CENTRO Mimeografiado
INTERAMERICANO No. 13u

DE
DESARROLLO

14
RURAL Y
REFORMA
AGRARIA
LA RE:ORMA AGRARIA Y EL DESARROLLO REGIONAL
f/" i ‘\\\
:[!. B
foo -Por:
; | Hernén Carrera Andrade

Bogot4, Enero 1970

Instituto Interamericano de Ciencias Agricolas OEA
Proyecto 206 del Programa de Cooperacion Técnica : -

“El Proyecto 206, Capueitacion y Estudios sobre Desarrollo Rural y Reforma Agraria, es una actividad de Programa de Cooperacior
mea de jn OEA, que auspicia el Conscjo Interamericano Econémico y Social. el cual lo financia a través del Fondo Especial de Asis
para ¢l Desarrollo Es administrado por el Instituto Interamericano de Ciencias Agricolas de la OEA (IICA), el cual ha establecido e
guora, Colombia, un Centro Interamericano de Desarrollo Rural y Reforma Agraria (IICA-CIRA}, con la colaboracion del Instituto Colon
de ia Reforma Agraria (INCORA). ¥ la Universidad Nacional de Colombia. A través de las Direcciones Regionales del IICA, el Pr
206 adelania programas de capacitacion, estudios y asesoria al nivel nacional y regional’. La correspondencia relaciomada con esta pt
cion puede dirigirse al Apartado Aerco No. 14592, Rogota. Colombia.




LA REFORMA AGRARIA EN EL DESARROLLO REGIONAL

1.  Alcances de la estrategia tradicional

-~ La experiencia alcanzada por Latinoamérica desde 1910 con la Reforma
Agraria Mexicana, los conocimientos acumulados por los paises de este con-
tinente, desde. el afio 1960, que inician progresivamente su proceso reformis
ta, han permitido encontrar el camino para convertir a este proceso en un a
decuado instrumento del desarrollo. Este esfuerzo y esta necesidad crecien
te nos estd llevando a plantear conclusiones mas amplias, a concebir aspira

ciones mayores y a lograr y proyectar realizaciones més audaces.

El camino recorrido desde 1910, &poca en la que se concebia‘el pfoqg
8o como una simple distribucidén de la tierra entre los hombres, ha sido du
ro pero fructifero. A este criterio simplista se han adicionado otros més
complicados como 16gico resultado de las necesidades impuestas:por la dina
mica del mismo proceso., Hoy se concibe a la Reforma Agraria como un proce
so integral e integrado. Del primero de 108 criterios adicionados no nos
ocuparemos en virtud de que no es, en estos dias, un simple enunciado; si-

no una realidad que los paises han convertido en realizaciones tangibles.

El segundo aspecto, hasta el momento no ha logrado alcanzar el desa
rrollo necesario que permita su aplicacidn acertada. A pesar de que los
planes nacionales de desarrollo tienen dentro de sus programas a la Refor
ma Agraria como una variable que incide directamente en el resultado de
la inversidn nacional, y que la magnitud de los resultados alcanzados por
estas inversiones se comnstituye en condicionante de las fluctuaciones re-
sultantes en el Producto Nacional y por 1ldgica conclusidn, en el ingreso
por habitante; su aplicacién ha sido defectuosa y sus resultados poéo alen
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tadores.



El sentimiento tradicionalista;fla falta|4g experiencia y el temor a
la equivoca identificacidén con ideologias extraﬁés, han hecho que inicial-
mente la Reforma Agraria en Latinoam@rica, salvo pocos casos de excepcidn,
se polarizara hacia un proceso condiciontdo a de;arrollar la propiedad agri
cola familiar dentro de los mismos limites de la hacienda tradicional. El
proceso, en otras palabras, estd dirigido a parcelar unitariamente los fun
dos afectados. A solucionar por separado los problemas de tenencia y uso
de la tierra en cada uno de efios} § en no pocoé casos, se continila cometien
do el error de fraccionar la uﬁidad'tetriforial entre el nimero de aspiran-

tes a la propiedad. _ o _ . . -

Esta orientacidn no ha permitido alcanzar un nivellsatisfactbrioﬁgé
integracidn al proceso de desarrollo econdmico de los paises; Con esto se
quieré significar, que las inversiones'éispersas, encerfadas en las haéiéi
das tradicionales no pueden alcanzar toda la positiva influencia de su'fqu

za generadora.

