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Land Tenure, Income Distribution
And Productivity Interactionst

By PETER DORNER*

me RESEARCH into questions of land
! tenure and land reform soon leads
! one to the conclusion that pre-conceived
i ideas about goals or ideal tenure struc-
I tures in agriculture are not very useful.
+ Such goals, to have onerational signifi-
cance, must grow out of analysis based
on a thorough familiarity and under-
standing of circumstances as they actu-
ally exist and the possibilities for action
offered by these same circumstances. We
may all be in accord with the general
objective of improved income distribu-
tion and increased productivity, but this
in itself does not help us define practical
steps needed to achieve it.

In treating the broad issues of land
tenure, income distribution, and produc-
tivity at the theorctical level, there is
a tendency to look only in a superficial
way at present circumstances, and then
project a desired end product without
due consideration to means by which
the present situation can be and must
be used painfully to re-construct that
future. In actual practice, we must deal
with the agricultural systein as it is and
as it might reasonably be modified, not
as it might be if we had a clean slate
upon which to write. This is true
whether the present tenure structure is
altered by revolutionary or more orderly
means. The rural people with their
specific skills or lack of them, the physi-
cal resources with peculiar capacities,
obstacles and locations, the atticudes and
beliefs generated by unique historical
antecedents—all these make up the real

world situation to be dealt with and we
cannot wish them away.

Research literature contains substan-
tial documentation of presently existing
land tenure structures in Latin America,
Likewise, patterns and levels of income
distribution are quite well documented.!
Less well documented, however, are cases
in which specific tenure innovations
have been made and the consequences
they have had on income distribution.
And such cases do exist. We are not
dealing with a system in which the
tenure arrangements are exactly the same
on each farm. Variations do occur and
systematic study of these variations and
their consequences will be helpful in
evaluating the interconnections between
tenure arrangements, income distribu-
tion and productivity.”

+ The material on which this article is based was
originally prcﬂlrcd for a paper presented at the
Seminar on Land Reform at Campinas, Brazl,
Novewber 1929, 1963, sponsored by the Instituto
Interamericano de Ciencias Agricolas de la OEA.

® Professor of Agricultural Economics, Instituto
de Economfa, Unmiversidad de Chile, and Land
Tenure Center, Univcrsilr of Wisconsin. The au-
thor acknowledges the helpful comments from sev-
cral colleagues and friends: Kurt Ullrich, Juan del
Canto, Khalil Reda, Jacques Chonchol, Juan Carlos
Collarte, who read a .irst draft of this paper, but
assumes full responsibility for the vicws expressed.
Editorial assistance of Herman Felstchausen, Uni-
versity of Wisconsin, is greatly appreciated.

*The CIDA land tenure studies, in process, are
an excellent source; also Repiiblica de Chile, Min-
isterio de Agricultura, various publications, espe-
cially Asﬁcclos econdmicos y sociales del Inquilinafe
en San Vicente de Tagua Tagua.

3 The cooperative research studies being carried
out by the ’I)and Tenure Center and the Instituto
de Economfa in Chile are an attempt to measure
some of these interconnections.
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However, both concentrations of land
ownerhip (one aspect of tenure) and
income distribution patterns, showing
very low incomes and levels of living
for the majority of rural families, are
sufficiently well documented to remove
any serious doubts about their existence.
The evidence concerning productivity is
less clear. Evidence with respect to ac-
tual, and especially with respect tc po-
tential productivity as it is rclated to
tenure patterns and farm size is not con-
clusive. Many statements have been
made about the extensive use of land
on the large farms.' Yet specific evidence
on this point is scarce, especially in a
country such as Chile where water for
irrigation, and not land alone, is the
more critical factor in determining agri-
cultural production potential.

The question of an unexploited mar-
gin of productivity is subsidiary to the
question of changes in tenure and in-
come distribution. Whether or not such
a margin exists, the distributional prob-
lem remains. And of course, there is
ro direct correlation between the in-
creased productivity that may be real-
ized and a greater equality in the distri-
bution of income. Unless the access
routes to income via tenure relationships
are altered and made more secure, there
is no automatic assurance that the dis-
tributional problem will be diminished.
The importance of an unexploited pro-
ductivity potential lies in the fact that
the distributional problem may become
more simple; more alternatives will be
available and less antagonism aroused
since at least part of the redistribution
can come from this unexploited margin.

In considering land tenure, income
distribution and productivity, it is help-
ful first to establish the connections be-
tween tenure and income distribution.
There is actually an identity between
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income distribution and the institution-
al arrangements that provide individuals
accessibility to the anaual income
stream. These institutional arrange-
ments we call tenure factors—hroadly
defined. Access to the future stream of
income in any society has two dimen-
sions: (1) the initial access route, and
(2) the continued security of such access

Such initial access to the potential in-
come stream takes many forms. In our
Western tradition one of the key means
to such access is provided through direct
private ownership of resources. Except
in a slave or semislave society, every
man owns his labor and is free to con-
tract and thus secure access to the in.
come stream. But if the owners of other
resources that are required to make this
labor productive of economic goods and
services do not offer to buy this man’s
labor, mere ownership does not in itself
assure access to the future productivity
of that socicty. If a man owns resources
other than labor (land, or machines, or
useful intellectual skills) he is more as-
sured of gaining initial access to the fu-
ture income flow,

But there are means other than owner-
ship by which people acquire access to
the annual productivity (the income
stream) of a society. Credit can be used
to acquire a resource in which ownership
is secured some time in the future. Re-
sources can be rented. Governments may
provide a direct guarantee to assure in-
dividuals an access to income, for exam-
ple, through unemployment compensa-
tion, social security, minimum wages,

*In one of our studies in Chile (in process) we
have reached the conclusion that the gag between
actual and potential productivity is substantially
the same for all size classes of farms. The under-
lying reasons, including tenure factors, for the
existence of a large unexploited margin of pro-
ductivity are different for the scveral groups. But
the gap exists.
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educational subsidies, scholarships, or
direct employment on government proj-
ects and resources,

All the above give some initial access
to income. Such initial access may pro-
vide a large or a small pipeline into the
income strcam. Likewise, such a pipe-
line (large or small) may be firmly
welded or may have only a very loose,
tenuous connection. A man who has
only his labor to sell (facing a large
corporation or landowner) has little
power to secure a firm hold on future
productivity. To increase security of
access to the income stream, laborers
have joined unions and thus increased
their bargaining power. For the same
reason, farmers join cooperatives to make
more effective and secure their access to
income. It should also be noted that
changing circumstances modify the con-
ditions and sccurity of access to income.
A small farmer may have good initial
access to income via ownership but his
security of future access may be dimin-
ished greatly if he fails to keep up with
new production techniques.

