
 LA ALIANZA PARA EL PROGRESO Y LA REFORMA
 AGRARIA LATINOAMERICANA

 "AYUDA Y AUTOAYUDA" EN LA POLITICA AGRICOLA
 INTERNACIONAL

 Ernest Feder*

 La Carta de Punta del Este, que establecio el marco de referenda de la
 Alianza para el Progreso, ha introducido una innovation importante en
 la ideologia y los metodos de la asistencia tecnica y financiera que se
 preste a las naciones latinoamericanas. Al mas alto nivel politico, la
 Carta ha adoptado el principio ?con el cual estan de acuerdo todos los
 signatarios del Tratado? de que las reformas sociales, particularmente
 las reformas agrarias, son un prerrequisito para el desarrollo economico.
 Ademas, subordina la asistencia a la aplicacion de dichas reformas por
 parte de las naciones latinoamericanas, sobre una base planeada o ra
 cional.1

 Debe subrayarse la importancia del reconocimiento ?por parte de
 gobiernos que representan economias donde la norma es la iniciativa pri
 vada en el comercio, la industria y la agricultura? de las relaciones
 funcionales entre los cambios en la organization o estructura de la so
 ciedad, por una parte y el crecimiento economico, por otra: hasta ahora,
 antes que declararse partidarios de la "economia institutional", los
 circulos oficiales han preferido adherir a la doctrina de que el creci
 miento economico esta basado en el desarrollo de fuerzas economicas
 "naturales", ayudado solamente en una forma mas o menos moderada,
 como puede ser el caso, por una interferencia limitada de los gobiernos
 a traves de medidas colaterales de caracter fiscal, monetario y social.
 Pero ahora, la Carta estipula categoricamente, por ejemplo, que el fun
 cionamiento provechoso del sector agricola depende de

 * CEPAL/Naciones Unidas, Washington, D. C. Las opiniones aquf expresadas corresponden
 al autor. Se quiere expresar el agradecimiento al senor Oscar Delgado por sus valiosos co
 mentarios.

 1 El principio "no hay ayuda sin autoayuda" ha tenido su contraparte en la politica in
 terna de los Estados Unidos. Por ejemplo, durante una conferencia de Wichita convocada
 en 1957 para estudiar la sequia, el presidente Eisenhower declare: "Me sentiria muy decep
 cionado mientras formara parte del Gobierno Federal si ustedes no creyeran que alii tienen
 un socio animoso y determinado, listo para hacer lo mejor posible. Pero el Gobierno ?el
 Gobierno Federal? debe mantenerse siempre ?cuando sea humanamente posible? como un
 socio, que participa de manera provechosa, pero que deja el maximo de la responsabilidad y
 direction en la ejecucion de las operaciones al campo local."
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 programas de reforma agraria integral que conduzcan a la transformation efec
 tiva... de injustos sistemas y estructuras de tenencia y uso de la tierra... de

 modo que... la tierra se convierte, para quien la trabaja, en la base de su estabi
 lidad economica, el fundamento de su creciente bienestar, y la garantia de su li
 bertad (Title I, art 6).

 y el mecanismo de la Alianza para el Progreso estipula que las na
 ciones latinoamericanas deberan planear, presentar y aplicar diehos
 programas, los cuales una vez debidamente revisados por la Alianza

 ?antes por el Comite de los Nueve, ahora por el Gap2? deberan
 conformar las bases para la ayuda.

 Si bien el objetivo de la Carta debe interesar necesariamente a todos
 aquellos que desean realizar un progreso agudo, a traves de un planea
 miento ordenado ?y el progreso agudo es el unico compatible con las
 necesidades de las masas rurales del continente "mal alimentadas, mal
 vestidas y mal alojadas"? se suscita ahora la cuestion (cuando la Alianza
 entre en su cuarto ano) de si esta dentro del campo de las posibilidades
 una "revolution pacifica", tal como se contempla en la Carta. Especifica
 mente, los problemas pragmaticos consisten en si es siquiera posible "im
 poner" a las sociedades latinoamericanas la tarea de extirpar las injus
 ticias sociales, lo que implica la redistribution masiva de riquezas e
 ingresos3 y, obviamente, un cambio concomitante en la estructura del
 poder politico, y si los dirigentes de la Alianza estan en position de juzgar
 si los programas de redistribution de la riqueza e ingresos ?en la me
 dida de su disponibilidad? constituyen medios efectivos para este fin.

 Tres anos de reforma agraria en action

 Es comunmente aceptado que los logros de los tres primeros anos de la
 Alianza son decepcionantes,4 aun cuando la severidad de los juicios de- f
 pende, desde luego, del criterio que se emplee en su evaluation, y del

 2 Ver pagina 519 mas adelante.
 3 En relacion con esto ver el excelente articulo de Thomas F. Carroll, "Land Reform as

 an Explosive Force in Latin America", en Explosive Forces in Latin America, ed. por J. J.
 TePaske y S. N. Fisher, Ohio University Press, 1964, pp. 81 ss. Una declaration mucho mas
 moderada puede verse en Lowry Nelson, "Some Social Aspects of Agrarian Reform in Me
 xico, Bolivia and Venezuela", Union Panamericana, UP/Ser.H/VIII, 17. Rev. 2, enero 29,
 1964, Washington, D. C. p. 5.

 4 Ver, por ejemplo, Banco Interamericano de Desarrollo, Fondo Fiduciario de Progreso
 Social, Tercer Informe Anual, 1963, el cual declara que el hecho de que la actual ejecucion

 ?en terminos de tierra adquirida, tierra distribuida, numero de familias beneficiadas? no
 marcha al paso de las medidas legislativas y administrativas sirve solo para destacar las di
 mensiones del problema. Aun cuando la mayoria de los paises cuentan ahora con la maquinaria
 legal necesaria para iniciar programas de reforma agraria a grande escala, quedan obstaculos
 significativos para el progreso especifico (p. 95).
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 grado de rapidez que se estime necesario para que la elimination de las
 injusticias sociales pueda o deba llevarse a eabo. En lo que concierne a
 la "transformation" real de la estructura de tenencia de la tierra a traves

 de una reforma agraria integral, esto es, mediante la redistribution de
 la tierra de las grandes fincas en las principales areas agricolas, practi
 camente nada se ha logrado durante los ultimos tres anos. Ni siquiera
 el asentamiento de unos 66 mil campesinos en Venezuela puede atribuirse
 a la Alianza, toda vez que este programa de reforma agraria ya se habia
 iniciado antes de la Carta.5 En otros paises, el asentamiento de nuevos
 agricultores en tierras expropiadas ha sido enteramente insignificante6 y
 las unicas oportunidades nuevas para obtener acceso a la tierra continuan
 siendo unos poeos proyectos dispersos de colonizaeion de aleance mo
 desto ?como aquellos en Chile que comprendian unos cuantos cientos de
 beneficiarios anualmente? o bien la ocupaeion no planeada de areas
 antes desocupadas, por peones sin ninguna asistencia tecnica y financiera.
 Sin embargo, colonizaeion no es reforma agraria. Aun ejecutada en una
 escala mucho mayor que la actual no puede transformar integralmente
 la existente estructura de la tenencia de la tierra (para usar la terminolo
 gia de la Carta) ?como tampoco puede transformarla la migration no
 planeada h&cia las tierras publicas ni la colonizaeion de las mismas. En
 efecto, esta ultima, que es primordialmente el resultado del siempre cre
 ciente exceso de la poblacion rural en las areas de "minifundio", contri
 bute a agravar mejor que a aliviar el problema rural: este va acompa
 nado de un serio desperdicio de los recursos fisicos ocasionado por el
 agotamiento y erosion de los suelos ya que los colonos destruyen siste
 maticamente la capa vegetativa original y minan los suelos, originando
 tareas casi insuperables de reacondicionamiento de la tierra a largo plazo;
 y es un desperdicio de recursos humanos, puesto que los colonos gastan
 los mej ores anos de su vida en la limpieza de la tierra con la vana espe
 ranza de crear unidades agricolas productivas y mejorar asi su nivel de

 5 En este momento no se dispone de suficientes datos analiticos para avaluar el alcance
 e impacto del esfuerzo heeho por Venezuela en materia agraria. Al asentamiento de 66 mil
 agricultores, aun cuando impresionante, lo llaman algunos observadores reforma agraria, pero
 solo un modesto comienzo de reforma, pese a que contribuyo a cambios importantes en las
 condiciones de tenencia de la tierra en ciertas areas del pais (en su mayoria apartadas). Mu?
 chos colonos estaban ya establecidos en las fincas adquiridas por el Estado, pero no se cuenta
 con estadisticas respecto a su numero exacto. Despues del empuje initial, los esfuerzos de
 reforma agraria en Venezuela casi se han detenido, en parte por la pretendida falta de fondos.