Esta tendencia de la Reforma Agraria establece limites rigidos a la
inversidn, permitiéndole, en el mejor de los casos, alcanzar soluciones efi
caces en algunos aspectos econdmicos y sociales que afectan a iééjfamilias
que haﬂ debendido'de determinado fundo.y‘dﬁé siéueﬁ éﬁcadeﬁ;das a-éste, eﬁ;
cerradas en los 1fmites fisicos y jdridiéos establécidos, como si estos fun '
dos y las familias que loshﬁrabajan, fueran incbmpatigi;s conjlas.posibili—
dades de encontrar en la integracidn de un conjunto Ae eilos, ié solucidn mas

adecuada para lograr un mejor aprovechamiento de los recursos disponibles.

La dinamica del proceso de Reforma Agraria, se ha visto afectada, en-

tre otros aspectos, fundamentalmente por &ste que se acaba de describir. La




m381v1dad, profundldad y oportunidad del proceso han estado frenados por es

te aspecto tradlclonalxsta que t1ene que ser superado cuanto antes.

La necesidad de un desarrollo acelerado, impone al proceso reformista
concebir instrumentos que dinamicen su ejecucidn sin perder la efectividad
en el logro de sus objetivos. Para lograr este prop031to hay dos condicio-
nes: una, referlda a la oportuﬁldad en las reallzaclones y otra, no excluyen
te sino complementarla, referlda al ma§ eficiente aprovecham;ento de los re-
cursos disponibles en func1on de las necesidades no de un fundo o un conJun-

to pequenio de estos, sino a las necesidades y posibilidades regionales que

imponen una concepcidn mds amplia de )roblemas y soluciones.

Planteado asi el proceso,.los insfrﬁ;entos reformistas tienen que am-
pliar su actual radio de accidn sujeféndose a todas las condiciones, esﬁra-
tegia y caracteristicas ‘del Desarrollo Regional. La Reforma Agraria debe
convertirgse en el instrumento ma@s eficaz para lograr:incentivar el fitmo del
desarrollo, en aquellas regiones en:'las cuales el problema de tenencia de la
tierra constituye el obstéculo predomiﬁante“para aceélerar el desarrollo del

sector agricola.

2. Conveniencia de la intgg;acién de la Reforma Agraria al Desarrollo Regional

Si se considera el desarrollo regional como el proceso sistematico de apli
cacion de medidas adecuadas para aprovechar mejor los recursos naturales y huma-
nos, que responda a las exigencias de alcanzar la maxima eficiencia econdmica
como medio para lograr la justicia social; es indiscutible la identificacidn y

dependencia del proceso reformista con la ciencia regional.




Las regiones, en cualquier paig; se caracterizan por las Qiferencias
que tiénen en'reiacién a sus necesidades, posibilidades y potencialidades.
Esta caracterfsfica hace que su desarrollo no sea paralelo. En consecuen-
cia seran distintas, se plantearan de acuerdo al nivel de desarrollo y a

la dotacidn de recursos de cada una de ellas.

Esta afirmacidn nos lleva a la cénclusi6n de quevla Reforma Agraria
es condicionante del Desarrollo Regional sdlamente en aquellas regiones don
de predomina él problema de una defectuosa estructura de tenencia de la tie
vfra. o

Este marco de referencia nos permite justificar la regidﬁéiizééi&n de
la Reforma Agraria desde los siguientes puntos de vista que son fundamenta-

les: el econdmico, el social y el politico-institucional.

a. Aspecto Econdmico

La economia de los paises latinoamericanos se ‘basa, salvo casos
de excepcidn, en actividades agropecuarias. ParadSgicamente las tierras,
por lo general, no son cultivadas racionalmente. Este defecto se agudiza
en los paises mas atrasados y dentro de estos en aquellas regiones de ma-

yor depresidn.

Esta sub-utilizacidn de los recursos de la agricultura, la desconcer
tante relacidn tierra-capitaltrabajo que se produce en las regiones mis de
primidas; producen inevitablemente una pérdida de '"ganancia' para el pais,
si tomamos en cuenta los bienes que se han dejado de producir por la defec-

tuosa explotacidn de los recursos.
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Ademds la regionalizacion permite evitar notables desequilibrios en
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la distribucidn dé la renta que pueden aparecer durante el proceso y des
pués de éste, al 1ntegrar baJo una sola polit1ca de plan1f1cac1on, eJecu

i
cidn‘y desarrollo posterlor a una reglon geograflca de caracteristlcas si

il

milares.