Finally, when speaking of security of
access to the future income of a society,
I do not mean an absolute guarantee of
a certain level of income and standard
of life. A man may, through incompe-
tence or lack of effort, sacrifice his access
or his security of access to future in-
come. The key point is that the oppor-
tunities should be preserved for gaining
access and security.

This statement has wide implications
which will not be discussed in detail in
this paper. In essence, the statement
implies available alternatives for mak-
ing a living, and individual capacities
developed so that some of these alter-
natives become, for the individual, real-
istic opportunities. In other words, al-
ternatives plus capacity equal opportu-
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nities.! The availability of such alterna-
tives (the initial access) as well as the
developed capacities of individuals to
exploit them (the security of access) is
a function of the particular institutional
arrangements of the society. By institu-
tional arrangements I mean and accept
the definition developed by John R.
Commons as “collective action in re-
straint, liberation and expansion of in-
dividual action.” . . . “In short, the
working rules of associations and gov-
ernments, when looked at from the pri-
vate standpoint of the individual, are
the source of his rights, duties, liberties,
as well as his exposures to the protected
liberties of other individuals.”

Returning now to agriculture in Latin
America and the problem of land tenure
and income distribution, we find the
majority of people in agriculture with
both a very feasible initial access route
to the productivity of the society, and
a very tenuous and insecure connection.
Both of these weaknesses are related to
the social-institutional structure which
leaves access to and security of income
dependent largely on personal rule and
goodwill of resource owners. For the
worker, this is a precarious system. No
man can feel secure if his welfare is
dependent solely on the judgment and
goodwill of wnother without available
opportunities and without objective
means by which the judgment of the
benefactor can be challenged.

Thus land tenure, broadly defined, is
actually the legal, contractual or simply

41 am indebted to Kenncth Parsons, my colleague
at the University of Wisconsin, for this idea. In
a slightly different terminology 1 have used access
plus security of access equal opportunities,

® John R. Commons, Legal Foundations of Capi-
talism (Madison: University of Wisconsin Press,
1957), and Institutional Economics (2 vols., Madi.
SO;II University of Wisconsin Press, 1959). Italics
mine.
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“understood or customary arrange-
ments” whereby people in agriculture
try to arrange for an initial access route
to the income flow and the ways by
which these routes are secured. The
task before us is to attempt to show how
these various arrangements (initial ac-
cess and its security) affect, directly and
indirectly, productivity within agricul-
ture.

Theoretically there are a number of
ways in which tenure arrangements can
affect preductivity. I shall discuss some
of them under the following headings:

(1) Insccurity of Expectations. (a) Land
titles: in the absence of a clear title to the
land, a farmer may be reluctant to make
investments and engage in long term plan-
ning since he has no assurance that the
land will be his in the future to 1cap the
reward of such investments. (b) Non-writ-
ten lease: without a written lease, the time
period of operation is uncertain as is the
future rental rate, again tending to restrict
investments that have a recovery rate of
more than onc season. (c) Short-term lease:
(same general problem as in (b) with more
security as to time period, but nevertheless
too short a period to justify long term in-
vestments). (d) Lack of provision for com-
pensation of permanent improvement: even
if there is a written lease of three years, for
example, investments with a recovery rate
of more than wree years will be restricted
in the absence of a provision for compensa-
tion for the unrecovered portion of such
investments.

(2) Rewards Not Commensurate With
Effort. (a) Share tenants supplying inputs
in a share disproportionate to the division
of the product: research on this question
has shown that inefficiencies in production
result when variable costs are not shared
in the same proportion as the output is
shared. (b) Undifferentiated salaries under
cooperative or collective farming systems:
if extra effort or skill is not rewardes, it
will rarely be forthcoming. (c) Sharing ar-
rangements under some system of tribal
agriculture: in some systems of tribal or-
ganization, a man is expected to share his

produce with the members of the “ex-
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tended” family and even beyond this fam.
ily group. Such a system is ordinarily not
conducive to individual effort and initia-
tive. (d) Subsistence (or very low) wages of
workers on large estates without any share
in the profits from the estate: individuals
will not put forth the extra effort if there
is no prospect of their sharing in the extra
output,

(8) Lack of Resource-Availabilities. (a)
Credit: credit may not be available due to
inadequately developed facilities or lack
of loanable funds, but it may be restricted
due to faulty land titles or lack of man-
agerial ability. This latter factor may also
be a direct result of tenure arrangements
which makes it difficult to acquire such
skills (e.g., a farm worker on a large cstate
who has never had an opportunity to use
his judgment in managerial matters may
be denied credit because of his lack of man-
agerial capacity). (b) Market developments:
land, service and produce markets are all
functionally related to the system of land
tenure in existence. For example, in a sys-
tem of large holdings passed through in-
heritance from one generation to the next,
there is a poorly developed market for
land (both rental and sale). In this same
system, due to the virtual self-sufficiency
of large farms, service markets do not de-
velop which in turn makes it difficult for
small farmers to operate. Likewise, produce
markets are geared to production on large
farms which may restrict the enterprise
choices and productivity of smaller farms.
(c) Water rights: in an agriculture depend-
ent on irrigation, the method of distribu-
tion of water rights and the rationality of
such distribution relative to the land re-
sources can be a key factor in determining
the agricultural output.

(1) The Large Estate and the Impact of
Class Structure. It is difficult to explain
the reasons for extensive land use on the
part of the owners of many latifundios.
It can scarcely be explained in terms of any
of the factors listed under 1 to 3 above.!
Landownership under this system seems to
provide prestige and political and economic

* Except, of course, as 2.4 above bears on this
point in terms of low salaried workers on large
estates fnilinF to apply themsclves to their jobs
as a result of lack of incentive.
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power. This prestige and power appears
to be forthcoming irrespective of levels of
productivity. The major economic inter-
ests of the owner are frequently located
clsewhere. The resources are sufficient to
provide the customary income even if used
extensively, and it is apparently simpler
to manage at that level’

These are some of the major tenure
factors defining access to future income
as well as the security of such access,
which in turn may affect, in various
ways and degrees, the level of produc-
tivity. The list could easily be expanded,
but in general we may think of all these
factors falling within the two broad
classes of access to income, and security
of access.