 6 Hay varios paises que no tienen ninguna clase de programa de reforma agraria para
 desarrollar. El Brasil tenia una agenda (Supra) para Uevar a cabo un programa de reforma
 agraria; pero no tenia ni ley ni programa hasta noviembre de 1964 cuando se aprobo una
 Ley de Tierras.
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 vida. En un analisis final, este tipo de colonization agraria aumenta la
 creation de nuevas callampas rurales.7

 Particularmente decepcionante ha si do el esfuerzo de la reforma agra
 ria en Colombia ?nation que generalmente ha sido considerada por la
 Alianza para el Progreso como "pais piloto". Despues de prolija discusion,
 el Congreso colombiano aprobo en diciembre de 1961 una amplia ley de
 reforma agraria. Entonces parecio haber acuerdo de que ella sentaba
 las bases para la transformation integral de la estructura rural ?incluida
 la tenencia de la tierra? tal como lo exigia la Carta de Punta del Este.
 Ademas, se creo una gran agencia de reforma agraria (Incora) con
 varios cientos de funcionarios profesionales y amplio personal administra
 tivo para tratar los problemas rurales del pais. De acuerdo con los ultimos
 calculos 8 el numero de campesinos colombianos desposeidos, que en una
 u otra forma necesitan ayuda, sumaba aproximadamente un millon.9
 Para causar un verdadero impacto en el problema de los agricultores sin
 tierra o de los que no la tienen en cantidad adecuada, la agencia deberia
 dar tierra ?de las fincas expropiadas a los grandes terratenientes? a
 por lo menos 20 o 30 mil familias anualmente; consolidar ademas las pe
 quenas parcelas de (digamos) 5 mil familias por ano; mejorar las con
 diciones de vida y trabajo de miles de campesinos a traves de la sin
 dicacion, debida observancia de los contratos de trabajo, programas
 de vivienda y medidas de seguridad social. A ese ritmo, se necesitarian
 entre 15 y 30 anos para cambiar la agricultura predominantemente orien
 tada hacia las grandes fincas, por formas de tenencia que igualaran las
 oportunidades economicas, sociales y politicas. Por asi decirlo, durante
 los primeros tres anos de existencia del Incora, 800 agricultores han
 obtenido tierra del gobierno; 10 mil colonos ocupantes de tierras del
 dominio publico, muy distantes de los centros poblados, recibieron titulos
 de propiedad de la tierra que ya ocupaban. Este ultimo programa mejora
 las condiciones de tenencia de los colonos pioneros, pero nada hace para
 transformar la estructura de las principales areas agricolas de la nation.10

 7 Generalmente, los proyectos de colonizaeion "planeados" se aplican de manera tan de
 ficiente que terminan tambien como callampas rurales. Ver, por ejemplo, el informe (sin
 publicar) de Jaime Par do Sanchez, "Algunas observaciones sobre la agricultura actual y las
 condiciones de vida en el proyecto de colonizaeion del Ariari" (Colombia), Usaid, Bogota (Co
 lombia), enero de 1962 (mimeografiado). Por regla general, la colonizaeion en America Latina
 ha sido una triste experiencia.

 8 Calculado por Cida (Comite Interamericano para el Desarrollo Agricola, formado por
 Fao, Bid, Oea, Cepal e Iica).

 9 Un calculo previo comunmente aceptado, era de medio millon aproximadamente. Ver
 E. Feder, "The Rational Implementation of Land Reform in Colombia and its Significance
 for the Alliance for Progress", America Latina, Rio de Janeiro, enero-marzo de 1963, p. 86.

 10 Las razones por las cuales el Incora no ha llevado a cabo el mandato de la ley son
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 Algunos observadores creen ahora que despues de este lento comienzo
 initial, la empresa de la reforma agraria colombiana se extinguira defini
 tivamente.

 Entretanto, los problemas economicos y sociales en la agricultura
 latinoamericana se vuelven progresivamente mas serios.11 El numero de
 campesinos desposeidos aumenta ano por ano. En terminos absolutos, por
 lo tanto, la tarea que afrontan varios gobiernos esta creciendo a una tasa
 alarmante. En el Brasil, por ejemplo, de acuerdo con los datos del Censo
 de 1950, se calculo en 7.4 millones el numero de agricultores subprivile
 giados ?productores de unidades agricolas insuficientes, aparceros y
 otros trabajadores agricolas permanentes o temporales. Pero se cree que
 en el presente el numero se ha duplicado,12 con lo que el gobierno brasi
 leno se ha visto enfrentado a una tarea gigantesca que todavia no ha
 empezado a atacar sistematicamente. La misma tendencia se advierte en
 las otras naciones. A este respecto vale la pena anotar que el alcance de las
 "injusticias" de que habla la Carta, problamente nunca se ha valorado
 en forma realista. Recientes estudios aun sin publicar, acometidos por el
 Comite Interamericano de Desarrollo Agricola (Cida), y referente a la
 tenencia de la tierra en siete paises latinoamericanos, parecen atestiguar
 que en muchas areas importantes la brecha de riquezas e ingresos entre
 los pequenos agricultores y los trabajadores agricolas por un lado, y los
 grandes agricultores, por otro, no solo es considerablemente mayor de
 lo que generalmente se sospechaba, sino tambien que es la mas grande
 en las mej ores areas agricolas que normalmente coinciden con un alto
 grado de monopolio de la tierra y de otros recursos por parte de los ma
 yores terratenientes. Por ejemplo, de acuerdo con un informe anterior*
 en promedio los duenos de tierra registraron ingresos aproximadamente
 entre 20 y 40 veces may ores que los trabajadores agricolas en todos los

 principalmente politicas. El actual gobierno colombiano no simpatiza con una reforma agraria
 hecha a traves de la redistribution de la tierra; y la oposicion abierta o encubierta de los
 grandes terratenientes y hombres de negocios ha sido violenta. Esta actitud se refleja ahora
 aun en la administration del Incora: en su ultimo informe anual, el Instituto sostiene que
 el "latifundismo" no es el principal problema agrario colombiano. Probablemente nunca an
 tes se vio que la misma agencia de reforma agraria debatiera contra su propia causa. Ven
 "Segundo ano de reforma agraria, Informe de actividades, 1963", Incora, Bogota, Colombia*
 junio de 1964, pp. 12-22. Debe anadirse que el asentamiento real de 800 agricultores tuva
 lugar en suelos de segunda y tercera clase.

 11 Para un analisis detallado del funcionamiento perjudicial a largo plazo de la agricul
 ? tura latinoamericana respecto a la production total o per capita, y a la eficiencia de la pro
 duction y otros aspectos economicos, ver Cepal/Nu, "La Agricultura en America Latina; Pro
 blemas y Perspectivas" E/CN.12/686, abril 6, 1963.

 12 El Censo de 1960 solo se ha publicado en forma preliminar y sumaria. En la primavera
 de 1964, unicamente se habian publicado datos de tres estados en forma definitiva.
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 paises latinoamerieanos.13 Sin embargo, en la rica area de plantaciones
 de cacao en Bahia (Brasil), el ingreso promedio anual de salario en
 efectivo, de un grupo pequeno pero representativo de trabaj adores entre
 vistados en 1963, fue 100 veces menor que el promedio del ingreso agrico
 la bruto de algunos propietarios de las mas grandes fincas (un ingreso
 bruto derivado solamente de las fincas seleccionadas para la entrevista
 y no de otras fincas pertenecientes a los grandes productores, sin incluir
 tampoco sus ingresos no agricolas). Ademas, la mayoria de los trabaja
 dores tenia balances negativos de dinero en efectivo (desembolsos de
 dinero para gastos de subsistencia que excedian el total de las entra
 das en efectivo) que atestiguaban un estado permanente de endeuda
 miento. En un municipio del fertil valle del Cauca, en Colombia, se
 estimo que los grandes propietarios tienen un ingreso 480 veces su
 perior al de los pequenos agricultores.14 Para Guatemala, el estudio de
 tenencia del Cida dictamino que el valor promedio de la production
 de nueve productos agricolas principales en grandes fincas de un de
 partamento del Altiplano con suelos montanosos y erosionados, era die
 ciseis veces mayor que en las fincas familiares. Pero en otro departa
 mento de la costa, con tierras planas y fertiles y predios extensos, era
 41 veces mayor. Pero el valor promedio de production de las fincas
 grandes era 193 y 1 208 veces mayor respectivamente en cada Departa
 mento que en las parcelas mas pequenas.

 Las discrepancias en la distribution de la riqueza son todavia mas
 agudas debido a que los trabaj adores agricolas, aun incluyendo a aque
 llos que pueden cultivar tierras o parcelas cedidas a ellos por sus duenos,
 carecen de haberes de su propiedad, a no ser por unas cuantas prendas
 de ropa y de cocina. Sus ingresos no les permiten comprar siquiera los
 instrumentos agricolas mas elementales. Debe asumirse que las injusticias
 en la distribucion del ingreso y la riqueza estan creciendo en intensidad
 particularmente en los paises que tienen una tasa significativa de infla
 tion. En contraste con Una opinion ampliamente aceptada de que la
 inflation amenaza a los grandes propietarios a causa de las incrementa
 das tensiones sociales y politicas, parece mas bien contribuir, al menos
 a corto plazo, a un incremento en el poder de la clase terrateniente para la
 preservation del statu quo.

 13 Cepal/Nu. "Una polftica agraria para acelerar el desarrollo economico", E/CN.12/592,
 marzo de 1961, p. 8. Para datos mas recientes ver Cepal/Nu, op. cit., pp. 49-51.

