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En este articulo se examinan las cuestiones relacionadas con el desarrollo rural que preocuparon a los
encargados de la formulacion de politicas y a los analistas en los afios 1960, cuestiones que en el dltimo
decenio han suscitado renovada preocupacion, aunque en un contexto diferente por lo que se refiere al
pensamiento sobre eldesarrollo y las opciones en materia de politicas. Se hace hincapié en la funcién del
Estado y delmercadoen la reduccidn de la desigualdaden la distribucidnde la tierra y la pobreza rural, en
armonia con el mantenimiento del crecimiento agricola. A este respecto, se exponen los principios
analiticos en que se basa el cambio y la experiencia de los ultimos cuarenta anos. El examen concluye
indicando los retos futuros para el desarrollo y exhortando a la complementacidn de las intervenciones
estatales con el mecanismo del mercado de tierras, para poner a los paises en desarrollo en condiciones
de abordar los retos de un mayoraccesoa latierray una reduccion de la pobreza para prevenirelriesgo de
descontento social e inestabilidad politica. Abordar estos problemas serd mas dificil si contindan las
tendencias actuales, caracterizadas por la creciente desigualdad, la carencia de tierras, la privatizacidn de
las tierras comunales, la limitada capacidad de los gobiernos para interveniry la disponibilidad global
cada vez menor de tierras de cultivo. Este articulo pone de relieve los dilemasy las dificiles decisiones con
gue se enfrentan hoy en dia los encargados de la formulacidn de politicas en elambito del desarrollo rural.

Land reform development challenges of 1963 - 2003 continue into the twenty-first century

This article examines the rural development issues that preoccupied policy-makers and analysts in
the 1960s, the concern overwhich has been renewed in the last decade but within a different context
in terms of development thinking and policy choice. Emphasis is placed on the roles of the state and
the marketin reducinginequality of land distribution andrural poverty incombination with maintaining
agriculturalgrowth. For this purpose, the analytical principles behindthe shiftand empirical evidence
over the past 40 years are presented. The discussion concludes by identifying the development
challenges ahead and making a plea for complementarity between state intervention and the land
market mechanism to enable developing countries to meet the challenges of increasing access to
land and reducing poverty to avert the risk of social unrest and political instability. Tackling these
challenges will become more difficult if the present trends of rising inequality, landlessness,
privatization of traditionally held communal land, governments'limited ability to intervene, and
declining aggregate supply of arable land continue into the twenty-first century. The article highlights
the dilemmas and difficult choices faced by policy-makers in rural development today.




Les problemes de développement liés a la réforme agraire de 1963-2003 persistent a l'aube du
XXle siecle

Cet article examine les problémes de développement rural qui préoccupaient les responsables
politiques et les analystes des années 60, préoccupations ravivées au cours de la derniére décennie,
mais dans un contexte différent sur le plan de la réflexion et du choix politique. L'accent est mis sur
les réles respectifs de l'Etat et du marché dans la réduction des inégalités en matiére de répartition
des terres et la lutte contre la pauvreté rurale, la croissance agricole devant évidemment étre
maintenue. A cette fin, il présente les principes analytiques qui sous-tendent cette réflexion et les
constations empiriques des 40 derniéres années, pour aboutir a l'identification des problemes de
développement qui restent a résoudre et plaider en faveur d'une complémentarité entre l'intervention
de 'Etatetles marchésfonciers. Il s'agit en effet pour les pays en développement de faciliterl'acces a
la terre et de lutter contre la pauvreté afin d'éviter tout risque d'agitation sociale et d'instabilité
politique. Or, il sera de plus en plus difficile de relever ces défis si les tendances actuelles
caractérisées par une inégalité croissante, la précarité fonciére, la privatisation des terres
communales traditionnelles, l'impuissance relative des gouvernements et le déclin de l'offre globale
de terres arables se poursuivent au XXle siécle. L'article met en évidence les dilemmes auxquels sont
confrontés les responsables politiques d'aujourd’hui en matiére de développement rural.

