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El objeto principal de este articulo consiste en
demostrar que el cdmulo reciente de politicas relati-
vas a los pequefios agricultores cobra sentido cuando
se le vincula con la intencién de reestructurar el
sector agricola ‘tradicional’ (0 parte de él) para alcan-
zar la produceidén de alimentos v la estabilidad politi-
ca necesarias para que la acumulacién prosiga en
forma mds o menos constante. En este sentido, di-
chas politicas se basan en el antiguo principio de que
en general es probable gue un campesino con su
pequeda parcela de tierra v sus medios bdsicos de
subsistencia resulte una fuerza conservadora, res-
ponda a los intereses de los grupos principales, v
constituya un elemento importante en las considera-
ciones de politica externa de los paises capitalistas
pobres y de los mds adelantados.

El articulo consta de tres partes. En la primera se
examinan las politicas relativas a los pequenios agri-
cultores en una perspectiva histdrica y se trata de
demostrar que Jas mismas no constituyen en modo
alguno una novedad, come a veces se supone; que su
historia ha estado intrinsecamente relacionada con
las contradicciones de sociedades concretas y rara
vez merecen la preocupacién abstracta de que se las
hace objeto. La segunda versa sobre las politicas
actuales; aqui se sostiene que, lejos de constituir una
ruptura radical con el pasado, las politicas relativas a
los ‘pequefios agricultores” han tendido en general a
ser surmamente convencionales, preocupadas no tan-
to de las necesidades de los pobres como de las
necesidades de estabilidad politica y expansién eco-
ndmica del sector capitalista. En la parte final se
intenta unir los diversos cabos y demostrar cémo los
intereses de los grupos capitalistas son fortalecidos
por los programas relativos a los pequefios agriculto-
res y ¢omo se 1o inserta en esquemas de planifica-
cién convencionales,
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Introduccién

A vpartir del discurso pronunciade por R.
McNamara en Nairobi, en septiembre de 1973,
la preocupacion por los ‘pequeiios agricultores’
y ‘los pobres de las zonas rurales” ha pasado a
constituir un componente normal de las reco-
mendaciones de politica y los programas de
investigacion de las instituciones internaciona-
les de desarrollo. Asi, pues, la pobreza rural
repentinamente surgié como un fema respeta-
ble e importante. Con el brusco aumento de los
precios mundiales de los alimentos en los pri-
meros afios del decenio de 1970 y el mavor
costo de los fertilizantes importados a raiz del
alza experimentada por los precios del petréleo
en 1973, se planteé duramente a los paises del
Tercer Mundo el problema de los suministros
de alimentos y de alimentar a sus poblaciones.

Sin embargo, a pesar de todas las conocidas
inclinaciones emotivas de preferir las "explota-
ciones familiares’ a, por ejemplo, las ‘agroin-
dustrias’, ‘el pequefio agricultor” habia de re-
sultar una categoria analitica dificil de definir.
En documentos del Banco Mundial e institu-
ciones andlogas se lo mencionaba como si fue-
se evidente que era un ‘pequefio agricultor’, El
{y muy claramente era ‘él’ vy no ‘él o ella’) fue
abstraido del contexto agrario de las situacio-
nes reales. Habia escasa preocupacién por el
contexto histdrico en que estas personas se en-
contraban o por el medio politico en que estas
politicas relativas a los ‘pequefios agricultores’
podrian (e no podrian) aplicarse. El tono opti-
mista de la presentacién del Banco hizo olvidar
que las formas de propiedad, los sistemas de
tenencia y las estructuras locales de poder ha-
bian constituido un impedimento para la apli-
cacién de politicas relativas al pequefio agricul-
tor ‘orientadas hacia la equidad’. Se designéala
pequeia explotacién como objetivo para laayu-
da al desarrollo, pero habia tal diferencia en lo
que se entendia por explotacion pequefia deun
pais a otvo (o de una provincia a otra) que fue
muy diffcil en la prictica ponerse de acuerdo
sabre la idea abstracta de ayudar ‘al pequenio
productor’.

Este era un problema. Un segundo proble-
ma, mis fundamental, que en parte explicaba la
postura adoptada por estas instituciones, era el
paradigma utilizado, el cual influia en su per-
cepcién de los problemas del pequefio agricul-
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tor y de los tipos de patrones de conducta que
consideraban pertinentes y deterrminaba la for-
ma en que juzgaban el proceso de planificacion
y el tipo de comumdad rural que era probable
que crearan Se trataba de un paradigma con
conmotaciones neoclasicas (y neomalthusianas)
que, a pesar de todas sus referencias al cambio
estructural, hacia hincapié en forma clara v di-
recta en cuestiones de eficiencia, medida en
términos puramente cuantitativos tales como la
cantidad de insumos utilizados, el volumen de
crédito y otros recursos financieros de que se
disponia, y el tamafio de la explotacion.?

Se consideré que el problema con que tro-
pezaban estos paises del Tercer Mundo {por lo
menos en la esfera rural) era el de productr
alimentos suficientes para sahsfacer las nece-
sidades de una poblacién que crecia ripida-
mente. Para lograrlo, habia que conceder ma-
vor prioridad a los pequefios productores {defi-
midos como personas que trabajan menos de 2
hectareas de tierra), organizados sobre la base
de umdades familiares (nucleares) y cuyas
ventas estaban diaididamente onentadas ha-
c1a el mercado, Dados los limates muy reales de
la hierra cultivable (especialmente en Asia) y el
retraso en la creacién de empleos en otros sec-
tores, la produccion de los pegueiios agriculto-
res era, en esta opwnion, no sélo atractiva sino
que podia ser perfectamente eficiente, medida
con criterios tales como el empleo y el producto
por unidad de tierra 2 Desde este punto de vis-
ta, el problema consistia en determnar la com-

En el examen de las politicas relativas a los
pequetios agricultores a menudo se pasa por
alto el hecho de que ellas han estado presentes
en el pensamento sobre desarrollo agricola v

1Detras de esto subyaca la 1dea de que una sociedad
agrania donde todos tuvieran un lote de herra de mas o
menos el mismo tamano serta ‘1gualitana’ Donde 1a berra
constituye el principal factor de produceion, ello puede ser
cierto, pero una vez que adguieren importancia el acceso al
capital v a los insumos modernos, es poco probable que
parcelas de igual tamaiic aseguren una estructura 1gualita-
ria Eltamano de las explotaciones constitula en este sentr-
do una nocién cuantitativa

2La filosofia implicita se remonta aun m4s en el pasado,
por lo menos hasta el comenzo de la presidencia de

binaci6n adecuada de msumos y servicios que
asegurasen un aumento sostenido de la produc-
tividad en el sector de las explotaciones peque-
fias, y se& considerd antomaticamente que esto
dependia del “acceso a la nueva tecnologia y al
capital para ubthizarla” v de “la necesidad de
nuevos y mejores sistemas de servicio para apo-
yar un sistema moderno de agncultura”?® Lo
que estaba en juego era “la modermzacién y la
monetizacion de la sociedad rural” y su rapida
mcorporactén en la economia capitalista #

Asi pues, una cuestdn perhnente que se
plantea inmediatamente es cémo debia llevar-
se a cabo esta incorporacion’ cémo se relacio-
naban las politicas relativas a los pequefios
agncultores con las macroestrategias, qué ti-
pos de estrategia se estaban promoviendo en la
practica, la indole del proceso de planificacién
mediante el cual se llevaban a la practica y el
cardcter de la sociedad agrana que era probable
que crearan. Una de las tesis de este articulo es
que las politicas relativas a los pequefios agn-
cultores deben ser consideradas en su contexto
histérico v anahizadas en relacién con las ma-
cropoliticas v con el proceso de acumulacion de
capital que tiene lugar en un plano nacional e
mternacional, Se argumentard que esto es o
que determina en gran medida dénde y hasta
qué punto el sector ‘tradicional’ de pequefias
explotaciones permanece ntacto, dénde y en
qué forma es reforzado o reestructurado v dén-
de es reemplazado por urudades mas grandes
de produce1én agricola

rural por lo menos desde la Segunda Guerra
Mundial, v desde mucho antes en la mayor
parte del Tercer Mundo El sector de las pe-
quehas explotaciones constituyo un elemento
unportante en los debates rusos de los afios
velnte vy en toda la cuestidn del movimento
cooperativo en el decenio siguiente, los movi-

Mc¢Namara del Grupo del Banco Mundial en 1968, s1 no
antes Vease BIRF, World Bank operations sectoral projects
and policies Baltimore, 1972

SBIRF The Assault on World Poverty Baltimore 1975,
pp Sy 10

Hbidem p 3
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mientos de independencia de Africa v Asia ci-
fraron gran parte de sus esperanzas de apoyo en
el productor campesino, v en América Latina
los programas de reforma agraria de los partidos
liberales e izquierdistas inclufan preocupacio-
nes andlogas. Es cierto que estos dltimos conte-
nian ideas bastante diferentes acerca de la na-
turaleza y la funcién potencial del sector de las
pequenas explotaciones, pero tarnbién es inne-
gable que existe un gran nidmero de hechos y
de experiencia histérica que resultaron tener
{en uno u otro sentido) importancia estratégica,

Vale la pena observar esta experiencia y
preguntarse qué conocimientos pueden reco-
gerse de ella que permitan ayudar a interpretar
el repunte de las politicas relativas a las peque-
fas explotaciones durante los cinco ¢ diez ulti-
mos afios. Al hacerlo, pareceria ser particular-
mente conveniente tratar de analizar qué papel
han desempefiado {0 que se espera que de-
sempefien) los pequehos agricultores en dife-
rentes estrategias de desarrollo econdmico y
politico. En esta seccién se intentard esbozar
algunos de los principales tipos de politicas
relativas a los pequefios agricultores introduci-
das en el mundo no socialista v en los paises del
Tercer Mundo en los periodos anterior y poste-
rior a 1950, La eleccidn del afio se hizo sélo por
conveniencia; y mds pertinente tal vez sea el
hecho de que se consideraran las politicas rela-
tivas a los pequefios agricultores tanto en el
contexto de 1o que se denomina una ‘economia
colonial de exportacién’ como en el de econo-
mias que asignaron mayor importancia a la in-
dustrializacion.

1. Politicas relativas a los pequerios
agricultores antes de 1950

Antes de la guerra de los afios 1939-1945 (e
incluso en el periodo de postguerra en muchas
partes del mundo), todavia podia describirse a
la mayoria de los paises del Tercer Mundo co-
mo aquellos que tenian una ‘economia colonial
o de exportacién’ basada en la exportacién de
productos primarios a Europa y América del
Norte y en la importacién de manufacturas me-
tropolitanas. Las politicas gubemamentales
para la expansién de estas economias hacian
hincapié en el desarrollo infraestructural para
facilitar la produccion y la colocacién de articu-

los de exportacion, distribuir los bienes impor-
tados a distintas partes del pais y satisfacer las
necesidades de mano de obra local de una eco-
nomfa en expansion. En algunos casos (no sélo
en América Latina, sino también, por ejemplo,
en la India) la industria era ya un sector sustan-
cial de la economia. Sin embargo, esos paises
constituian todavia la excepcion y la ideologia
imperante estaba vinculada al concepto colo-
nial del erecimiento encabezado por las expor-
taciones.

Sin embargo, incluso en este contexto, a
menudo hubo una gran preocupacion por la
produccion de los pequefios agricultores. Era
una preocupacién efimera a veces y otras erade
importancia bien secundaria. Después de todo,
casi nada se sabia de la estructura vy las necesi-
dades de la ‘agricultura tradicional’; rara vez
era objeto de investigacién técnica continua y
los esfuerzos que se hacian para mejorarla (o,
mds bien, para cambiarla) eran en general ele-
mentales’ El cercamiento de la tierra para la
produccién comercial en gran escala tuvo efec-
tos negativos en muchas comunidades aldea-
nas, privandolas de terrenos y Hevando a la
proletarizacion a los pobres de las aldeas® Los
productores mas débiles fueron desplazados
hacia terrenos marginales y a menudo los pe-
quetios agricultores se encontraron enfrenta-

5Las investigaciones realizadas fueron bésicamente de
dos tipos. Las del primer tipo, de caricter antropolégico o
etnografico, v las del segundo, asociadas con las estaciones
agricolas, tuvieron por finalidad mostrar al agricultor ‘tradi-
cional’ qué podia lograrse. Los gobiernos coloniales no
consideraron los pastizales v los terrenos de reserva como
parte esencial de los sistemas existentes de produccién,
especialmente en las zonas donde la agricultura de rotacién
de cultivos o el pastoreo némada eran lanorma. Las estacio-
nes agricolas, concebidas como centros de demostracién,
estaban mds interesadas en colocar la ‘agricultura nativa’
sobre una ‘base cientifica’” que en ayudar al productor cam-
pesino en su propia situacion.

6Para pruebas al respecto, véanse el Report of the
Kandyan Peasantry Commission, Colombo, Documento del
Periodo de sesiones N.9 XVIII de 1951; K. I. Pelzer, “The
Agrarian Conflict in East Sumatra”, Pacific Affairs, junio de
1957; Erich Jacoby, Agrarian Unrest in Southeast Asia, Lon-
dres, 1961; George Beckford, Persistent Poverty, Londres,
1972; Peter Klaren, Formacidn de las haciendas azucareras y
origenes del APRA, Lima, 1976, capitulo 3; Frank Mills,
“Production Relationships Among Small-Scale Farmers in
St. Kitts”, en Social and Economic Studies, Vol. 25, N.° 2, 1976,
p. 154; David Dunham, “Land, Plantations and Peasants in
Sri Lankan Development: the Periad prior to 19007, Insti-
tuto de Estudios Sociales, La Haya, 1980.
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dos a estructuras de tenencia, politicas naciona-
les e instituciones juridicas marcadamente pre-
dispuestas en favor de los grupos capitalistas.”
Este aspecto de la situacién colonial y de Ia
expansién capitalista en América Latina estd
actualmente bien documentado v se menciona
con frecuencia. Sin embargo, a pesar de ello,
persiste el hecho de que incluso en el contexto
de estas macroestrategias orientadas hacia las
exportaciones y de los regimenes politicos mds
bien conservadores que tendian a apoyarlas, las
politicas relativas a los pequefios agricultores
fueron tomadas en cuenta, y en algunos casos
preferidas e incluso firmemente promovidas,
Algunas veces derivaron de un fuerte senti-
miento filantrépico;® sin embargo, al parecer lo
que ocurrid generalmente es que fueron pro-
movidas porque eran itiles para producir para
la exportacién o porque estaban relacionadas
con situaciones de crisis gue enfrentaban los
gobiernos interesados. Basicamente habia dos
tipos de politicas. Las del primer tipo, disefa-
das sobre todo para fortalecer y mantener el
sistema econdmico existente; tenian que ver
con el aumento de produccién de cultives de
exportacion vy con la produccién de alimentos
basicos para los productores de articulos no
alimenticios. Las politicas del segundo tipo,
una respuesta a las exigencias de cambio, esta-
ban en gran parte vinculadas a la antigua cues-
tion de la reforma agraria y de la tenencia de
tiervas. En muchos casos estos motivos se su-
perponian; sin embargo, seran examinados por
separado con fines analiticos para explorar la

7Esto estd muy claro en el caso de lo que a menudo se
llama ‘the planter ray (la soberania del hacendado) Véanse
Carl Stone, “Political Aspects of Post-War Agnicultural
Pohicies i Jamaica 1945-19707, en Social and Economc
Studres, Vol. 23, N2 2, jumo de 1974, George Beckford,
“The Dynamics of Growth and the Nature of Metropohtan
Plantation Enterprise”, en Social and Economic Studies, Vol.
19, N.® 4, diciemnbre de 1970, pp. 456 v ss., y P Dunham,
op cit., 1980. Actitudes semejantes son bien conocidas en el
Brasil, véase Celso Furtado, Formacion econémica del Bras,
México, 1962, y Martin Katzman, “The Brazilian Frontier
in Comparative Perspective”, en Comparative Studies n
Soctery and History, Vol. 17, N.2 3, 1975, v en la profusa
literatura sobre asentamientos blancos en los Estados Uni-
dos, el Canada v Australia. Sobre esto tltuno véase Rosa
Luxemburg, The Accumulation of Capual, traducido por A.
Schwarzschild, Londres, 1951, cap 29

8Véase, por ejemplo, Robert Chambers, Settlement
Schemes in Tropreal Africa, Londres, 1969, parte I,

légica sobre la que se basaban y la indole del
contexto politico en que emergieron.

a) EI papel de los pequefios agricultores
en la produccidn para la exportacidn

La primera de estas sifuaciones era aque-
Ila donde la produccion de exportacidn podian
realizarla en forma mas eficiente, o por lo me-
nos (para los capitalistas) mas segura, los pe-
quenos agricultores que vendian a firmas co-
merciales (por lo general extranjeras) en gran
escala, 0 a fibricas independientes estableci-
das en lugares céntricos.?

Aunque es dificil generalizar en qué cir-
cunstancidgs comenzdé a surgir un sistema de
esta indole, parece justo decir que durante este
primer periodo fue particularmente viable don-
de se aplicaban uno o mds de los siguientes
criterios: i} en las zonas donde por ciertas razo-
nes histéricas o climaticas la colonizacién blan-
ca era dificil; ii) para aquellos cultivos que no
requerian grandes desembolsos de capital para
alcanzar niveles aceptables de produccién (o
donde ellos ofrecian comparativamente poca
ventaja); iil) donde el cultivo podia efectuarse
durante la mayor parte del afio —si no durante

9Este cuadro del pequeno agricultor en la expansion
de las exportaciones debe ser tratado en forma mds bien
cuidadosa, ya que a menudo es discunble hasta qué punto
puede realmente caractenzarse como un sistema de ‘pe-
quefios agricultores’ A partir de [os aftos vemnte, la idea de
fronteras como “lugares salvajes deshabitados donde los
recursos son gratuitos, las reglas no se aplican y donde a
costa del peligro y las penunas personales un 1individuo
puede progresar mediante sus propios esfuerzos” ha sido
un tema que se repite penddicamente en la novela y la
histonografia occidentales. Incluso en el periodo de la co-
lonizaewdn blanca {del ceste norteamernicano) esto sencilla-
mente tampoco fue cierto. En los Estados Unidos se otorga-
ron terrenos a las compafifas ferroviarias que a su vez los
asignaron a agricultores pioneros en escala rasiva, men-
tras que en el Canadd las companias North-West Land v
Hudson Bay controlaban més de la mitad del territorio que
iba a ser colonizado. Del mismo modo, la frontera australia-
na tampoco fie una frontera abierta por pequetios buscado-
res de minas y agnicultores con explotaciones familiares,
sino por hacendados capitalistas con numerosos rebafios de
ovejas y personal asalariado dependiente, y fueron activa-
mente apoyados por grandes bancos y compaiias de tierras.
Véanse R Luxemburg, op o1t , y Bnian Fitzpatrick, “The
Big Man’s Frontier and Australian Farming”, en Agricultural
History, Vol. 21, 1947, La imagen del agricultor ‘pionero’
latente en gran parte de nuestras deas sobre la ‘coloniza-
cidn’ es en realidad y en gran medida una imagen fabricada;
se trata de un mito, de un producto de la 1deologia y de la
novela romédntica occidentales,
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todo el afio— con el trabajo de la fambha, y 1v)
donde los mercados himitados y el nesgo de
deterioro y de perdida en el proceso de comer-
cializacion mantenian al productor en una si-
tuacion de fuerte dependencia respecto de sus
compradores Donde los pequefios agnicultores
podian ser controlados mediante el credito y
los acuerdos de comercalizacion y ofrecian al
comprador un suministro regular de un produc-
to umforme y de calidad bastante elevada, a los
principales grupos capitalistas por lo general
les convenia dejar a los pequefios agncultores
la responsabilidad de la produccion (y con ella,
gran parte de los nesgos)

Dos casos particulares destacan como
ejemplos clasicos de produceién por parte de
pequeiios agricultores de cultivos de exporta-
c16n durante este periodo, a saber, el del cacao
de Ghana y el de los paises exportadores de
arroz del Asia Onental Aunque estos casos pre-
sentaban diferencias en vanos aspectos impor-
tantes, ambos fueron promowvidos por intereses
colomales (con la excepcién de Tailandia) y
controlados estrictamente mediante los siste-
mas de tenencia, las estructuras de comerciali-
zaci6n y el sistema politico

En el caso de Ghana, el cacao se producia
tanto en herras de propiedad prnivada como en
tierras de linaje (‘lineage lands’} en pequerias
explotaciones de una o dos hectareas o incluso
menos, administradas por la famiha con la ayu-
da de mano de obra rmigratona procedente del
norte. Hasta 1845, y en una forma algo mochh-
cada posterrormente, un monopolio de unas 13
compafifas europeas (las llamadas “Pool
Firms”) mantuvo un estricto control sobre el
comerc1o 1nternacional de Ghana (en ese en-
tonces Costa de Oro) 1

Esas companias compraban directamente
sus cosechas al pequefio productor por inter-
medio de su propia red de corredores v peque-
iios compradores, haciendo ampho uso de ade-
lantos en efectivo para asegurar sus suminis-

WER 1938 estas 13 firmas controlaban un 83% de todo
el cacao comprado en Ghana, este se concentraba princ
palmente en cuahio o anco hinmas, la princapal de las cuales
era la United Africa Company (filial de Lever Brothers)
Vease el Report of the Commussion of Enguiry into the West African
Cocoa Industry (la Comismién Nowell), HMSO, Londres,
1938

tros ! Una vez establecida esta organizacién
era dihcil cambaarla v tampoco hubo exigencia
alguna de cambio por parte del sistema de pro-
duccion