 14 Ver E. Feder y Antonio J. Posada, "Analisis socioeconomico de dos zonas de recupera
 cion de tierra en el Valle del Cauca y su significacion para un programa de reforma agraria*',
 Economia Colombiana (Revista de la Contraloria General de la Republica), Bogota, noviem
 bre-diciembre, 1964.
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 El papel de la legislation de reforma agraria

 Por otra parte, podria tomarse como una serial de esperanza el que du
 rante los tres ultimos anos se han aprobado muchas leyes de reforma
 agraria. Bajo todas las apariencias esto confirma el hecho de que se esta
 avanzando hacia las metas que busca la Alianza para el Progreso. Algu
 nos observadores creen que solo con la aprobacion de una ley de reforma
 agraria en ciertos paises ?en el Peru, por ejemplo, pais altamente tradi
 tional donde la concentration de la propiedad territorial es extrema y
 donde un alto numero de brazos esta todavia trabajando en condiciones
 de semiesclavitud? se da un paso drastico hacia adelante. Los paises
 latinoamericanos ?con la sola exception de cuatro? cuentan ahora con
 una legislation sobre reforma agraria de alcances y cualidades diferen
 tes.15 Pero ya esta quedando claro que la aprobacion de una ley no es
 necesariamente un paso hacia la propia reforma agraria;16 por el con
 trario, puede convertirse en un instrumento novedoso y de insospechada
 efectividad para evitarla, mientras tacticamente se hacen concesiones me
 nores a la causa. Pese a las declarations generales sobre las amplias
 metas que una ley de esta clase se propone alcanzar, esta suele contener
 medidas excesivamente complejas (excepciones y requisitos) a menudo
 ambiguamente enunciadas. Consecuentemente, la realization efectiva de los
 programas depende del clima politico, esto es, de las continuas presiones
 politicas internas y externas que tienen lugar y presionan al gobierno y
 a la agencia de reforma agraria. Asi pues, en manos de un gobierno pro
 gresista y sensible a dichas presiones politicas y sociales, la ley puede
 Uegar a convertirse en el trampolin para un programa con impacto en la
 estructura de la tenencia de la tierra. Un ejemplo de las disposiciones
 que obstaculizan los programas de reforma lo constituyen aquellas que
 establecen prioridades para la expropiacion de tierras de propiedad pri
 vada de acuerdo con el grado de utilization de la tierra.17 (Incidental

 15 De los 17 paises puede decirse que solo cuatro o cinco han aprobado amplias legisla
 ciones, aunque en modo alguno todas sean adecuadas. Las demas pueden calificarse como
 legislaciones expandidas sobre colonization.

 16 Oscar Delgado hizo recientemente una distincion entre "reforma agraria legal" y "re
 forma agraria real". Oscar Delgado, Introduction, Reformas agrarias en America Latina:
 procesos y perspective (Mexico: Fondo de Cultura Economica. Proxima a publicarse).

 17 Para un analisis mas detallado a este respecto ver E. Feder, "Obstaculos para una
 Reforma Agraria Rational", ponencia presentada en el XV Congreso Mexicano de Sociologia,
 octubre 19-23, 1964, Tepic (Nayarit), proxima a publicarse. El empleo de la palabra "tierra"
 en lugar de "fincas" en relation con la intensidad del cultivo ha demostrado ahora tener un
 efecto seriamente restrictivo sobre la expropiacion dependiendo de como se interprete el texto
 de la ley; aun en el caso de que una finca este obviamente subutilizada como un todo, aun
 que partes de la misma se utilicen con algun grado de intensidad, solo puede expropiarse la
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 mente, este tipo de disposiciones contrasta con las leyes que establecen H
 mites maximos a la superf icie de tierra que puede pertenecer a una persona
 natural o juridica. Esta medida fue incluida en un proyecto de ley pro
 puesto por el partido Democrata-Cristiano de Chile, en 1962, el partido
 que gano las elecciones presidenciales en septiembre de 1964.) El efecto
 potencial de esta reglamentacion es relegar la reforma agraria a los dis
 tritos apartados y a suelos de segunda y aun de tercera clase, de manera
 que el exito del programa, que depende de la pronta rehabilitation de los
 campesinos, esta amenazado desde sus propios comienzos. Un segundo
 obstaculo reside en aquellas provisiones que excluyen completamente de
 la reforma agraria a ciertas fincas.

 Un ejemplo tipico del primer caso lo constituye la ley 135 de 1961 de
 Colombia. Aun cuando su primer articulo establece que uno de sus obje
 tivos es la elimination y prevention de la injusta concentration de la
 tierra, se dispone que el Instituto de Reforma Agraria distribuira prefe
 rentemente tierras publicas o "baldias" y "si pareciere necesario" distri
 buira tierras privadas. El orden de prioridad para la adquisicion de
 estas ultimas es 1) tierras ociosas; 2) tierras mal trabajadas; 3) fincas
 cultivadas por arrendatarios o aparceros; 4) fincas cuyos propietarios
 quieran venderlas. Por tierras ociosas se entiende aquellas que, aun cuan
 do puedan utilizarse, no estan "visiblemente" utilizadas "de una manera
 organizada". Las tierras no utilizadas adecuadamente no se definen, pero
 para evaluar el uso adecuado de las mismas, el Incora debera tomar en
 cuenta una variedad de factores tales como la calidad de los suelos o la
 densidad de la poblacion en la zona rural.

 Obviamente, la agencia gubernamental que lleve a cabo la reforma,
 podria emplear criterios en la interpretation del concepto "uso adecuado",
 lo cual ensancharia considerablemente el alcance del programa de expro
 piaciones. Por ejemplo, podria determinar que una finca "adecuada
 mente" administrada es la que se ajusta a las tecnicas mas modernas de
 uso de la tierra y administration agricola, cuyo conocimiento esta a dis
 position de los agricultores bien informados. Por otra parte, puede esta
 blecer niveles muy bajos con los resultados opuestos. Ademas, la ley no
 expresa en que momento es aplicable la falta de uso o el grado inadecuado
 del uso de la tierra, de manera que si la reforma se Ueva a cabo a un
 paso lento, como en Colombia, los terratenientes pueden tener tiempo
 para hacer ensayos que "demuestren" un uso mas completo de sus tierras
 y asi lograr escapar totalmente a la expropiacion.18
 tierra subutilizada o no utilizada. Si la finca es muy grande, esto puede significar natural

 mente, que sus mejores areas estan exentas de expropiacion.
 18 Esto sucedio, en efecto, en el fertil valle del rio Cauca en Colombia, un area con ele
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 Las disposiciones sobre el uso adecuado de la tierra, ademas de entra
 nar un habil juego de sutilezas legales y politicas, introducen un elemento
 de confusion dentro de la aplicacion de la reforma agraria. La subutiliza
 cion de la tierra en las grandes fincas es comun, obvia y aun subestimada.
 Solo en casos excepcionales son bien utilizadas las grandes fincas o mas
 bien, parte de ellas. Por esa razon, no es realista trazar las disposiciones
 sobre expropiacion ?una de las fases importantes de la reforma agraria?
 de tal manera que se ajusten a las excepciones. La buena administration
 no debiera ser un pretexto que eximiera de la expropiacion. La reforma
 agraria tiene el objetivo politico y social de igualar las oportunidades
 en la sociedad rural mediante la redistribution de los recursos agricolas
 y en consecuencia elevar la production agricola. El enfasis esta en la
 elimination de "los injustos sistemas y estructuras de tenencia y uso de
 la tierra" y en su consiguiente efecto benefico, lo que implica ?como lo
 hace la Carta? que la naturaleza de los aludidos sistemas y estructuras
 de tenencia son la causa del mal funcionamiento de la agricultura.

 Para efectos de la reforma, la exclusion de las asi llamadas tierras
 bien administradas se racionaliza en parte sobre la base de que la refor
 ma agraria Uevara al descenso en la produccion agricola. En verdad, la
 experiencia historica indica que a menudo este ha sido el caso. Sin em
 bargo, podria argumentarse persuasivamente que el descenso en la pro
 duccion a corto plazo ha acompanado a las reformas agrarias revolucio
 narias, y que el verdadero proposito de las reformas planeadas es evitar
 tales resultados. Dado el hecho de que en toda America Latina las explo
 taciones agricolas pequenas se cultivan en forma considerablemente mas
 intensiva que las grandes fincas y no son menos eficientes, considerados
 los recursos limitados de que disponen, la redistribution de las grandes
 fincas deberia dar como resultado un rapido incremento en la produccion,
 si la redistribution fuera debidamente organizada y acompanada de me
 didas suplementarias. (Ver nota abajo ?relativa al proyecto inedito, de
 la Junta Ecuatoriana de Planeacion Nacional, sobre los efectos de la
 reforma agraria.) Aun si se admitiera que la produccion de unas cuantas
 fincas bien administradas plegaria a descender, este defecto se compensa
 ria con gran celeridad con el exceso aportado por las unidades recien
 establecidas en tierras anteriormente no utilizadas o deficientemente cul

 vado monopolio de la tierra y un campo de prueba ideal para una reforma agraria amplia
 y bien concebida y para el establecimiento de muchos miles de fincas familiares. Con el fin
 de evitar que el Incora expropiara tierras en dos municipios donde se estaban adelantando
 o planeando proyfictos de irrigation y drenaje, los cultivadores de cana de azucar amenaza
 ron y en algunos casos inclusive procedieron a plantar miles de acres de tierra con cana
 de azucar.



 510  EL TRIMESTRE EC0N6MIC0

 vadas. De esta manera, el producto agricola podria incrementarse nota
 blemente.