INTRODUCCION

EL40° aniversario de esta revista me resulta de especialinterés portres razones. En primer lugar, fui uno de
sus fundadoresy colaborador de su niumeroinaugural de 1963. En segundo lugar, durante las ultimas cuatro
décadas, he participado activamente en el asesoramiento sobre politicasy en el debate sobre los vinculos
entre la reforma de las instituciones ruralesy el crecimiento de la productividad agricola en general y la
seguridad alimentaria de los hogares en particular, por un lado, y el ejercicio de la autoridad estatal para
corregirlos mecanismos deficientesdel mercado a finde aliviar la pobrezarural, por el otro. En tercer lugar,
he sido testigo de una transformacion agraria en varias naciones recientemente independientes cuyas
reformas de la tenencia de la tierra administradas por el gobierno recibieron un apoyo abrumador de los
paisesricosylasorganizacionesinternacionales, especialmente enlos deceniosde 1960y 1970. El objetivo
de esas reformas era aliviar rapidamente la pobreza y las desigualdades en las zonas rurales donde los
recursos humanos productivos bajos, la desnutriciony la falta de tierras constituyen un solo problema: la
pobreza ruraly el subdesarrollo rural. Se ha hecho evidente que la baja productividad y la malnutricién de
lafuerzalaboralagricolasintierraocasisintierranose deben ala escasez detierras agricolasy de crédito,
sino a la forma en que se poseeny utilizan en los acuerdos institucionales vigentes.

Mientraslos paises endesarrollo se dedicabana aplicar programas de reforma agrariay grandes proyectos
de colonizacion de tierras, experimentaron una creciente deuda externa y la carga de los costos de su
servicioenlos deceniosde 1980y 1990. Estas dificultades fueronresultado de una combinacién de varios
factores, entre ellos la mala gestidon de las economias nacionales dominadas por el Estado y un gigantesco
sector publico, las politicascomercialesinternacionalesy el deterioro de la demanda mundialde muchos
productos agricolas sin ventajas competitivas globales. Los numerosos paises que no lograron obtener



nuevos préstamos de los bancos comerciales recurrieron al Banco Mundial y al Fondo Monetario
Internacional (FMI)en busca de ayuda, y acordaron adoptar -en un breve periodo de tiempo-un paquete de
severas medidas comerciales, fiscales y monetarias.

Estas medidas gubernamentales, conocidas como "Programas de Ajustey Estabilizacion Estructural”, han
tenido graves repercusiones en la aplicacién de la reforma agraria y los planes de colonizacion de tierras,
que son instrumentos fundamentales del desarrollo rural. Los efectos adversos se han manifestado en
recortes del gasto publico (salud, educacion, riego, caminos, etc.), la devaluacionde lamoneda nacional,
que afectd alospreciosde losalimentos,y el pago de subsidios tanto a losinsumos de produc cion agricola
como a los servicios publicos basicos para los hogares en las zonas rurales. Todos estos cambios
desfavorablesdel nivelde precioshan afectado a los salarios reales, la distribucién de los ingresos de los
hogaresy los niveles de pobreza. Durante los ultimos 40 afos, este temay las preocupaciones conexas en
materia de desarrollorural han preocupado a varias unidades de la FAO y de los gobiernos miembros. A lo
largo de este periodo, la reforma agraria, la colonizacidn de tierras y las cooperativas han servido de foro
para la discusion objetiva.

En este articulo se examinan estas cuestiones del desarrollo rural con el fin de comprender los principios
analiticos que subyacen a los problemas de tenencia de la tierra que se deben abordary a las opcionesde
politica que se deben evaluar. Se hace especial hincapié en el debate sobre el papel del Estado y del
mercado de crédito agrario. La justificacién de este énfasis especial es la creciente globalizaciény la
reciente dependencia del mercado -y no de la intervencion gubernamental- para las actividades
econdmicas, incluidaslaventa, elarrendamientoylacompradetierras. El objetivo principal de este debate
es permitir que los paises endesarrollo adopten politicas flexibles, que combinenlaintervencién del Estado
con las transacciones de mercado para hacer frente a los desafios del desarrollo rural asociados con el
crecimiento econdmico sostenido y una rapida reduccién de la pobreza.