If land reform has any meaning, it
must mean an improvement in the ac-
cess routes that rural people have to
future income and the security of such
access. Under the latifundia system ex-
isting in much of Latin America, one
should not expect that such changes will
be brought about voluntarily. Some
landowners are indeed making changes
in the tenure structure on their individ-
ual farms. But this is not sulficient to
change the system. Nor will it be suffi-
cient to pass legislation requiring higher
minimum wages, improved housing, etc.
Such legislation in fact exists but the
situation is not noticeably improved as
a result. The point is that the individ-
ual worker has little recourse to a power
higher than that of his employer—the
landowner. So long as this is the case,
so long as there is no organization
through which the individual worker
can influence the “rules” under which
he must operate, or so long as there is
no readily available outside authority
which can be called upon objectively to
hear claims and settle disputes, the
worker is in effect at the mercy of one
man.
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As Barraclough points out: *“Thus,
we find that the landowners still hold
practically all the local economic, social
and political power in the rural com-
munity, the courts, banks, markets, roads
and similar institutions are designed pri-
marily for their convenience."*

In looking at land teaure, income dis-
tribution, and productivity interactions,
and noting how tenure arrangements
actually provide the access routes to in-
come as we define some of the deficien-
cies in these access routes or in their
security, the question arises: what
system of organization in agriculture
would, theoretically, eliminate most
of these deficiencies? A common assump-
tion (frequently stated as a fact) is that
a system of family farms comes closest
to this ideal. Give a man a secure title
to a piece of land (an economic unit),
provde him with the necessary credit
information, input and output markets
(including a secure source of water if
irrigation is required), the problems of
uncertainty, lack of incentives, and re-
source deficiencies disappear. In other
words, this system with its complemen-
tary institutional arrangements provides
both access and security of access to the
income stream.

In spite of my firm belief in the tre.
mendous contribution the family farm
system has made in the United States
and some other countries, I must con-
fess that I am rather suspicious of this

"One must of course be extremely careful in
drawing these kinds of generalizations. 1 offer them
only as hypothescs relative to the “average” large
farm. 1 have scen extremely large farms in Chile
that are exceptionally well managed by their owner
and are highly productive. But taking all large
farms on the average the above hypotheses appear
to have some validity.

*Solon Barraclough, Agrarian Strurture and Edu-
cation in Latin America (New York, New York:
UNESCO, 1961, ED/CEDES/30 ST ECLA/CONF
10/L. 30, PAU/SEC/30, mimeographed).
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over-simplified view. My suspicions and
doubts are based on the following points.

First, it can hardly be disputed that
this system has proven highly produc-
tive and effective in the United States,
Canada, and a few other countries. But
on what ground can we assume that this
experience could be repeated in Latin
America, for example? The question
remains, is there any modern experience
where a system (such as the so-called
feudal or latifundia) similar to that ex-
isting in much of Latin America was
transformed into successful family farm
units? The rent collection systems of
Asian peasant agriculture are not en-
tirely relevant.’

Second, we must not forget that the
United States, Canada, Australia and
New Zealand started with essentially a
clean slate, an empty land to be devel-
oped. The small indigenous popula-
tions were pushed aside and, looking
back, one may conclude that there was
no good alternative to the tremendous
task of administration and development
of the land resource. This, of course,
was not the case in Europe but in
Europe the development of an effective
family farm system out of the old feudal
order involved several centuries. Given
time, the latifundia system of Latin
America might also give way to a sys-
tem of family farms. But we are in the
Twentieth Century. Population pres-
sures and the high and urgent aspira-
tions for economic development are
quite different from those existing in
the 17th, 18th or even 19th Century.
Will these population pressures and
these aspirations allow necessary time
for such transformation? It might be
that even the Mexican experience is
somewhat obsolete in terms of a more
urgent time schedule.
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Third, although there are few exam-
ples where atiempts were made to trans-
form a collective system of agriculture
into a family-farm system, it is worth
noting that United States policy with
respect to the North American Indians
was not successful. In the 1880’s, United
States Indian policy established a system
of allotting land to individuals in an
attempt to convert the reservation lands
into a system of family farms. By the
1930’s the Indians had lost about 100
million acres of land and since that time
we have been trying to re-instate sorrc-
thing resembling the original tribal
economies.

Fourth, we must realize that the lati-
fundia system has created a deep cleavage
and a class structure that has not been
conducive to the development of atti-
tudes and skills necessary for the success-
ful operation of family farms” The
following quotation from Solon Barra-
clough’s Agrarian Structure and Educa-
tion in Latin America" illustrates this
point:

“The latifundia do not depend for their
successful operation upon an educated work
force supplemented by large numbers of
extension agents, credit supervisors and
home agents. In fact, such a development
would destroy the system in short order.
The traditional work relationships and so-

® As Erven Long points out in “The Family Farm
in Domestic and Foreign Land Tenure Policy”
(Journal of Farsn Economics, May 1962, pp. 536-
549, papers by Marshall Harris and Erven Lon
with discussions by Peter Dorner and Howar
Conklin), these rent collection systems explain “the
relative casc of the transition to owner operator-
ship ‘family farming® in such countries as Japan,
Tawwan and India.”

©For some of the best documentation of these
points scc G. M. McBride, Chile, Land and Society
(New York, New York: American Geographical
Socicty Rescarch Scries, 1936G), and Frederick B.
Pike and Donald W. Bray, “A Vista of Catastrophe:
‘The Future of United States-Chilean Relations,”
The Review of Politics, July 1960, pp. 393-418.

" Barraclough, of. cit.
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cial stratifications are based upon manipu-
lating an uneducated, inarticulate and
largely uninterested work force. The few
special skills demanded such as herdsmen
or even tractor drivers can casily be learned
on the job without providing much general
education first. Decisions come from above
and workers are not exp:ated to think.”

Having raised these doubts about the
applicability of the family farm system
to present-day conditions in Latin Amer-
ica, I would point out that similar
doubts must be raised with respect to
a collective system. Certainly the ex-
perience to date of collective agriculture
has few successes to record. Some East-
ern  European countries have pulled
back from collectivization. Reports on
the Soviet Union indicate that it is mov-
ing toward more individual incentives.

A collective or cooperative type of
system has certain theoretical advantages
in being able to provide more compe-
tent centralized management and per-
hap; in introducing new technological
innovations. But such systems also suf-
fer basic weaknesses. One of these is
the difficulty of providing incentives
when the reward for special effort does
not go to those making the effort, or at
least where this relationship is not im-
mediate and dircct. While the greater
skill and competence of centralized man.
agement may be advantagcous with re-
spect to certain levels of decision-mak-
ing, this can become a real disadvantage
if such centralization applies to the en-
tire range of decisions that need to be
made in farming. In the latter case it
will increase greatly the cost of central-
ized management if it is to be effective.