 El concepto de intensidad del uso de la tierra como base para la ex
 propiacion introduce un nuevo concepto de equidad al declarar que es
 injusto expropiar tierras bien utilizadas o ?como dirian algunas leyes?
 tierras en las que se cumple con la funcion social cuando estan totalmente
 usadas (lo que constituye una formulation incompleta), pasando asi el
 enf asis hacia la meta de la production incrementada a traves de medidas
 que son incompatibles con la meta fundamental de la eliminacion de aque
 llas injusticias que consisten en la mera distribution desigual de los re
 cursos. En la realidad politica, estas disposiciones son apropiadas para
 usarlas como subterfugios que mantegan la existente estructura del poder
 economico, social y politico.

 Un argumento adicional contra estas disposiciones es el hecho de que
 la distribution de la tierra puede ser injusta no solo con respecto a la
 cantidad, sino tambien con respecto a la calidad de la tierra. Es claro
 que existe una gran cantidad de tierra buena completamente ociosa o in
 adecuadamente usada, y que los latifundios controlan tambien, en termi
 nos absolutos, los mejores suelos que cultivan con mayor o menor in
 tensidad.

 No se pretende que una medida que basa la expropiacion en la inten
 sidad del uso de la tierra sea necesariamente un obstaculo insuperable
 para la redistribution de la tierra privada. Pero las oportunidades de que
 se le otorgue una interpretation de simpatia en favor de los campesinos
 sin tierra disminuye en relation directa con la presion politica para una
 reforma efectiva.

 Los obstaculos se hacen insuperables con disposiciones que permiten
 la exclusion de areas enteras de tierra. Aqui la mas reciente ley de refor

 ma agraria del Ecuador (julio, 1964) ha llevado las cosas hasta el ex
 tremo. En un principio declara que la tierra cumple con sus funciones
 socio-economicas solamente si los suelos se usan eficientemente; si se usan
 bajo la responsabilidad y supervision de sus propietarios; si los recursos
 se conservan y renuevan; si las leyes de trabajo se observan y si no cons
 tituye una forma de monopolio de los recursos de la tierra.10 Las tierras
 ociosas o inadecuadamente utilizadas durante un periodo mayor de tres
 anos estan sujetas a expropiacion, y las tierras no utilizadas durante
 10 anos o mas revertiran al Estado. Al mismo tiempo, la ley permite la
 posesion de hasta 3 500 hectareas de tierra en la costa ?la region de los

 19 fista es una interpretation libre del articulo 3 de la ley, pues la terminologra del
 arriculo es muy confusa.
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 suelos buenos? y de hasta 1 800 hectareas en la Sierra, pero pueden
 establecerse reglamentos especiales para las fincas ganaderas. Estan exen
 tas, ademas, todas las fincas eficientemente operadas que proveen materia
 prima para "su propia industrial asi como otras operaciones "notoria
 mente eficientes". Hasta que punto acabaran con el monopolio de la
 tierra estas dispositions, es dificil saberlo. En casos excepcionales, las
 tierras bien utilizadas pueden ser expropiadas, a saber: en caso de pre
 siones demograficas y cuando las leyes laborales o las leyes sobre tenencia
 sean repetidamente violadas. Existen asimismo ciertas exceptions para la
 expropiacion de tierras inadecuadamente usadas: a) la agencia de reforma
 agraria puede conceder al propietario un periodo de tres o mas anos para
 incrementar la eficiencia de sus operaciones, y b) cuando los propietarios
 presentan un plan para el mejoramiento de sus operaciones pero no pueden
 recibir un credito adecuado de la agencia oficial creada para tal efecto.20

 Planeamiento para la reforma agraria y el desarrollo agricola

 La legislation sobre reforma agraria, aun si fuera perfecta, no es sufi
 ciente para asegurar la asistencia de la Alianza para el Progreso. Justifi
 cadamente, la Alianza ha exigido como componente primordial del aspecto
 de "autoayuda" del programa, la presentation de planes gubernamenta
 les de corto y largo alcance para el desarrollo economico, incluyendo
 el desarrollo del sector agricola dentro del cual forman una parte integral
 los planes para la aplicacion de la reforma agraria cuyo marco de refe
 rencia es la legislation. Asi la planeacion del desarrollo economico se
 acepta ahora dentro del concepto de la Alianza para el Progreso como un
 instrumento normal para el desarrollo, no obstante el hecho de que la
 empresa privada en todos los paises latinoamericanos conserva todavia
 la principal responsabilidad en la determination de las tasas de inver
 sions, production y, por lo tanto, empleo. Teoricamente el objetivo de
 hacer planes a corto o largo plazo para el crecimiento del sector agricola
 es crear vias y medios para lograr mas production y mayor empleo
 rural21 a una tasa siempre creciente (en efecto, con una subida drama

 20 Una disposition particularmente infortunada en vista de que los grandes propietarios
 han sido tradicionalmente los principales recipiendarios del credito de los prestamistas insti
 tucionales y por regla general no han usado las utilidades provenientes de sus fincas en me
 joras agricolas. La medida sanciona esencialmente estas practicas perjudiciales y las subven
 ciona con fondos publicos.

 21 La expansion del empleo en las areas rurales es uno de los objetivos inmediatos de la
 reforma agraria en vista del agudo y creciente desempleo y subempleo en las comunidades
 rurales y urbanas en toda America Latina. No es posible concebir un programa de industria
 lization en una escala lo suficientemente grande como para absorber por si solo, dentro de
 las proximas decadas, el excedente de mano de obra que existe.
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 ticamente aguda al principio) y ?esto es crucial? hacer del planea
 miento de la redistribution de la tierra y otros recursos agricolas uno de
 los factores esenciales que precipiten este crecimiento. De esta manera,
 el proceso de planeacion para la agricultura cae dentro de dos fases; a)
 El planeamiento de como y a que tasa debe modificarse la estructura de
 la tenencia de la tierra, digamos en terminos de la tasa en que vayan a
 expropiarse las fincas privadas y los nuevos agricultores vayan a conver
 tirse en beneficiarios bajo alguna nueva forma de tenencia; y b) el pla
 neamiento de los muchos otros programas de desarrollo tales como asis
 tencia a los nuevos productores a traves del credito y los servicios de
 extension, del desembolso de los fondos publicos para proyectos de recu
 peration de tierras y otras inversiones infra-estructurales, de precios y
 de control de precios, ademas de otros concebidos para alcanzar el creci
 miento agricola.

 El planeamiento de la reforma agraria puede tener lugar a dos nive
 les: al nivel de la agencia principal de planificacion con que ahora cuen
 tan ?en una forma u otra? la mayoria de las naciones latinoamericanas
 o al nivel de un instituto de reforma agraria. Si el planeamiento tiene
 lugar en el instituto de reforma agraria, deberia incorporarse al plan
 agricola, y en consecuencia al plan general de desarrollo economico. Hay
 una variedad de razones por las cuales esta importante actividad de auto
 ayuda no ha estado a la altura de las espectativas.

 En primer termino, un proceso de planeamiento que incluye no solo
 los cambios institucionales requeridos por una reforma agraria (y exige,
 por consiguiente, una evaluation de los efectos de estos cambios en termi
 nos de variables economical, tales como los efectos sobre la production,
 costos de production, o demanda de los productores) sino tambien un
 estimativo de los costos necesarios para hacer los cambios, la proyeccion de
 los efectos de las inversiones publicas en un ambiente enteramente nuevo
 o por lo menos rapidamente cambiante, es en extremo complejo. Es ademas
 contrario a la naturaleza de los planes de desarrollo economico en los
 que anteriormente insistian las agencias internacionales y que los paises
 latinoamericanos han presentado en los ultimos anos. Un plan de desarro
 llo "traditional" consiste, como bien se sabe, en la proyeccion de la
 production total y el empleo sobre la base de nuevas inversiones planea
 das (esto es, esperadas), tomando en cuenta las tendencias historicas en
 las variables y las relaciones economicas de importancia (tales como tasas

 marginales de utilidades sobre el capital, movimiento de precios, expor
 taciones e importaciones y las diversas elasticidades). En consecuencia,
 los planes son esencialmente proyectos de inversion expandidos. Por defi
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 nicion, estos calculos son validos unicamente para sociedades que per
 manecen en esencia inalteradas. La "proyeccion" del comportamiento
 de una eeonomia con un aspecto del todo distinto no puede lograrse
 facilmente mediante los metodos tradicionales.22 Ello requiere no solo
 una imagination de alto vuelo, sino tambien la voluntad de abandonar
 los patrones familiares de comportamiento y el deseo vehemente de pen
 sar en terminos de una nueva sociedad. Tal flexibilidad no puede espe
 rarse facilmente de gobiernos establecidos que creen, con razon o sin
 ella, que para permanecer en el poder deben apoyarse en la organization
 economica, politica y social prevaleciente y por tanto estan satisfechos de
 aceptar los metodos convencionales de planeamiento para el desarrollo
 eeonomico. Esto puede explicar en gran parte el porque las agencias lati
 noamericanas de planeacion han omitido en la mayoria de los casos la
 incorporation de la reforma agraria en sus planes de desarrollo, bien sea
 con relation a la naturaleza de la reforma ?toda vez que la legislation
 establece unicamente el marco de referencia general, quedando todavia
 mucho por planear? o bien con relation a la tasa de velocidad con que
 deba llevarse a cabo,23 o con relation a su impacto sobre el sector rural.