En todo el articulo se analizan en profundidad los desafios que se presentan en el futuro, debido a las
diferencias entre paises en cuanto al lugar que ocupa la agricultura en la economia nacionaly a la
importancia relativa de los ingresos no agricolas de los hogares en las zonas rurales, asi como al grado de
influencia que tienenlos acuerdosde tenenciade latierray el poderbasadoenlatierraenlaeconomiarural
de cada pais. Se sostiene que una politica de tenencia de la tierra pertinente debe reconocer estas
caracteristicas especificas de cada pais. El analisis concluye con un resumen de los desafios que se
presentan en funcién de las lecciones aprendidas en los ultimos cuatro deceniosy un llamamiento a los
planificadores nacionalesy alosorganismosinternacionales para que adopten un enfoque especifico para
cada pais. Nose prescribe una via Unicay estandarizada de politica de reforma agraria, tanto porque cada
paistiene un sistemade tenenciade la tierra peculiar como porque lareforma agraria constituye un cambio
social importante y no simplemente una medida juridica o administrativa para el desarrollo agricola.

CUESTIONES ANALITICAS

Para comprender las cuestiones sefialadas en la introduccidn, es necesario aclarar las ambigliedadesy
hacer algunas distinciones. Gran parte de la confusion surge de la falta de una terminologia precisay del
uso y la interpretacion erréneos del significado real de los términos basicos "reforma agraria”, "desarrollo
rural"y "mercado de tierras". Hasta la década de 1960, el sentido aceptado del término "reforma agraria"
significaba laredistribucidn de los derechos de propiedad y uso de la tierra en beneficio de lostrabajadores
agricolas sin tierra. Con el surgimientoy la fuerza del movimiento de reforma agraria en América Latina



(Dorner, 1992), este término inglés estrecho "reforma agraria" se ampli6 a la reforma agraria
correspondiente al término espafiol "reforma agraria". Esto hizo hincapié enacciones como los programas
de colonizaciénoreasentamientodetierras de propiedad publica, elregistrode tierras, la consolidaciénde
propiedades fragmentadas, la mejora de los arrendamientos y la tributacién de la tierra. Este término
ampliado puede -aunque no necesariamente-incluir laredistribucion de los derechos de propiedad privada
sobre la tierra. Esto ha generado confusiéon en las comparacionesinternacionales,como se manifiestaen
los informes de las Naciones Unidas de 1963 y 1966 sobre "Progresos en la reforma agraria". Como se
seflala mas adelante en la seccién sobre las experiencias de los paises, esta confusién contintia en 2003,
cuando la individualizacién de tierras de propiedad comunal o tribal en Africa se considera como reforma
agraria. De manera similar, el uso comun de los términos "desarrollo rural" y "desarrollo rural integrado”
(DRI) es para identificar cosas como escuelas, clinicas, caminosy avances técnicos en la agricultura (por
ejemplo, fertilizantes, semillas mejoradas y expansion del riego).