But the point is not simply to list
advantages and disadvantages. The main
point is that it is quite useless to reason
from such general systems as family
farming, collective agriculture, coopera-
tive farming, etc., when considering the
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questions involved in land reform.
There is no reason to believe that coun-
tries need to end up with either one sys-
t~m or another. There is room for and
indeed need for diversity, depending al-
ways on the circumstances now existing.
Historical circumstances and develop-
ments may make family farms in one
area feasible, while under other circum-
stances family farms may be a complete
failure. The same can be said of any
other alternative. These questions can-
not be resolved by deductive reasoning,

The present tenure system in Latin
America will not change by itself. There
needs to be compulsion and pressure and
a strong and willing government to en-
force the new arrangements. But the
crux of the problem remains—what is
it that the government should enforce?
What plan should be followed? What
tenure arrangements should be intro-
duced to improve income distribution
and also increase (or at least maintain)
agricultural productivity?

We must think in terms of new sys-
tems with elements combined from sev-
cral of the generalized systems referred
to above. It should be possible, for ex-
ample, to utilize some aspects of the
private operator system, with its securi-
ties and incentives, combined with some
aspects of a coperative or collective sys-
tem to assure high quality of manage-
mentghnd productivity. According to
Pnrsog“ the Egyptian experience dem-
onstrates one such possibility. The Is-
raclian experience may be relevant.

Countries facing the issue of land re-
form may have a system of cooperative
farming 50 or 75 years from now, or

Y Kenncth Parsons, “Land Reform in the United
Arab Republic,” Land Economics, November 1959,
pp. 819-326.
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corporate farming, or family farming,
or a completely new or mixed system
which our imagination cannot define at
present. But this scarcely dictates the
need for attempting to institute such a
system at the present time.

A system will have to be developed
out of the present possibilities. The key
issue is to develop new institutional ar-
ranements which will permit better and
more secure access to future income for
people in agriculture and at the same
time maintain or increase agricultural
productivity. If the arrangements are

LAND ECONOMICS

flexible and permit future change, no
one can actually foresee what type of
system there will be eventually. In any
event, this is not a particularly interest-
ing or relevant question at the moment.
As circumstances change and new prob-
lems arise, new adjustments will need to
be made. The important point is to
determine the possibilities for fruitful
action within the present circumstances.
On these complex issues we cannot trust
too far our individual or even our col-
lective imagination. We need to main-
tain a constant check and contact with
experience.
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INTERACCIONES ENTRE LOS SISTEMAS DE
TENENCIA DE LA TIERRA, LA DISTRIBUCION DEL
INGRESO Y LA PRODUCTIVIDAD AGRICOLA*

Peter P. Dorner**
(Universidad de Chile;

Si iniciamos investigaciones de campo sobre problemas de la tierra y
reforma agraria, pronto llegamos a concluir que las ideas preconcebidas
sobre los objetivos del sector agricola o sobre la estructura ideal de te.
nencia de la tierra no son muy ftiles. Nuestros objetivos deben surgir, si
queremos que tengan algin significado, del andlisis basado en el conoci-
miento real de los hechos tal Yy como son y sobre las posibilidades de
accién que estos hechos ofrecen. Puede ser que todos estemos de acuer-
do en los ohjetivos generales de lograr ung mejor dictribucién del in-
greso y una mayor productividad, pero esta conformid..; rq si misma no
nos ayuda a definir los procedimientos précticos necesarios para alcan-
zarlos,

Cuando se trata desde un nivel puramente tedrico los amplios temas
de reforma agraria, distribucién del ingreso y productividad, existe la
tendencia a analizar superficialmente las circunstancias actuales e in-
mediatamente definir cudles son los objetivos deseados. En este proceso
pocas veces se considera la forma en que la situacion actual puede y
debe ser utilizada en la determinacisn de los fines por lograr. En el caso
de la agricultura, debemos ver gl sector agricola tal y como es, con las
posibilidades que ofrece para ser modificado y no como si fuésemos ca.
paces de empezar de la nada y organizarlo a nuestro gusto. Estas limi-
taciones se presentan ya sea que la estructura actual de tenencia de la
tierra sea modificada por métodos revolucionarios o por medios pacifi-
cos. La gente del campo con sus habilidades caracteristicas o la falta de
ellas, los recursos fisicos con capacidades peculiares, obsticulos y ubi-
cacién, las actitudes y creencias engendradas por accidentes histéricos

* El material cn que se basa este articulo estd tomado de un trabajo prescntado ante el
Seminario sobre Problemas de la Reforma Agraria, en Campinas, Brasil, del 19 al 29 de no-
viembre de 1963,

** Profesor de Economia Agricola en ¢l Instituto de Economia de la Universidad de Chile
y en el Land Tenure Center de la Universidad de Wisconsin, El autor agradece lns comen.
tarios de varios colegas y amigos, entre cllos los sefiorc. Kurt Ullrich, Juan del Canto, Khali}
Reda, Jacques Chonchol, Juan Carlos Collarte, quienes leycron el borrador de este trabajo;
pero asume toda la responsabilidad por los puntos de vista que <n ¢l se expresan.
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{inicos, todo esto constituye la situacién real a la que debemos enfrentar-
nos y no podemos ignorar.

Las investigaciones publicadas contienen documentacién importante
sobre las estructuras de lenencia de la tierra que existen actualmente en
América Latina. Asimismo, las investigaciones sobre los patrones y ni-
veles de distribucién del ingreso estin bastante bien informadas.® Sin
embargo, las consccuencias que, sobre la distribucién del ingreso, han
tenido determinadas modificaciones en la estructura de ienencia de la
tierra, no estan muy bien documentadas. Se debe tencr presente que no
todas las explotaciones agricolas operan bajo el mi.mo tipo de tcnencia
de la tierra. Existen diferencias importantes entre cllas. El estudio sis-
tematizado de estas diferencias serd muy itil para conocer y evaluar las
conexiones que existen entre el tipo de tenencia de la tierra, la distribu-
cién del ingreso y la productividad.?

La existencia de concentracién de la propiedad de la tierra (un as-
pecto de la tenencia) y los bajos patrones de distribucién del ingreso de
la mayoria de las familias rurales, estin bien documentadas y no se
puede dudar de su existencia. Las prucbas en relacién a la productividad
agricola son menos claras. La evidencia presentada en relacion a la pro-
ductividad actual y especialmente respecto a la productividad potencial
asi como sus relaciones con los patrones de tenencia y tamafio de la
explotacién agricola, es mencs concluyente. Se han hecho miltiples ase-
veraciones respecto al uso extensivo de la tierra en las grandes explota-
ciones agricolas.” Sin embargo, la evidencia especifica sobre este punto
es incompleta, Esto es cierto especialmente en un pais como Chile, donde
el agua para irrigacién y no solamente la tierra, es el factor critico més
importante que determina la productividad potencial de la tierra.

El problema de un margen de productividad inexplotado es subsidia-
rio del problema general de la transformacién del sistema de tenencia
de la tierra y distribucién del ingreso. El problema de distribucién per-
manece aun cuando este margen deje de existir. Por otra parte, es claro

1. Los estudios sobre la tenencia de la tierra del CIDA, que estin en proceso, son una
fuente excelente. También lo son varias publicaciones del Ministerio de Agricultura de la Re-
piiblica de Chile, especialmente Aspectos ccondmicos y sociales del inquilinaje en San Vicente
de Tagua.