 22 Algunos autores han destacado la naturaleza poco realista de los "planes tradicionales"
 de desarrollo considerandolos solo como un ejercicio de matematicas. Aun cuando esto puede
 ser cierto con relacion al proceso de planeacion en si, la elaboration de planes ?aun en
 este sentido efimero? tiene, sin embargo, la ventaja de poner a los gobiernos en situation
 de lograr un concepto mas claro y calculos mas exactos del status y necesidades de sus eco
 nomias. Rainer Schickele hizo una util distincion entre la tradicional "planificacion distri
 butiva de las metas de inversion y production" y mas provechosos "marcos de referencia
 institucionales y planeamiento de incentivos" ["Motives and Criteria for National Agricultural
 Planning", Fao, febrero 18, 1963 (mimeografiado)]. Algunos expertos creen que la calidad
 de un plan se conoce por el grado de atencion que preste a la "organization" y aplicacion.
 Por ejemplo, practicamente todos los planes descuidan el delineamiento de las relaciones "ad
 ministrativas" y las funciones de varias agencias comprometidas en la agricultura ?como por
 ejemplo, entre las agencias de planeacion y de reforma agraria, el ministerio y las secretarias
 de agricultura, o las diversas entidades de fomento para productos agricolas y el ganado.

 Un resultado tipico del conflicto entre el planeamiento tradicional para el crecimiento eeo
 nomico y el planeamiento para los cambios estructurales se encuentra en varios paises en
 relacion con el crecimiento planeado de la industria ganadera (como parte de un plan ge
 neral de desarrollo agricola): el plan estipula una fuerte tasa de crecimiento y exportation
 de ganado, pero en el momento de hacerse el plan, el pais escasamente produce carne sufi
 ciente para surtir a la poblacion nacional. Una meta favorita consiste en incrementar la pro
 duction total de carne durante (digamos) una decada y asi poder exportar el equivalente
 de varios cientos de miles de cabezas de ganado. El pais puede estar sufriendo la plaga de
 la fiebre aftosa, cuya erradicacion tomaria de 5 a 10 anos; alta mortalidad de terneros; una
 fuerte incidencia de otras enfermedades; pastos insuficientes y abastecimiento inadecuado de
 semillas; grandes perdidas en el mercado y falta de canales de exportation bien establecidos.
 Pero el plan no contiene disposiciones para atacar estos problemas institucionales basicos.

 23 El plan decenal de desarrollo chileno no menciona la reforma agraria en su capitulo
 sobre el programa agricola, pero tiene una pequena suma para la "colonization" al final de
 una lista de inversiones para el aumento de production. Durante muchos anos la colonization
 ha tenido gran importancia en la politica agricola chilena. El plan fue escrito cuando la re
 forma agraria en Chile era un tema candente.
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 Aun las propias agencias de reforma agraria han fracasado en pre
 parar metas y planes de largo alcance para la realization de las refor
 mas. Pareceria que su primera obligacion fuera estimar en terminos cuan
 titativos y cualitativos, tan exactamente como fuera posible, la tarea que
 confronta y el presupuesto de costos, y una vez establecidas las metas pro
 yectar la organization a traves de la cual han de obtenerse las metas.24

 El nuevo plan peruano dedica gran interes a la reforma agraria, pero solo enumera, de
 manera superficial, los proyectos de asentamiento y colonization que estan ahora en progreso.
 No esta integrado con el resto del Plan.

 El plan colombiano menciona la reforma agraria en un corto espacio (aproximadamente
 una pagina, mientras que el documento completo contiene alrededor de 850 paginas en letra
 de imprenta, de las cuales cerca de 380 estan dedicadas al desarrollo de la industria, no
 obstante el hecho de que la economfa colombiana es esencialmente agricola), y senala ?en
 una nota de pie de pagina, que va con las metas de production agricola? que no es posible
 estimar los efectos de la redistribution de las grandes fincas improductivas y la consolida
 tion de minifundios, sobre la production total. Este Plan fue publicado despues de que el
 Congreso habia discutido y aprobado la ley de reforma agraria colombiana.

 En ninguno de los planes mencionados hay una referencia a la tarea que debe cumplir la
 reforma agraria ni a los costos que esta implica.

 Una exception es el plan general de desarrollo economico y social del Ecuador, que
 consta de 20 volumenes aproximadamente, dos de los cuales estan dedicados a la reforma de
 la estructura de la tenencia de la tierra y la expansion de la frontera agricola (capftulo i:
 wEstructura de la tierra en el Ecuador", elaborado en cooperation con Cida, 158 pp., mimeo
 grafiado; capitulo n: "Colonization", 399 pp., mimeografiado, sin fecha), y uno dedicado a
 un programa nacional para el desarrollo rural y un programa para el desarrollo de coopera
 tivas. El propuesto programa de reforma agraria consiste en el asentamiento a traves de la
 distribution de tierras publicas y privadas; la colonization y expedition de tftulos de propie
 dad para mas de 250 mil familias durante un periodo de 20 anos, que afectaria aproximada
 mente 4.5 millones de hectareas; un calculo de costos y metodos propuestos para el financia
 miento y su impacto sobre la distribution de la tierra, y los requisites para el personal
 especializado y de trabajo. El plan publicado no indica el impacto de los cambios estructurales
 sobre la production total de los productos agricolas o sobre el consumo. Sin embargo, la Junta
 Nacional de Planeacion ha preparado un capftulo todavfa sin publicar sobre los "efectos de
 la aplicacion de la reforma agraria sobre la production y el consumo", el cual constituye un
 intento notable y original para llenar el vacfo de la planeacion. En resumen, la Junta ha
 estimado ?sobre la base de la actual productividad de las pequenas fincas agricolas sin asis
 tencia tecnica, credito u otra ayuda? que la production agricola total descenderia, despues 4
 de la distribution de la tierra, en solo un .9%. Este descenso, concluye el informe, podria
 superarse facilmente mediante ayuda adecuada a los pequenos agricultores, o mediante otros
 sistemas de tenencia que condujeran a una rapida expansion de la production, tales como
 las fincas cooperativas. La conclusion de este capitulo es importante en vista de la opinion
 general de que la reforma agraria da como resultado un descenso en la production total. Los
 estimativos sobre futuras demandas de alimentos y otros bienes de consumo conciernen solo
 a los agricultores comprometidos en la reforma agraria, no a la nation como un todo. Ellos
 demuestran, sobre la base de patrones de consumo del pasado, un resultante desequilibrio en
 la production y consumo de ciertos productos (por ejemplo, una merma en la production de
 leche, pero un increment? en su demanda). La implication obvia de este interesante pronos
 tico es que la production agricola debe planificarse y que la production de los varios pro
 ductos debe estar dirigida por medio de controles, incentivos de precios y otras medidas
 dentro del marco de referencia general del plan de desarrollo agricola. Como se ha dicho, la
 nueva ley de reforma agraria dificilmente permitira la aplicacion de la restructuracion pla
 neada del sistema de tenencia de la tierra: fista es la respuesta de los terratenientes a la
 Junta de Planeacion.

 24 Uno de los objetivos de los estudios del Cida sobre tenencia de la tierra era colaborar
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 En lugar de esto, la realization de la reforma parece abandonarse con
 frecuencia a las circunstancias del azar. Asi por ejemplo, en Chile, la
 Corporation de Reforma Agraria (Cora) tradicionalmente ha formulado
 solo programas anuales (los cuales nunca se cumplieron totalmente). El
 primer proyecto de asentamiento en Colombia, bajo la Ley 135, se hizo
 en un area apartada cuyas tierras habian sido invadidas por los agricul
 tores.25 En Panama esta teniendo lugar un pequeno proyecto de redistribu
 tion de tierras dadas al gobierno por un rico terrateniente. El peligro de
 estos procedimientos fortuitos puede ser que la iniciativa que deberia pro
 venir del gobierno se le esta quitando a este y pasando a otros grupos.

 Las razones de la falta de iniciativa de las agencias puede estribar
 primordialmente en el temor a afrontar la revelation de la magnitud del
 problema en vista de la mala asignacion de los fondos disponibles.
 Ello esta, desde luego, interrelacionado con la renuencia de los gobiernos,
 a traves de sus agencias de planeacion, para evaluar en forma realista el
 alcance de la reforma agraria y los compromisos financieros necesarios. La
 rehabilitation del sector agricola es en numerosos casos una tarea mucho
 mayor de lo que los gobiernos quieren admitir, y si debidamente cuantifi
 cado, no hay duda de que el planeamiento alentaria temores excepto en
 los mas esclarecidos reformistas. En cierto sentido, las agencias de reforma
 agraria son, por lo tanto, victimas ?y al mismo tiempo perpetuadoras?
 de una mala interpretation y subestimacion de lo que implica una refor
 ma agraria cabal, y particularmente del concepto erroneo que la consi
 der a como un mero (aunque un tanto expandido) "proyecto de inversio
 nes" para la production mejorada, en lugar de una vasta transformation
 social, politica y economica del sector rural, donde la distribution o con
 solidation de la tierra y otros cambios en la tenencia de la tierra son
 solamente el comienzo de los cambios fundamentales que requieren el
 uso de los recursos de un pais en una escala casi equivalente a la que
 acompaiia a una guerra.26 En todos los casos, los fondos asignados a la

 con la Alianza para el Progreso en la consecution de informes mas exactos sobre la natura
 leza y alcance del problema de tenencia de la tierra en el sur del Hemisferio. Ahora parece,
 con la casi termination de varios de estos estudios, que el alcance de las transformaciones
 necesarias en los sectores rurales es considerablemente mayor de lo que se habia anticipado.
 Esta information sera considerable ayuda para las agencias latinoamericanas de planeacion y
 para los politicos.

