas tareas
en el mayor grado posible, hay que decidir qué tareas incluir en
el programa actual. Algunos responsables de la polftica pueden
juzgar que la cuestidn consiste en determinar qué cosas hacer y
qué cosas no hacer. En consecuencia, quiz8s traten de hacer un
poco de todo. Con frecuencia, esto no produce buenos resulta-
dos. Han de comprender gue el dejar una actividad fuera del pro-
grama actual no quiere decir gue no la vayan a realizar nunca.

El nfimero de actividades que podré&n financiarse en un ano es li-
mitado, pero a través de un perfodo de anos podr&n financiarse
muchas mé&s.

Por tanto, los responsables de formular la politica deberé&n
decidir qué actividades tienen prioridad. Esto es mds fécil que
decidir qué actividades deber&n emprenderse y qué actividades ex-
cluirse. Con frecuencia, la decisién de qué actividad habré& de
realizarse primero dependerd de la clase de programa de que se
trate. Algunas actividades, por su propia naturaleza, deberén
realizarse primero. Por ejemplo, en el programa de desarrollo
rural chino, se dio prioridad a las obras p@lblicas rurales y agri-
colas. Por tanto, el primer paso natural consistidé en establecer
fdbricas de cemento en las zonas rurales ya que el cemento es un
producto necesario para todas las obras pfiblicas. Entre estas
obras pGblicas figuraban muchos proyectos de regadfo, drenaje y
proteccién contra inundaciones. Estos proyectos mejoraron el

control del agua lo gue, a su vez, aument$ los beneficios del uso



- 200 -

de fertilizantes. Por tanto, la segunda clase de industria rural
fue el establecimiento de fdbricas de produccién de fertilizantes
en pequena escala. El mayor control de los fertilizantes y el
agua permiti6 sembrar cultivos mltiples y aumentar considerable-
mente el rendimiento, con lo que se registr6 un gran incremento
en la demanda de mano de obra en la época de la cosecha. Como
resultado de esto, la tercera industria rural en pequena escala
fue la fabricaci6én de mdquinas agricolas que ahorraran mano de
obra. Este fue un orden natural para el desarrollo: cemento,
fertilizantes y maquinaria agrfcola. (220) En este caso no se
trat6 de escoger una de estas tres actividades en perjuicio de
las demds. Se trataba simplemente de determinar cudl deberfa re-
cibir prioridad.

Existe también la cuestifén de la extensibén que ha de darse
a la primera actividad antes de iniciar la siguiente. En el
ejemplo chino arriba citado, las tres industrias se introdujefon
en este orden, pero todas ellas se desarrollaron juntas. Debido
a que las decisiones acerca de la industria en pequena escala es-
taban descentralizadas, cada comuna pudo decidir lo gue necesita-
ba mds. Las actividades anteriores pueden ampliarse o mejorarse
en fecha ulterior segfin sea necesario. La cuesti6n de cudndo ini-
ciar la siguiente actividad dependerd de cuindo se necesita y de
cuadndo se dispone de los recursos necesarios. Esta es una cues-
ti6én de Indole primordialmente econfmica y puede resolverse me-

diante el andlisis de los costos y beneficios.

s
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Algunas actividades han de quedar totalmente concluidas an-
tes de pasar a las siguientes. La reforma agraria es un ejemplo.
La reforma agraria ha de guedar terminada antes de pasar a la si-
guiente actividad. Una razén para ello es que la reforma agraria
puede paralizarse por completo si se distrae la atencién para di-
rigirla a otros programas. Adem&s, la reforma agraria no produce
los resultados apetecidos cuando se combina con otros programas.

De la misma forma, las mejoras en los sistemas de comerciali-
zacibén s6lo afectan generalmente a una parte de los agricultores.
(61, pdg. 72) Por tanto, si para cada faceta del desarrollo agri-
cola se necesita una mejor comercializacibén para todos los agri-
cultores, habrd de continuarse hasta que se complete y todos los
agricultores salgan beneficiados. Si se detiene antes de llegar

a todos los agricultores, las medidas posteriores se resentirén.

Casos en que es mis Diffcil la Simplificacién

No todas las politicas pueden simplificarse en la forma des-
crita. No es posible limitar’ la aplicacién de algunas polfticas
para reducir la dimensién del problema. Por ejemplo, de ordinario
no es posible sostener un cultivo en algunas zonas y no hacerlo en
otras. Si existen medios de transporte entre las zonas, dicha po-
lftica conducirfa al contrabando de productos a la zona en que se
aplican precios de sostén. La aplicacién de politicas arancela-
rias y la reforma de la comercializacién ha de realizarse, por lo
general, dentro del &mbito nacional. Los pesos, medidas y grados