El segundo caso es el de los paises exporta-
dores de arroz del Asia Oriental, 2 saber, Birma-
ma, Tailandia, Indochina y Taiwan Aunque
todos eran ejemplos de praducei6n de arroz por
parte de pequefios agncultores, también habia
diferencias entre ellos. Por una parte habia pai-
ses, como Birmania, donde los trabajadores m-
grantes y una oferta abundante de tierras poco
pobladas permitian la extension de los metodos
de produccién ‘tradicional’ bajyo el estimuloy el
control de los comerciantes foraneos Y, por
otra, habia zonas, como Taiwan, donde desde el
comienzo de esta expansion de las exportacio-
nes la terra ya estaba en gran parte ocupada y
donde la importancia cada vez mayor del arroz
producido por el pequefio agricultor como ar-
ticulo de exportacién estaba vinculada a la 1n-
troduccitn de nuevas vanedades bajo el dom-
nio colomal

En el caso de Bumama, los elevados pre-
cios resultantes de la demanda europea provo-
caron una rgracion en gran escala haca las
zonas fronterizas, migracién acompanada por
una proliferacion de comerciantes y prestamis-
tas de dinero que proporcionaban el crédito
necesario para la extensién masiva de la pro-
duccidn de arroz, mientras que los comercian-
tes europeos dominaban la molienda y mono-
polizaban las exportaciones a Europa.’? Des-
pués de la guerra de 1914-1918 hubo una brus-
ca declinaci16n del precio, los terrenos hipote-
cados se perdieron como resultado de los yu-

USobre las primeras actividades relacionadas con el
cacaa, vease Polly Hill, rhe Migrant Cocoa Farmers of Southern
Ghana, Cambndge, 1963 Su tes:s consiste esencialmente
en gue la produceién de cacao fue, desde el comenzo
misme, una forma de capitalismo mapiente Sobre la orga-
nizacién y el contrel del comercio, vease David Dunham,
Group Interests and Spatial Structures a Study of Regional Devel
opment in Southern Ghana, Unmiversidad de Amsterdam, 1977

12V eanse Michael Adas, The Burma Delta Economic De
velopment and Socwal Change on an Aswan Rice Frontier [832
1947, Madison, 1974, v Hla Mynt, The Economics of Develop
tng Countries (4 2 ed ), Londres, 1973 Para tener una impre-
s1on de la escala de esta transformacidn, adviértase que la
poblacién de Baja Bimania auments de 2 6 millones en
18711872 a 4 1 millones de habitantes en 1900, muentras
gue la zona cultivada auments de 0 4 mitlones de hectareas
a3 5 millones de hectareas durante el mismo peniodo
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cios de ejecucién y se produjo una concentra-
cron gradual de los arrozales en manos de la
clase de terratenientes por entonces estableci-
da En este sentido, el caso del delta de Buirma-
mia siguié un rumbo casi clasico de evolucion
capitalista

El ejemplo de Taiwdn bajo la ocupacién
japonesa fue muy diferente La exportacién de
arroz hacia el mercado japonés estaba en mar-
cha a mediados de los afios veinte y estaba
relacionada con la introduccién de una nueva
vanedad.® El tamaiio medio de las explotacio-
nes era de alrededor de dos hectdreas, y Ia poli-
tica colomal descansaba en gran medida sobre
el sector de las pequeiias explotaciones Sin
embargo, gran parte de los productores eran
aparceros o agricultores arrendatanos, y los ja-
poneses trabajaban casi exclusivamente por n-
termedio de la clase terratemente. Los peque-
fios productores comercializaban su arroz por
conducto de sus arrendadores {(muchos de los
cuales en la practica también eran mohineros) y
la exportacién estaba en manos de firmas japo-
nesas exclusivamente.

Se pueden encontrar casos comparables de
participaci6n de los pequefios agricultores en
la produccion para la exportacién en muchas
otras partes del mundo, lo que refleja patrones
andlogos de diferenciacién y de control. En
Colombia el tamaio medio de los cafetales era
todavia reducido durante este periodo En 1950
era de poco mas de tres hectdreas, mas de una
tercera parte de todos los cafetales de Colombia
{36%) tenian menos de una hectirea vy la indus-
tria estaba controlada por unas cinco casas ex-
portadoras.’* En Sao Paulo los cafetales fueron
entregados a colonos y a pequeiios agricultores
que trabajaban como aparceros. Con arreglo a
este sistema, el propietano no sélo summistra-
ba la tierra, s1o que imponia la forma de utili-
zacidn de la musma, el sistema de cultivo que

BVeanse § C Hsiehy T H Lee, Agricultural Devel
opment and its Contribution to Economuc Growth in Tax
wan, JCRR, Taiper, 1966, S M Yeh, Rice Marketing in
Tanwan, JCRR, Taipe, 1958, y Tawwan Agricultural Statis-
tics 1901-1965, JCRR, Tapey, 1966

HNaciones Usudas/FAQ, El Cafe en America Lanna Pro
blemas de la productividad y perspectivas, Vol I, Mexico, 1958,
p 30,7 W F Rowe, The World s Coffee, Londres, 1963, p 64,
v Absalén Machado, El cafe de la aparcera al capualismo
Bogotd, 1977

debia adoptarse v los tipos de practicas adrm-
mistrativas que habian de aphcarse

En las Indias Ocadentales la produceion
de pldtanos v azicar tuvo un importante sector
de pequefios agricultores ¥ A esta lista podria
agregarse el azdcar de Fip después de 1920, 1a
palmera de aceirte y el cacao en Nigena, el café
en el Africa Occidental francesa, los cacahuetes
del Africa occidental vy el algodén del Afnca
Onental. Hubo también muchos casos en que
los pequenos agricultores desempefiaron un
papel en la produccion de ‘pequefias planta-
ciones’, produciendo para la venta a la fabnea
de la plantacién vecina o a una fabrnica elabora-
dora.l?

En resumen, no escasean las pruebas que
demuestran que el pape! de los pequefios pro-
ductores en la produceién para la exportacidon
estuvo lejos de ser insigmficante durante este
periodo. Es mas, el problema no consistia tanto
en reemplazarlos con grandes productores co-
mo en establecer un control mas estnicto sobre
su produccion y hallar los medios para elevar la
calidad v el rendimiento de sus cosechas mtro-
duciendo mejores pricticas de cultivo y méto-
dos de gesti6n, y en forma mds general, adquinr
un producto mds barato. Evidentemente se
as1gné priortdad al crecimiento de las exporta-
clones, mas bien que al bienestar y al desarrollo

I5Naciones UmdasfFAQ, EI Cafe en America Latina
op cx 1958, Vol 11, y Thomas Holloway, [he Coffee
Colono of Sao Paulo, Brazal Migration and Mobility, 1880-
19307, en Kenneth Duncan y Tan Rutledge (eds }, Land and
Labour in Lattn America, Londres, 1977

16Por ejemplo, mds de las tres cuartas partes de todos
los cultivadores de platanos en Jamaica, Domimica, Santa
Lucia, San Vicente y Granada explotaban fincas de menos
de 2 hectdreas a comienzos del decento de 1950 Ademas,
en su gran mayona, estos agncultores se especiahzaban en
producir para Ja exportacién y eran estrictarnente controla
dos por las empresas exportadoras Véase Denms McFar-
lane, “The Future of the Banana Industry m the West
Indies”, en Social and Economic Studies, Vol 13, N © 1, 1964,
p 70 Sobre la industna azucarera, veanse George Abbott,
“The West Indies Sugar Industry with some Long-Term
Projects of Supply”, en Social and Economic Studies, Vol 13,
N o 1, 1964, v Rarmiro Guerra y Sdnchez, El azucar y la
soctedad en el Caribe Historia economica de la agricultura cubana,
publicado por primera vez en 1927 (hay traducaién inglesa,
New Haven, 1964)

I"Véanse George Beckford, “The Growth of Major
Tropical Export-Crop Industnes’, en Social and Economic
Studies, Vol 13, N¢ 4, 1964, R P Courtenay, Plantation
Agriculiure, Londres, 1965, caprtulo 4, v sobre el Africa ocer-
dental francesa, Jean Suret Canale, L Afreque Nowre, Panis,
1962
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de los pequenios productores Muchas de estas
personas se beneficiaron y llegaron a figurar
entre los pequetios productores mas prosperos
de sus paises, pero esta situacién pudieron al-
canzarla sélo a un cierto costo. Entre los princi-
pales figuraban la indole de los sistemas vigen-
tes de arrendamiento, su vulnerabihidad a los
cambios de precios en los mercados externos, y
su dependencia respecto de quienes controla-
ban el acceso a esos mercados y respecto de
quienes controlaban la elaboracién necesana
antes de la exportacion

Los pequenos agricultores constituyeron
una parte esencial del proceso de expansion
capitalista Dentro de los parametros fyados
por el modelo de exportacion (v las estructuras
inshitucionales que lo llevaban a cabo), ellos
también consiguieron algunas nuevas oportu-
mdades y su éxito alento a otros a dedicarse ala
produccién para la exportacién El sector de las
pequeiias explotaciones desarrollé su propia
dimamica de acumulacién y diferenciacién so-
c1al, con mejoramiento para algunos (a menudo
para muchos) y endendamento, pérdida de tie-
rras v empobrecimiento para muchos mas A
medida que aumentaba el nimero de produc-
tores, los precios a menudo disminuian, los
agneultores quedaban dependiendo en alto
grado de los msumos ‘modemeos’, de los ingre-
sos monetarios para adquinr sus alimentos, m-
sumos v otras ‘necesidades’ y para pagar sus
impuestos Sin embargo, lo importante era que
las posibilidades de que los pequefios agricul-
tores mejoraran su posici6n dependian en dit-
mo término de la perduracién del interés en
estas cosechas por parte de los grupos capitahs-
tas mds 1icos, de lo que aconteciera con estas
cosechas en los mercados mtemacionales y de
las formas como utilizaran la produceion de los
pequeifios agricultores para satisfacer sus pro-
pios fines quienes estaban en condiciones de
controlar este comercio

b) Los pequenios agricultores en la produccion
nactonal de alimentos

La segunda situacion en que se mtroducian
politicas relativas a los pequefios agricultores
para mantener el sistema econémico imperante
era la caractenzada por la escasez grave, y con
frecuencia persistente de alimentos, en que el

gobierno se veia enfrentado a una reduccion de
los surmnistros externos o a la perspectiva de
una cuenta de importaciones en rapido aumen-
to debido a un déficit de los summistros nacio-
nales de la dieta basica En una economia de
exportaciones agricolas se asignaba prniondad a
la produccién para la exportacién a expensas de
los alimentos. Generalmente, se caractenizaba
por un desequilibno estructural que a veces
quedaba al descubierto cuando los valores de
exportac1on disminuman y las costosas importa-
ciones de alimentos comenzaban a constituir
motivo de desconcierto, o cuando el poder de
los capitalistas agrarios comenzaba a declhinary
eran puestos en tela de yjmicio por los grupos
urbanos y por los votos y las derandas de los
productores ajenos al sector exportador En al-
gunos casos estas dos tendencias se presenta-
ron simultdneamente

En los decemos de 1920 y 1930 muchas de
esas economias advirtieron repentinamente su
vulnerabilidad, una gran proporcién de su po-
blacion estaba en el sector ‘tradicional’, el de-
sempleo era elevado y con mejoras sigmficati-
vas en las condictones samtarias de las zonas
rurales comenzo a aumentar la presién sobre la
poca buena tierra cultivable de que chisponia la
mayoria de los productores de pequefas al-
deas. En el decemo de 1950 la cuenta de impor-
taciones de alimentos era a menudo considera-
ble, el Brasil estaba importando cas: un mllén
de toneladas de trigo y harina de trigo cada afio,
y Cuba, Trimidad y Tabago, Sri Lanka, Malasia,
Indonesia, Filipinas y muchos otros paises de-
pendian en alto grado de los suministros exter-
nos de sus alimentos basicos 18 En este contexto
la colonizaci6n y la produccion de alimentos
por parte de los pequefios agnicultores se con-
virti6 en un tema de interés para las personas
encargadas de formular politicas como una ma-
nera de mantener estas economias de exporta-
c16n como s1stemas viables

Una buena ilustracién de esto es el caso de
Sr1 Lanka durante las dos guerras mundaales e
inmediatamente después de ellas Porejemplo,
la expenencia de la guerra de 1914-1918 v sus
consecuencias mmediatas hicieron que el go-

BFAQ, Anuario de Estadisticas Agricolas y Alimentarias,
Vol IV, Parte 2 (Comercio), Roma, 1950, pp 9y ss
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bierno cobrara aguda conciencia de la amplitud
de la dependencia de la colonia respecto del
arroz importado. Mas del 60% de los suminis-
tros provenian de fuentes extranjeras y cuando
éstas quedaron interrumpidas, el desequilibrio
estructural que sobrevino en la economia de
exportacion fue tal que se produjo una escasez
con proporciones de crisis.'® Se redujo el poder
de compra de importaciones por la depresion
del sector de las haciendas después de la guerra
y hubo una constante amenaza de que la India
impusiera derechos de exportacion al arroz con
ohjeto de tratar de resolver su propia situacién
en materia de alimentos. El resultado fue una
campana para alcanzar la autosuficiencia en la
produccidn de arroz y una creciente preocupa-
c16n por los problemas del pequeiio produc-
tor. 2

Una situacidén andloga se presentd en Ja-
maica a fines del decenio de 1930. El pais se vio
enfrentado a insuficiencias en materia de ali-
mentos que continuaron durante la guerra y,
con la declinacién econémica de la clase domi-
nante de los duefios de plantaciones, hubo un
cambio notable de prioridades hacia la produc-
cion de alimentos por parte de los pequefos
agricultores en el contexto de planes conside-
rablemente ampliados de colonizacién de tie-
rras, 2!

En Ghana aumentd la preocupacion por la
produccion de alimentos a rafz de los ‘distur-
bios urbanos’ de los afios de postguerra,® mien-
tras que en otras partes de Africa habia una
preocupacion paternalista por la ‘conservaciéon’
y ‘mejores practicas’ para combatir la amenaza

19Habia una dimensién politica muy definida en esto
por cuanto en 511 Lanka existia, en 1921, una mayoria (aun-
que una mayoria dividida) en el Consejo Legislativo que
consideraba al productor campesino como un posible elec-
tor Este tema sers abordado mas adelante. Sobre el dese-
quiltbrio estructural de dicha economia, véase Gaman Co-
rea, The Instabilty of an Export Economy, Colombo, Marga
Institute, 1975,

20Sobre esto, véanse Ben Farmer, Pioneer Peasant Colo-
misation i Ceylon, Londres, 1957, y David Dunham, Govern-
ment Policy Towards Peasants and Towards Colomisanon Sri
.Ji.gg%a prior to 1931, La Haya, Instituto de Estudios Sociales,

2tVeanse C. Stone, op cur, 1974, v Ken Post, Arise Ye
Starvelings, La Haya, 1979

22V éase el Report of the Enquury into Disturbances in the Gold
Coast, H.M.5.0 , Londres, 1948.

del hambre en las zonas penféncas® La hista
podria ampliarse, pero el tema destacado es
que en general se hizo demasiado hincapié en
los cultivos de exportacion, dejando al descu-
bierto la fragilidad de la situacién alimentaria
interna, hecho que muy ripidamente surgitala
superticie cuando el sisterna fue amenazado,
como ocurrio en los afios de la depresion del
decenio de 1930 y durante la guerra de 1939-
1945, Durante este periodo, el poder de la clase
exportadora ‘colomal’ estaba empezando a de-
bilitarse; el sistema econémico de muchas de
las colenias ya no podia mantenerse sin efec-
tuar un cambio para aumentar la produccién de
alimentos, v en muchos casos esto condujo a
una mayor preocupacién por la ‘produccién de
los campesinos’.

¢) La politica y lus exigencias de reforma agraria
v de tenencia de la tierra

El tercer caso, interrelacionado de mu-
chas maneras con los dos anteriores, se centra-
ba alrededor de la dificil cuestion de la refor-
ma agraria y de tenencia de la tierra, La preo-
cupacién por el campesinado y por la produc-
¢idén de alimentos invanablemente desembo-
caba en la disponibilidad de tierras y en el
problema de la propiedad privada de la tierra.
La produccién para la exportacion y otras for-
mas de agricultura comercial en gran escala
habian excluido en muchas zonas la posibili-
dad de la expansién campesina. El efecto no
siempre fue directo; a veces las distintas formas
de produccién no competian, ya que las plan-
taciones estaban situadas en las tierras altas y
los arrozales se concentraban en los fondos de
los valles Y donde si competian, las conse-

23Robert Chambers, Settlement Schemes .., op it , 1969,
p 22 Porejemplo, en 1954 el gobierno belga reflejd preci-
samente esta situacién cuando, como prefacio de sus obser-
vaciones sobre un cuestionano de las Naciones Unidas,
expresé que “en el Congo tenemos que tratar con una
sociedad rural pnmitiva que es profundamente apdtica,
fatalista y apegada 2 sus tracdhciones ancestrales”™, situacién
que utiizd para justificar la “colonizacién agricola nativa”
{“paysannat tndigéne’’). Véase Naciones Unidas/FAQ/OIT,
Progresos en materia de reforma agraria Analisis de las respuestas
de los gobiernos a un cuesttonario de las Nactones Unidas, Nueva
York, 1954, p. 108.

24En muchas zonas habfa una segregacién distinta v
definida, que entrafiaba diferentes requisitos ecologicos y
distintas condiciones de acceso



POLITICAS RELATIVAS A LOS PEQUENOS AGRICULTORES / David Dunham 155

cuencias no siempre eran evidentes de inme-
diato. Con frecuencia seria séle mas tarde, con
las mejoras sanitarias, el crecimiento de la po-
blacién y la mayor diferenciacién social, cuan-
do la presién sobre la tierra disponible comen-
zaba a aumentar y se registraba una exigencia
creciente de alguna medida en favor de la re-
distribucién.

En Asia se habia reconocido desde mucho
tiempo atrds el patrén muy desigual de propie-
dad de la Herra. Se producfan choques entre los
terratenientes y los arrendatarios y entre las
haciendas y los aldeanos, a menudo porque las
explotaciones campesinas (0 los ingresos que le
quedaban a una familia después de pagar los
‘arriendos’) simplemente se habian reducido
demasiado para que las familias pudieran vivir.
En Filipinas, la proporcién de agricultores sin
tierras era ‘asombrosamente elevada’ en el de-
cenio de 1930 v con frecuencia se producian
conflictos.® En Sri Lanka los agricultores
arrendatarios en la zona himeda del pais esta-
ban oprimidos por los acuerdos de arrenda-
miento de las tierras y por las actividades de los
capataces empleados para la administracién de
asuntos locales.?® Casi lo mismo podria haberse
dicho de la Java rural donde existia preocupa-
cién por “el problema del exceso de poblacién”
y donde las desigualdades en materia de pro-
piedad y en el acceso a la tierra se habian regis-
trado desde hacia mucho tiempo ¥

En gran parte de América Latina y el Cari-
be la situacién era también semejante. El des-
plazamiento fisico constituia una caracteristica
importante de la expansion comercial; la pobla-
cidn indigena {especialmente en Bolivia, Ecua-
dor y Perti, pero también en otras partes) era
forzada hacia el altiplano y hacia las partes mas
remotas del pais {como en Colombia), donde se
esforzaba por cultivar los suelos marginales v

251, R. Hayden, The Philippines: A Study in National Devel-
opment, Nueva York, 1942, p. 380. Sobre esto véase también
K. J. Pelzer, Pioneer Settlement in Tropical Asia, Nuava York,
1948,

26V sase el Report of the Commission on the Headman System,
Sessional Paper N.2 [, de 1922, v el N.2 XXVII, de 1935.
Para una impresion de la forma en que funcionaba el siste-
ma de castas, véase Barrie Morrison, M. P. Moore y M. U.
Ishak Lebbe {eds.), The Disintegrating Village, Colombeo, 1979,

27K, ]. Pelzer, Pioneer Settlement, op. cit., 1948, capitulo
IX.

las tierras limitadas que se le dejaba.® Sin em-
bargo, en los decenios de 1930 y 1940 las de-
mandas mas apremiantes provinieron de las zo-
nas rurales densamente pobladas, de los mini-
fundistas estrechamente controlados por las es-
tricturas de tenencia de la tierra v confinados a
zonas donde simplemente no habia tierra sufi-
ciente para permitirles subsistir.?? Muchos sélo
podian exhibir su condicién de ‘ocupante ile-
gal’ y vivian bajo la constante amenaza de un
desalojo sumario, Otros habian sido desplaza-
dos por la fuerza hacia las laderas de los cerros,
donde los suelos a menudo eran pobres y se
erosionaban ficilmente. Habia una fragmenta-
cién creciente de la tierra disponible y un pro-
blema cada vez mayor de carencia de tierras
propias, pobreza y desempleo.®

En la mayoria de estos casos el problema
basico no era simplemente de desigualdad en
la propiedad de la tierra v en los sistemas de
tenencia, sino que era de poder: la influencia
econdmica, social v politica de Ia clase terrate-
niente. Los pequefios agricultores hacian fren-
te a una serie de presiones e institaciones que,
si bien a veces (aunque de ninguna manera
siempre) eran de caricter paternalista, les pro-
porcionaban pocas posibilidades de movilidad
social y les daban ingresos muy bajos v escasos
derechos.?! En una situacién en que aumentaba
el descontento, con los terratenientes organi-
zados en partidos derechistas que influian en el
gobiemo y la administracién, a menudo el cli-
ma social era de creciente represion. La necesi-
dad de reforma agraria fue descrita (v percibida
mids adelante) como ‘una fuerza explosiva’ 32

Z8Naciones Unidas/FAO/QTT, Progreses en materia de
reforma agraria: Tercer informe, Nueva York, 1862, p. 2; Solon
Barraclough v Juan Collarte (eds.), Agrarian Structure in Latin
America, Toronto vy Londres, 1973; y Henri Favre, “The
Dynamics of Indian Peasant Society and Migration to
Coastal Plantation in Central Peru”, en Duncan y Rutledge
{eds.), en Land and Labour..., op. cit., 1977.