2. Las investigaciones que conjuntamente estan siendo Ylevadas a cabo por el Land Tenure
Center y el Instituto de Economia en Chile tiecnen como objetivo medir estas interconexiones.

3. En uno de nuestros estudios en Chile (que esth en proceso) hemos llegado a la con-
clusién de que la diferencia entre la productividad real y la potencial es sustancialmente la
misma para todos los tamafios de explotacién agricola, Sin embargo, los factores, entre ellos
¢l de tenencia de la tierra, que dan origen a ests margen de productividad inexplotado son
diferentes en las distintas categoriass que agrupan a las explotaciones agrivolas de acuerdo a
su tamaiio.
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que no existe ninguna correlacién dirccta entre incrementos en la produe-
tividad y una mayor igualdad en la distribucién del ingreso. A menos
que se modifiquen y se hagon mds seguros los medios que dan acceso al
ingreso —las relaciones de tenencia, por ejemplo— no existe la certeza
de que el problema de la distribucién del ingreso disminuya. La inpor-
tancia de un margen de productividad agricola inexplotado yace en el
hecho que el problema de distribucién puede simplificarse: tendremos
ante nosotros un mayor niimero de alternativas y surgirin menos anta-
gonismos, ya que cuando menos parte de la redistribucion puede prove-
nir de este margen de productividad inexplotado, -

Al considerar la tenencia de la tierra, la distribucién del ingreso y
la productividad agricola, es itil establecer primero las conexiones en-
tre la tenencia de la tierra y la distribucion del ingreso. En realidad
existe una identidad entre la distribucién del ingreso y la estructura ins-
titucional que permite a los individuos acceso al flujo del ingreso anual.
Esta estructura institucional, en una forma general, puede llamarse fac-
tor de la tenencia de la tierra. El acceso al flujo futuro del ingreso en
cualquier sociedad tiene dos dimensiones: primero, el acceso inicial y,
segundo, la seguridad continuada a dicho acceso.

Dicho acceso inicial al flujo del ingreso toma muchas formas. En
nuestra tradicién occidental, uno de los medios mis importantes a dicho
acceso sc obticne a través de la propiedad privada de los recursos. Ex-
cepto en una sociedad de esclavos o semiesclavos, cada hombre es dueiio
de su trabajo y es libre de emplearse y asi asegurar su acceso al flujo
del ingreso. Pero si los duefios de los recursos que se requieren para
hacer esta fuerza de trabajo productiva de bienes econdmicos y servicios,
no ofrecen comprar el trabajo del individuo la simple propiedad en si
misma, en este caso la fuerza de trabajo, no asegura el acceso a la fu-
tura productividad de esa sociedad. Si un hombre posee otros recursos
ademds del trabajo (tierra, maquinas, o habilidades intelectuales fitiles),
tiene mayor posibilidad de obtener acceso al flujo del ingreso.

Pero hay otros medios, ademds de 1a propiedad, por los cuales la
gente adquiere acceso a la productividad anual (el flujo del ingreso) de
una sociedad. Puede usarse el crédito para adquirir un recurso cuya
propiedad estd asegurada en el futuro. Los recursos pueden alquilarse.
Los gobiernos pueden proporcionar una garantia directa y asi asegurar
a los individuos acceso al ingreso, por ejemplo, a través de compensa-
ciones a los que carecen de empleo, servicios de seguro social, salario
minimo, subsidio a la educacién, becas o empleo directo en proyecto del
gobierno.
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Lo mencionado anteriormente permite el acceso inicial al ingreso.
Este acceso inicial podemos compararlo con un canal o tubo que conduce
al flujo del ingreso. Este canal (que puede ser grande o pequefio) puede
estar firmemente conectado al flujo del ingreso o puede ser que la co-
nexion sea débil e insegura. Un individuo que tiene solamente su fuerza
de trabajo para vender y que se enfrenta a una gran industria o propie-
tario de tierras, tiene poco poder para asegurar firmemente su participa-
cién al flujo del ingreso. A fin de aumentar la seguridad de acceso al
flujo del ingreso, los trabajadores se han asociado en sindicatos y en
esta forma han aumentado su poder frente a los patronos. Por razones
similares, los campesinos se unen en cooperativas haciendo asi mis efec-
tivo su acceso al flujo del ingreso. Debemos hacer notar que cuando las
circunstancias cambian, las condiciones y el grado de seguridad que dan
acceso al ingreso cambian también. Un agricultor con una explotacién
agricola pequefia puede tener por medio de la propiedad de los recur-
808, buen acceso inicial al flujo del ingreso. Pero la seguridad de acceso
al flujo del ingreso futuro puede disminuir notablemente si no se man-
tiene al corriente de las nuevas técnicas agricolas.

Finalmente, al hablar de la seguridad de acceso al ingreso futuro de
una sociedad, no quiero decir una garantia absoluta a cierto nivel de in-
greso y de vida. Un hombre puede, por incompetencia o falta de esfuer-
z0, sacrificar su acceso o seguridad de acceso a ingresos futuros. El
punto clave es que deben conservarse las oportunidades para lograr ac-
ceso y seguridad.

Esta aseveracién tiene amplias implicaciones que no serén discutidas
en detalle en este articulo. En esencia, lo expuesto por nosotros implica
alternativas disponibles para ganarse la vida y desarrollo de las capaci-
dades individuales para que asi estas alternativas se conviertan en opor-
tunidades reales. En otras palabras: alternativas mds desarrollo de las
capacidades es igual a oportunidades.® La disponibilidad de tales alter-
nativas (el acceso inicial) tanto como la capacidad de los individuos para
explotarlas (la seguridad de acceso) es funcién de las estructuras insti-
tucionales peculiares de la sociedad. Por estructuras institucionales quie-
ro decir, y acepto la definicién expresada por John R. Commons de
“aecién colectiva restringida; liberacién y expansion de la accién indivi-
dual... En breve, los reglamentos de trabajo de las asociaciones y go-
biernos, cuando se miran desde el punto de vista del individuo, son la

¢ Le estoy agradecido a Kenneth Parsons, mi colega en la Universidad de Wisconsin, por
esta idea. Con una terminologia ligeramente diferente yo habia usado acceso mds seguridad
de acceso igual a oportunidades.
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fuente de sus derechos, sus obligaciones, sus libertades, asi como sus
contactos con las libertades protegidas de otros individuos.” *

Volviendo ahora a la agricultura en América Latina y al problema
de la tenencia de la tierra y la distribucién del ingreso, encontramos a
la mayoria de la poblacién rural con un acceso inicial a la productividad
de la socicdad mis o menos factible, pero la conexién a ese ingreso es
débil e insegura. Estas dos fallas se relacionan con la estructura socio-
institucional que deja la seguridad y el acceso al ingreso sujetos ¢n gran
parte a la autoridad y la buena voluntad de los dueiios de los recursos.
Para el trabajador, éste es un sistema precario. Ningin hombre puede
sentirse seguro si su bienestar depende solamente del juicio y buena vo-
luntad de otro, sin que existan oportunidades ventajosas y sin que hayan
medios efectivos por medio de los cuales pueda restringirse el juicio del
benefactor.