En cada regidn se tratard de encontrar equilibrios verticales y espe
. b
ciales, que provoquen, por una parte, una disminucidén de costos marginales

y un aumento de ''ganancia" en la renta nacionéllébmdAcoﬁsec;encia de una
mds eficiente organizacién de la produccidn dentro de las regiones de un pa
is; y por otra, un aumento en la economia que puede obtenerse si se concen-
tra la accidn con criterio regional, en lugar de realizar obras dispersas
que afeéta tanto a la productividgq en la prestacidn de servicios institu-
cionales como al especial ordenamlento terr1tor1a1 factor este dltimo, fun
damental para lograr la creacidén y permanencia de estructuras que faciliten

la aplicacidn simultfnea o posterior de una saludable politica de Desarrollo

Regional, .

b. Aspecto Social

Sabemos de la existencia de una exagerada concentracidn de pobla-
cidén que depende directamente de las actividades del campo, en dg;erminadas
dreas. La presion del hombre sobre la tierra trae como consecuencia varios
problemas de tipo social, entre otros: bajo nivel de ingresb, insuficiencia
de servicios médico-sanitarios, vivienda insalubre, etc. Estos problemas
obligan a los campesinos més‘capaces a emigrar a los centros urbanos atrai-
dos por mejores poéibilidades de empleo -en la mayoria de los casos aparente-
produciéndose con esta actitud, una negativa disercién de los recursos huma

nos mas calificados.



La persistencia de los métodos actuales de realizacidon de la Reforma
Agraria, lejos de solucionar este problema de concentracidn humana en deter
v - - - -
minadas zonas, agudiza el problema en razon de que arraiga aun mas al campe

sino a la hacienda tradicional que ha sido parcelada en su beneficio.

Si bien se ha roto la estructura de tenencia de la tierra, sin embargo

no se ha logrado ni se logrard destruir las barreras impuestas por los linde

ros de 1g hacienda que continda imponiendo sutradicional rigidez social e
impidiendo definitivamente distribuir racionalmente a la poblaéidn dentro de

o - - o
un area geografica.

“E1 ordéﬁamientoieSpecial de 1; poblacién rurallque senﬁuede lograr con
el criterio de integrar a la Reforma Agraria ;1 Desarrollo Régional tiene
por lo tanto dos ventaJas fundamentales. evitar la desmedlda concentracidn de
recursos humanos y desalentar la emigracién de poblac1on de zonés deprimidas,

~ gituacidn que provoca ur grave desequilibrio demograflco cuantitativo y cua-

litativo.

Se pretende, en consecuencia frenar el progresivo deterioro de la pobla

cidn rural para evitar mayor conflicto en el proceso de desarrollo.

¢. Aspecto Politico e Institucional

La Reforma Agraria ejecutada en forma dispersa,: produce: resultados que
se diluyen facilmente a lo largo de un pais.

o

Los beneficiarios dispersos forman niicleos humanos débiles, vulnerables,

incapaces de erigirse en una fuerza de presidn que haga frente, no sdlamente a

+ v 24

los problemas de produccién y mercado, sino también a la necesidad de produ-




cir un ‘cambio: progresivo en la estructura del poder para que tengan los
campesinos ‘una auténtica reprebentacidn y una real participacién.

e g

La centralizacidn administrativa es por si misma negativa y es mucho
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mas cuando realiza acciones minils

culas y dispersas. Los efectos pueden ser

largamente citados: poéa'éfiéieﬁcia;ﬁafﬁ»lé soiucién de problemas concretos,
alto costo burocridtico, pocas posibilidades de aumentar la relacidn permaﬂqg
te con el medio ambiente y con la poblacifn, ‘etc. La regionalizacidén de 1la
Reforma Agraria obliga a concentrar esfuerzos y especializar la gestidn admi

nistrativa para lograr la mds adecuada solucidn a los problemas particulares

que presenta cada regidn.

El fortalecimiento institucional se logra, aunque paiezca un contrasen
tido, a través de la descentralizacidn ya que &sta impone la creacidn de uni-
dades operativas, estratégicamente ubicadas, destinadas alestudiar, proyectar,
programar y ejecutar sobre bases mds objetivas y con una visidén intra e inter-

regional mas completa.

3. Estrategia para su aplicacidn

La aplicacidn de este sistema es dificil en virtud de que muy pocos
paises en América‘Latina han cumplido con una de las condiciones previas: La

regionalizacidn del desarrollo.

La primera tarea seria, por -lo tanto, la de incentivar a los paises pa

ra el cumplimiento de este pre-requisito.