29V éase Naciones Unidas, Informe sobre la situacion social
en el mundo, Nueva York, 1963, pp. 150 a 153.

30Comité Interamericano de Desarrollo Agricola
{(CIDA), Tenencia de la tierra y reforma agraria en América Lati-
ra, QEA, Washington D.C,, 1971; véase también Orlando
Fals Borda, El hombre y la tierra en Boyacd: Desarrollo histérico
de una sociedad minifundista, Bogota, 1957,

31Vaase al respecto CIDA, Tenencia de la tierra..., op.
cit., 1971.

¥Thomas Carroll, “Land Reform as an Explosive
Force™, en . J. Tepaske y S. N. Fisher (eds.), Explosive
Forces in Latin America, Colombia, 1964, p. 89.
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Fn Africa, la abundancia relativa de tierra
no cultivada y razonablemente fertil significo
que, en general, y con algunas excepciones,
hubo menos tensiones de esta indole. En Zim-
babwe (Rhodesia del Sur), Kenya v el Africa
merndional, la colonizacion europea redujo
considerablemente la buena tierra disponible
para la poblacién africana Al exacerbar o crear
‘problemas de poblacién’ en las zonas que que-
daron, condujo también a una situacron politica
en gue la expansion africana se considerd una
amenaza para la segundad europea.® En Kenya
se estimno que la situacion era parhicularmente
amenazadora, culminando en la emergencia de
los afios 1950, cuando se rebelaron los kikuyus

Y sin embargo, por lo menos hasta los co-
mienzos del decenmo de 1950, hubo muy pocos
estudios estadisticos sobre los cuales basar
cualquier andhisis serto de la distnbucién de la
tierra. En muchos paises la pauta prevaleciente
era muy clara, pero en general Ia informacion
disponible era ‘uregular y comjetural’® Era
muy dificil decir s1 (0 hasta qué punto) los pro-
blemas que se manifestaban en casos particula-
res eran 0 no eran representativos del cuadro
nacional. Toda la cuestién de la reforma agrana
y de la tenencia de la tierra y de la colomizaci16m
(0 transmugracién) constituia por lo tanto en su
rmayor parte una respuesta politica a las contra-
diccrones sociales y a las presiones para que se
mmtrodujeran camhios.

En la prictica, esta respuesta adopté diver-
sas formas. En las zonas colomales la politica
agrania habia resultado ser una cuestién polé-
mica a comienzos de siglo. En la India, Gandh:
estaba luchando por mejorar Ia suerte de los
aldeanos empobrecidos ya durante la guerra de
1914-1918, la abolicién del régimen de terrate-
nientes formaba parte del programa socialista
de M. N. Roy (para alinear el Congreso Nacio-
nal con los “trabajadores y campesinos explota-
dos’) v el Partido del Congreso apoyaba los
intereses del pequefio agncultor a escala na-

3R Chambers, Settlement Schemes  ,op cit 1969, capi-
tulo 2 La respuesta europea ante los erecientes problemas
agranos o de bierra incluyé alusiones de “confinar y contro-
lar a los agricultores africanos en sus propras zonas™ (p 25)

3V eanse Naciones Umdas/FAQ/OILT, Progresos en ma
tertas de reforma agraria Nueva York, 1954, y Ruchard
Schaedel, “Land Retorm Studies ', en Latin Amertcan Re
search Review Vol 1L,N°1, 1965, p 75

cional en toda la India.® En el Canbe la pro-
piedad de la tierra era una cuestion politica, y
en 1950 la industna azucarera sobrevivia en
una atmdsfera de creciente hostilidad, de huel-
gas, disturbios, conflictos laborales v la quema
de la cafa.’®

A traves de todo el mundo colomal, esta
preocupacién de los movirmentos de oposicién
por las necesidades de los productores aldea-
nos nunca estuvo apartada de la lucha contra la
dominaci6n impenalista, y en este senhdo fue
utilizada como une de los puntos de una cam-
pafia mas ampha.’” Con el desplazamiento gra-
dual hacia la eleccion de representantes v la
politizacion cada vez mayor de las zonas rurales
como consecuencia de las mejoras del transpor-
te v de los mveles de instrucci6n elemental, la
propiedad de la tierra y la suerte de los pobres
rurales fueron habilmente utihizadas por los di-
rigentes nacionalistas para conseguir apoyo y
atacar las desigualdades propias de la domina-
cion colonal

La situacién en América Latina no era muy
diferente. En algunas zonas no sélo habia des-
contento, sino que también hubo sublevacio-
nes de campesinos, reuniones masivas en los
pueblos rurales y resueltas invasiones armadas
de grandes haciendas, mientras entre los gru-
pos urbanos aumentaba el apoyo a la causa de
los pequefios agnicultores. Estos sucesos ha-
brian de crear un senttmiento difundido de re-
celo y de msegundad, alarmando no solo a la
clase terratemente tradicional, sino también a

35Para un resumen del matenal dispomble, veanse
Sipko de Boer, Peasant Movements n India during the Twentieth
Century, La Haya, Instituto de Estudios Sociales, 1973,
Gene Ovenstreet y Marshall Windmaller, Communism tn In
dia Berkeley, 1959, v Myron Weiner, The Politics of Scarcuy
Public Pressure and Political Response i India, Chicago, 1962

BVease W Arthur Lew:s, fssues in Land Sertiement Policy,
Report to the Cantbbean Comrmssion West Indian Confer-
ence, 1950

37Con mucha hecuencia se debahs, especialmente en
la India, s1 el objetivo principal era el colomahsmo o el
capitalisno, pero en mingun caso los problemas del peque-
fio productor constituyeron por si mismo la preocupacion
central

38 Asirnismo, sirvid en algunos casos {por efemplo, en
Sr1 Lanka) para desviar la atencién del hecho de que los
dinigentes nacionalistas provenian de familias terratenien-
tes Vease David Dunham, “Politics and Land Settlement
Schemes the Case of Sn1 Lanka”, de proxima aparicidn en
Development and Change
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un espectro mas amplio de politicos naciona-
les, hombres de negocios y otras personas.®

En muchos casos las tensiones sociales
que se estaban generando eran de tales propor-
ciones que no eran tan ficilmente controlables
y no podian pasarse por alto. Tampoco fueron
esos gobiermnos invariablemente tan insensi-
bles al empobrecimiento de las comunidades
aldeanas que trataban de alimentar a sus farni-
lias con diminutas parcelas de tierra o carentes
totalmente de ella. Con la intensificacién de la
depresion y el crecimiento cada vez mayor de
la poblacién en la época de postguerra, estaban
sobre todo conscientes de la amenaza politica
potencial planteada por las situaciones mcon-
troladas de privacion y explotacion. Como re-
sultado, empezaron a surgir diversas politicas
relativas a los ‘pequefios agricultores’.

Estas politicas eran basicamente de cuatro
tipos principales. En primer lugar, puede men-
cionarse la importancia cada vez mayor de los
planes de colonizacién patrocinados por los go-
biernos, especialmente en Asia.® La depresion
condujo a una reduccién en el sector de las
plantaciones. En Indonesia parecia muy im-
probable que las plantaciones volvieran a em-
plear otra vez el mismo niimero de trabajado-
res; la presién sobre la tierra en Java habia
alcanzado proporciones peligrosas v el gobier-
no recurrio a la colonizacién en gran escala de
las islas exteriores a manera de respuesta.?!

En Filipinas la ‘apertura’ de la isla de Min-
danao comenzd durante este periodo, mientras
que en Sri Lanka la Ordenanza de Aprovecha-
miento de las Tierras de 1935 preparé el cami-
no para una serie de planes de colonizacién.®?
En América Latina se permitié la ‘colonizacién
espontanea’ por razones mas bien similares,

3V éase Rodolfo Stavenhagen (ed.), Agrartan Problems
and Peasamt Movements in Latin Amertca, Nueva York, 1970,
con matenal sobre casos especificos

40L.0s proyectos africanos anteriores estaban mds preo-
cupados por despejar la tierra para la colomizacién europea
o trasladar la poblacién desde las zonas msalubres (en es-
pecial las zonas de 1a enfermedad del suefio). Estas entra-
fiaban un contexto muy diferente del que se desenbe en el
presente articulo.

411.a colomizacién en gran escala tuvo lugar principal-
mente entre 1932 v 1941, Véase X. J Pelzer, Pioneer Senle-
ment.. ,op cit., p. 228

2Véase K. J. Pelzer, Ibidem, y B Farmer, Pioneer
Peasant Colomsation..., op. cit., 1957.

mientras que en Kenya y Zimbabwe se intro-
ducian planes de colonizacién en un intento
por sofocar una situacién potencialmente peli-
grosa.®

La segunda respuesta consistié en ‘reser-
var’ tierras para el uso de la poblacién local. Las
politicas de este tipo por lo general se presen-
taban como un medio de ‘proteger’ las necesi-
dades de las comunidades locales contra las
incursiones de los especuladores y prestamis-
tas o el sistema de plantaciones, preservando la
posibilidad de la expansién de las aldeas (o
produccién de subsistencia) a medida que cre-
cia su poblacion. Ejemplos de esto fueron la
asignacion v la proteccion de tierras para el uso
de los aldeanos en la zona hiimeda de Sri Lan-
ka, la creacidon en Malasia de territorios reser-
vados para los malayos v la reserva de tierras
para la ‘ocupacién indigena’ en Sudifrica,
Kenya y Zambia (entonces Rhodesia del Nor-
te).

En tercer lugar se legislé para reglamentar
los acuerdos de arrendamiento v las ventas de
tierras y, en cuarto lugar, se [levaron a la practi-
ca politicas de redistribucién de tierras. Por
ejemplo, la legislacién que tenia como finali-
dad Ia reforma del régimen de tenencia de tie-
rras fue mucho mis frecuente y mucho mas
fecunda durante este periodo que lo que a ve-
ces se reconoce. Filipinas tuvo una historia par-
ticularmente larga en materia de legislacién
agraria, la que reflejaba la violencia registrada
en e} campo.”® La Ley de Tenencia de la Tierra
aprobada en Colombia, en 1936, tuvo una histo-
ria similar, mientras que en la India hubo una
serie de leyes de tenencia de la tierra aproba-
das por los diversos Estados.®® En materia de

43F sto era particularmente cierto respecto de las zonas
de colomzaci6n regadas Véase R Chambers, Sentlement
Schemes .., op cit., 1969, y sobre Aménca Latina, CTDA,
Tenenaa..., op. ¢ut., 1971,

HReport of the Land Commussion ,op ot , 1929, Ench
Jacoby, “The Problems of Vulnerable Communities m
Land Policies”, en FAQ, Documentation Prepared for the Cen-
ter on Land Problems i Asia and the Far East, Roma, 1955, pp.
61 v ss., Naciones Umdas, Land Reform. Defects in Agrarian
Structure as q Bottleneck to Economic Development, Nueva York,
1951, p. 33.

4SPelzer, Proneer Settlement ,op cut , 1948, capitalo IV,

Naciones Umdas, Progresos en materia de reforma agra-
ra Segunde informe, Nueva York, 1956, v Naciones Unidas,

Land Reform. Defects..., op. et , 1951, Legislaci6n similar
puede hallarse en el caso de Birmania {la Ley de Arrenda-
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redistribucion de tierras hubo mucho menos
ejemplos. La revolucion mexicana constituyo
el caso mas evidente, aungue Bolivia empren-
d16 senas reformas en 1952, como ya lo habia
hecho Guatemala en 1944, solo para verlas anu-
ladas por la contrarrevolucion un decemo mas
tarde, ¥

Aqui lo importante fue que solo se adopta-
ron medidas fundamentales de redistnbucion
de la tierra a raiz de radicales cambios politicos
a nivel nacional, en la mayoria de las socieda-
des, los terratenientes estaban entre los princi-
pales detentadores del poder y habia pocas po-
sibilidades de que voluntariamente sanciona-
ran politicas que era probable socavaran su pro-
p1a posicion Debieron hacerse concesiones en
muchos sentdos, pero a menudo el resultado
fue distinto del proclamado Laaphcacién de la
legislaci6n aprobada con frecuencia era impe-
dida mediante tacticas obstruccionistas y por fa
influencia de poderosos grupos de hacendados
Los planes de colonizacion estaban llenos de
dificultades, no necesanamente la tierra se en-
tregaba a quienes la necesitaban v por lo gene-
ral Ios proyectos entrafiaban un grado conside-
rable de control tanto sobre la produccién como
sobre la vida social de cada colono 8 Finalmen-
te, cuando se organizé y distribuyé la herra en
forma de ‘reservas’, a falta de otros cambios
institucionales se concentré en manos de los
‘acomodados’ ¥ En otros casos sirvid para ‘pro-
teger los intereses de los grupos europeos o
para asegurar una oferta de mano de obra para
las minas y las haciendas de los europeos %
Nunca las politicas relativas a los ‘pequefios
agricultores’ estuvieron basadas en una preo-
cupacion por ‘las necesidades de los pobres’

mientos de 1938 y la Ley de Enajenacion de lierras de
1940} y en el Oriente Medio

47V éanse R Stavenhagen (ed ), Agraran Problems  op
cir, 1970, v 8 Barraclough v ] Collarte (eds ), Agrarun
Structure ,op cit, 1973

WVease B Farmer, Pioneer Peasant , op ¢t , 1959, y
K J Pelzer, Pioneer Settlement ,op o, 1948

4% eanse Kew Tan, The Land and the Agricultural Organt
sation of Perinsula Malaya A Histortcal Interpretanion, Centzre for
Development Studies, Swansea, 1981, y D Dunham, The
Politics ,op cit, 1982

S0R Chambers, Settlement Schemes ,op cit, 1969,y
Naciones Unidas, Land Reform Defects , op cit , 1951

Los vemte aiios inmediatamente anteno-
res a 1950, se caracterizaron por el profundo
resentimiento contra las desigualdades que
existian en el acceso a la berra y a otras oportu-
mdades, v contra los regimenes politicos pa-
ternalistas y generalmente represivos que fo-
mentaban las estructuras mismas que habian
acrecentado esta desigualdad Las presiones
eran tales, que muchos gobiermos se vieron
obligados a modificar su posicion y el resultado
fue 2 menudo una suces16n de politicas relati-
vas a los ‘pequefios agricultores’ La introduc-
cion de leves v medidas dwistributivas sirvio
para dar la impresion (a menudo ehcazmente)
de que el goblerno reconocia v estaba abordan-
do las cuestiones agranas, pero en la practica
los problemas que entranaba el asegurar su
efectivo curnphmiento estaban mucho mds alld
de la capacidad tecnica y de la inclinacion de
los gobiernos, y de los tnbunales Algunas le-
yes podian ser supervisadas con cierto grado de
exito, pero en muchos otros casos las medidas
solo eran aprobadas a nivel nacional en el
acuerdo tacito de que rara vez, o nunca, se ha-
rian cumplir rigurosamente 8!

Una vez aprobadas las leyes, porinetficaces
que resultaran en el transcurso del tiempo, ha-
cian que la l6gica que impulsase nuevas medi-
das fuese mucho mas dificil. E} objetivo impli-
cito era la revolucion, poner término a la pro-
predad extranjera de las tierras o destruir el
latifundismo mas bien que una visién concreta
de otra posible sociedad Era esencialmente
una presién para introducir cambios en la es-
tructura econdmica y politica, lo que no podia
obtenerse mediante una reforma legislativa 5
S6lo con el derrocamento de los gobiernos co-
lomales comenzaria a murarse a los peguefios
agricultores con otros ojos, los dingentes na-
cronalistas, atentos a las antiguas desigualda-
des y que a menudo luchaban por establecer un
cantrol efective, manifestaron una mayor preo-
cupacion por ‘sus compatriotas’ v por la ‘cons-

5150bre esto, vease Solon Barraclough y Arthur Domi-
ke, * Agrarian Structure 1 Seven Latin Amencan Coun
tries ', en R Stavenhagen (ed ), Agrarian Structure , op
cit, 1970, pp 41 y sijmentes

52Vease Thomas Carrol, * El problema de la reforma
agrana en Amernca Latina | en Albert Hirschman (ed ),
Controversia sobre Latmoamerwa, Nueva York 1961 {hay tra-
duccion espafiola, Buenos Arres, 1963)
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truccidn de la nacion’. Fue en esta era de ‘inde-
pendencia’, a partir del decenio de 1950, que
los nuevos Estados comenzaron a elaborar un
modelo econédmico diferente donde, por lo me-
nos, cambiarian las prioridades asignadas al
sector de las pequefias explotaciones (que no
siempre eran las més elevadas).

2. La siruacion después de 1950

Después de 1950 persistieron muchas de las
mismas contradicciones, pero en una atmoésfera
politica distinta v en el contexto de un modelo
econémico mas bien diferente. El pensamiento
en materia de politica econdémica fue influido
por la situacién de los Estados recién indepen-
dizados de Africa, Asia y el Caribe y por las
teorias elaboradas por la Comisién Econémica
para América Latina. En ambos casos, la ima-
gen era la de ‘paises subdesarrollados” que lu-
chaban por modificar sus lazos econémicos v
politicos con naciones capitalistas adelantadas.
Se consideraba a la industrializacién como la
base para el desarrollo ‘real’, y en lo esencial
del pensamiento sobre estrategias de desarro-
{lo se hacia cada vez mayor hincapié en la in-
dustrializacién y la inversién en infraestructura
(con utilizacién intensiva de capital) en gran
escala. En el decenio de 1950 éste era el mode-
lo basico de crecimiento econdmico.®

Por otra parte, pocos paises estaban efecti-
vamente en condiciones de emprender un pro-
grama importante de industrializacién. En
América Latina ya se habian desplegado serios
esfuerzos en este sentido; en Africa los nuevos
Estados procuraban establecer una base indus-
trial rudimentaria o bien realizaban experi-
mentos socialistas en un esfuerzo por romper
radicalmente con su pasado colonial. En nin-
gin caso habia industrializacién en un sentido
significativo fuera de Sudéifrica. En Asia, Tai-
wian se habia industrializado algo bajo la domi-

S¥También otros argumentos respaldaban esta linea de
conducta. Ningiin pais habia Hegado a ser rico o habfa
logrado aleanzar una mejora significativa en sus niveles de
vida sin haberse industrializado. Por consiguiente, la in-
dustrializacién fue relacionada en forma mas bien elemen-
tal con la idea de ‘desarrolle’; en otros casos {tales como la
Argentina y el Brasil) los militares presionaban para impo-
ner una industrializacién que sustentara la independencia
y el poderfo militar del pais.

nacién japonesa para atender a las necesidades
del esfuerzo bélico imperialista; Corea estaba
comenzando a hacerlo, pero en otras partes la
guerra y las vicisitudes de los dirigentes nacio-
nales hacian que esto fuera un proyecto mucho
menos plausible. Unicamente en la India, v en
menor medida en Pakistan, podia decirse que
la industrializacién habia llegado a constituir
una linea importante de politica.

Los recursos necesarios para financiar la
industrializacién, v mas en especial para finan-
ciar los bienes de capital importados, basica-
mente tenian que provenir de tres fuentes prin-
cipales: de préstamos externos e inversiones de
capitalistas extranjeros, de la propia industria o
del sector exportador. Con unas escasas y nota-
bles excepciones (tales como Bolivia, Chile,
Venezuela, Suriname vy Sudafrica), las divisas
derivadas de la agricultura constituyeron la ma-
yor parte de los ingresos por exportacién del
pais, aunque una vez en marcha la expansion
industrial, la inversién pudiera provenir del
propio sector industrial. Sin embargo, esto era
mas probable cuando los insumos provenientes
de otros sectores eran relativamente baratos en
comparacion con el precio de las manufacturas
industriales, y cuando los salarios pagados en el
sector industrial eran bajos en relacién con las
utilidades industriales.5

Qué fuentes iban a resultar las mas impor-
tantes y hasta qué punto se preveia que la agri-
cultura soportaria el peso de la expansién in-
dustrial dependian tanto de la estructura de la
economia dada como del cardcter y la estructu-
ra del sistema politico.5 Resulta dificil resumir
en una generalizacion hasta qué punto se regis-
trd en la practica una presion’ sobre la agricul-
tura v se produjo una alianza entre la naciente
burguesia industrial y la burguesia rural tradi-
cional. Sin embargo, lo que estd claro es que, si
bien la politica industrial necesitaba cambios
en el sector rural, éstos sélo eran posibles con la
aparicion de grupos urbanos politicamente po-
derosos que tuvieran intereses diferentes de
los de la clase terrateniente, con el crecimiento
de sistemas electorales donde tuvieran voz los

S48cobre esto, véase R. B. Sutcliffe, Industry and Under-
development, Londres, 1971,

35V éase Ashok Mitra, Terms of Trade and Class Relations,
Londres, 1977.
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pequefios agricultores v los grupos de personas
sin propiedades, y con una situacién en que la
industrializacién v los precios en baja en los
mercados de exportacion debilitaran la unpor-
tancia de los hacendados frente a otras tormas
de nqueza.