Asi, la tenencia de la tierra definida ampliamente es en realidad el
arreglo legal, contractual o simplemente “entendido o acostumbrado” por
medio del cual la gente’que trabaja en la agricultura trata de establecer
un acceso inicial al flujo del ingreso y la manera como este acceso puede
asegurarse. La tarea ante nosotros es la de intentar mostrar cémo estos
varios arreglos (el acceso inicial y su seguridad) afectan, directa e indi-
rectamente la productividad de la agricultura.

Teéricamente, hay muchas maneras en que los arreglos de tenencia
de la tierra pueden afectar la productividad de la agricultura. Discutiré
algunas de ellas bajo los siguientes encabezamientos:

1) Inseguridad.* a) Titulos de propiedad de la tierra: en ausencia de un
titulo claro de propiedad de la tierra, un agricultor no tendra interés en hacer
inversiones y comprometerse con planes a largo plazo, ya que no ticne seguridad
que la tierra sea suya en el futuro y asi obtener los beneficios de dichas inver-
siones, b) Contrato no escrito: sin un contrato escrito, el perio de trabajo s
incierto como incierto es el futuro precio de la renta. Esto nuevamente tiende a
limitar las inversiones que tienen una tasa de recuperacion de mis de un ciclo
agricola. ¢) Contratos a corto plazo: (el mismo problema general que en b)),
aunque con mds seguridad respecto al periodo de tiezapo acordado. No obstante,
el periodo de tiempo es demasiado corto para justificar inversiones a largo plazo.
d) Falta de provisién legal para compensar por mejoras permanentes. aun cuando
haya un contrato escrito de tres aiios, por ejemplo, las inversiones con una tasa de
recuperacién de mis de tres afios serin limitadas en ausencia de una disposicién
legal para compensar la porcién no recuperada de dichas inversiones,

5 John R. Commons, Legal Foundations of Capitalism (Madison: University of Wisconsin
Press. 1957) e Institutional Economics (2 Vols,, Madison: University of Wisconsin Press,
1959). Lo escrito en letras bastardillas es mfo.

® Insccurity of Expectations,
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2) Recompensas No Proporcionadas al Esfuerzo. a) Medieros que suministra
insumos en forma desproporcionada a la divisién del producto: la investigacién h
cha sobre este punto ha demostrado que ineficiencia en la produccién resulta cuand
los costos variables no se comparten en la misma proporcion en que se comparte
producto. b) Salarios no diferenciados bajo sistemas de agricultura cooperativa
colectiva: si el esfuerzo adicional y la destreza no se recompensan, Tara vez se pre
sentardn. ¢) Arregios de reparticion bajo algin sistema de agricultura tribal: e
algunos sistemas de organizacién tribal, se espera que un individuo comparta s
producto con los miembros de toda su familia y aéin mas alli de este grupo fam!
liar, Este sistema, por lo gencral, no conduce al desarrollo del esfuerzo e iniciativ
individuales. d) Salarios de subsistencia (o muy bajos) de los trabajadores en gran
des explotaciones agricolas y sin ninguna participacién en las utilidades de éstas
los individuos no harin ningin esfuerzo adicional si no ay perspectivas de qu
compartan el producto adicional,

3) Falta de Recursos Disponibles. a) Crédito: el crédito puede no estar dispo
nible debido a la inadecuada organizacién crediticia o a la falta de fondos; per
también puede ser limitado debido a titulos de propiedad de la tierra defectuosos ¢
a falta de habilidad administrativa por parte del agricultor. Este dltimo factor pued:
ser el resultado directo de los arreglos de tenencia que hacen dificil Ia adquisiciér
de dichas habilidades (por ejemplo, un trabajador en una gran explotacion agricola
que nunca ha tenido oportunidad de usar su juicio en asuntos administrativos, st
le puede negar crédito por su falta de capacidad administrativa). b/ Desarrollo dc
mercados: los mercados de tierra, servicios y productos, estin relacionados funcio.
nalmente con el sistema de tenencia de la tierra. Por cjemplo, en un sistema de
grandes propiedades que pasen, por herencia, de una generacién a otra, encontramos
un mercado de tierra (tanto de alquiler como de venta) poco desarrollado. En este
mismo sistema, debido a la casi total autosuficiencia econdmica de las grandes fin-
cas, no se desarrollan mercados de servicios; lo cual, 2 su vez, hace que agricultores
con pequcias explotaciones agricolas tengan dificultades en llevar a cabo sus ope-
raciones. Asimismo, los mercados de productos estin orientados por las grandes ex-
plotaciones, lo cual restringe las alternativas y la productividad de las explotaciones
mis pequefias. ¢c) Derecho de riego: en una agricultura que depende de la irriga-
cion, el método de distribucién de los derechos de riego y la racionalidad de dicha
distribucién pucden ser factores claves en la determinacion del producto agricola.

4) La Gran Explotacién Agricola y el Impacto de la Estructura de Clases. Es
dificil explicar las razones del uso extensivo de la tierra de parte de los propictarios
de latifundios. Poco puede decirse en términos de los factores enumerados del 1 al 3
anteriormente.® La propiedad de la tierra bajo este sistema parece proporcionar pres-
tigio y poder ccondmico y politico. Este prestigio y poder parecen existir indepen-
dientemente de los niveles de productividad. Los principales intereses econdmicos del
duefio con frecuencia se hallan situados en otra parte, Los recursos de los latifundios

¢ Excepto naturalmente —como lo explica 2 d)— en términos de Ia falta de dedicacién
al trabajo que, por falta de incentivos adecuados, padecen las trabajadores de las grandes
explotaciones agricolas.
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son suficientes para proporcionar el ingreso acostumbrado, aun cuando éstos se usen
en forma extensiva. Aparentemente, resulta més sencillo. administrar a este nivel
extensivo.’