 25 Esto no implica, por supuesto, que los factores politicos no sean importantes en la
 aplicacion de la reforma agraria y en las decisiones sobre prioridades. Por el contrario, las
 presiones polfticas son vitales para la reforma. Sin embargo, esto no tiene por que interferir
 el proceso de planificacion.

 26 Tambien hay ahora una tendencia en las naciones latinoamericanas a depender del
 financiamiento externo para la aplicacion de la reforma agraria y programas analogos. Pero
 la reforma agraria sera una empresa seria solamente si se reconoce, y en el momento en que



 516  EL TRIMESTRE EC0N6MIC0

 aplicacion de la reforma agraria no son realistamente suficientes,27 y
 estan en total desarmonia con los programas de expropiaeion de tierras
 basados, como lo estan todos los programas de reforma agraria en Ame
 rica Latina, en la compensation a los duenos de fincas a precios que
 fluctuan entre el valor declarado para efecto de impuesto como minimo
 (lo cual seria una compensation suficiente), y el asi llamado valor comer
 cial de la tierra, como maximo.28

 En resumen, pues, la planeacion para el desarrollo agricola latinoame
 ricano esta obstaculizada a) no solo por el hecho de que esencialmente
 tiene lugar en economias dirigidas de la empresa privada donde los go
 biernos tienen un control relativamente pequeno (o a veces muy pequeno)
 sobre el grueso de los recursos nacionales y porque si los gobiernos toman
 en cuenta la reforma agraria deben tambien tomar en cuenta que ganan
 control sobre los recursos agricolas ?lo que conduce a una economia con
 una estructura claramente dual? y b) por la falta de integration de las
 diversas actividades necesarias que conduzcan a un plan debidamente
 financiado. Como actualmente estan las cosas en muchos paises, la pla
 neacion gubernamental esta dividida. Una agencia busca la reforma.
 Otra el crecimiento economico. Juegan al eseondite y parece que no se
 encuentran. Por lo tanto, la teoria de las relaciones funcionales entre los
 cambios institucionales y el desarrollo economico no ha penetrado todavia
 en todos los niveles gubernamentales. Estas inconsistencias exponen a los
 gobiernos a la critica de que no consideran seriamente ni la reforma agra
 ria ni el planeamiento economico.

 El fnecanismo de la Alianza para el Progreso

 Seria interesante lanzar ahora una rapida ojeada al mecanismo de la
 Alianza para el Progreso con el fin de determinar si los objetivos prin
 cipales de la Alianza ?las reformas y los planes? pueden conseguirse
 apropiadamente con los metodos actuales. Vale la pena anotar que mien
 tras el marco de referencia de la Alianza esta bien definido en la Carta
 de Punta del Este, la aplicacion de las politicas se ha Uevado a cabo
 segun una pauta incoherente por un numero de agencias internacionales

 se reconozca, que esta debe llevarse a cabo casi totalmente con recursos nacionales, no im
 porta a que escala.

 27 Los fondos destinados para la reforma agraria son generalmente de alrededor de dos
 cientos millones de dolares durante un periodo de 4 a 5 anos. El costo de la reforma agraria
 cubana se estimo, en un principio, en varios miles de millones de dolares, sin compensation
 por expropiacion a los latifundistas.

 28 Para Colombia, ver Feder, en America Latina, op. cit., pp. 98-100. El Incora no obtuvo
 su cuota completa debido a escasez de fondos.
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 que actuan mas o menos conjuntamente (tales como la Organizacion
 de Estados Americanos, el Banco Interamericano de Desarrollo, la Aid de
 los Estados Unidos). Esto ha dado lugar a la declaration de que la
 "Alianza es solo un coneepto" ?sugiriendo con ello que, al menos hasta
 hace poco, sus actividades y coordination no estuvieran sujetas a reglas
 claramente definidas. Durante los dos primeros anos de su existencia, la
 funcion del Comite de los Nueve ("los nueve sabios") ha sido evaluar
 las actividades de "autoayuda" de las naciones latinoamericanas, es decir,
 juzgar si la reforma y los planes para el crecimiento son "adecuados" y
 si conducirian al rapido crecimiento que la Alianza desea llevar a termino.
 Esta evaluation seria la base para la asistencia financiera. De esta ma
 nera, la Alianza ha venido siguiendo sistematicamente cuando menos su
 proposito original. Es importante anotar que el Comite de los Nueve no ha
 tenido otras atribuciones que la de la "evaluation". Sin embargo la

 Alianza para el Progreso ha intentado ?informalmente en un principio,
 y mas sistematicamente despues? dar asistencia a los paises latinoame
 ricanos en la preparation de "buenos" planes de desarrollo. Desde hace
 algunos anos, varias agencias internacionales han contribuido a las agen
 cias de planeacion nacional a traves del aporte, ad hoc, de expertos en pla
 neacion. Por ejemplo, la Comision Economica para America Latina
 (Cepal/Nu) ha contribuido a la preparation de muchas Cuentas Natio
 nals que sirven de base para la planeacion. Pero un enfoque mas siste
 matico se inicio cuando tres agencias internacionales ?la Cepal, el
 Banco Interamericano de Desarrollo y la Oea? propusieron un acuerdo
 "tripartito" para coordinar la ayuda para planeacion y enviar misiones
 planificadoras a cualesquiera de las naciones que lo solicitara.29 Este
 acuerdo fue formalizado en septiembre de 1962.80 En el presente, cinco
 pequenos paises han solicitado y obtenido la ayuda de tales misiones. Otra
 mision esta operando en Centroamerica. Teoricamente, una meta inci
 dental de estas misiones consiste en entrenar expertos nacionales y con
 tribuir a la mejor organizacion de agencias de planeamiento permanente
 de alto nivel, pero esta parte de la ayuda todavia no se cumple perfecta
 mente.31 Por consiguiente, en total, se ha hecho algiin progreso en esta
 actividad de la "autoayuda", convertida asi en una actividad de solicitud
 de ayuda; pero en muchos casos la principal carga de la organizacion de

 29 La planeacion agricola debia dejarse al Cida en cooperaeion con la mision tripartita.
 30 En realidad, la idea de dar tal ayuda data de marzo de 1961. Ver "Ad Hoc Committee

 on Cooperation", oea/Ser.L/VIII.2, Doc. 2 (en ingles), rev. 3, 24 de marzo, 1961, Union
 Panamericana, Washington, D. C. 1961, pp. 2-4.

 31 Una de las dificultades es la escasez de personal bien entrenado en las naciones lati
 noamericanas, y los bajos salarios oficiales a los expertos competentes.
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 agendas y preparation de planes ha continuado en los propios paises. Sin
 embargo, no hay certeza de que exista acuerdo dentro de la Alianza sobre
 lo que se entiende por reforma agraria y por "buena" planeacion y que
 papel deben desempenar ambas en el desarrollo agricola o economico;
 ni de que el principio basico de la Carta, esto es el principio de las rela
 ciones funcionales entre los cambios estructurales y el desarrollo econo
 mico que los desarrolladores sofisticados dan por sentado ahora, sea tan
 ampliamente aceptado como quiza debiera serlo. Existe todavia una creen
 cia relativamente extendida de que, por ejemplo, la colonization, el cre
 dito supervisado, la production incrementada a traves de una mejor admi
 nistration agricola, o los proyectos de irrigation son reforma agraria; y
 que la reforma agraria puede llevarse a cabo sin la redistribution de la
 tierra de las grandes fincas,32 o que las experiencias de los agricultores
 y agriculturistas norteamericanos son por si solos pautas suficientes para
 los paises latinoamericanos; o que basta con elaborar planes con metas de
 production total para el ano 1975 y que estas se alcanzaran mediante
 algun Deus ex machina y cuantiosos prestamos externos. Si esta ausen
 cia de consensos continuara, se privaria a la Alianza de un poderoso me
 dio de persuasion vis a vis los gobiernos latinoamericanos en cuanto a
 la importancia de los principios de la Carta.