A medida que avanzaba la industrnaliza-
c16n, y con ella la urbamizacién, las demandas
sobre el sector agricola empezaron a cambiar
Hubo presién sobre el sector de las exportacio-
nes tradicionales para que produjera divisas
para hacer frente a la creciente cuenta de 1m-
portaciones, hubo una demanda cada vez ma-
yvor de mmsumos baratos v bienes de consumo
salaral baratos (principalmente alimentos) pa-
ra mantener bajos los costos en el sector 1ndus-
trial, hubo un aumento de la demanda de mano
de obra barata (tanto en las zonas urbanas como
en la agrnicultura capitalista) la que debia prove-
nir principalmente de las zonas rurales, y hubo
necesidad de ampliar el mercado interno para
las manufacturas que se producirian localmen-
te. Juntos, estos factores dieron ongen a un
modelo econdémico diferente que consideraba
los problemas en las zonas rurales y en las es-
tructuras agranas desde un punto de vista dis-
tinto.

Con las nuevas demandas, las restricciones
existentes en el sector rural se hicieron mas
evidentes. Desde el decenio de 1950 en ade-
lante la produccién de alimentos per capita y la
produccidn total de alimentos per cipita esta-
ban creciendo a una tasa infenoral 1% anual, y
esta tasa estaba disminuyendo a pesar de los
progresos 1ealizados por la llamada ‘revolucion
verde’.® La poblacién total, mds particular-
mente la poblacién urbana, estaba aumentando
raprdamente v los sectores de exportacion de
los paises tropezaban con problemas cada vez
mayores en los mercados intermacionales. Se
consideraba a la agricultura como un punto de

%8Vease Keith Gnfhin, “Agranan Policy The Political
and Economic Context”, en World Development, Vol I, N ©
11, 1973

5TVéanse Nactones Umdas, Concise Report on the World
Populatnion Suuation w 1977, Nueva York, 1979, pp 62-69
Banco Interamencano de Desarrollo, Latn America in the
World Economy, Washmgton D C, 1975, capitule MHI, y
CEPAL/FAQ “Sttuacion y evoluoion de la agrnicultura v la
alimentacion en America Latina”, en Bolenn kconomco de
America Latina, Vol XIX, N% 1-2, 1974

‘estrangulamiento intemo’ —como un ‘cuello
de botella” en el desarrollo economico— vy se
mnsist1é cada vez mds en la necesidad de lograr
un equilibnio entre la agricultura y otros secto-
res.5® Al parecer se requeria un nuevo entoque
del desarrollo agricola.

Para todo esto habia inevitablemente con-
tinuidad en la politica gubernamental. El sec-
tor de las exportaciones sigu1d siendo 1mpor-
tante, aunque a veces con diferentes objetivos,
y a menudo con luchas por controlarlo a través
de la nacionahizacion.® En la zona de sabanas
del Atrica Ocerdental y en el Africa Mendional,
las regiones ‘penféricas’ intencionalmente no
fueron desarrolladas, se les asigné pocos gastos
piiblicos, para asegurar un éxodo de trabajado-
res mugrantes Los salanos en el sector capita-
lista se basaban en los costos de subsistenca
del hombre soltero, las mujeres, los hombres
mds viejos, los incapacitades y los nifios eran
atendidos ‘en casa’, en pequefias comunidades
agricolas que de esta manera (a falta de ‘servi-
c10s sociales’) disminuian los costos de la mano
de obra en el sector industrial 8 Era esta una
politica establecida durante el periodo colonial
y mantenda porque facilitaba el desarrollo del
sector ‘modemo’ y porgue estas estructuras
simplemente no podian ser modificadas de la
noche a la mafana s socavar el crecimento
econdmico del pais.

Sin embargo, la situacién estaba cambian-
do vy se prestaba mayor atencién a ofras consi-
deraciones mds amplias, una de estas, el temor
a la 1nfiltracié6n comumnista. En los primeros
afios del decenio de 1950 el ejéraito estadouni-
dense estaba combatiendo en Corea, y en otros
paises del Asia Sudoniental se libraban guerras
de guernllas en las zonas rurales. En Malasia,

55Vease Raul Prebisch, Hacia una dinamica del desarrollo
lannoamericano, CEPAL, Santiago, 1963, y Naciones Uni-
das, Land Reform Defects m Agraran Structure  ,op cu , 1951

SVease el caso de las Juntas de Comercializacion del
Africa Ocerdental, la comercializacion del arroz de Tairwan
y el caucho de Indonesia, y mas recientemente la naciona-
hizacion de las plantaciones de te, caucho v coco en Snt
Lanka

60A medida que aumentaba la necesidad de mano de
obra especializada, esta tuvo que hacerse mds permanente
para que valiera la pena la eapacitacion, lo que condugo a su
vez ¢ un cambio en la modalidad de migracién, con mayor
1gracion de mjeres v de personas que se desplazaban
oMo parejas
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los britdnicos estaban luchando contra la ‘insu-
rreceidn comunista’, los franceses perdian
terreno en Indochina v se consideraba que Fili-
pinas estaba bajo una terrible amenaza 8t En
Ameérica Latina, los Estados Unidos estaban
tratando de mejorar el ambiente para la inver-
sion privada extranjera hasta que la revolucion
cubana llevo a reconsiderar su posicién,

Todo esto influyé en la politica exterior
occidental. En Asia se consideré que la incapa-
cidad de los gobiernos coloniales y postcolo-
niales para proporcionar comida suficiente pa-
ra la alimentacién de sus poblaciones en au-
mento era el punto critico de la cuestién poli-
tica. La ayuda norteamericana, distinta de la
militar, estaba estrechamente vinculada a los
alimentos y a la produccién de alimentos, vy una
de sus armas importantes en este sentido era la
forma en que utilizaba el excedente de su pro-
duccién de alimentos.5? Asimismo, estaban em-
pezando a surgir puntos de vista diferentes so-
bre la necesidad de introducir reformas en las
zonas rurales; ‘en un pais tras otro’, escribia un
observador.8,

“Uno ve a las clases feudales resueltas a
mantener el statu quo sin modificaciones. No
pueden lograr el apoyo popular. No benefician
a la comunidad rural ni han resultado en abso-
luto eficaces contra la penetracién comunista.
Inadvertidamente son los aliados involuntarios
del comunismo porque son generadores de las
situaciones revolucionarias.”

Fra evidente que las politicas con respecto
a la produccién de alimentos estaban adqui-
riendo connotaciones politicas definidas.

En cuanto a América Latina, tras la expe-
riencia cubana, se consideraba cada vez mis
gue la alternativa era reforma o revolucion. El
Presidente Kennedy insistié en diversas opor-
tunidades en que “la promocién de la demo-
cracia y la reforma constituian la respuesta de-
finitiva a Castro y }os comunistas”, y la Alianza

61Harry Cleaver, “The Contradictions of the Green
Revolution”, en Monthly Review, junio de 1872, p. 82.

8250bre este punto véase el testimonio de Hubert
Humphrey ante el Comité del Senado sobre Agricultura y
Silvicultura, Hearings on Policies and Operations of P.L. 480,
1957, p. 129.

63 ,ouis J. Walinksy (ed.), Agrarian Reform as Unfinished
Business: The Selected Papers of Wolf Ladejinski, Nueva York,
1977, p. 134.

para el Progreso puso especial énfasis en €l
“crecimiento econdmico, el cambio estructural
y la democracia politica”. Estas dos dltimas
constituyeron durante un tiempo condiciones
para la ayuda estadounidense.

En resumen, habia diversos cabos que ob-
servar en las lineas de politica que empez6 a
adoptar el bloque oceidental en respuesta a los
intereses capitalistas en los paises del Tercer
Mundo vy a lo que consideraba como la amenaza
de la infiltracién comunista v de la insurrec-
cidém, Las politicas relativas a los pequefios
agricultores que surgieron en este periodo de-
ben ser consideradas dentro de esa perspecti-
va, frente a la situacién de guerra fria de los
primeros ainos del decenio de 1960 y los éxitos
comunistas en Asia y Africa en el decenio si-
guiente. Ambas dimensiones —la importancia
del crecimiento econémico y la estabilidad po-
litica— influyeron en el pensamiento estraté-
gico sobre el sector de las pequefas explota-
ciones y ambas pueden ser apreciadas en las
lineas de politica que surgieron, las mds impor-
tantes se referian a la reforma agraria, la apertu-
ra de nuevas fronteras v la intensificacién de la
produccion en las zonas existentes, y serdn exa-
minadas sucesivamente.

a) Las nuevas perspectivas de reforma agraria.

Con los cambios en el modelo de desarro-
llo convencional hubo también un renovado
interés en la reforma agraria, en abolir las rela-
ciones agrarias ‘casi feudales’ consideradas un
problema principal en el sector agricola. En
Asia la principal manzana de la discordia en las
zonas rurales era el arriendo excesivo que co-
braban los propietarios ausentistas que acumu-
laban dinero, lo utilizaban en productos de con-
sumo conspicuo, o bien, lo reinvertian en otros
sectores. La escasez de capital v la atmésfera
general de inseguridad que rodeaba los contra-
tos de arrendamiento significaban poca inver-
si6n de capital en la agricultura v pocas posibi-
lidades de aumentar la productividad. En tales
casos, la reforma agraria debia considerar ‘la
tierra para quien la trabaja’, la abolicién de una
clase de arrendadores ausentistas y de un gru-
po intermediario de recandadores de arrien-
dos, permaneciendo sin variaciones la unidad
bésica de produccidn.
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En América Latina la situacién era diferen-
te. Habia una concentracion de la propiedad y
mucho poder en grandes haciendas que tenian
vastas superhicies de herras subutihzadas, o 1n-
cluso no uhlzadas, mientras que la mmensa
mayorfa de las famihas agricolas carecian total-
mente de ellas.® En este contexto, la reforma
agraria entrafiaba una reorganizacién la conso-
lidacién de las unidades pequenas v hagmenta-
das o la subdivision y redistnbucién de las ha-
ciendas existentes. En cualguier caso se nece-
sitaban nuevas umdades de admuinistracién, la
reforma agraria significaba el desbaratamiento
de las anteriores modahidades de produccion y
por lo menos a corto plazo, parecia probable
gue condujera a niveles m4s bajyos de produc-
cron. Por consiguiente, la reforra agraria tenia
diferentes consecuencias,

En todas las regiones parte decisiva de to-
da la cuestidon de la reforma agrana era, por
supuesto, el equilibrio del poder politico en los
distintos pafses, v la composicién del grupo
que estaba promoviendo el cambio tenia mu-
cho que ver con las posibilidades de éxito final.
En el Onente Medio muchos de los grandes
terratenientes eran considerados como colabo-
radores del régimen colomal y finalmente fue-
ron desalojados por una coalicién de grupos
urbanos y pequefios productores umidos bajo
esa bandera.s En Venezuela y en el Peru los
pequefios agncultores y los trabajadores sin tie-
rras invadieron las haciendas y el gobierno rati-
ficé mas tarde su accion mediante reformas
agrarias introduaidas después del hecho (como
habia ocurrido también en México y Bolivia).
En todos estos casos (y mas generalmente en
otras partes) la reforma agrana se utlizé para
confirmar y estabilizar un cambio politico ya
consumado. M4s tarde, a la sombra de la revolu-
¢16n cubana, el acuerdo de Punta del Este v la
Alianza para el Progreso, los Estados Umdos

64Veanse FAQ, Esmdio de las perspecnvas dei desa
rrollo agropecuario para Sudanerica, Vol 1, Roma, 1972,
p 1a8, S Barraclough v J Collarte, Agrarian Smructure
op ¢, 1973, cuadro 2-1, p 16, Anthony Bottomley, “Plan-
ming i an Underutilized Economy The Case of Ecuador”,
Social and Fconomuc Studies, Vol 15, N°+4, 1066, y
CEPAL, “Una politica agricola para acelerar el desarroilo
economico de America Lating”, Bolenn FEconomico de
América Latina, Vol VI, N 92, 1961

85350hre esto vease Doreen Warriner, Land Reform in
Principle and Pracuce, Oxtord, 1969, p 12

ejercieron considerable presion sobre otros go-
biernos de Ameérica Latina para que inttoduje-
ran algunas medidas de reforma agrara, pero
esto ocurrié en un grado muy limitado porque
los mtereses politicos dominantes eran muy
cautelosos en materia de cambios

Fmalmente, cuando se mtrodujeron medi-
das de reforma agrana y se hizo huncapié en la
redistizbucién y en las politicas relativas a ‘pe-
quefios agricultores’, debieron satsfacer las
necesidades que los nuevos dingentes const-
deraban las necesidades del “desarrollo nacio-
nal’. Generalmente, se consideraba que el sec-
tor de las pequefas explotaciones era algo que
exigia mucho control y supervision, alentando
a los agricultores a ‘modemizar’ su produccidn,
elevar sus ingresos y contnbuir a satisfacer la
demanda de la poblacién en los centros urba-
nos y en otros sectores. También umplicaba que
el Estado mismo debia desempefar un papel
cada vez mayor en la direccién de laproduc-
c1on y la comerciahzacién de las cosechas de
los campesinos.

Dicha tendencia y algunas de sus conse-
cuencias quizds puedan entenderse mejor re-
currtendo a casos particulares. En Egipto, por
ejemplo, hubo una sene de reformas agranas y
de tenencia de tierras después del derroca-
miento del antiguo régimen en 1952.% En la
esiruictura agrana anterior del pais habia habi-
do un alto grado de concentracién en Ia propie-
dad de la tierra. Alrededor del 94% de todos los
propietarios tenian fracciones de menos de 2.1
hectireas (5 feddans), los alguileres eran eleva-
dos y representaban hasta el 75% del ingreso
neto que obtenian los aparceros o agricultores
arrendatarios de su tierra, y era mas ventajoso
para los propietanos ausentistas arrendar su
tierra que cultivarla ellos mismos. Habia emer-
gido toda ung estructura de mtermediarios en-
tre el propietanio y el arrendatario v con ella
‘toda una jerarquia de tenencia’ sobre la misma
porcién de tierra.’

Tanta era en 1950 la pobreza v la explota-
c10n gue habfa considerable tensién e intran-

% Para un analisis de estas reformas vease Mahmoud
Abdel-Fadil, Development Income Distribution and So-
cal Change m Rural Egypr 1952 1970, Cambndge, 1973,
capitulo I

57 Abdel-Fadil, itndem, pp 5y 6, y GS Saab, Egvprian
Agrarian Reform 1952 1962, Londres, 1967
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quilhidad en el campo Los dirigentes del golpe
de julio estaban conscientes de esta situacion,
de la necesidad de destrur el poder de la clase
terratemente y de ganarse el apoyo de los agn-
cultores arrendatanios v de los grupos sin tierra
Las reformas agranas® “fueron acogidas con
agrado por los circulos economicos ‘lustrados’
de Egipto como medidas oportunds, gque de-
bian haberse adoptado mucho antes, para re-
onentar la inversion hacta la industma y pre-
venir el riesgo de una solucion mas radical de la
cueshion agrana, que asomaba amenazadora en
el honzonte™

El resuitado fue una redistnbucion de tie-
rra a medianos y pequefios productores {alre-
dedor del 8.5% de la superficie del pas) y la
introduccién de regimenes de arrendamiento
que otorgaban personeria juridica al resto de
los arrendatarios y aparceros.®® Al mismo tiem-
PO, los benefierarios fueron obligados a formar
cooperativas, consideradas un medio de conso-
Iidar las granjas para aprovechar las economas
de escala necesanas para la produccién ‘modes-
na’ y significaban un intento sistematico por
parte del Estado de establecer una supervisién
v control mds esirictos de la produccion de los
pequenos agricultores Un elemento importan-
te fue aqui la mtroduccion de un sistema de
ventas obligatonas a los orgamismos guberna-
mentales a “precios administrados’ muy por de-
bajo de log vigentes en el mercado abierto ™

Otro ejemplo, fue el de Corea del Sur que
emprendio una sene de reformas agranas entre
1948 v 1957 En 1945 la mitad de la tierra culti-
vada del pais estaba controlada por solo el 4%
de todas las famihas rurales v otro 20% de la

98 Abdel-Fadil, Development op cu, 1975, p 22
Vease tambien Banco Nacional de Egipto, Economic Bulle
tn, Vol V,N 3, 1952, p 167

89Veanse Sayed Mare:, “The Agranan Reforms m
Egypt’, en Imernational Labour Review, Vol LXIX, N©2,
1954, vy Doreen Warmner, Land Reform and Development
in the Muddle East, Londres, 1957, p 38 Los reglamentos
de arrendamiento eran en realidad el elemento mas mmpor
tante, inclmdas reducciones del alquiler, legislacion sobre
salarios minimos y segundad en la tenencia de la ierra para
gran parte de la poblacion

Ty ease Samir Radwan y Eddy Lee, “The State and
Agnicultural Change a Case Study of Egypt 1052 19777, en
Dharam Gai, Astzur Khan, Eddy Lee y Samir Radwan,
Agrartan  Systems and Development, Londres, 1979, p
169

tietra cultivable estaba en manos japonesas 7!
Los arrendatanos estaban en una situacion pre-
cana, la que empeoro con el comienzo de la
guerra cwvil Con el termino de la guerra de
Corea, aquella tierra fue expropiada v entre-
gada a quienes la estaban cultivando para au-
mentar la produccion en apoyo de la politica de
mdustnahzacién y para eliminar el desconten-
to rural del que podian aprovecharse los comu-
nistas

Entre 1963 y 1973 la produccién del sector
industrial se elevé enun 17% anual v el empleo
industnal en mé4s del 9% anual, y esto genero
un brusco aumento de la demanda de alimen-
tos, ahora bien para mantener esta dinamica era
importante mantener bajos los salanos mdus-
triales. La adquisicién obligatona del arroz v 1a
cebada por parte del Estado se mantuvo des-
pués de la guerra, conservando el goerno el
control de [a comercializacién y del suministro
de 1mmsumos ‘modernos’ al sector de las peque-
fias explotaciones.” De nuevo esto se hizoen la
practica mediante cooperativas. El sector rural
soportd el peso de la politica de industnaliza-
c16n a través de los bajos precios de adquisicién
que se estaban ofreciendo A medida que au-
mentaban los rendimientos, tambien aumenta-
ban los mgresos, pero no con tanta rapidez
como el costo de vida rural La relacién de
precios de intercambio se volvié contra la agn-
cultura y los mgresos famihiares reales (mas
bien inestables) permanecieron mds o menos
sin variaciones hasta el decenio de 1970 ?Las
reformas crearon una estructura rural aparente-
mente 1gualitana, como clase, los pequeiios

T1Robert Morrow y Kenneth Sherper, ‘Land Reform in
South Korea”, Agencia de los Estados Urniidos para el Des-
arrolle Internacional, Spring Review of Land Reform, Jjunio
de 1970,p 6

72Eddy Lee, “Egalstanian Peasant Farming and Rural
Development the Case of Korea”, en Dharam Ga1 y otros
autores, Agrarian Systems op eu, 1879, P 29 Vease
tambien Pal Yong Maon y Byung Seo Ruy, Korea s Agricul
tural  Polictes i Historical  Perspecnive, Seul Korean
Development Institute, abnl de 1977

TVeanse E Lee, “Egalitarian Peasant Farming 7, op
cit, 1979, cuadro 23,p 3L,e YK Ro, DN Adams y L]
Hushak, “Income Instability and Consumption Savings in
South Xorean Farm Houscholds, 1865-19707, en World
Development, Vol & N 2, febrero de 1981 Esta tendencia
fue en parte mtigada por el alto mvel de creacién de em
pleos en el sector urbano
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agricultores eran explotados para satisfacer las
necesidades de la industrializacion.

Fn América Latina, después de la revolu-
¢ién cubana hubo nuevamente intensos deba-
tes acerca de la reforma agraria. Los gobiemos,
preccupados por el desarrolio industrial y gor
la necesidad de mantener los movimientos
‘campesinos’ bajo firme control, se vieron en-
frentados con presiones internas y externas que
los impulsaban a introducir algunas medidas
de reforma en las zonas rurales. En Chile los
terratenientes ejercian poder e influencia po-
litica sobre los pequenos agricultores v los tra-
bajadores rurales y, debido al creciente interés
en la ‘modernizacion’, se librd una batalla poli-
tica para poner término a esta influencia y ad-
quirir el control del sufragio rural.™ En el Pert
cundié la intranquilidad rural en los dltimos
afios del decenio de 1950 cuando el gobierno
militar introdujo medidas represivas para au-
mentar su control. Como consecuencia, se reco-
nocid cada vez mi4s la necesidad de la reforma
agraria, la que habria de convertirse en un ele-
mento importante de la estrategia econdémica
del gobierno. La Ley de Reforma Agraria de
1969 expropié grandes haciendas, ampliando vy
consolidando la posiciéon de los agricultores
‘progresistas’ con explotaciones de tamafio pe-
quefio a mediano o mediano y obligandolos a
trabajar mediante un sistema de cooperativas
controladas por el Estado.”™

Se puede apreciar una modalidad similar
en muchos otros casos: en las reformas Zamin-
dari en la India, en las reformas de Taiwan de
los primeros afios del decenio de 1950 o las
reformas pakistanies de 1959.7% Los cambios
reflejaban las necesidades de crecimiento eco-
némico y de control politico en un pais deter-

74V éanse David Lehmann, “Agranan Reform in Chile
1965-1972. an Essay 1 Conttadictions”, en David
Lehmann (ed.), Agrarian Reform and Agraran Refor-
mism, Londres, 1974, y James Petra y Maurice Zeithn,
“Agrarian Radicalism 1in Chile”, en Stavenhagen (ed.),
Agrarian Problems |, op cut., 1970,

75V éase Ramon Zaldivar, “Agrarian Reform and Mili-
tary Reformism in Peru”, en D Lehmann (ed.), Agrarian
Reform... op cn., 1974

T650bre el caso Taiwén véase Raymond Apthorpe,
“The Burden of Land Reform. An Asian Model of Land
Reform Re-analysed”, en Development of Societies the
Next Twenty-five Years, La Haya, Instiuto de Estudios
Sociales, 1979,

minado v tenfan por finalidad reforzar (o re-
confirmar) un cambio ya consumado en el equi-
librio de poder en desmedro de la clase terra-
teniente tradicional. Para lograrlo a menudo se
necesité el apoyo de los pequefios agricultores;
muchos de ellos consiguieron tierras y mejora-
ron significativamente sus niveles de vida. Sin
embargo, ello no entrafiaba necesariamente
ningiin interés serio en los agricultores mds
pobres ni compromiso alguno a largo plazo de
ayuda. Las reformas a menudo dieron lugar a
otro tipo de diferenciacién social y a veces
posibiljtaron, en otra forma, un viraje hacia la
produccién en gran escala.

b} La puesta en explotacion de nuevas terras

como mstrumento de politica

Muchas reformas agrarias de los afios cin-
cuenta ¥ sesenta cumplieron una importante
funcion al favorecer el crecimiento capitalista,
aun cuando fueron muchos los pequefios agri-
cultores, especialmente en Asia, que tuvieron
acceso gracias a ellas a la propiedad de la tierra.
L.os avances rara vez se realizaron en forma
cabal, v su ritmo fue mas lento que el del creci-
miento de Ias personas sin tierras en las zonas
rurales.” El aumento de la poblacién, la con-
centracién de la propiedad de la tierra en el
sector ‘modemno’ y la mayor mecanizacién de
las grandes unidades aumentaron los resenti-
mientos v obligaron a los habitantes del agro a
buscar empleo en otros sectores.