Esta gestidn, dada su naturaleza, estad supeditada a una definida deci-

sién polfitica y esto puede tomar algiin tiempo. Como el proceso de Reforma




Agraria estd en franco desarrollo en algunos paises y en su etapa inicial
en otros, pero en todos se ha convertido o esta en vias de convertirse en
un proceso irreversible; se deben aplicar algunas medidas para crear con-
juntamente con el évance del proceso las cbndiciones necesarias que hagan
factible la integraci&n de la Reforma Agraria a los planes de Desarrollo

Regional,

Eéta aspiracion parece un tanto atrevida en razon de que si no se ha
dado el marco referencial, aparentemente no seria posible realizar ninguna
“accidn dentro de este criterio. A pesar de esta limitacidn que existe ain
en los paises que tienen en marcha su politica de regionalizacidm, es posi

ble orientar el proceso de Reforma Agraria hacia este objetivo.

Son dos alternativas que supone esta accidn: una, en los paises que
ya tienen una definida politica sobre regionalizacidén del desarrollo y otra,

para aquellos que ain no la tienen.

Para el primer grupo, la tarea se facilita en razdon de que el propio
sistema ya creado, obliga a los organismos regionales a considerar los aspec
tos de reestructuracion del sistema de tenencia como uno de los condicionan-
‘tes para lograr un adecuado ritmo de desarrollo del sector agricola, en las
dreas en que &sta sea una necesidad imperiosa. Hay ejemplos de paises que

estan orientado el proceso reformista con este criterio.

Para el segundo grupo, que son la mayoria, se tendra que concebir un

gsistema agil de regionalizacidn para la ejecucidn de la Reforma Agraria. Es-
to supone la creacidn de oficinas especiales, adecuadamente estructuradas,
en cada una de estas regiones que sean las responsables por la planificacidn

y ejecucidn del proceso de Reforma en su respectiva regién:

w
'




Hay diferencia en cuanto a la conéepciEn de criterios en cada uno de
los dos'ejenploé}

En el primero de ellos, la Reforma Agraria forma parte de la politi
ca de Desarrollo Reglonal, mlentras que en el segundo, la Reforma Agraria se

adelante a esa polltlca reg1onal que sera conceblda posteriormente, tratando

I'A ey
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de interpretar el papel que desempenara la reestructura del sistema de tenen

cia cuando se dlsene la polltlca de Desarrollo Regional.

Probablemente, estas oficinas reglonales de Reforma Agraria, se podrén
convertir en el futuro en Inst1tutos Corporac1ones o Fundaciones de Desarro

110 Regional.

Esta expectativa constituye una razdn mds para que al proceso de rees-
tructura del sistema de tenencia de la tierra se le conciba de una manera
mas ambiciosa que sea eapaz de facilitar la aplicaciéﬁ de las medidas co-
rrespondientes, en los otros sectores de la economié para alcanzar un ade-

cuado nivel de Desarrollo Regional.

En uno y otro caso, primero y segundo grupo, debera adoptarse el sis
tema de areas de intervencidn de la Reforma Agrarla, tanto para planlflcar

como para eJ ecutar .

La ejecucidn del proceso en base a los planes del &rea, dentro de una
regidén determinada, constituye el método mas adecuado para que la Reforma se

constituya en un eficaz instrumento del Desarrollo Regional.

En resumen, lo que se pretende es desechar, en la medida de lo posible,

la politica de continuar con las parcelaciones de fundos individuales, promo-
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viendo en su lugar las parcelaciones*de grupos de fundos que pueden ser con
siderados como un drea geoecondmica. Esta seria la unidad de intervencidn

como parte de una regidn plenamente identificada.

Esta accidn renovadora impone una firme decisifn del Esfado para rea
lizar el proceso con esta orientaciSn que se considera la mis adecuada fara
_cumplir,pon las cqndiciones fundaggntéles de masividad, rapidez y arastici-
dad, que deben qa:actgrizar’QVFQQQS los procesos de Reforma Agrafia de Améri

ca Latina.

¢

No puede omltlrse, 8i se quiere ser cons1stente en este planteamlen
to, la necesidad de revisar cuidadosamente la conveniencia de segulr ap11-
cando, indiscriminadamente, el patrdn al asentamiento trad1c1ona1 que se

basa en parcelas individuales, cooperativas o formas mixtas.

Se procurard encontrar patrones de asentamiento que respondan a la
realidad social condicionada a la factibilidad econdmica de las empresas

agricolas creadas por la Reforma.