Estos son algunos de los principales factores de tenencia de la tierra que deter-
minan tanto el acceso al ingreso futuro como la seguridad a dicho acceso. Como
hemos visto, la seguridad de acceso al ingreso puede afectar de varias mancras y
grados el nivel de productividad. La lista podria extenderse ficilmente, pero en ge-
neral podemos pensar en todos estos factores como comprendidos dentro de las dos
amplias categorias que hemos llamado aceeso al ingreso y seguridad de acceso.

Si la reforma agraria tiene alg(in significado, éste es el de mejorar los
medios de acceso que la poblacién rural tiene al ingreso futuro, asi como
garantizar la seguridad de dicho acceso. Bajo el sistema de latifundio exis-
tente en gran parte de América Latina, no se puede esperar que los cambios
requeridos se efectlien en forma voluntaria. Algunos propictarios estin, cla-
ro estd, haciendo cambios en la estructura de tenencia de la tierra de sus
latifundios. Pero esto no basta para cambiar el sistema. Tampoco serd su-
ficiente aprobar leyes que exijan un salario minimo mas alto, mejoramiento
de viviendas, etc. Dicha legislacién de hecho existe, pero, no obstante ella,
la situacién no ha mejorado notablemente, Fl problema consiste en que el
trabajador, como individuo, tiene Poco o ningiin recurso a una autoridad
mis alta que la de su patrono, esto es, el duefio de la tierra. Mientras esto
siga asi, mientras no haya una organizacion a través de la cual el trabaja-
dor pueda tener influencia en la formulacién de los “convenios” bajo los
cuales va a trabajar o mientras no exista otra autoridad a la que se pueda
acudir para que en forma objetiva oiga quejas y resuelva disputas, el tra-
bajador esti claramente a merced de 1a voluntad de un solo hombre.

Como Barraclough sefiala:

Asf encontramos que los propietarios de tierras todavia contro-
lan précticamente todo el poder local econdmico, social y politico,
en la comunidad rural. Las cortes, los bancos, los mercados, las
carreteras e instituciones similares se organizan y orientan primor-
dialmente para su conveniencia.®

Al mirar las interacciones entre la tenencia de la tierra, la distribucién
del ingreso y la productividad agricola y al observar cémo los arreglos

7 Naturalmente se dehe tener mucho cuidado al hacer esta clase de generalizaciones, La
presento s6lo como una hipétesis que se reficre a la gran explotacién agricola “representativa”™,
He visto en Chile grandes explotaciones que estin excepcionalmente bien administradas por
su duefio y que son altamente productivas. Pero para el promedio de las grandes explotaciones
agricolos esta hipdtesis parece tener validez,

8 Solon Barraclough, Agrarian Structure and Education in Latin America (New York,
Ne\: York: Unesco, 1961, ED/CEDES/30 ST ECLA/CONF 10/L. 30, PAU/SEC/30, mimco.
grafiado).
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de tenencia de la tierra con las limitaciones que hemos notado proporcio-
nan los medios de acceso al ingreso y a su seguridad, surge la pregunta:
Jqué sistema de orgaiiizacion agricola eliminaria, teéricamente, la ma-
yor parte de estas deficiencias? Una suposicién comin (frecuentemente
enunciada como si fuera un hecho cierto) es la de que el sistema de gran-
jas familiares se acerca mis a este ideal de organizacién agricola. Dé-
sele a un hombre un titulo de propiedad sobre un pedazo de tierra (una
unidad econémica), proporciénesele el crédito necesario, informacién,
mercados de insumos y productos (incluyendo una fuente segura de agua,
si la tierra requiere irrigacién) y entonces los problemas de incertidum-
bre, falta de incentivos y deficiencias en el uso de los recursos desapare-
cerdn, En otras palabras, este sistema con sus estructuras institucionales
complementarias proporciona tanto el acceso inicial como la seguridad
de acceso al flujo del ingreso.

A pesar de mi firme creencia en la tremenda contribucién que el
sistema de granjas familiares ha hecho en los Estados Unidos y en al-
gunos otros paises, debo confesar que este punto de vista demasiado
simplificado, me parece un tanto sospechoso. Mis sospechas y dudas se
basan en los puntos siguientes:

Primero, dificilmente se puede discutir que este sistema ha probado
ser altamente productivo y eficaz en los Estados Unidos, en el Canadé y
en otros cuantos paises. Pero, jsobre qué bases podemos supc.er que
esta experiencia pueda repetirse en América Latina, por ejemplo? La
pregunta persiste, Jhay alguna experiencia moderna donde un sistema
(como el llamado feudal o de latifundio) semcjante al que existe en
gran parte de América Latina haya sido transformado con éxito en uni-
dades de cultivo familiar? Las experiencias de los sistemas de recauda-
cién de rentas de la agricultura en Asia no podemos considerarlas como
ejemplos que favorezcan este argumento.’

Sesundo, no debemos olvidar que los Estados Unidos, el Canad4, Aus-
tralia y Nueva Zelandia empezaron como desde una tabla rasa, esto es,
con una tierra virgen factible de ser desarrollada. Las escasas poblacio-
nes indigenas fueron hechas a un lado. Analizando esta politica desde
cierta perspectiva histérica pudiese ser que llegéramos a justificar ésta
como la mejor de las alternativas a seguir. Este, desde luego, no fue el
caso de Europa; pero en este Continente, la transicién del sistema feudal

% Como Erven Long seiiala en “The Family Farm in Domestic and Foreign Land Tenure
Policy” (Journal of Farm Economics, May 1962, pp. 536-549, estudios por Marshall Harris y
Erven Long con discusiones por Peter Domer y Howard Conklin), estus sistemas de recauda-
cién de rentas explican “la transicién relativamente facil al tipo de ‘agricultura familiar’ con
explotaciones agricolas operadas por ¢l duefio en pafses como ¢l Japén, Formosa y la India”,
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a un sistema de agricultura familiar eficaz, llevé varios siglos. Con el
tiempo, el sistema de latifundio de América Latina podria también ce-
der el lugar a un sistema de granjas familiares. Pero estamos en el si-
glo xx. Las presiones de la poblacién y las aspiraciones ambiciosas y
urgentes para desarrollarse econmicamente son muy distintas a las que
existian en el siglo Xvi1, xviil 0 aun en el xix. ;Permitirdn la presion de
la poblacién y estas aspiraciones el tierapo necesario para una transfor-
macién de este tipo? Pudiese ser que hasta la experiencia mexicana nos
parezca obsoleta si nos enfrentamos a nuevas situaciones que deben re-
solverse rapidamente.

Tercero, aunque en algunos casos se intentd transformar un sistema
colectivo de agricultura en un sistema de granjas familiares, vale la pena
notar que esta politica llevada a cabo en los Estados Unidos respecto a
los indios de Norteamérica no tuvo éxito. En la década de 1880, la po-
litica de los Estados Unidos, en relacién con los indios, establecié un
sistema de adjudicacién de tierras a individuos en un intento de conver-
tir la tierra de las rescrvaciones en un sistema de granjas familiares.
Para la década de 1930, los indios habian perdido alrededor de 100
millones de acres de tierra y desde entonces estamos tratando de resta-
blecer algo que se parezca a la economia tribal original.