Los afios sesenta trajeron consigo un es-
pectacular aumento en la poblacién urbana, de
manera que hubo frecuentes y serios proble-
mas de congestién, pobreza y violencia en las
ciudades, todos ellos vinculados a lo que se
llamaria ‘el sector informal’. Se advirtié preo-
cupacién por disminuir el ritmo de la migracién
rural hacia las ciudades, y se reconocié que,
fuera de las reformas a los regimenes de te-

"TEn los afios sesenta, entre 1y 1.2 millones de farnilias
sin tierra en América Latina adquineron terrenos mediante
organismos gubernamentales, Esta cifra equivale a aproxi-
madamente 100 000 famihas anuales El namero de bene-
ficlartos potenciales se estimaba en 10 mullones de fam-
lias, €l crecimiento de la fuerza de trabajo rural se caleuld
en alrededor de 500 000 trabmjadores por afio. Véase
CEPAL/FAQ, “Suuacion y Evoluemédn. " op cu, 1974, p.
107
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nencia de la tierra, se hacian necesarias otras
medidas para evitar potenciales amenazas poli-
ticas v mejorar la produccion agricola de los
paises. Muchas veces también hubo una nece-
sidadad muy real de producir mis alimentos. Y
uno de los medios para alcanzar todes estos
objetivos fue el de abrir ‘nuevas tierras’ en ‘zo-
nas subutilizadas’.

La linea divisoria entre la colonizacién y la
reforma agraria fue a la vez sutil y confusa, por
cuanto en casi todas estas zonas habia alguien
con derecho a la tierra (y no siempre se trataba
del Estado). La colonizacién fue considerada
una alternativa practica a la reforma agraria,® v
a veces fue oficialmente reconocida como tal.
En muchas partes del mundo eran muy escasas
las tierras aptas ain disponibles para la agricul-
tura; mucho m4s escasas que lo que se pen-
saba un decenio atris. En ciertas partes de Asia
(Sri Lanka) y Africa (la regién del Sahel) la
puesta en explotacion de nuevas tierras siguid
constituyendo un factor importante, En cam-
bio, en otras zonas de Asia (India) y en América
Latina, ésta se hacia cada vez mds lenta.™ El
proceso de colonizacién fue demoroso y dificil;
y sobre todo cuando ademas habia que realizar
obras de regadio, fue también una alternativa
onerosa.®

Los costos de recuperacion de las zonas
semiaridas y de control de los abastecimientos
de agua fueron de tal magnitud que lapuesta en
explotacion de nuevas tierras rara vez constitu-

78Ast sucedié evidentemente en el Brasil, donde el
gobierno Hevaba a cabo las tareas pertinentes mediante un
Instituto de colonizacién y reforma agraria.

™En los primeros dos decenios de planificacién en la
India, se puso de relieve la necesidad de extender el drea
cultivada mediante recuperacién y conservacién de los
suelos, v mejores métodos de agricultura de secano e intro-
duccién del riego. Los costos fueron tan elevados que fue
preciso cambiar de estrategia y buscar métodos més inten-
sivos de produccién (véase Biplap Dasgupts, Agrarian
Change and the New Technology in India, Instituto de
Investigaciones de las Naciones Unidas sobre el Desarrolle
Social, Ginebra, 1971, pp. 16-17). En América Latina el drea
cosechada aumenté en un 2.6% anual en los primeros 5
anos del decenio de 1960 v en un 1.3% anual en los cinco
afios siguientes, mientras que en el primer quinguenio de
los afios setenta la tasa fue de sélo 0.5% anual (véase
CEPAL/FAO, Sitwacién y evolucion..., op. cit,, 1974,
p. 100).

80Véase Michael Nelson, The Development of Tropi-
cal Lands, Baltimore, 1973; y BIRF, Agricuitural Land
Sertlement, Washington, D.C., A World Bank Issues Paper,
enero de 1978, p. 5.

.

y6 una verdadera solucién para los problemas
de zonas rurales con exceso de poblacién o con
tasas extremadamente altas de migracion rural
a las ciudades. Muchos de los cambios registra-
dos con posterioridad a la reforma agraria en
Ameérica Central y América del Sur, que se tra-
dujeron en invasiones ‘espontineas’ de las zo-
nas subutilizadas, o bien en planes realizados
con apoyvo gubernamental en zonas alejadas,
corresponden mas a la ‘colonizacién’ que a la
reforma agraria.8! En Asia hubo numerosos pro-
vectos de gran escala, como el asentamiento de
200 000 pequetios agricultores en la cuenca de
Mahaweli, realizadns sobre la base de obras de
riego complicadas y extremadamente onero-
sas.%% Sin embargo, ejercieron efectos desalen-
tadoramente exiguos sobre ia estructura y pro-
duccién del sector agricola (y los problemas
sociales y politicos consiguientes).

En segundo lugar, l1a colonizacién, incluso
en aquellas zonas y regiones en las que tuvo su
importancia, no siempre favorecié los intereses
de los pequefios productores. Sus costos, por
una parte, v €l deseo de establecer un estricto
control sobre la produccién campesina, por
otra, hicieron que en los proyectos auspiciados
por los gobiermos se mantuviera estrictamente
el anterior esquema de estrecha supervisién.
De todo ello surgieron sistemas muy centrali-
zados de administracién, notablemente pare-
cidos a los de una plantacién o de una gran
empresa. Un estudio de los planes de coloni-
zacién en Chile sefialé que una gran proper-
cién (44%) de los colonizadores de 12 proyectos
anteriores a 1962 eran profesionales, personas
dedicadas a algtin tipo de negocio, trabajadores
de la Caja de Colonizacién Agricola o de otros
organismos fiscales, o bien personas que en
algin momento habian tenido una relacién la-
boral con dichos organismos.?® En Nicaragua,
antes de la revolucion, existia entre los ganade-
ros una practica comun que consistia en arren-
dar zonas boscosas a posibles colonizadores,

81Wiliam Thiesenhusen, “Colonization: Alternative
or Supplement to Agrarian Reform™, en Peter Dorner (ed.),
Land Reform in Latin America: Issues and Cases, Land Tenure
Center, Wisconsin, 1971.

82V éase D. Dunham, The Politics..., op. cit., Develop-
ment and Change, enero de 1982,

83W. Thiesenhusen, “Colonization...”, ep. cit., 1971,
nota 2delap. 211.
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quienes limpiaban los terrenos, plantaban un
cultivo anual (coma arroz, maiz 0 leguminosas)
y forrajes Los ganaderos recuperaban el terre-
no al haceise lacosecha, latierravolviaasia sus
duefios, que ya podian servirse de ella, 3 los
colomizadores se veian forzados a “abrr’ otras
zonas mis lejanas.® En otros lugares, y a pesar
de que oficialmente se hablaba de ‘recursos
timitados’ los colonizadores apenas s1 obtuvie-
ron terrenos margimales (de frontera, sem:an-
dos, etc.), que carecian de atractivo para grupos
mas poderosos.

En la competencia por cbtener mejores tie-
rras, los pequenios productores y otros grupos
de subsistencia en la practica fueron fisicamen-
te desplazados (0 amenazados de desplaza-
miento) cuando no contaban con proteccion o
apoyo del Gobierno. En muchas zonas, falté
dicho apoyo, la preocupacion por ‘modernizar’
Ilegé al extremo de dar preferencia a formas de
produccién en gran escala, que hacen uso 1n-
tensivo de capital. Un observador del caso bra-
silefio hacia mediados de los afos setenta sefia-
16 que hay datos que permiten afirmar que las
grandes compafifas dedicadas al ‘desarrollo’ de
la Amazonia se adelantaban a los intentos de los
campesinos de colomzar la regi6n, y en algunos
casos desalojaban a los ‘ocupantes’ que habian
vivido alli durante generaciones.® Hubo casos
seme)antes de desalojo en diversa escala en los
Llanos Onentales de Colombia,® en la region
del Sahel % en Mindanao,® y en las zonas bajas
del noreste de Etiop1a.%En realidad, este pare-

84James Taylor Jr, Agricultural Sewtlement and Develop
ment in Eastern Nicaragua, Wisconsin, Land Tenure Center,
19689 Al respecto vease tambien Orlando Fals Bords,
La cuestion agrarwa en Colombia, Bogots, 1976, v su andlisis
de “la ley de los tres pasos” Un ejemple comparable
de este proceso puede encontrarse en el onente de Boh-
via

85Martin Katzman, The Bramlian Frontier in Compa
rative Perspective”, en Comparative Siudies m Souety
and History, Vol 17, N ¢ 3, 1975, p 282

86En el ultimo decemio, los prineipales dianos colom-
bnanos, como £l Tiempo vy £l Espectador, registran vanos ejem-
pios de este tipo

87Vease Comite de Informacién de Sahel, Qur se
Nourru de la Fanune en Afrique®, Pans, 1975, y Claude
Mellassoux, “Development or Explottation s the Sahel
Famine a Food Bussiness®’, en Review of African Polincal
Economy, Vol 1, N ¢ 1, 1974

88K Gntfin, Agraran Poliey ,op <, 1973,p 8

8Lars Bondestam, ‘People and Capitahsm m the
North-Eastern Lowlands of Ethiopia’ |, en Journal of Modern
African Studies, Vol 12, N ©3, 1974

ce haber constitiido un rasgo relabvamente
tipico del desarrollo de ‘fronteras’, caracteri-
zadlo por la falta de atenei6n al pequefio campe-
sino, a los agncultores de subsistencia o a los
pastores némadas que habitaban dichas zonas

Sin embargo, seria erroneo dar la impre-
s16n de que la puesta en explotacién de nuevas
fierras se caracterizd imvariablemente por el
desplazamiento fisico o por la brutal explota-
c16n de los agnicultores de subsistencia y de los
pastores noémadas. Aun cuando estos hechos
sucedieron frecuentemente, hubo muchos
otros casos en que los pequenios agricultores
tuvieron acceso a la tierra, tambien muchos de
ellos prosperaron Pero lo importante es que la
puesta en explotacidn de nuevas berras nunca
constituyd una solucién duradera para los se-
rios problemas agrarios existentes en otras par-
tes de un pais. En cierta medida sirvié de val-
vula de segundad, al dar mas tierra y crear més
empleo, sin embargo, en general (y esto es lo
mds significativo) cumiphié una funcién poli-
tica, dando tiempo a los gobiemos y ayudando-
los a cumplir con las condiciones impuestas
por los paises que les otorgaban asistencia.

¢} La ‘modernizacion’ de la produccion
agricola

La tercera linea de politica fue la ‘moderni-
zacion' de la produceién en zonas ya cultivadas.
Constituy6 una de las principales onentacio-
nes de la politica a partir de los afios sesenta, y
fue un esfuerzo reahizado conjuntamente por
los paises capatalistas adelantados y los del Ter-
cer Mundoe para aumentar la productividad de
estos Gltinos mediante equipos mecanicos
‘avanzados’, msumos ‘modernos’ y métodos
‘modernos’ de administraciéon Este cambio a
cnterios mas comerciales de produccion agri-
cola suponia el apovo de sistemas de subsidio
para los precios, de disporubihidad de capital
(mediante bancos de desarrollo agricola, aso-
ciaciones o cooperativas campesinas), y de -
fraestructura, asesoramiento y supervision
prestados oportunamente por el gobierno.

En esta forma, los productores tenian ac-
ceso a la nueva tecnologia, el mercado de equa-
pos agricolas e insumos manufacturados se am-
pliaba, y el mayor poder adquusitive de las zo-
nas rurales aumentaba el mercado de bienes de
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consumo manufacturados. Sin embargo, cuan-
do se traté de intensificar la produccidn en las
areas ya explotadas, la influencia de las es-
tructuras agrarias fue invariablemente muy in-
tensa.

La mecanizacién de la agricultura en gran
escala tuvo varios puntos en comiin con el ma-
yor uso de las nuevas semillas y otros insumos
caracteristicos de la llamada ‘revolucién ver-
de’, aun cuando ambos fueron procesos dife-
rentes. Los dos contaron con la participacién de
grandes intereses econdmicos, generalmente
extranjeros. La mecanizacién significaba trans-
ferir al Tercer Mundo tecnologias establecidas
y de uso relativamente intensivo de capital,
provenientes de Europa v de los Estados Uni-
dos. Con la posible excepcién de Argentina (v
segin ciertas autoridades, también de algunas
partes del Brasil), la mecanizacion de la agri-
cultura en América Latina fue fomentada y
orientada por intereses econdmicos, que otor-
garon amplios créditos con el fin de acelerarla,
demostrando escaso interés en adaptar equipos
a las condiciones locales, y menos atin a explo-
taciones mas pequeiias o a sistemas diferentes
de produccionagricola.®

Dicha mecanizacién contaba con fuerte
apoyo gubernamental. A mediado de los afios
sesenta, mais de una tercera parte de los prés-
tamos otorgados por el Banco de Desarrallo
Agricola de Pakistan se destinaban a la adquisi-
cidon de tractores v otros equipos mecénicos.®
EI gobierno de la India tom6 una posicién libe-
ral en materia de importacion de tractores, v a
su vez estimulé su produccion en el pais, en
cooperacion con firmas transnacionales.®? El
crédito gubernamental no sélo sirvié para ad-
quirir tractores, sino también cultivadoras me-
canicas, cosechadoras combinadas, triliadoras
mecanizadas e instalaciones de riego de diver-

WCEPAL/FAO, Sitacion y Evolucion, ., op. cit., 1974, p.
105. Acerca de esta tendencia, véase también CEPAL/
FAOQ, La expansion selectiva de la produccion agropecuaria en
Américe Latina, BEfCN.12/378/Rev.2 Publicacién de las Na-
ciones Unidas, N.° de venta 1957. 11 G 4.

91Keith Griffin, The Political Feonomy of Agrarian
Charge, Londres, 1974, p. 53.

RBiplap Dagupta, Agrarian Change and the New
Technology n India, Ginebra, Instituto de Investigaciones
de las Naciones Unidas sobre el Desarrollo Social, 1977,
p. 98.

so tipo, todas ellas provenientes de empresas
internacionales.

El empleo de insumos vinculados a Ia ‘re-
volucion verde” tampoco fue ajeno a las presio-
nes econdmicas. Las nuevas variedades de tri-
g0 v arroz surgieron con el apoyo de las Funda-
ciones Rockefeller v Ford, v su uso fue fomen-
tado mediante grupos de presion de partidarios
de la asistencia externa, entre los que estaban
abundamentemente representados intereses
econdmicos de diverso tipo.®? En Jalisco, M éxi-
¢0, la Agencia Internacional para el Desarrollo
(AID) de los Estados Unidos canalizé inver-
siones privadas extranjeras para proporcionar a
los pequetios productores los insumos necesa-
rios v luego comercializar su produccién (que
en este caso era el maiz).% La empresa Esso
distribuyo fertilizantes en las Filipinas; en
otras partes del mundo también se procuré fo-
mentar la inversién extranjera en la produccién
de fertilizantes.”

Las compaifiias agricolas norteamericanas
y europeas tenian interés en proporcionar los
equipos e insumos necesarios para modernizar
la produccién agricola, y contaban para ello con
capital y tecnologia. En muchos paises {aunque
no en todos por cierto) la politica de moderni-
zacion favorecia los intereses de las grandes
empresas; las medidas se tomaban apoyindose
en el criterio de obtencién de utilidades, aun-
que muchas veces en perjuicio de los pequefios
productores.®

En segundo lugar, el costo de los equipos,
instalaciones de riego y otros insumos ‘moder-
nos’ fue tan elevado que su uso se limitd a una
proporcién relativamente pequetia de los pro-
ductores de un pais, independientemente de la
actitud de los abastecedores. El acceso al crédi-
to {v con ¢llo a la nueva tecnologia) fue muchas
veces muy bnerosa, ¢ al menos muy restrin-

93E] Centro Internacional de Mejoramiento de] Maiz y
del Trigo (CIMMYT) en Méxicoy el Instituto Internacional
de Investigaciones sobre el Arroz (IRRI) en las Filipinas se
fundaron bajo los auspicios de fundaciones estadouniden-
ses.

YH. Cleaver, The Contradictions..., op. cit., 1972, p. 90,
95 fbidem, Se procurd estimular la inversion extranjera
en la produccidn de fertilizantes en la India.

%8Las enormes utilidades que suelen atribuirse a estas
empresas no son en modo alguno seguras; sin embargo,
indudablemente podian ganar sumas considerables ven-
diendo equipos, licencias e insumos de diversos tipos.
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gido, por lo que beneficio principalmente a los
medianos v a los grandes agncultores En la
India, a principios de los anos setenta el precio
de un tractor Hindustan de 35 caballos era de
27 000 rupias, v el de un Massey-Ferguson de
35 000 rupias, cuando podian obtenerse Esta
suma era equivalente a unas 30 a 40 veces el
mgreso anual neto de una explotacion en partes
del Punjab,®” de cinco a tres acres trabajada con
bueyes

Las influencias de los grandes agnicultores
les permitian obtener préstamos y evitar las
listas de espera o ponerse en los primeros luga-
res de ellas, aquellos que lograban obtener
equipos e wnsumos lograron aumentos del ren-
dimiento y a su vez de los ingresos En Punjab,
un estudio realizado comprobé que el ingreso
promed:o neto por hectirea en zonas regadas
mediante canales alcanzaba a 459 rupas en las
explotaciones que utilizaban bueyes, y a 923
rupias en las que contaban con tractores.® Indu-
dablemente, las explotaciones se diferencia-
ban en algo mas que por su mvel de mecaniza-
cion, sin embargo, ese tipo de estadisticas sirve
para mostrar la diferenciacion que se produce
en determinadas zonas v la creciente distaneia
entre el ingreso y la nqueza de aguellos que
‘modernizaron’ su produccién y quienes no lo-
graron hacerlo.