 En parte, el mecanismo un tanto amorfo de la Alianza probablemente
 dio como resultado el que los gobiernos latinoamericanos recibieran
 asistencia financiera ?algunas veces por razones politicas o por razones
 de emergencias economicas? sin una debida consideration de los prin
 cipios de la Carta. La ayuda financiera ha sido solicitada y en algunos
 casos concedida como en los viejos tiempos, sin tener en consideration

 32 Una buena declaration sobre las "falacias" concernientes a la reforma agraria puede
 verse en Alfredo Saco, "La importancia de la reforma agraria y la Alianza para el Progreso".
 Oea, Ex/CSsIA, Siecap, Doc. 7 de mayo, 1963. Un ejemplo de las malas interpretaciones de
 la reforma agraria lo constituye una propuesta reciente hecha en el Peru en nombre de la
 Aid por un grupo de economistas de la Universidad del Estado de Iowa, concerniente a un
 plan aparentemente bien intencionado para vincular la reforma agraria con el desarrollo in
 dustrial. Este plan provee el credito necesario para expropiar a los propietarios e invertirlo
 en nuevas plantas; se trata de un programa esencialmente patrocinado por el gdbierno para
 subvencionar a un grupo de por si economicamente poderoso. El plan fue incorporado a la
 reciente ley de reforma agraria peruana a causa del entusiasmo con que fue recibido por los
 "latifundistas". Para mayores detalles ver Fred Mann y Melvin Blase, "A Potential Institution
 and Procedure for Financing Agrarian Reform and Stimulating Industrialization in Peru".
 (Un nuevo proyecto lleva el titulo: "Investing Agrarian Peform Land Transfer Payments in
 Industry", en colaboracion con el ingeniero Luis J. Paz), publicado por el grupo de las uni
 versidades de Iowa, contratado por la Aid en el Peru, sin fecha (probablemente 1964). Un
 analisis critico de este plan puede verse en John Strasma, "Agrarian Reform, Land Purchase
 and Industrialization in Peru, Inter American Development Bank", Seminario sobre Reforma
 Agraria y Desarrollo Economico, Documento 12/64, Santiago, Chile, mayo 3, 1964 (mimeo
 grafiado).
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 los efectos sobre la estructura economica, politica y social, o las exigen
 cias de la misma. Por ejemplo, si se solicita y concede un prestamo para
 un proyecto de adecuacion de tierras en un area agricola dominada por
 grandes terratenientes (como practicamente sucede siempre), sin un plan
 detallado para la redistribution de la tierra afectada por el proyecto y
 sin planes para el consiguiente establecimiento y la organization de cam
 pesinos, no habra ninguna seguridad de que los beneficios de la inversion
 no beneficiarian solo al pequeno grupo de grandes propietarios.83 Es
 obvio que al dejar algun grado de flexibilidad en un programa tan com
 plejo como es la Alianza trae ventajas politicas y administrativas. Pero
 se abusa de la flexibilidad si ella conduce a un debilitamiento de los
 principios originales de la Carta y si la ayuda no alcanza una forma
 directa los bajos niveles de ingresos de la poblacion latinoamericana para
 quien fue destinada originalmente.

 El mecanismo de la Alianza sufrio un cambio decidido en el curso
 1963-64, con la organization del Comite Interamericano de la Alianza
 para el Progreso (comunmente conocido como el Ciap), un cuerpo politico
 de representantes latinoamericanos y norteamericanos, concedido para
 fortalecer y coordinar las actividades de la Alianza y dar enfasis a su
 caracter multilateral, asi como para encargarse de la distribution de los
 fondos de asistencia sobre una base multilateral. Es demasiado temprano
 para evaluar la efectividad de esta "reorganization". Durante los pri
 meros meses, el trabajo del Ciap ha girado en torno a la "revision de
 paises" toda vez que "en la reunion de julio de 1964, en Mexico el Ciap
 acordo examinar los planes y programas de cada pais latinoamericano en
 el curso de los tres meses siguientes" (subraya el autor).34 El objeto de
 .estas revisiones era determinar de una manera aproximada la cantidad
 de asistencia externa financiera necesaria. Pero la inclusion de todos los

 93 Una discusion estimulante de la orientation social de las inversiones en agricultura
 puede verse en Thomas F. Carroll, "Reflexiones sobre la distribution del ingreso y la inver
 sion agricola", en: Temas del Bid, Banco Interamericano de Desarrollo, Washington, D. C,
 agosto, 1964, pp. 19 ss. El Banco Mundial ha dedicado ultimamente mucha mayor atencion a
 la agricultura, pero aun no ha sancionado la teoria de las relaciones funcionales entre los
 cambios estructurales y el desarrollo economico. En su alocucion a la junta de gobernadores,
 el Presidente G. D. Woods declaro en septiembre 7, 1964, en Tokio, que la production retar
 dada de alimentos, la falta de diversification dentro del propio sector agricola y la escasez
 de personal adiestrado en todos los niveles estan deteniendo el crecimiento economico en de
 masiados paises. Pero el Banco poco mas puede hacer fuera de servir como pionero. De acuer
 do con la misma fuente, el Banco tiene solo 21 proyectos agricolas en consideration activa
 en el mundo entero.

 34 Declaration del Ciap, "El estado de la Alianza para el Progreso para 1965" (presen
 tado por el doctor Walt W. Rostow), oea/Ser.H/XIII, Ciap/170, Rev., octubre 28, 1964,
 Union Panamericana, Washington, D. C. (hay otra revision del 9 de noviembre de 1964, sin
 cambiar).
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 paises, sin tener en cuenta si tienen planes o ya han empezado reformas,
 es una desviaeion aparente del plan original de la Alianza. El Ciap ha
 apoyado la gran necesidad del desarrollo agricola como un eoncomitante
 para el desarrollo economico general, pero el enfasis sobre la reforma
 agraria como un prerrequisito para el desarrollo agricola ha sido amor
 tiguado. La relation entre las reformas y el desarrollo se oculto en termi
 nos menos claros y se manifesto como el problema de

 la modernization de la vida rural... el contraste entre los niveles de vida urbano
 y rural es cadavez mas agudo en America Latina... Uno de los elementos esen
 ciales de la polftica agricola debera ser la reforma de la estructura de la tenencia
 de la tierra, para establecer firmes bases economicas y sociales a ese desarrollo,
 el cual implica el aumento de la productividad agricola, necesario para sostener el
 crecimiento integral de la economia (subraya el autor).35

 Esta expresion conlleva las senales de un nuevo concepto presentado con
 anterioridad por el representante norteamericano en el Ciap W. W. Ros
 tow, en "Aplicacion del concepto del mercado national", en donde aboga
 por la reduction de las "barreras entre los mereados urbanos y rurales"
 mediante programas de integration national. El texto citado declara mas
 adelante que

 .. .la modernization de los procedimientos e instituciones de mercado constituye
 un aspecto critico y poco atendido de las medidas dirigidas a eliminar la diferen
 cia de los niveles de vida urbano y rural (subraya el autor).37

 Sin embargo, la introduction de esta nueva terminologia sirve para
 confundir mas bien que para clarificar los problemas. En este caso
 se da a entender que la "integration" significa que el sector rural debe
 contribuir al desarrollo economico y beneficiarse mas completamente
 de el y en este sentido es obviamente sinonimo de "desarrollo economico".
 No obstante, la "integration" es tambien un termino tecnico usado por los
 economistas para designar la consolidation vertical y horizontal de las fun
 ciones de production del mercado, y Rostow parece emplearlo tambien en
 este sentido segun lo indica la ultima cita. Tal integration en el sentido
 tecnico es quiza el ultimo cambio que necesitan las naciones latino
 americanas, dada la integration sustancial ya existente y los monopolios

 S5 Ibid., La ultima frase de la cita no esta clara.
 36 "Aplicacion del concepto del mercado nacional", Memorandum presentado por Walt W.

 Rostow. OEA/Ser.H/XIII, Ciap/60, julio 14, 1964, Union Panamericana, Washington, D. C.
 Ver tambien una elaboration de esta tesis en "Aceleracion de la Alianza para el Progreso
 mediante la integracion economica nacional". OEA/Ser.H/XIII, Ciap/50, agosto 5, 1964, una
 de cuyas secciones trata de la estrategia del mercado nacional.

 37 Declaration del Ciap, op. cit.
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 en muchos sectores de su economia, como por ejemplo en el comercio o
 la exportation de alimentos. Asi, la "integration del mereado" y la "mo
 dernization de los procedimientos e instituciones del mereado no son
 en modo alguno sinonimos en las realidades de las economias latino
 americanas. La modernization de los procedimientos y de las institucio
 nes del mereado solo puede ser consecuencia de un cambio real en la
 estructura de la production de alimentos (esto es, en el sistema de te
 nencia de la tierra), o al menos ir unida a tal cambio y esto implica una
 verdadera reforma agraria. Por consiguiente, la introduction del nuevo
 concepto de Rostow sirve para llevar a identificar la reforma agraria
 con un mejoramiento en la distribution en el mereado, y de esta manera
 "ensillar antes de traer la bestia".

 Durante la ultima reunion del Consejo Interamericano Economico
 y Social que marca la direction general de la Alianza para el Progreso,
 se han reafirmado de nuevo los principios de la Carta en una Declara
 tion firmemente enunciada:38

 1) existe una innegable relation entre la anacronica estructura de la
 tenencia de la tierra en America Latina y el funcionamiento deficiente
 de su agricultura; por consiguiente, la solution de los problemas de
 tenencia deben buscarse en reformas agrarias sustanciales en una escala
 significativa;

 2) Simultaneamente deben fortalecerse los programas adicionales
 tales como el eredito, la asistencia tecnica o la colonization;

 3) no es aceptable, empero, que tales programas adicionales sean
 sustitutos de la reforma agraria;

 4) la reforma agraria debe ser integrada, esto es, su planeacion y
 ejecucion deben estar en armonia con el desarrollo planificado de todos
 los demas sectores de la economia; y

 5) la reforma agraria debe planearse sobre la base de los elemen
 tos disponibles evitando perfeccionismos dilatorios con el fin de lograr
 la mayor rapidez en su ejecucion.

 La importancia de esta ultima ampliation del texto original del
 Titulo I, articulo 6 de la Carta se basa en el hecho de que ahora puede
 usarse como una pauta adicional en la evaluation de la efectividad y
 calidad de los programas de reforma agraria ahora en ejecucion, la
 adecuacion de la legislation y la calidad de los planes a corto y largo
 plazo para llevar a cabo una reforma.