Hasta el momento se ha venido trabajando exclusivamente en los dos
extremos, familiar/cooperativo, con resultadosno siempre satisfactorios.
Se ha olvidado por completo aquellas formas de cooperacidn agraria que pue

den y deben surgir en el campo intermedio.

Por ejemplo: El sistema que estd probando FUDECO en la Re316n Centro
Occidental de Venezuela que consiste en la organizacidén de nucleos de pro-
duccidn en base a un cierto nimero de familias (4 a 10) escogidas previa-
mente, dentro de una zona de produccidén, de acuerdo a los respectivos estu

dios sociométricos. Este nlcleo conserva la integridad, la dotacidn de tie
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rras es colectiva y los beneficiarios se organizan en "Centros Agrarios',

de conformidad con lo establecido en la Ley de Reforma Agraria de ese pais.

Estos grupos en el futuro se irdn fusionando, de manera a conseguir,

progresivamente, la integracidn comunal o cooperativa.

Los niicleos de produccién se agrupan en "Asociaciones de Usuarios",
el tamafio de &stos depende del nimero de niicleos formados en cada sector de
produccidn y pueden funcionar a nivel de centros de servicios (centros po-

blados).

Las Asociaciones de Usuarios integrarian los llamados "Centros Agra-

rios", los cuales se identificarian de acuerdo a los sectores de produccidn.

Los Centros Agrarios constituyen el instrumento de enlace entre los

sectores de produccién y la coordinacidn del &rea en general.

Naturalmente que esta especial y novedosa organizacidn supone la rup
tura de los métodos tradicionales de produccidn en funcién de Reforma Agra-
ria. Responde a un nuevo"enquﬁe del proceso reformista que estd orientado

a contribuir e incentivar un armdnico y sostenido Desarrollo Regional.

El plan de produccidn tiene, por consiguiente, ciertas caracteristicas
especiales, que son el resultado de estudios especificos del &rea en relacidn
a: las caracteristicas de los suelos, a estudios de mercado y aspectos socia-

les de la poblacidn.

El andlisis de estos factores permite realizar una sectorizacidn general

del area en grupos de cultivos con la parte pecuaria respectiva.
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La sectorizacidn es en definitiva la especializacién de la produc-

o & o o i - - - .
cidn en funcidn de los aspectos anteriormente mencionados, con el propdsi
to de maximizar la utilizacidn de los recursos productivos disponibles en

un area determinada.

La compatibilidad entre el sisted; de'pfoduccién y la 6féaﬁi2;ci6n
de la empresa agricola de esta magnitud, perpitird enlazar el '"subsiguien
te desarrollo de reforma agraria, con el desarrollo industrial y con la
tendencia de la agricultura hgcia las grandes unidades de produccidn que
aprovechen las economias de escala hacia la especializacién de la produc
cidn agroindustrial'. Esta es la aspiracidn de FUDECO con su proyecto de
Cumaripa, que se ha citado como un ejemplo de que se estdn haciendo esfuer
zos para encontrar soluciones permanentes a los graves pfoBlemas égrarios

ue presentan los paises latinoamericanos.
P

La necesidad de concepcionés novedosas que siendo audaces, sean apli
cables, como la que se acaba de exponer, supone una prigera etapa destinada
ala investigaciEn que permita ;ograr la creacion de sistemas compatibles
con la realidad sin perder la proyeccién del futuro. E} resu;tado de esta
gestidn encontraria aplicacifn en la elaboracidn de metodqlogias de féacil

y rdpida aplicacidn; y, una segunda etapa destinada a capacitar, con esta
nueva orientacidn, a todas las personas que de una u otra manera estan vincu

ladas directamente con las distintas etapas de la Reforma Agraria.

Se estima que el desarrollo de areas de Reforma Agraria, con las es
peciales caracteristicas que en este documento se han esbozado, sea el sis
tema mas adecuado para que los campesinos beneficiarios del proceso puedan

competir, -en igualdad de condiciones, en el mercado interno y externo, a los
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cuales, en la actualidad no tienen acceso.

A medida que los grupos campesinos se fortalezcan econdmicamente y en
cuentren adecuados canales de integracidn entre las distintas regiones de
un pais, los problemas sociales y politicos se iran resolviendo impulsados

por la misma fuerza que genere el campesinado.

Creémos que este objetivo se puede alcanzar con menor dificultad y a
un plazo mds corto si se enfoca al proceso de la Reforma Agraria con un cri

terio regional, por las razones que se han expuesto en este documento.