En lugares de aparceria o de terrenos
arrendados los propietarios demostraron mas
interés en ka produccién comercial ante la pers-
pectiva de mayores utilidades Indudablemen-
te, esto contribuyé a brindar insumaos a los pe-
quefios agnicultores por intermedio de los pro-
pietarios, de todos modos, tambi1én en muchos
lugares hizo que los propietarios se encargaran
de las decisiones acerca del uso de la herra, de
las vanedades plantadas y de sus respectivos
mnsumos.® En tales casos, el arrendatario pasa-
ba a ser cas1 un labnego, eh vez de un trabaja-
dor independiente, vy el hecho de arrendar se
transformaba en un medio de endosar a otro los

97A § Kahlony S S Grewal, “Farm Mechanisationn a
Labour Abundant Economy”, en Economtc and Polmcal
Weekly, 13 de mayo de 1972

98A § Kahlon, § § Miglani y § K Metha, Swudies in the
Economics of Farm Management, [erozepore District
(Punjab), Nueva Delhi, Ministeno de Agnicaltura, 1972

99Al respecto, véase Guffin, The Poltucal Economy |
op cit, 1974

nesgos de la produccion En Godavari Occei-
dental, los armendos pagados por los aparceros
en la zona seca se duplicaron con creces al
mtroducirse las vanedades de alto rendimiento
y la participacidn neta del arrendatario dismi-
nuyd sensiblemente '® En otras zonas (por
ejemplo en partes de Java) las pequefias explo-
taciones fueron arrendadas gradualmente por
los agricultores ‘progresistas’, produciendose
una creciente concentracién del control (aun-
que no necesartamente de la propiedad) de las
tierras arrendadas 9! En otros lugares, los pro-
pietarios recuperaron sus tierras para dedicarse
ellos mismos a su cultivo 0 encomendarselo a
sus hijos, aumentando as: el numero de campe-
sinos sin herra. 2 En todos estos casos, las cir-
cunstancias institucionales hacian en extremo
difici] para los pequefios campesinos mejorar
su posicion relativa

Segin algunos, el resultado general fue
esencialmente negativo. Los esfuerzos realiza-
dos fueron evaluados criticamente, consideran-
dolos un empefio sistematico y coordinado para
organizar un sector pequefio, eficiente, ‘mi-
mado’ ¥y muy subvencionado de terratenientes
y productores prosperos 199 Ciertamente exis-
ten datos que confirman esta opimion Asi pues,
las politicas tuvieron un sesgo evidentemente
favorable a los terrateruentes 19 Ya se han cita-
do los casos de la India vy de Pakistdn, de todos
modos, la situaci6n fue muchas veces bastante
peor en paises con regimenes politicamente

10G  Parthasarathy, West Godavan Andhma Pra-
desh’, en IRRI, Changes in Rice Farming in Selected Areqs
of Asia, Mantla, 1975, p 66
W ngnd Palmer, The New Rice in Indonesia, Ginebra,
Instituto de Inveshgaciones de las Naciones Unidas para el
Desarrollo Social, 1976, pp 137-138
102]Jean G Rosenberg y David A Rosenberg, Landless
Peasants  and Rural Poverty in  Indonesia and 1he
Phiippines, Comell University Rural Development Com-
rttee, Ithaca, Nueva York, febrero de 1980, pp 29 v si1-
gulentes
1035on palabras de Emst Feder, The New World
Bank Programme and the Self Ligmidation of the Third
World Peasantry , en Journal of Peasants Studres, Vol XIX,
Nos 1-2, 1974, p 348, y Ernst Feder, “Agrobusiness and
the Elimimation of Lattn Amenca s Rural Proletanat”, en
World Development, Vol 5, N o 5.7, 1977 Acerca del ‘pa-
quete’ tecnologieo véase asimismo Emhbano Ortega, “La
agricultura campesina en Amernica Latina Situaciones y
tendencias, en Rewista de la CEPAL, N © 16, abril de 1982
W4Vease K Gnffin, The Polincal Leonomy , op wi,
1974
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mas conservadores. En Irdn, se establecid, en
1968, un fondo de desarrollo agricola destinado
a financiar la produccion a gran escala en explo-
taciones sumamente mecanizadas, y a prestar la
asistencia respectiva a las empresas agricolas.
El préstamo minimo ofrecido alcanzaba a los
67 000 délares (cinco millones de rials}, lo que
superaba por mucho toda expectativa de cual-
quier pequefio agricultor. Por entonces, tam-
bién el*Banco de Brasil ofrecia créditos cuyo
monto minimo era cincuenta veces superior al
ingreso anual de un trabajador industrial 15

L.os préstamos para el uso de nuevas semi-
Has e insumos ‘modernos’ eran naturalmente
inferiores en monto, y podian obtenerse crédi-
tos mas reducidos. Si bien el crédito era parte
esencial de los programas de ‘modernizacién’,
lo importante era, en realidad, a guien estaba
destinado.% En general, los agricultores gran-
des o medianos, m4s capacitados para experi-
mentar con nuevas variedades y para poner a
prueba insurmos de alto costo, 97 fueron normal-
mente (aunque no siempre) los primeros en
adoptarlos, v también probablemente los mas
beneficiados por los precios subvencionados
con el fin de estimular a los agricultores para
que ‘modernizaran’ su produccidn.

Los pequefios agricultores, a la vez que
podian aumentar su produccién y por consi-
guiente su ingreso, empezaban a aplicar la nue-
va tecnologia.l% Con ello subia también el cos-
to de las subvenciones para los insumos, el que
aumentaba constantemente. Dichas subven-
ciones se transformaron en una carga cada vez
mayor para el fisco; generalmente se redujeron
(0 incluso se eliminaron) precisamente cuando

WK, Griffin, Agrarian Policy..., op. cit., 1973, pp. 10y
siguientes.

6 cerca de la importancia del crédito como parte del
conjunto de medidas por entonces adoptadas, véase Agen-
cia Internacional para el Desarrolio (AID} de los Estados
Unidos, Spring Review of Small-Farmer Credir, Vol. XIX,
junio de 1973.

0TA} respecto véase K. Griffin, The Political Econo-
my..., op. cit., 1975; Dasgupta, Agrartan Change..., op. cit.,
1977; IRRI, Changes in Rice Farming..., op. cit., 1975; vy
ARTI, The Agrarian Siwation Relating to Paddy Cultiva-
tion m Five Selected Districts of Sri Lanka {cinco volume-
nes e informe principal}, Colombo, 1975.

l08Acerca de este esquerna de difusién de las innova-
ciones, véanse los estudios del Instituto de Investigaciones
de las Naciones Unidas para el Desarrollo Social acerca de
la ‘revolucion verde’.

los pequefios agricultores adoptaban las nue-
vas téenicas.l® Puesto que estos tltimos eran
los mas dados a sembrar toda su tierra con las
nuevas variedades, fueron los mas vulnerables
a la reduccién de la subvencion (y al alza de los
fertilizantes quimicos, debido a la crisis del
petréleo). 0

Esto no significa que los pequeiios agricul-
tores siempre hayan sido explotados, ni que la
‘modernizacion’ sélo haya servido a los intere-
ses de una clase privilegiada de agricultores
medianos v grandes. Tan sélo en la India, se ha
estimado que las tareas realizadas por el orga-
nismo de fomento de los pequefios agricultores
beneficié unos seis millones de hogares, y que
en ocasiones el ingreso del hogar aument6 has-
ta en un 33%.!!! Estas cifras quizas sean dema-
siado halagiiefias (por decir lo menos}, pero sir-
ven para indicar la magnitud de los beneficios
obtenidos.

Lo importante es que la proporcién de pe-
quefios agricultores favorecidos fue extrema-
damente reducida, salvo en lugares muy deter-
minados. En la India, mas de 70 millones de
hogares rurales podian considerarse ‘pequeiios
agricultores’, de acuerdo con las definiciones
del organismo de fomento para pequefios agri-
cultores. )2 En segundo lugar, la ‘revolucién
verde’ fue en el mejor de los casos una revo-
lucién del trigo y del arroz: se produjo sélo en
ciertas zonas comparativamente pequefas, y
sélo en determinadas partes del mundo, Ade-
mds fue muy poco lo que se hizo para fomentar
los cultivos de tubérculos.

En tercer lugar, la ‘modernizacién’ signifi-
caba en la practica el fomento de la agricultura
comercializada. El proceso tenia una légica
que llevaba a una creciente diferenciacién eco-

19BIRF, Operaciones del Banco Mundial, 1972, p. 22.

1101 3 tendencia de los pequefios agricultores a demo-
rar Ia adopeién de nuevas téenicas y a sembrar la totalidad
de la superficie de su predio con las nuevas variedades
puede apreciarse en IRRI, Changes in Rice Farming.... op.
cit., 1975,

1iBanco de Reserva de la India, Marginal Farmers
and Agricultural Development Agencies: a Field Study,
Bombay, 1976. Acerca de las estimaciones de ingreso, véa-
se Raj Krishna, “Small-Farmer Development”, en Econ-
omic and Political Weekly, 26 de mayo de 1979,

12Censo agricola de la India de 1970-1971, citado en
Kréslhsna, “Small-Farmer Development”, op. cir., 1979
p. 913,
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ndmica y social; se introducian nuevas técnicas
en una estructura agraria yva desigual; por ello,
las técnicas producian efectos inevitablemente
desiguales dentro de la comunidad. Para los
funcionarios era mas facil trabajar con los pode-
rosos, no contra ellos; v era mas ficil también
tratar con grandes agricultores que con una ma-
sa de pequefios productores analfabetos; esto a
su vez daba origen a distorsiones en los siste-
mas de entrega.!!3

Sin embargo, desde el punto de vista de los
objetivos mas profundos de un gobiemo, la po-
litica de modernizacién agricola no dejé de
conseguir sus propdsitos, a pesar de sus limi-
taciones. En términos globales, no hubo un in-
cremento marcado en la produccién por habi-
tante.}* Una vez que los agricultores ubicados
en los sectores de ‘produccion moderna’ llega-
ron a saturarse de insurnos y tecnologia moder-
nos, el crecimiento del ritmo de produccién
comenzo a bajar. Las estructuras agrarias ‘tradi-
cionales’ volvieron a constituir un obsticulo
para la continuacion de dicho ritmo de creci-
miento,

A pesar de ello, en determinados lugares
hube avanees considerables, los que a veces
bastaron para producir ciertos efectos mensu-
rables en términos macroecondémicos, asi su-
cedié en el Punjab y en gran parte de las Fili-
pinas. En términos generales, esta politica
otorgé tierras a muchos pequefios campesinos y
aumenté sus ingresos, fortaleciendo al mismo
tiempo una clase de agricultores ‘progresistas’
cuyos intereses econdmicos y politicos solian
coinecidir con los predominantes en el plano
nacional. Las innovaciones favorables a los pro-
pietarios o a los agricultores ‘progresistas’
crearon o fortalecieron una clase de producto-
res rurales leal al gobiemo constituido y de-
pendiente del mismo, con una considerable in-
fluencia en las zonas rurales (aunque no la su-
ficiente como para constituir una amenaza poli-
tica), v con intereses que, en general, favore-
cian el stare gquo. En este sentido, dichas poli-

113A] respecto, véanse, por ejemplo, L. Cliffe, 1.5, Co-
leman ¥y M.R. Doornbos (ed.), Government and Rural De-
velopment in East Africa, La Haya, 1977; y 5. Williams y
J.A. Miller, Credir Systems for Smali-Scale Farmers: Case
Studies from Mexico, Austin, Texas, 1973.

4K Griffin, Agrarian Policy. .., op. cit., 1973, p. 3.

ticas sirvieron a los intereses del gobiernoenlo
que se refiere a ‘estabilidad politica’.

La culminacion de la era de ‘modernizacion’ :
los anos setenta

A mediados de los afios setenta, la situa-
¢idén no era en forma alguna promisoria. Ni la
modernizacion ni la ‘revolucién verde” habian
posibilitado un gran despegue en el desarrollo
agricola. Por el contrario, en todo el Tercer
Mundo, excepto el Lejano Oriente, el ritmo de
crecimiento de la produccién agricola era mds
lento que en el decenio anterior.!’s En ninguna
regién se registré una aceleracion de la produc-
cion de alimentos suficiente como para influir
en las cifras macroeconémicas regularmente
publicadas por la FAQ.116 M4s atn, en ciertos
lugares, especialmente el Sahel, la produccién
y comercializacion de los alimentos parecian
estar en situacion casi desesperada.

Casi en todas partes se mantuvo el predo-
minio de las grandes explotaciones, muchas ve-
ces manejadas con métodos subéptimos.1” Los
avances de la reforma agraria fueron mucho
ma4s lentos que el aumento del nimero de per-
sonas sin tierra, vy la apertura de nuevas tierras
no era s6lo limitada, sino también dificil y one-
rosa. El proceso de modernizacién tampoco ha-
bia beneficiado a todos; parecia muy probable
gue la gran mayoria de los pequefos producto-
res no hubiera participado en el mismo. Dicho
proceso conducia también a nuevas formas de
diferenciacién, como la concentracién de los
terrenos (o control de los mismos), y en ocasio-
nes aumentaba el nimero de campesinos sin
tierra, como también el desempleo y la pobre-
za,

El hecho de haberse desplazado fisica-
mente a los pequefios productores de las tierras
mds ttiles, junto con las elevadas tasas de cre-
cimiento demografico en las zonas rurales po-
bres, dieron origen a una poblacion rural cada
vez mds marginada, reducida a un tipo de pro-

H3Véase K. Griffin, The Political Economy.... op <it.,
22 ed., 1979, pp. 4 v ss,

116Scbre todo, los informes que llevan por titulo E!
estado mundial de la agricultura y la alimentacion.

HTAcerca de la situacidn latinoamericana, véase
CEPAL/FAQ, Situacién y evolucion.. ., op. cit., 1974,
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duccidn de minifundio o de subsistencia.l’8 Los
problemas de desempleo se hacian muy graves,
y hacia los afios setenta se habia establecido
claramente su conexién causal con la pobreza
absoluta.!® Muchas eran las personas que vi-
vian en situaciones precarias;* y solia haber
una situacién de considerable tension social,
donde surgian los movimientos de protestay a
veces los actos de violencia; muchas veces se
recurria a medidas represivas.2!

Aun cuando estos disturbios s6lo se mani-
festaran en zonas aisladas, habia varios otros
factores que comenzaban a gravitar en forma
significativa y a modificar levemente la visién
de los hechos. En primer lugar, el fuerte
aumento en el precio del petréleo y sus deriva-
dos, incluso los fertilizantes quimicos; en se-
gundo lugar, el aumento de los precios mundia-

les de los alimentos, v su escasez en muchas
partes del mundo, debida a una serie de se-
quias y a los defectuosos sistemas de distribu-
cién. En tercer lugar, el descenso general en los
precios de muchos de los cultivos de exporta-
cion del Tercer Mundo en los mercados inter-
nacionales. La necesidad de importar alimen-
tos muchas veces alecanzé tales proporciones
que se preveian grandes dificultades de balan-
ce de pagos; se temia la influencia cubana y so-
viética en ciertas partes del Africa, v la influen-
cia comunista que podia extenderse en tormo a
Indochina. En este contexto, las politicas relati-
vas a los pequeios agricultores (y especialmen-
te las destinadas a mejorar la produccion de
alimentos) adquirieron mayor importancia para
el mundo capitalista.

11

L.os cambios en la forma de concebir la politi-
ca econ6mica se han reflejado, desde 1950,
en la posicién adoptada por el Banco Mundjial,
[a Agencia Internacional para el Desarrollo
{AID)} de los Estados Unidos, la FAQ, el Ban-
co Asidtico de Desarrollo, el Banco Interame-
ricano de Desarrollo (BID) v otros organis-
mos de ‘desarrollo’ bilaterales v multilatera-

118Veéage, por ejemplo, CEPAL/FAQ, Situacicn y evo-
lucidn..., ap. cit,, 1974; Orlando Fals Borda, £} hombre y la
tierra en Boyaed: Desarrolle histérico de una  sociedad
minifundista, edicién revisada, Bogotd, 1973; Emilio
Klein, Diferenciacion social: Tendencias del emples y los
ingreses agricolas, PREALC, Santiago, 1980; K. Griffin,
Land Concentration and Rural Poverty, Londres, 1976; y OIT,
Poverty and rural landlessness. .., op. cit., 1977.

¥V éase por ejemplo CEPAL, “Aspectos basicos de la
estrategia de desarrollo de América Latina”, Estudio Eco-
némico de América Lating, 1969; y CEPAL/ILPES, E!
estado de la planificacién en América Lating y el Caribe, Guate~
mala, 1980, pp. 198 v siguientes.

120FAQ, Perspective Study..., op. cit., 1972, pp. 1-10; v
Arvind Das y V. Nilakant {(ed.), Agrarian Relations in India,
Nueva Delhi, 1979,

121V danse por ejemplo las informaciones sobre enfren-
tamientos entre los pequefios agricultores v los trabajado-
res agricolas, por una parte, y los propietarios v la policia,
por la otra, en Bihar v Andhra Pradesh, en Economic and
Political Weekly (por ejemplo, 14 de enero y 22 de abril de
1978, v 7 de julio, 22 de octubre y 17 de noviembre de
1979). Sobre la represion, véase Mohan Ram, “Mini-Emer-
gencies to Suppress the Poor”, Economic and Political Weekly,
18 de noviembre de 1978.

les.?? La actitud de estas instituciones ha sido
muy similar, lo que en parte se debe a la fuer-
za que en ellos tienen los paises capitalis-
tas avanzados en materia de formulacién de
politicas, a las medidas cooperativas v de cofi-
nanciamiento entre estos organismos, y tam-
bién al uso de un paradigma comin. Tras todo
esto esta el hecho de que dichos organismos
constitufan una parte de la respuesta del mun-
do capitalista a las condiciones econdémicas y
politicas existentes en los paises del Tercer
Mundo: un ajuste destinado a facilitar el proce-
so de crecimiento capitalista,

A partir de mediados de los afios cincuenta,
una parte importante de todas las transferen-
cias de asistencia extranjera a los paises del
Tercer Mundo provino de los Estados Unidos.
Diez afios mds tarde, Washington consideraba
la situacién politica con cierta urgencia, y du-
rante la guerra fria la contraofensiva para en-

122V ¢ase BIRF, Operaciones del Banco Mundial..., op.
cir,, 1972; BIRF, The Assault..., op. cit., 1975; BIRF, In-
formes Anuales, 1972-1979; FAQ, Small Farmer Devel-
opment Manual, Bangkok, 1978; Banco Asidtico de Desa-
rrollo, Asian Agricultural Survey, Manila, 1869; Banco
Asidtico de Desarrollo, Rural Asia; Challenges and Oppor-
tunities, Singapur vy Nueva York, 1978; Banco Asidtico de
Desarrollo, Informes Anuales; Banco Interamericano de
Desarrollo, Informes Anuales.
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frentar la influencia comunista incluyé un fir-
me compromiso estadounidense de otorgar ma-
yor asistencia de acuerdo con la necesidad de
proteger los intereses de los Estados Unidos,
de promover y amparar sus inversiones y sus
mercados, apoyando a sus aliados en los paises
del Tercer Mundo y reforzando su propia segu-
ridad nacional.!®8 En 1970, al hacer crisis los
acontecimientos. en Vietnam, los fondos otor-
gados por la Agencia Internacional del Desa-
rrollo a Vietnam del Sur (cuya poblacién es de
15 millones de personas) eran notablemente
superiores a los concedidos a la India (cuya
poblacién era de 600 millones) e incluso a la
totalidad de Ameérica Latina.® La asistencia
tuvo una clara vinculacién con la politica exte-
rior, asi como, por ejemplo, también la tuvieron
los programas de ayuda del Reino Unido y de
Francia que reflejaban sus vinculaciones con
antiguas colonias y paises del Commonwealth.

Al mismo tiempo, al ir cambiando las estra-
tegias econdmicas en los afos cincuenta y se-
tenta, hubo mayores oportunidades de partici-
pacién eurcpea, japonesa y estadounidense en
el suministro de tecnologia, capacidades ge-
renciales e inversién de capital. Todo ello no
podia financiarse sélo mediante capital priva-
do, y no siempre el gobierno de determinado
pais podia proporcionar la infraestructura y los
incentivos necesarios para fomentar esta ex-
pansion sin recwrir a2 una mayor asistencia ex-
terna. Hubo un aumento en la corriente de re-
cursos provenientes de instituciones interna-
cionales de crédito, cuya creacién correspondia
en gran medida a la idea de facilitar la expan-
sidn capitalista evitando al mismo tiempo el
interés politico manifiesto que es propio de la
nocién de asistencia bilateral 125

En el Banco Mundial y en los bancos re-

23 vgase Abraham: Lowenthal, “Alliance Rhetoric Ver-
sus Latin American Reality”, en Foreign Affairs, abril de
1970, pp. 495 v 496.

124 el afio fiscal 1970, la corriente de asistencia pro-
veniente de la Agencia Internacional de Desarrollo a Viet-
nam del Sur alcanzé a 366 millones de délares; a la India se
otorgaron 244 millones, y a América Latina en su conjunto
254 millones. Agencia Internacional de Desarrollo (AID)
de los Estados Unidos, Fiscal Year 1970 Operations Re-
port, Washington D.C., 1870, p. 5.

125V gase, por ejemplo, Sidney Dell, The Inter-Ameri-
can Development Bank: A Study in Development Financ-
ing, Nueva York, 1972, cap. 1.

gionales de desarrollo, los paises votan segan
el monto de su aporte; la fuerza relativa de los
paises capitalistas avanzados era suficiente co-
mo para garantizar sus intereses dentro de la
nueva estructura.'? En 1964, en el caso del
Fondo para Operaciones Especiales del BID,
los Estados Unidos pudieron imponer condi-
ciones segun las cuales el incremento de sus
aportes sélo podria utilizarse para adquisicio-
nes en dicho pais, y el transporte de los bienes
se haria en barcos con matricula estadouniden-
se. ¥ Seghin la norma aprobada por el Banco,
para todas las decisiones relativas a dicho Fon-
do era preciso contar con dos tercios de los
votos; por ello Estados Unidos, que controlaba
alrededor de un 40% de los votos totales, tuvo
un eficaz poder de veto sobre las medidas que
no contaban con su aprobacion.\®® En 1972, la
llamada ‘enmienda Gonzilez’, que autorizé los
aportes de los Estados Unidos al Banco Africa-
no de Desarrollo, al BID y al Banco Asidtico de
Desarrollo, estipulaba que los directores ejecu-
tivos estadounidenses de dichos organismos
votarian contra todo préstamo u otra utilizacién
de fondos considerados contrarios a los intere-
ses estadounidenses.i® El control politico era
inherente a la légica y al funcionamiento de
dichas instituciones.

Mads ain, y aunque el mimero de organis-
mos aumentaba, éstos no actuaban en forma
independiente unos de otros. El Banco Mun-
dial establecié un programa de cooperacién
con la FAQO destinado a identificar y preparar
sus proyectos rurales; alrededor de una tercera
parte de sus créditos agricolas tuvo este origen,
y el personal de la FAO debis actuar dentro de
los parametros de la politica crediticia del ban-
c0.130 Se celebraron acuerdos similares con la

126Informes anuales del BIRF, ef BID v el Banco Asis-
tico de Desarrollo.

127§, Dell, The Inter-American Development Bank...,
op. cit., 1972, p. 114,

128R, Peter Dewitt, “The Inter-American Devel-
opment Bank and Policy-Making in Costa Rica”, Journal of
Developing Areas, Vol. 15, N.° 1, 1980,

i29Aart van de Laar, The World Bank and the Poor, La
Haya, 1980, pp. 762 79.