uniformes también han de aplicarse uniformemente y las politicas



- 202 -

fiscales deberdn ser uniformes, aunque frecuentemente no lo sean,
especialmente en los casos en que determinadas subdivisiones del
gobierno tienen la autoridad para cobrar impuestos. Las polfti-
cas de reforma agraria se aplican, de ordinario, uniformemente
por razones politicas. Por lo general, una polftica que quite
tierras a algunos grandes terratenientes y no a otros encontra-
r& oposicifn. Sin embargo, en algunos paises hay muchas dife-
rencias en el régimen de tenencia de la tierra de las diferentes
zonas. En tales casos, como ocurre en Etiopfa, puede ser nece-
sario introducir cambios en la polftica en zonas diferentes.
En la India, las politicas de reforma agraria las establecen los
gobiernos de los estados, no el gobierno nacional. Por esta ra-
z6n, la politica agraria ha sido diferente en los distintos es-
tados. En muchos paises que han'instituido leyes nacionales de
reforma agraria, la aplicacibén de la ley ha vafiado de una a otra
regién. Colombia y Bolivia son buenos ejemplos. Estas diferen-
cias pueden deberse a factores tales como la resistencia de los
terratenientes, al grado de descontento de los campesinos, a la
ocupacién de la tierra por medios violentos, a la formacién de
los campesinos y a las épocas diferentes en que se lleva a cabo
el programa en una zona.

Ademds, la mayorfia de estas polfticas no son de tipo que pue-
den someterse a prueba ensayéndolas por un breve perfodo. La re-
forma agraria es un buen ejemplo. Las polfticas relativas a cues-

tiones tales como impuestos, precios de sostén y la reforma del
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sistema de comercializacibn, requieren, comfinmente, varios anos
para que sean aceptadas y pueda evaluarse su efecto. En el caso
de polfticas de esta Indole, los responsables de formularlas tie-
nen ante sf una diffcil decisibn que adoptar y, de ordinario, no
hay forma de simplificarla.

Sin embargo, el problema puede reducirse si las personas
responsables de formular la politica tratan de simplificar toda
vez que puedan. Con ello se reducird al menos el nfimero de deci-
siones realmente importantes. Adem8s, si la situaci6én se ha sim-
plificado todo lo posible, ser& m&s f&cil determinar el efecto
que tendrd la nueva polftica.

Al adoptar estas decis@ones importantes, los responsables
de formular la polftica también deber&n hacer todo lo posible por
evaluar cudl serd el efecto de la nueva polftica propuesta. Como
no pueden estar seguros de cufl ser8 este efecto necesitaré&n in-
formacién de tantas fuentes como sea posible. Entre las mis impor-
tantes figuran, de ordinario, las siguientes:

a) Personal técnico y profesional. Este personal puede

proporcionar informacién sobre el efecto previsto de

una determinada polftica. Por ejemplo, un economista de-
berfa poder vaticinar cudl seri el efecto de un cambio
dado en la polftica de precios.

b) Los profesionales y administradores experimentados en

las organizaciones que aplicarfn las polfticas. En los

paises efectivos, se permite a este personal participar
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en la formulacién de la polftica. En algunos casos,
estas organizaciones ejecutoras no son organizaciones
gubernamentales. En Israel, por ejemplo, la polftica
econfmica la establece el gobierno en su conjunto, in-
cluidas las juntas de produccifn y comercializacién.

(40, p&ag. 510) En Taiwdn, hay ocho comisiones que traba-
jan con las comisiones de planificacibén en cada nivel

de gobierno, incluso al nivel de pueblo. Estas comi-
siones ayudan a ajustar las metas de produccibn para
asegurarse de gue son razonables y realistas. (367,

pa&g. 36) En China, las metas de producci6n establecidas
al nivel superior las revisan los niveles inferiores y

se introducen los ajustes gue sean necesarios. (219,

pdg. 78) Esta clase de revisifn y ajuste es necesaria.
Las organizaciones ejecutoras deber&n tener la oportuni-
dad de participar en la formulacién de la polftica ya
que, de lo contrario, ésta seri poco realista. (144,

padg. 105), y no se llevari a la pré&ctica. (371, Apénd. A,
pég. 4)

Se puede pronosticar tefricamente qué ocurrird con una
polftica en particular, pero las personas gue han tenido
experiencia son gquienes sabr8n lo que ocurriri realmen-
te en condiciones andlogas. Estas personas son las mejor
capacitadas para juzgar lo que ocurrird y por qué ocurriri.
También pueden saber qué hacer para alcanzar el efecto

deseado de una polftica propuesta.
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La experiencia de otros pafses. Ningfin pafs puede ensa-
yar todas las clases de polfitica posibles. Siempre hay
opciones que hacer entre polfiticas que no han sido pues-
tas antes en prictica. En los casos en que no ha habido
experiencia fitil en un determinado pafs, la mejor fuente
de informacién es la experiencia de otros pafises en desa-
rrollo que han aplicado la polftica.

Por lo tanto, los responsables de la formulacibén de la
polftica, que deban considerar una polftica nueva, halla-
rédn Gtil saber lo que han hecho otros pafses y cudles han
sido los resultados. La experiencia de otros pafses con
la misma polftica no siempre serd aplicable, pero es fitil
saber tanto cuanto sea posible acerca de su experiencia.
Al adoptar decisiones importantes que pueden afectar a

un pafs por largos anos, los responsables de la politica
necesitan contar con tanta informacién como sea posible.
Este Libro de Referencia se ha redactado para proporcio-
nar alguna informacién Gtil acerca de las experiencias

recogidas en muchos pafses en desarrollo.
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