Cuarto, debemos darnos cuenta de que el sistema de latifundio ha
creado una profunda divisién y una estructura de clases que no favorece
el desarrollo de las actitudes y habilidades necesarias para operar con
éxito granjas familiares.” La cita que sigue es de Solon Barraclough en
su Agrarian Structure and Education in Latin America® ilustra este punto:

Para operar con éxito un latifundio no se necesita una fuer-
za de trabajo educada suplementada por un gran namero de
agentes de extensién agricola e inspectores de crédito. De hecho,
semejante tipo de organizacién destruiria en breve el sistema la-
tifundista. Las relaciones tradicionales del trabajo y las estrati-
ficaciones sociales estin basadas en el manejo de una fuerza de
trabajo no educada, inarticulada y con poco interés en el trabajo.
Las pocas habilidades especializadas que se requieren, como las
de los pastores, y aun tractoristas, pueden aprenderse ficilmente

10 Algunos de los estudios mejor documentados en estos topicos son ¢l de G. M. McBride,
Chile, Land and Society (New York, New York: American Geographical Society Rescarch
Series, 1936) y el de Frederick B. Pike and Donald W. Bray “A Vista of Catastrophe: The
Future of United States-Chilean Relations”, The Review of Politics, julio de 1960, pp. 393418.

11 Barraclough, op. cit.
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en la préctica sin previa educacién general. Las decisiones vienen
de arriba y no se espera que los trabajadores piensen.

Habiendo expuesto nuestras dudas sobre la posibilidad de aplicar el
sistema de granjas familiares a las condiciones actuales de América La-
tina, sefialaré que con respecto al sistema colectivo dudas semejantes de-
ben surgir. Ciertamente, hasta ahora las experiencias en agricultura co-
lectiva tienen pocos éxitos que ofrecernos. Algunos paises de Europa
oriental se han apartado de la agricultura colectiva. Asimismo, informes
sobre la Unién Soviética parecen indicar que estin utilizando cada vez
mds incentivos individuales.

Un sistema de tipo colectivo o cooperativo tienc ciertas ventajas te-
ricas, ya que puede suministrar una administracién centralizada compe-
tente e introducir innovaciones tecnolégicas. Pero dicho sistema también
padece debilidades intrinsecas. Una de ellas es la dificultad de propor-
cionar incentivos cuando la recompensa por esfuerzo adicional no es re-
cibida clara y directamente por aquellos que hacen el esfuerzo. Mientras
que una administracién centralizada puede ser ventajosa cuando se ha-
cen decisiones a ciertos niveles, esta centralizacién puede convertirse en
una verdadera desventaja si se aplica a todas las decisiones que tienen
que hacerse en la agricultura. Una administracién centralizada de este
tipo para ser efectiva, requiere de costos muy altos.

Pero nuestro objetivo no es simplemente el de enumerar ventajas y
desventajas. Nuestro argumento principal es que tiene poca utilidad ha-
blar en términos tan generales como la agricultura familiar, la agricul-
tura colectiva, la agricultura cooperativa, etc., cuando se consideran los
problemas que se presentan en una reforma agraria. No hay razén para
creer que los paises enfrentando una reforma agraria necesiten adoptar
un sistema u otro. La diversidad es necesaria y debe de favorecerse, de-
pendiendo las modalidades de esta diversificacién de las circunstancias
existentes, Las circunstancias y desarrollo histérico particulares pue-
den hacer factible en alguna regién las granjas familiares, mientras
que bajo otras condiciones las granjas familiares pueden ser un com-
pleto fracaso. Lo mismo puede decirse de cualquier otra alternativa.
Estos asuntos no pucden ser resueltos por un razonamiento deductivo.

El sistema actual de tenencia de la tierra en América Latina no
cambiara por si solo. Se necesita que haya coaccién y presién y ademis
un gobierno fuerte y descoso de llevar a cabo y hacer efectiva la nueva
organizacién agricola. Pero la esencia del problema sigue existiendo
—;Qué es lo que ¢l gobierno va a hacer cumplir? ;Qué plan debe se-
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guirse? ;Qué arreglo de tenencia de la tierra deben proponerse para
mejorar la distribucién del ingreso y también aumentar (o cuanto me-
nos mantener) la productividad agricola?

Debemos pensar en nucvos sistemas con elementos combinados de
varios de los sistemas generales a los que nos hemos referido anterior.
mente. Debicran por ejemplo, utilizarse algunos aspectos del sistema
que opera en forma individual, aprovechando asi la seguridad e incen-
tivo que ofrecen pero combinindolo con algunos aspectos de un sistema
cooperativo o colectivo para asegurarnos en esta forma una buena ad-
ministracién. Estos dos sistemas complementados entre si pueden ofre-
cernos una alta productividad. Segin Parsons,* la experiencia egipeia
demuestra que esta posibilidad existe. La experiencia israelita también
es pertinente para nuestro argumento.

Los paises que se enfrentan con cl problema de una reforma agraria
pucden dentro de 50 o 70 afios, tener un sistema de agricultura coope-
rativa o explotaciones agricolas organizadas sobre los mismos princi-
pios e una sociedad mercantil o una agricultura de tipo familiar o un
sistema mixto o uno completamente nuevo que nuestra imaginacion no
puede ahora precisar. Pero estas consideraciones de ninguna forma in-
dican que tengamos que establecer un cierto sistema actualmente.

El sistema que adoptamos tendrd que originarse de acuerdo a las
posibilidades presentes. El asunto clave es desarrollar nuevas estruc-
turas institucionales que permitan a la poblacion rural mejor y mas
seguro acceso al ingreso futuro y que al mismo tiecmpo mantengan o
aumenten la productividad agricola. Si las nuevas estructuras son fle-
xibles y permiten cambios, nadie puede prever qué clase de sistema
existird en el futuro. Pero es necesario sefialar que estas consideraciones
no son importantes ni pertinentes por ¢l momento, A medida que cam-
bien las circunstancias y surjan nuevos problemas, se necesitara hacer
nuevos ajustes. Lo importante es determinar las posibilidades presentes
para accién {ructifera dentro de las circunstancias actuales. En estos
complejos asuntos no podemos confiar demasiado en nuestra imagina-
cién individual, ni aun en la colectiva. Necesitamos mantener confron-
tacién y contacto continuo con la experiencia.

32 Kenneth Parsons, “Land Reform in the United Arab Republic” Land Economics,
noviembre 1959, pp. 319-326.