1B0Cheryl Payer, “The World Bank and Smail Far-
mers”, en Journal of Peace Research, Vol. XVI, N.% 4, 1979;
y Rosemary Galli, “The UNDP, ‘Development’ and Mult-
national Corporations”, en Latin American Perspectives,
Vol. 4, N.°4, 1976.
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(M8, la UNESCQG v el PNUD, el Banco inicié
asimismo un programa de cofinanciamiento
con organismos regionales. Uno de los resulta-
dos de esta influencia externa v de esta inter-
vinculacidn tornd improbable el surgimiento
de cualquier opinidn “alternativa’,

En todas estas instituciones con el tiempo
se fue produciendo un gradual cambio de poli-
tica, que reflejaba una continua reevaluacién
de lo que se percibia como las necesidades de
la expansidn capitalista en términos de produc-
cién agricola v estabilidad politica. Esto puede
apreciarse a través de los cambios que han te-
nido lugar en la politica del Banco Mundial,
con su paulatino desplazamiento hacia la agri-
cultura v ‘los pobres de las zonas rurales’. Pu-
rante la postguerra, las politicas del Banco
Mundial destacaban especialmente ‘el desarro-
llo infraestructural’. La agricultura constituia
s6lo una pequefa proporcion del crédito total
del banco (8.5% hasta 1963}; la mavor parte del
mismo se dedicaba a infraestructura con uso
intensivo del capital (como represas y sistemas
de riego de gran escala) y correspondia abier-
tamente a una nocién propia del laissez-faire,
que consistia en abrir camino a la inversién
privada.!3! Una considerable proporcién de los
créditos otorgados durante este periodo tenian
evidentemente por cbjeto atender las necesi-
dades de grandes terratenientes. 2

Entre 1964 v 1968, la parte destinada a la
agricultura en 2l crédito total aumenté (a
12.6%), en especial para el sector exportador y
para la produccién ganadera.!® Dicho sector
pertenecia normalmente a grandes terratenien-

1BIRF, The Assaulr..., op. cit., 1973, anexos § v 9, pp.
84-85, v capftulo 3, pp. 58 y siguientes. El monto total del
crédito ascendié a 436 millones de délares. Véase Richard
Stryker, ‘The World Bank and Agricultural Development:
Food Production and Rural Poverty”, en World Devel-
opment, Vol. 7, N.% 3, 1979; John Adler, “The World Bank’s
Concept of Development”, en Jagdish Bhagwati v Richard
Eckaus (eds.), Development and Planning, Londres, 1972,
pp. 34-36; v acerca de las politicas del BID, S. Dell, The
Inter-American Development Bank. .., op. cit., 1972, p. 128,

132] 3 ‘preferencia dogmética” del banco por la propie-
dad privada y por la empresa privada se destaca en Stryker,
The World Bank..., op. cit., 1979, p. 326 v siguientes. Véase
asimismo Feder, The New World Bank Programme..., op.
cit., 1976, p. 344. :

133Entre los afios fiscales 1961-1965 v 1966-1970, los
créditos para la produccién genadera aumentaron de 35.3
millones de délares a 252.4 millones de délares. Los prés-

tes, o incluso a extranjeros, .y ademds necesi-
taba muchas obras de regadio.! Sin embargo,
dado que la agricultura habia comenzado a ver-
se como un ‘estrangulamiento’ que detenia la
industrializacion y el ‘desarrclio econémico’, el
Banco también comenzé a fomentar el cambio
tecnologico en las explotaciones mediante me-
jores semillas, fertilizantes y equipos moder-
nos.3 Las politicas comenzaron a situarse den-
tro de una perspectiva mds amplia, que abarca-
ba el crédito, la construccién de caminos, las
industrias elaboradoras y, en menor medida,
los servicios de educacion y salud. ¥

Entre 1969 v 1973, ademais de aumentar la
informacién acerca de la cantidad de personas
sin tierra, y acerca de la diferenciacién y el
empobrecimiento producidos luego de la lla-
mada ‘revolucion verde’, v con el crecimiento
de la amenaza de la inguietud social rural, el
Banco Mundial reorienté su politica hacia la
erradicacién de la pobreza, por oposicién al
crecimiento en si mismo, y a la creacién de
empleos en vez del simple aumento en la pro-
duccién nacional bruta,'38 Ya en los aiios seten-
ta, Ul Haq hablaba abiertamente de incorporar
aspectos relativos a la distribucion de los bene-
ficios al plan v la organizacién misma de la
produccion.’® Sin embargo, seguia dandose es-
pecial importancia a cultivos no alimenticios,
lo que sucedia incluso en el caso de paises
deficitarios en materia de alimentos. 0 Ya para
entonces, la agricultura obtenia alrededor del

tamos para cultivos no alimenticios aumentaron de 2.8 mi-
llones a 86.8 millones de délares. En conjunto, su partici-
pacién aumentd de un 8 a un 28% del crédito agricola
(BIRF, The Assault..., op. cit., 1979, p. 387}

134R . Stryker, The World Bank..., op. cit., 1979, p. 327.

135E ntre los afios fiscales 1966 v 1970, el regadio obtu-
vo un 43% de todo el crédito agricola. Bajo del 79% regis-
trado en los cinco afios financieros anteriores, pero siguid
siendo muy considerable (BIRF, The Assquit..., op. cit.,
1975, anexa 9, p. 83).

1361pidem., p. 59.

W hidem., p. 58 y ss.

138fpidem., p. 60, v R. Stryker, The World Bank..., op.
cit., 1979, p. 328.

13901 Hag, The Poverty Curtain..., op. cit., 1976, p. 34.

1408 7, Burki v T.J. Goering, A Perspective on the Food-
grain Situation in the Poorest Countries, World Bank Staff
Working Paper N.° 251, abril de 1977, p. 41. La experiencia
de la zona del Sahel durante este periodo parece haber sido
un ejemplo muy claro de lo arriba expuetto. Véase Comité
Informacién Sahel, Qui se Nowrrit..., op. cit., 1975,
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19% del total del erédito otorgado por el Ban-
00.14}

Dada la crisis mundial de alimentos, v las
tasas elevadas v cada vez mayores de desem-
pleo, la atencién se concentré en la produccion
de alimentos y en los pequetios productores. El
total de los créditos aumenté espectacularmen-
te {de 12 700 millones de dolares en los afios
fiscales 1969 a 1973 a 32 320 millones de déla-
res durante el periodo 1974-1978); 1a participa-
cion de la agricultura en diche total aumenté
notoriamente (al 31%), y en la practica la mitad
del crédito agricola se destind a proyectos de
produccion interna de alimentos.

En resumen, los cambios de politica del
Banco Mundial segufan muy de cerca los cam-
bios en la interpretacion de la “politica de desa-
rrollo’ tal como la percibian los paises capitalis-
tas avanzados. La importancia otorgada a los
pobres y a la produccién de alimentos respon-
dia a un deterioro en la situacién alimentaria, v
se produjo muy poco después de aprobarse en
1973 la ley de asistencia externa de los Estados
Unidos, que reflejaba la creciente preocupa-
cién de dicho gobierno respecto de los riesgos
de ‘subversién interna’ en los paises del Tercer
Mundo.1# La politica resultante tenfa comeo fi-
nalidad obtener mayor control sobre los pro-
ductores campesinos, hasta entonces ‘los gran-
des desconocidos’ de la economia nacional vy un
sector de inquietud social potencialmente pe-
ligrosa. Al comercializarse el sector, éste fue
incorpordndose gradualmente al dmbito de la
planificacién gubermnamental.

Las politicas del Banco Mundial e institu-
ciones similares se apoyaban en un razona-
miento tecnocritico basado en dos factores
esenciales: el desequilibrio entre la produc-
¢ién agricola (especialmente la produccién de
alimentos) y el crecimiento de la poblacién; y la
ineficiencia de las estructuras agrarias existen-

141BIRF, Informe Anual, 1974, p. 13.
142V éase R. Stryker, The World Bank..., op. cit., 1979,
p. 327; BIRF, Informe Anual, 1977 y 1978. En términos
reales, se superd con creces la meta propuesta por McNa-
mara en su discurso de Nairobi. El monto priacticamente se
duplicé en relacién con los cinco afios anteriores (en térmi-
nos reales) v superd en alrededor de un 35% lo previsto por
EL(BIRF, Informe Anual, 1979, pp. 17-18).
1434, Van de Laar, The World Bank. .., op. cit., 1980, p. 78.

tes, en términos de productividad por hectirea
y creacion de empleo. El primero insistia en el
descenso de la tasa (va baja) de crecimiento de
la produccién de alimentos por habitante, y el
segundo ponia de relieve sobre todo la subuti-
lizacion de las tierras v las restricciones im-
puestas por las estructuras vigentes de propie-
dad y de tenencia. Ambos aspectos deben con-
siderarse en el marco de la situacién econémica
y politica de comienzos de los afios setenta y de
las interpretaciones convencionales de los res-
pectivos problemas.

La ldgica de dicho raciocinio era en esen-
cia la siguiente. Para reducir la pobreza rural,
era preciso adoptar politicas destinadas a ele-
var el nivel de produccién y productividad en
el sector de pequefias explotaciones, En opi-
nién del Banco Mundial, era preciso duplicar
en 19835 la tasa de crecimiento de la produccion
de este sector, que era de 2.5% anual.'** Los
agricultores podrian asi duplicar su produccién
anual a fines del siglo, poniendo fin a Ia dispa-
ridad de la distribucién del ingreso ¥y comen-
zando a reducirla hacia el decenio de 1990.145

Lo interesante era, por supuesto, cémo al-
canzar ese objetivo. Segin lo sefial6 el mismo
McNamara en su discurso de Nairobi, una tasa
de crecimiento sostenida de 5% nunca se al-
canzé entre los pequefios propietarios de nin-
guna zona extensa del mundo en desarrollo.14
Una expansién de esas proporciones en el sec-
tor de los pequefios agricultores sélo podria
obtenerse con un alto ritmo de innovacién tée-
nica, y en especial mediante el mayor uso de
insumos adquiridos, contando con el necesario
apoyo estructural.’¥” Lo que se proponia era

144F] Plan Mundial de las Naciones Unidas vy de la
FAO para el desarrollo agricola estimaba que para que la
produccion alimentaria aumentase en un 4.3% anual entre
1967 v 1985, a fin de atender la demanda interna, el exce-
dentfl: comercializable habria de aumentar entre 5 y un 6%
anual.

M5Discursos de MeNamara en Nairabi; un resumen de
los mismos aparece en BIRF, The Assault..., op. cit., 1975.

146fbidem,

MTBIRF, Operaciones del Banco Mundial. .., op. cit., 1972,
p. 9; BIRF, Informe Anual, 1975, pp. 16 y ss. Esta estrate-
gia nunca se precisd, ni tuvo una elaboracién solida y de-
tallada; por el contrario, ei Banco sostenia que no existe
una formula universal que indique cudl es la combinacién
correcta o la secuencia mas eficaz de actividades para
aumnentar los ingresos de los pobres en zonas rurales. Cir.
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bésicamente una solucién ‘de conjunto’ desti-
nada a ciertos y determinados grupos (target
groups) de los pobres de zonas rurales. Este
criterio se repetiria en la declaracién de Mani-
la, que calificé al pequeiio agricultor de ‘colum-
na vertebral de la agricultura’. 148

El Banco hizo suya la opinién de que la
eficiencia de la pequefia explotacién habia sido
gravemente mal interpretada; de hecho, consi-
deré que la produccién de los pequefios agri-
cultores hacia uso intensive de mano de obra,
ofrecia una mayor produccién por unidad de
tierra, y era mads eficiente en el empleo de los
recursos que podian obtenerse en la misma ex-
plotacién. A medida que el uso de variedades
de mayor rendimiento aumentaba el niémero
de ciclos de produccién, aumentaria al mismo
ritmo el empleo generado en un determinado
afio. Por todo ello, considers que esta estrategia
era particularmente apropiada para las necesi-
dades del desarrollo del Tercer Mundo.

Al mismo Hempo, el Banco reconocia que
las estructuras agrarias existentes constituian
parte del problema, que posiblemente obstacu-
lizarian las politicas destinadas a favorecer a los
pobres, v que la reforma agraria se hacia cada
vez mas urgente. Para justificarlo, argumentaba
que los productores, al encontrarse en condi-
ciones mds seguras, invertirian parte de sus
mayores ingresos en sus propiedades, aumen-
tando asi el nivel de inversién en la produccion
agricola; los terratenientes ausentistas, en cam-
bio, solian invertir en actividades ajenas a la
agricultura.’® Los ingresos de los productores
serian mis elevados porque se desviarian en
menor propercién hacia los propietarios, y por-
que la seguridad de la tenencia favoreceria me-
jores métodos de produccién. Aun asi, existia
clara conciencia de que en la prictica todo esto
serfa insuficiente sin un reajuste complemen-
tario en el sistema de entrega de los insumos v
en la comercializacién,'® En consecuencia, se

BIRF, The Assault. .., op. cit., 1975, p. 18, Acerca del eriterio
del ‘paquete’ {‘package’), véase BIRF, Ibid., pp. 8,40 y ss.
48Declaracion de Manila sobre agricultura y alimenta-
cién , Décimo-tercera conferencia regional de la FAO para
Asia y el Lejano Oriente, Manila, 5 al 13 de agosto de 1976.
149BIRF, The Assault..., op. cit., 1975, p. 223.
150RAQ, Small-Farmer Development Manual..., op. cit.,
1978, p. 1536; BIRF, The Assauit..., op. cit., 1975, pp. 161 ¥

llegé a afirmar que se hacia necesario un crite-
rio ‘integral’.

Este era el razonamiento basico del nuevo
criterio que inspiraba las politicas relativas a
los pequefios agricultores. Los pobres eran po-
bres no por haber sido reducidos a la margina-
lidad por las actividades de agricultores mas
prosperos o por la industria, sino por haber sido
dejados de lado por el proceso de ‘desarrollo
econdmico’. La agricultura de subsistencia se
consideré practicamente sinénimo de pobreza,
v se puso de relieve la nueva tecnologia v una
mayor intervencién gubemamental, destinada
a incorporar a esta mayoria silenciosa o pasivaa
la corriente principal del crecimiento econé-
mico v el progreso social.'$!

Como se ha visto, el Banco Mundial puso
mucho énfasis en la importancia que otorgaba a
los pequefios agricultores; los recursos que ca-
nalizé para la agricultura (10 018.6 millones de
délares entre 1974 y 1978) fueron muy conside-
rables, y en 1978 anuncié con orgullo que se
habian alcanzado todas las metas de su politica
relativa a los pequefios agricultores.!®2 ;Cémo
puede interpretarse esta afirmacién? Cierta-
mente, no puede significar que en mucho dis-
minuyeron los problemas de la pobreza rural.
Si puede decirse, en cambio, que no habian
Hegado a materializarse los temores politicos
de comienzos de los afios setenta, y que la aten-
ci6n se desviaba hacia el problema més explo-
sivo planteado por la pobreza urbana.!®

Al analizar lo sucedido, parece importante
mantener cuidadosamente la perspectiva, Por
ejemplo, aun cuando aumentaron en forma
muy espectacular los fondos para la agricultura
provenientes de organismos multilaterales, el
total de los mismos aumenté a un ritmo inferior,
lo que refleja un desplazamiento de la asisten-
cia bilateral.’® Al mismo Hempo, se mantuvo (o

3s.; v Banco Asidtico de Desarrollo, Annual Report, 1979, p.
29,

151Cfr, Banco Asidtico de Desarrollo, Rural Asia..., op.
cit., 1978, p. 216, Una tendencia similar puede apreciarse
en los escritos de otros bancos de desarrollo y de las organi-
zaciones pertinentes de las Naciones Unidas.

I52RIRF, Informe Anual 1978, p. 19,

183A5i puede apreciarse en el Informe Anual 1979 del
BIRF, en pp. 23 y ss. La creciente preocupacion respecto
de los problemas de la pobreza urbana se manifiesta en los
Informes Anuales del Banco a partir de 1977,

154Fn el Asia, por ejemplo, [a asistencia proveniente de
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aumento) el interés de los organismos multila-
terales en la agroindustria v en las explotacio-
nes agrocomerciales de gran escala. El analisis
de los créditos y de las inversiones de capital de
la Corporacion Financiera Internacional (CF1)
—miembro del Grupo del Banco Mundial—
pone de manifiesto su claro interés en la agroin-
dustria, v asi como el gradual aumento de las
inversiones agroindustriales totales cofinan-
ciadas por dicha institucién.'’™ Por tanto, no
puede decirse en modo alguno que haya sido
permanente y decidido el esfuerzorealizado en
favor del desarrollo de los pequefios agriculto-
res.

Incluso dentro del sector de las pequerias
explotaciones, las mismas cifras del Banco de-
muestran que menos de una cuarta parte de los
créditos del Banco Mundial (tres cuartas partes
del 31% dedicado a la agricultura) se destina-
ron a proyectos de desarrollo rural con elemen-
tos especificamente orientados al pequernio
agricultor, v que en dichos provectos casi la
mitad de los beneficios directos favorecieron
otros grupos, segiin lo sefiala el mismo banco, 1%

El anélisis de los proyectos aprobados que
figuran en los informes anuales del Banco
Mundial para los afios 1974-1978 sugiere que
in¢luso esta visién mas modesta puede ser de-
masiado optimista. A pesar de la brevedad de
las descripeiones de los proyectos, éstas suelen
indicar los beneficiarios, y la impresién deri-
vada del anilisis es reveladora por si misma. En

organismos multilaterales se cuadruplicé entre 1969 y
1974; sin embargo, la asistencia total aument6 en una cifra
muy inferior, aunque todavia considerable: 59%. Véase
Banco Asidtico de Desarrollo, Rural Asia..., op. cit., 1977,
euadros IV-1.1, p. 206.

i%5Desde que la CF1 se establecio, en 1956, hasta 1977,
sélo un 4% aproximadamente de sus compromisos totales
se destinaron a empresas de alimentos o de elaboracién de
los mismos. A fines de este periodo, McNamara tenfa inte-
rés en abrir una nueva fase de expansion de la CFI preci-
samente en este aspecto, y para ello se nombré como asesor
especial a Henri Bedie. La inversién total destinada a la
agroindustria en el ano fiscal de 1980 aumentd casi al 15%,
v en su Informe Anual para 1979 la CFI pronosticé que en
el futuro los proyectos de produccién y elzboracién de
recursos agricolas tendrian mayor participacién en las acti-
vidades de inversién de la CFI (p. 17). Sin embargo, esta
expansion no se mantuvo; el financiamiento de la CFI bajé
bruscamente a partir de 1978, aunque continué aumentan-
do el valor total de las inversiones agroindustriales con
asistencia de la CFI (CF1, informes Anuales).

IS6BIRF, Informe Anual 1978, p. 19,

primer lugar, las estimaciones del Banco Mun-
dial acerca de su labor en el campo de los pe-
queios agricultores son de hecho muy eleva-
das o incluso exageradas; en segundo lugar, los
‘pequerios agricultores pobres’ parecen haber
constituido una proporcién comparativamente
pequena {algo m4s de una cuarta parte) de quie-
nes recibieron los fondos destinadoes a peque-
fios agricultores; v, en tercer lugar, si bien han
aumentado constantemente los fondos totales
asignados a la agricultura, la proporcién desti-
nada a los pequeiios agricultores en realidad ha
disminuido. La imagen que comienza a surgir
de esta ‘politica para los pequefios agricultores’
es que se prefirié promover y extender la co-
mercializacién de explotaciones viables, por
sobre una preocupacion por el productor mas
pobre v mas marginal.

Una lectura cuidadosa de las propias de-
claraciones de las politicas del Banco muestra
también que desde un comienzo se proponia
continuar con la asistencia prestada a los pro-
ductores en gran escala. Resultaba por cierto
mucho mds ficil ayudar a quienes tuviesen ‘al-
gunos bienes tangibles’.1¥ Al ponerse de relie-
ve la comercializacion ripida, la disponibilidad
del crédito fue un elemento decisivo en la es-
trategia general; sin embargo, este dltimo en
principio no estaba pensado para los producto-
res mds pobres, El Banco asegurd que el crédito
se otorgaria a los agricultores de mayor escala
cuando fuera necesario aumentar su produc-
¢idén para incrementar el abastecimiento inter-
no de alimentos, contribuir a las exportaciones,
o cumplir con ambos fines a la vez.® Se trataba
de una advertencia importante: més de la mitad
del crédito se destiné a dichos productores,'®
Se decia explicitamente que la mayor atencién
prestada a los pequefios agricultores no debia
ocultar la necesidad de nuevos y considerables
aumentos en asistencia a otros grupos, espe-
cialmente a los agricultores de mediana esca-
1a;1% y por cierto que no la oculté.

157M, Ul Haq, “Changing Emphasis of the Bank’s
Lending Policies”, en Finance and Development, Vol. 15,
N.0 2, 1978,

158Banco Mundial, The Assault..., op. cit., 1975, p. 12.

139pidem, p. 118. Véase asimismo Banco Asidtico de
Desarrollo, Rural Asia..., op. cit., 1978; v 8. Dell, The Inter-
American Development Bank. .., op. cit., 1972,

I0BIRF, The Assanir..., op. cit., 1975, p. 118. En forma
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Un estudio de alrededor de 18 proyectos
para pequefios agricultores en Africay en Amé-
rica Latina, financiados y llevados a cabo con
asistencia internacional, comprobé que en sus
dos tercios se destinaban a agricultores ‘pro-
gresistas’ y sélo uno especificamente a los gru-
pos mas débiles. '8! En Ghana, el programa de
‘foco v concentracion’, auspiciado por la FAQ,
se destinaba a ‘cooperadores’ cuyas explota-
ciones eran en la practica de un tamafo que
duplicaba el promedio local, mientras que en
Kenya el organismo encargado del té (que con-
taba con financiamiento del Reino Unido, del
Banco Mundial y de la AID) limité la participa-
cién de los pequefios agricultores aduciendo
razones econdmicas.'®? En Guatemala, se defi-
nié a los pequenos agricultores como aquellos
productores que contaban con menos de 45
hectdreas de tierra (lo que incluia un 97% de
todos los productores); la mitad de los fondos se
destinaron a estos ‘pequeios agricultores’ y el
resto a las explotaciones ‘més grandes’ que
constituian el 3% superior.'®® En otras partes,
los nuevos recursos introducidos en una estruc-
tura agraria desigual favorecieron generalmen-
te a los grupos mas poderosos, independiente-
mente de la intencién con que se hayan formu-
lado las respectivas politicas. !