 38 Este es un sumario de la extensa Declaraeion. Ver el informe final de la tercera
 reunion anual del Consejo Interamericano Economico y Social, al nivel ministerial, OEA/Ser.
 H/X.6, Cies/802. Rev. 2, diciembre 14, 1964.
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 Conclusiones

 Con sus esfuerzos honestos y valerosos para provocar cambios sociales
 profundos y afianzados en la agricultura latinoamericana ?cambios
 que a traves de la historia han sido causados practicamente siempre por
 revoluciones sangrientas? el exito de la Alianza para el Progreso no ha
 sido hasta ahora reducido en todos sus niveles, y particularmente si se lo
 compara con la tarea verdaderamente colosal que debe cumplirse y que
 esta creciendo coqtinuamente. Pero aun si la coordination entre las varias
 agencias fuera perfecta, si todos los funcionarios de alto y bajo nivel
 de la Alianza estuvieran trabajando con la conviction real de Uevar a
 termino una reforma agraria rotunda como prerrequisito para el desarro
 llo agricola y economico, los problemas para inducir a una nation sobe
 rana a aplicar realmente la reforma continuaria existiendo para la
 Alianza. El hecho es que no obstante la presion politica y moral que
 puede ejercerse mediante la concesion o retention de fondos, la ultima
 decision sobre la aceptacion y uso de estos fondos bajo los requisitos de
 la Alianza corresponde a los gobiernos latinoamericanos. Cada uno
 de ellos puede seleccionar el mantenimiento de un sistema en el cual
 unos pocos tienen grandes beneficios economicos, sociales y politicos, y
 la inmensa mayoria los tienen en grado insignificante.

 Si la Alianza va a continuar, una de sus mayores empresas es, por
 lo tanto, mantener una linea de action constante y recta en donde la
 direction moral e intelectual, en un alto nivel, debe permanecer como
 un instrumento considerable. Esto es particularmente importante para
 los Estados Unidos, el principal socio de la Alianza, toda vez que este
 pais provee la mayor parte de los fondos para asistencia y tiene un gran
 interes en la paz social y politica del Hemisferio. Los Estados Unidos
 deben convencer consistentemente a sus vecinos latinoamericanos de que
 una reforma agraria cabal conduce a ingresos nacionales mas altos,
 a una distribution del ingreso y la riqueza radicalmente mas equitativa
 y una mayor seguridad social para la poblacion rural y urbana y, por
 consiguiente, es beneficiosa no solo para los Estados Unidos.
 Hasta hoy, los elevados principios de la Alianza han chocado con las

 realidades de la estructura del poder socio-economico y politico en
 las Americas. El economista mexicano Edmundo Flores, protagonista
 de la reforma agraria de tiempo atras, declaro (tal vez exageradamen
 te) que
 la position del gobierno de los Estados Unidos es tragicamente absurda: desea
 confiar lo que es nada menos que una revolution al propio grupo ?el elemento
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 seguro? que en bien de su propio interes debe obstaculizarla, como siempre lo
 ha hecho.39

 En verdad, la rigidez de la posicion de los "latifundistas", su poder y la
 astucia con que pueden defender su posicion ?una reaction natural des
 de su punto de vista? esta como se demostro antes, muy menospreciada
 por aquellos que adhieren a los elevados ideales de la Carta. Pero aun
 asi, esto no explica el problema total. Una reorganization de la sociedad,
 aun si se dan por sentados cambios pacificos, racionales, solo puede lo
 grarse mediante el ordenamiento de los recursos de los paises en una
 escala sin precedentes en la historia latinoamericana, por medio de
 amplios programas nacionalistas en los cuales el enfasis este en la auto
 ayuda, no en la ayuda. Esto implica no solo que el uso tradicional de los
 recursos esta condenado a desaparecer y con el las ataduras economicas
 y politicas que este uso ha tejido sino tambien que "alguien sufrira per
 juicios". La Alianza amenaza no solamente a los "latifundistas", sino a
 todos los latinoamericanos y no latinoamericanos que tienen un interes
 creado en que la estructura de las sociedades latinoamericanas se mantenga
 en su estado actual. De aqui que el eterno conflicto entre los intereses
 a corto plazo de aquellas que se benefician del presente status y los inte
 reses a largo plazo de la sociedad como un todo ?expuestos por los pla
 nificadores y desarrolladores? se esta haciendo mas evidente. Con las
 realidades del actual status latinoamericano, las alternativas de descuidar
 los intereses a largo plazo de la sociedad pueden ser unicamente desaso
 siego social y politico e inestabilidad economiea.

 La ejecucion de las reformas dura mucho tiempo. Todos los indices
 de realizaciones agricolas, niveles de vida y otros indican que el tiempo
 se esta agotando. El publico esta impaciente y quiere ver los resultados
 del dinero gastado. Todas estas son buenas razones para que los principios
 originales de la Carta deberian adherirse estrictamente; que el "experi
 mento de la ciencia social", como lo llama Joseph Grunwald,40 continue;
 que se prevenga contra los nuevos conceptos confusos, y que (parafrasean
 do a Flores) gran parte del funcionamiento de la Alianza en America
 Latina se confie a aquellos grupos que tienen mucho que ganar con la
 reforma y, por lo tanto, son los mas propensos a convertirse en apoya
 dores de la Alianza.

 30 "Land Reform and The Alliance for Progress. Center of International Studies", Wood
 row Wilson School of Public and International Affairs, Universidad de Princeton, mayo 20,
 1963 (publicado tambien en El Trimestre Econ6mico, Mexico).

 40 "The Alliance for Progress", alocucion ante la Academia de Ciencias Politicas, Pro
 ceedings of the Academy of Political Science, vol. XXVII, N? 4, mayo, 1964.


	Contents
	p. 501
	p. 502
	p. 503
	p. 504
	p. 505
	p. 506
	p. 507
	p. 508
	p. 509
	p. 510
	p. 511
	p. 512
	p. 513
	p. 514
	p. 515
	p. 516
	p. 517
	p. 518
	p. 519
	p. 520
	p. 521
	p. 522
	p. 523

	Issue Table of Contents
	þÿ�þ�ÿ���E���l��� ���T���r���i���m���e���s���t���r���e��� ���E���c���o���n���ó���m���i���c���o���,��� ���V���o���l���.��� ���3���2���,��� ���N���o���.��� ���1���2���7���(���3���)��� ���(���J���u���l���i���o�������S���e���p���t���i���e���m���b���r���e��� ���d���e��� ���1���9���6���5���)��� ���p���p���.��� ���4���0���5���-���6���5���8
	Front Matter
	EL DESARROLLO ECONÓMICO DE MÉXICO DE 1877 a 1911 [pp. 405-454]
	EL ESTANCAMIENTO EN LA ORGANIZACIÓN INTERNA DE LOS EJIDOS [pp. 455-467]
	EL SISTEMA DE PRECIOS COMO INSTRUMENTO DE PLANEAMIENTO [pp. 468-483]
	FINANCIAMIENTO DE LA REFORMA AGRARIA EN EL PERÚ [pp. 484-500]
	LA ALIANZA PARA EL PROGRESO Y LA REFORMA AGRARIA LATINOAMERICANA: "AYUDA Y AUTOAYUDA" EN LA POLÍTICA AGRÍCOLA INTERNACIONAL [pp. 501-523]
	LAS UNIONES DE PAGO ENTRE LOS PAÍSES DE MENOR DESARROLLO, EFICAZ INSTRUMENTO DE INTEGRACIÓN ECONÓMICA [pp. 524-529]
	COMENTARIOS AL ARTÍCULO "¿HA PRESTADO LA PLANIFICACIÓN ECONÓMICA ATENCIÓN SUFICIENTE A LA EDUCACIÓN?" [pp. 530-532]
	DOCUMENTOS
	PROPOSICIONES PARA LA CREACIÓN DE UN MERCADO COMÚN LATINOAMERICANO [pp. 533-557]
	LA INTEGRACIÓN DE LA AMÉRICA LATINA [pp. 558-610]
	DISCURSO DEL LICENCIADO ANTONIO ORTIZ MENA ANTE LA XXXI CONVENCIÓN NACIONAL BANCARIA CELEBRADA EN MAZATLÁN, SIN [pp. 611-623]
	DISCURSO DEL SEÑOR RODRIGO GÓMEZ ANTE LA XXXI CONVENCIÓN DE LA ASOCIACIÓN DE BANQUEROS DE MÉXICO, CELEBRADA EN MAZATLÁN, SIN [pp. 624-630]
	DECRETO QUE AUTORIZA LA CREACIÓN DEL BANCO NACIONAL AGROPECUARIO [pp. 631-633]
	INFORME DEL LIC. JESÚS REYES HEROLES, DIRECTOR GENERAL DE PETRÓLEOS MEXICANOS, EN LA CONMEMORACIÓN DEL XXVII ANIVERSARIO DE LA EXPROPIACIÓN PETROLERA [pp. 634-646]

	NOTAS BIBLIOGRÁFICAS
	Review: untitled [pp. 647-648]
	Review: untitled [pp. 648-649]
	Review: untitled [pp. 650-652]

	REVISTA DE REVISTAS [pp. 653-656]
	PUBLICACIONES RECIBIDAS [pp. 657-658]
	Back Matter