Estos agricultores, al incorporarse al nuevo
sistema, se hicieron dependientes del mismo.
El contro] gubernamental solia aplicarse con
rigor en materia de cultivos, insumos, oportu-
nidad de diversos procedimientos y canales de

similar el Banco Asidtico de Desarrollo (Rural Asia..., op.
cit., 1978, p. 219) argumentaba que aunque la gran masa de
los campesinos en estos paises estd constituida por agricul-
tores pequefios y marginales, gran parte de la produccidny
la mayor parte del excedente comercializable proviene de
explotaciones de tamafio mediano o grande. Por ello, segin
dicho Banco, es conveniente atender a las necesidades de
estas tiltimas para aumentar la produccién.

8lElliot Morss, John Hatch, Donald Mickelwait y
Charles Sweet, Strategies for Small-farmer Development,
Boulder, Colorado, 1976, Vol. I, p. 17.

1621pidem, Vol, 11; estudios de determinados casos,

I83[nstitute for Food and Development Policy, The Aid
Debates: Assessing the Impact of US Foreign Assistance
and the World Bank, 1979, citado en Payer, The World
Bank..., op. cit., 1979, p. 306.

164V ganse, por ejemplo, los trabajos de evaluacion del
programa DRI, Departamento Nacional de Planificacion,
Bogotd; y Agencia Intemacionsl de Desarrollo (AlD) de los
Estados Unidos, Spring Review..., Vol. XIX, op. cit., 1973.

comercializacion. El margen de decision indi-
vidual, o de variaciones respecto de la opinién
‘oficial’, era muy reducido.’®® En muchos casos,
era practicamente obligatorio adoptar las for-
mas modernizadas de produccién, y el proceso
se llevaba adelante incluso con oposicion.'%
Quienes aceptaban el modelo y las oportuni-
dades consiguientes pasaban a depender de los
funcionarios gubernamentales —o incluso de
funcionarios del organismo donante— en lo
que se refiere a asesoramiento, insumos y mu-
chas veces comercializacién.

La enumeracién podria seguir. En general,
sin embargo, puede decirse que el crédito y el
resto de los recursos se encauzaron hacia el
estrato mas préspero y no a los mas pobres entre
los pobres. Reforzaban, o bien creaban, un es-
trato de agricultores ‘progresistas’, que depen-
dian de la burocracia v del gobierno vigente
para sus insumos y su prosperidad, Este grupo
mas restringido de agricultores pequefios y me-
dianos ‘no tan pobres’ serian de hecho guienes
habian de aumentar la tasa de crecimiento al
5% previsto por McNamara.

Por tltimo, cuando se analizan las politicas
de estas instituciones, es preciso considerar
cuales fueron los paises receptores de gran par-
te de la asistencia financiera, y qué significa
esto en términos de alianza de intereses. En
esencia, puede decirse que no s6lo se procurd
aumentar la produccién del sector agricola, si-
no que ademds hubo importantes considera-
ciones politicas en la asignacidon de fondos, que
tuvieron por efecto reforzar regimenes capita-
listas establecidos o cumplir una importante
funcion estabilizadora en zonas de posible in-
guietud o ‘insurgencia’ rural. Por ejemplo, la
participacion de la Agencia Internacional para
el Desarrollo (AII?) de los Estados Unidos en
los paises de la region del Sahel afectados porla
sequia, y el traslado a dichas zonas de un equi-
po de asistencia técpica de habla francesa pro-
veniente de Indochina luego de la guerra de!
Vietnam, reflejaron el temor de una creciente

165V éase M. Nelson, The Development..., op. cit., 1973,
pp. 81-82; Agencia Internacional de Desarrollo (AID) de
los Estados Unidos, Spring Review, Vol. XIX, op, ¢it., 19783;
v Morss y otros, Small Farmer. .., op. cit., 1976,

186V éase C. Payer, The World Bank..., op. cir., 1979, pp.
296 v 58,
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influencia rusa y cubana en dicha zona. La po-
blacion, cuando dispone de tierras, insumos y
1a posibilidad de una subsistencia razonable o
de un mayor ingreso, se vuelve mas conserva-
dora, y mas sensible a los riesgos de las opinio-
nes radicales. Mds adn, cuando depende de los
sistemas modernos de entrega y de las medidas
de comercializacién, se hace mucho mas vulne-
rable al control gubernamental. Dada esta
orientacién y el interés econémico de los paises
capitalistas en abrirse nuevos mercados, tal vez
no sorprenda comprobar que no existe una re-
lacién clara entre el nivel de desarrollo de un
determinado pais y la cantidad de crédito que
recibe. Como ejemplo, puede verse el Cuadro 1,
donde figuran los diez principales receptores
de créditos del Banco Mundial y de 1z AIF para
el desarrollo agricola y rural en el periodo 1974-
1978, junto con estimacicnes de su producto

interno bruto por habitante al inicio y al final de
este periodo.

Estos diez paises recibieron mas del 55%
del total de los préstamos al sector agricola, y es
evidente que, con la notable excepcion de la
India v de Indonesia, no estaban entre ellos los
43 paises de menores ingresos en el mundo,
determinados segin los criterios del propio
Banco Mundial.}¥"Por el contrario, México,
Brasil, la Repiblica de Corea,*s® Malasia y Tur-
quia eran patses de medianos ingresos, relati-
vamente dindmicos, y Rumania, segin las ci-
fras del Banco Mundial, se encontraba entre los
mas prosperos de todos. Mds aun, entre estos
paises se contaban no sélo algunas de las eco-
nomias capitalistas mds firmes, sino también
algunos de los regimenes politicos més conser-
vadores y menos abiertos en lo social *®

Cuadro 1

PRINCIPALES RECEPTORES DE PRESTAMOS DEL BANCOMUNDIAL Y DELA
AIF PARA EI. DESARROLLO AGRICOLA (1974-1978)

Volumen de préstamos

Producto interno bruto por habitanté

Pais (AIF v Banco Mundial)

en millones de délares
estadounidenses 1974 1978
India 16440 130 180
México 976.0 1 000 1280
Indonesia 637.0 150 360
Filipinas 586.5 310 510
Brasil 378.0 900 1570

Repiiblica de

Corea 350.0 390 1160
Malasia 382.5 660 1080
Turquia 269.5 690 1210
Nigeria 265.0 240 560
Rumania 260.0 1750

Fuente: Banco Mundial, Informes Anuales de 1974 a 1978 y Banco Mundial, Atlas, 1975 v 1979,

2Producto interno bruto a precios de mercado.

1871 05 paises de menor ingreso fueron definidos por el
Banco como aguellos cuyo producto intemo bruto por habi-
tante es inferior a los 200 délares anuales. Banco Mundial,
Atlas para 1975, p. 8.

168K ingreso por habitante de la Repiblica de Corea
era comparativamente bajo en 1974; sin embargo, aumenté

rapidamente, hasta alcanzar los 700 délares en 1976 v los
810 délares en 1977.

169Ksto es atin mds evidente en el caso de préstamos
del Banco Mundial cuyos principales receptores fueron
(por orden de importancia) México, Filipinas, Indonesia,



POLITICAS RELATIVAS A LOS PEQUENOS AGRICULTORES | David Dunham 179

Es cierto que la parte correspondiente a la
AIF no reflejaba esta misma tendencia, y que
hubo una distincién entre los fondos del Banco
Mundial v los de la AIF. Los de esta tltima se
destinaban a los paises mds pobres (con un in-
greso por habitante inferior a los 520 dolares a
precios de 1975) que no podian pagar las tasas
casi comerciales del BIRF. Sin embargo, los
fondos de la AIF eran relativamente escasos y
estaban concentrados, Entre 1974 y 1978, alre-
dedor de un 42% del total de los préstamos de la
AIF al sector agricola se destinaron exclusiva-
mente a la India (1 408.6 millones de délares).
Puesto que se trata de uno de los paises mis
pobres y mds populosos, esto resulta compren-
sible hasta cierto punto, aun cuando la pobla-
cién de la India constituia menos de una cuarta
parte de la poblacién que, de acuerdo con los
criterios del Banco Mundial, reunia los requisi-
tos para recibir préstamos de la AIF.1 Dicho
de otra manera, algo mis de un 60% de la po-
blacién mundial satisfacia los requisitos para
recibir préstamos de la AIF, los cuales consti-
tuian sélo algo mas de un tercio de todos los
fondos provenientes del BIRF.

En lo gue respecta al BID, mas de la mitad
de sus préstamos se concentraron desde un co-
mienzo en s6lo cuatro pafses {Brasil, México,
Argentina y luego Colombia); aun cuando los
paises de bajos ingresos tuvieron mejor suerte
en la distribucién de los préstamos en condi-

ciones ‘concesionarias’ otorgados por el Fondo
para Operaciones Especiales (comparable a la
AlF), hubo también en dicha distribucién evi-
dentes anomalias.’”* En el caso del Banco Asia-
tico de Desarrolio, alrededor de un 60% de
todos los préstamos se destinaron a la Repiibli-
ca de Corea, a Filipinas, Indonesia y Pakistan,
en este orden, mientras los receptores de la
mayor parte de los fondos especiales fueron
Bangladesh y Pakistin (44% en el periodo
1967-1979).4% L.a disponibilidad de proyectos
‘adecuados’ influyé indudablemente en la asig-
nacién anual de fondos; sin embargo, el patrén
general en todos estos organismos reflejé una
preocupacién implicita respecto a la estabili-
dad politica y 1a expansién econémica,

Las politicas de asistencia de los organis-
moas multilaterales (y de gran parte de los bila-
terales) reflejaron los intereses econémicos y
politicos de los paises capitalistas avanzados,
quienes proporcionaban la mayor parte de los
fondos. Se basaban en las teorias entonces vi-
gentes acerca de ‘las necesidades del desarro-
llo’, pero en la prictica se inscribian en una
tradicion histérica mds prolongada, segin la
cual las politicas relativas a los pequefios agri-
cultores se aplicaban de acuerdo con las nece-
sidades de una estrategia econémica y politica
mis amplia, orientada a la expansién del capita-
lismo.

I

Finalmente, el anslisis de las politicas re-
lativas a los pequeiios agricultores no puede
agotarse estudiando sus objetivos y Ia distribu-
cién de fondos, sino que también debe referirse
a su ejecucion. En este sentido, y para poner de
relieve nuevamente alguna de las fuerzas im-

Brasil, la Republica de Corea, Malasia, Turquia, Nigeria,
Rumania y Tailandia. Estos diez paises recibieron un 63%
del total de los préstamos al sector agricola.
1Comprendia aproximadamente dos tercios de la po-
blacién total en el grupo de menores ingresos {inferior a los
200 délares). Es evidente que se estaba otorgando priori-
dad a este grupe, con la sola excepcion de Marruecos, cuyo
ingreso'por habitante en 1974 alcanzaba a 430 délares.

plicitas en los procesos, pueden destacarse va-
rios aspectos. En primer lugar, los organismos
multilaterales funcionan mediante un aparato
burocratico que tiene entre su personal jerdr-

Y18, Dell, The inter-American Development Bank...,
op. cir., 1972, pp. 126-129, para el periodo 1961-1970; v
BID, Informe Anual 1979, p. 36. En el perfodo 1961-1979 el
tinaneiamiento del Fondo para Operaciones Especiales fue
destinado principalmente a Brasil, Colombia, México y
Bolivia, en este orden. Durante el periodo anterior, 1961-
1970, se destinaron (también en el orden que refleja el
volumen total asignado) a Brasil, México, Colombia, Chile
y Argentina.

2Banco Asidtico de Desarrollo, Annual Report, 1979,
- 23.
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gquico una fuerte representacién de los paises
capitalistas avanzados. Los procedimientos es-
trictos de evaluacién, obtencién v desembalso
se utilizan como medio de control, y tienden a
favorecer aquellos provectos que hacen uso in-
tensivo de capital y poseen un importante com-
ponente de importaciones.'™

En segundo lugar, en estos proyectos, por
su naturaleza, suelen predominar las conside-
raciones de ingenierfa o bien un importante
aparato administrativo. Muchos proyectos en la
préactica han estado bajo la influencia de ambos.
Las importantes obras de regadio ¢ la puestaen
explotacién de nuevas tierras han sido planifi-
cadas poniendo de relieve los criterios de in-
genieria; el disefio fisico se decidia normal-
mente en primer lugar {muchas veces con un
considerable grado de detalle, que incluia, por
ejemplo, la ubicacién de los hogares y la deli-
mitacién de los sitios), mientras que los factores
sociales (la naturaleza de la comunidad rural)
en el mejor de los casos sé6lo fueron tomados en
cuenta en forma secundaria.'”

Desde un comienzo, la planificacién de los
proyectos relativos a pequefios agricultores so-
lia configurarse en torno al uso de normas y
procedimientos establecidos y de una imagen
fija acerca de la unidad de explotacién mas
‘adecuada’, los que se basaban en la idea del
campesino propietario independiente e indi-
vidualista. La unidad propuesta era general-
mente pequena, como para ser explotada con el
trabajo familiar; se preferia que los sitios fueran
de igual extension, pues asi se crefa eliminar
una imporntante fuente de desigualdad, v en lo
posible se procuraba otorgarlos con estricta
prohibicién de venderlos para obtener utilida-
des, hipotecarlos o subdividirlos.”™ Todo ello

1738 Dell, Inter-American Development Bank..., op.
cit., 1972, p. 42: vy R.P. Dewitt, The Inter-American Devel-
opment Bank..., op. cit., 1980,

1MA] respecto, véase David Dunham, Setlement
Schemes and Family Farms as Policy Options: The Case of
the Mahaweli Ganga Development Programme, 188, La
Haya, 1979; Nelson, The Development..., op. cit., 1973;
Mahaweli Development Board, Proposals for Human Set-
tlement, Colombo, abril de 1978; y Marshall Woife, “Rural
Settlement Pattems of Social Change in Latin America:
Notes for a Strategy of Rural Development”, en Latin Ame-
rican Research Review, Vol, 1, N.° 2, 1966,

175Acerca de la general falta de atencion a las institu-
ciones rurales existentes, véase Uma Lele, The Design of

probablemente era en la préctica completa-
mente diferente a la vida y a las expectativas de
los campesinos ubicados en las zonas de pro-
duccién existentes.

Una vez establecido el proyecto, se carac-
terizaba éste en general por un fuerte control
administrativo y una actitud paternalista hacia
el productor. Se observé en Marruecos que el
personal de los proyectos relativos a los peque-
fios agricultores mostraba una tendencia al au-
toritarismo v al control;!" otro tanto parece ha-
ber sucedido con la Authorité des Ménage-
ments des Vallées des Volta (AVV) en Alto Vol-
ta, el plan de Mahaweli Ganga en Sri Lanka y
muchos mas. " En la mayor parte de los casos la
necesidad de asesoramiento técnico era muy
real (dados los parimetros fijados por los fun-
cionarios de los proyectos), pero el papel de los
funcionarios en las decisiones acerca del mane-
jo de las explotaciones gravité hasta tal punto
que el agricultor perdis practicamente todo po-
der de decisiéon sobre la forma de conducir su
explotacion. Finalmente, cabe agregar que mu-
chos de los funcionarios mas importantes eran
de nacionalidad extranjera;'™ de hecho, tanto
los criterios de ingenieria como la administra-
cion de determinados proyectos de pequeiios
agricultores solian exigir asesoramiento de ‘ex-
pertos’ extranjeros, aungue ésta no constituia
una condicién de la asistencia externa.

La falta de atencién a la naturaleza de la
comunidad rural que se estaba creando tendic a
promover el individualismo y a fomentar un
mayor grado de diferenciacion. Se sometia a
estrecha vigilancia la organizacion de los cam-
pesinos, v en muchos casos se la desalentaba

Rural Development, BIRF, Baltimore, 1973, p. 176. Esta acti-
tud es una constante del pensamiento acerca del desarrollo
rural integrado.

176Cynthia Gillette, “The Credit Connection: Cultural
and Social Factors Affecting Small-Farmer Participation in
Credit Programmes™, Agencia Internacional de Desarrollo
(AID} de los Estados Unidos, Spring Review, 1973, p. 167.

1TV ¢anse Comunidad Econémica Europea, Program-
me Global &’ Etudes d' Investissement de I’ AVV, Bruselas, 1978, v
Rapport sur la Campagne Agricole, Quagadougou, 1978. Véase
asimismo Chabers, Setrlement Schemes., .., op. cir., 1969, pp. 83
y s5. Acerca de Mahaweli, véase Henk van Roosmales,
Sacial Aspects of Settlement in the Mahaweli, La Haya, 1979.

118V sase Morss y otros, Strategies..., op. cit., 1976, pas-
sim.
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abiertamente en todo aquello que no tuviera
relacién inmediata con las necesidades de pro-
duccidn y comercializaciéon. En Bolivia (en el
Alto Beni II) se proscribieron los tradicionales
sindicatos campesinos, y se impusieron coope-
rativas con prohibicidn especifica de tener con-
notaciones politicas de cualquier tipo.'® En
Colombia, las organizaciones establecidas den-
tro del marco del programa de desarrollo rural
integrado (DRI) se limitaban a la comercializa-
ci6n, % v en muchas otras zonas los agricultores
progresistas disponian de tanto poder que éste
limitaba la viabilidad efectiva de las organiza-
ciones de agricultores v de los sindicatos cam-
pesinos,

En resumen, las politicas relativas a los
pequeiios agricultores han estado decidida-
mente orientadas a obtener mayor produccién
v mejor comercializacion, y han mostrado mas
interés por la eficiencia en la produccién agri-
cola que por la forma como ésta afecta las vidas
de los pequenos productores y su comunidad.
Las politicas mismas, dado su cardcter, han ser-
vido para crear un estrato de agricultores mas
présperos v de mayor éxito, v con ello mas
desigualdades, o bien han fortalecido ciertos
grupos ya poderosos dentro de la comunidad
local.®¥! Sin duda son muchos los pequeiios
agricultores que se han beneficiado con estos
programas v éstos muchas veces han sido con-
siderables; muchos proyectos han logrado un
notable incremento de la productividad; en
otros, el drea cultivada se ha expandido noto-
riamente, con aumento muchas veces de los
precios al productor y el ingreso medio de los

i"9Nelson, The Development..., op. eit., 1973, p. 83.

I80PDNP/DRI, Evaluacion del impacto  socivecondmi-
co: subprograma comercializacion de DRI, drea 4, Bogotd,
agosto de 1980,

181V éanse los decumentos sobre los efectos del pro-
grama colombiano de desarrollo rural integrado v el caso de
los planes de desarrollo de tierras en Malasia occidental
{por ejemnplo Noel Benjamin, “The Role of Land Settle-
ment in the Economic Development of West Malaysia
1957-1979", en Development and Change, Vol. 9, N.° 4,
1978, pp. 581 a 598.

participantes del respectivo proyecto.'¥2 Todo
eso no estd en discusion; lo que se afirma es
que, ademas, se han producido mayores dife-
renciaciones y desigualdades.

Las politicas de los organismos intermacio-
nales de desarrollo, dadas sus caracteristicas,
hicieron que los gobiernos debiesen adaptar a
ellas sus propios planes de desarrollo, si desea-
ban obtener préstamos; vy la deuda acumulada
de muchos de estos paises es de tal magnitud
que el capital externo ha sido decisivo para su
supervivencia. En lo que respecta a los peque-
fios agricultores, la orientacién de dichas poli-
ticas significaba comercializar el sector campe-
$ino, que de este modo pasaba a dependerde la
economia capitalista para obtener insumos mo-
dernos y estaba sujeto a un fuerte control admi-
nistrativo. El sector campesino ha sido condu-
cido lentamente hacia el &mbito de la planifica-
cidon gubernamental; al hacerlo, se le ha trans-
formado en un elemento manejable de la estra-
tegia econdmica, menos susceptible a la in-
fluencia de grupos radicales y a la inquietud
rural.

En este sentido, las politicas relativas a los
pequeiios agricultores han constituido una par-
te de la respuesta de las naciones capitalistas
ante lo que consideraban las necesidades y los
peligros de los afios setenta. Se integran dentro
de un patrén histéricamente establecido de
ajustes y de imposiciones destinadas a utilizar
el sector de los pequefios agricultores en un
marce més amplio de intereses. En este senti-
do, los efectos de las politicas relativas a los
pequedios agricultores no fueron una solucién
al problema de la pobreza, sino mds bien una
reproduccién v un refuerzo de ciertas situacio-
nes donde la marginalizacién se mantuvo o se
agravd en larealidad.

182V éase por ejemplo DNP/DRI, La silenciosa trans-
formacidn del campesino minifundista en Antioguia, Bo-
gotd, junio de 1980; DNP/DRI, Evaluacion del impacto...,
op. cit., y Sector Pablico Agricola y Secretaria del Consejo
Nacional de Planificacién Econdmica, Andlisis del impacto
del crddito de fincas pequefias sobre ingreso, empleo y
produccion agropecuarios, Guatemala, junio de 1976.