La confusidén que surge de los usos divergentesy de las malas interpretaciones motivadas politicamente
exige que se haga unadistincionentre mediosyfines. Aligual que la difusidonde las escuelasy la expansion
de lairrigacion, la titulacion de tierras y el acceso seguro a la tierra son medios para un fin, es decir, el
aumento de las capacidades humanas en términos de alfabetizacion, nutricién, esperanza de vida y
autoestima (véase Sen, 1987; Sen y Anand, 2000). Es probable que la realizacién de este fin se acelere
cuando y donde estas capacidades humanas estén asociadas con el control de los beneficiarios sobre su
consumo de alimentos. He sostenido en otras ocasiones que el acceso efectivoy seguro a la tierra
productivay eldesarrollorural se combinan para lograr unarapidareduccion de la malnutriciény la pobreza
absoluta (El-Ghonemy, 1990, pags. 91-112). La esencia de mi argumento es que los trabajadores agricolas
sin tierra son compradores netos de alimentos. Dependen de los mercados inciertos de trabajo y de
cereales paracomprarlos alimentos que necesitan sus hogares. Lipton (1985, p. 1 - 4) agrega que elacceso
seguro a la tierra resulta ser mucho mas un activo del ciclo de vida que el ingreso, y que, con un mejor
acceso a la salud, los servicios y la educacion se convierten en acumulacién de capital humano,
constituyendo una fuerte conexion con el crecimiento econémicoy el desarrollo rural.

La comprension de estos vinculos nos permite entender las prioridades de las politicas y el significado de
lo que debe sostenerse en el "desarrollo rural sostenible" e integrarse en el desarrollo rural sostenible.
Debemos recordar que la lucha contra la malnutricién como requisito esencial para la realizacion del
bienestar rural fue el mensaje central y la justificacion de la creacion de la FAO en 1945, cuando sus
prudentesfundadores reconocieron que los alimentos son mas que un mercado de productos comerciales.

Otra aclaracién que debe hacerse se refiere a la institucion de los derechos de propiedad sobre la tierra,
que es el corazon del sistema econdmicoy la filosofia politica de cualquier pais. En la década de 1960y
mucho antesen la historia registrada de los paises endesarrollo, la tierra no se consideraba unicamente un
factorde produccion, sino un bien social Unico, es decir, una forma segura de poseer riquezay de obtener
seguridad socialyventajas politicas. Esto significaba que latierra era un activo familiar nocomercializable.
Esta distincidn entre la tierra como mercancia comercializable, como un saco de fertilizante, y la tierra
como institucién social quedod clara cuando Lewis, el Premio Nobelde Economia, inauguré esta revistaen
1963. En 2003, es absurdo ver a los promotores del enfoque del mercado de tierras para el desarrollo rural
asumir el predominio tanto del mercado de tierras como de la comercializacién de la tierra en todos los
paises en desarrollo, y ver la tierra en un sentido econdmico estrecho y analizar su mercado exactamente
como el mercado de fertilizantes.

En miestudiodelmercadode tierrasegipcio (El-Ghonemy, 1992), consideré necesario hacer una distincion
entre transacciones de tierras comercialesy no comerciales. Descubri que estas ultimas eran la forma



dominante de adquirirla propiedad de latierra, que abarcaba la herencia, el matrimonio entre familias, las
leyesdereformaagrariade 1952y 1961, la extorsion de tierras envirtud de la condicién oficial y la concesion
de tierras en virtud de acuerdos de concesidn. Un estudio empirico sobre el origen de la propiedad de la
tierra en Egipto mostré que sélo el 14 por ciento de todos los hogares habian compradotierras agricolas en
su viday que eran grandes terratenientes. Por otra parte, los vendedores eran en su mayoria propietarios
muy pequefos del grupo de las explotaciones agricolas de menos de 0,4 ha que vendieron sus tierras en
dificultadesy se convirtieronen trabajadores sin tierra (Radwan y Lee, 1986). De manera similar, descubri
que la herenciay el matrimonio entre familiaseran el principal modo de asegurar los derechos de propiedad
sobre las tierras cultivables en Yemen y Malawi, respectivamente (El-Ghonemy, 2001, pags. 105-133).

Elorigendelas cuestiones de politicade desarrollo sobrelos derechos de propiedad de latierraen el
marco de diferentes reformas agrarias

Entiendo que las cuestiones politicas fundamentales en el debate actual sobre el desarrollo tienen su
origen en el sistema de pensamiento desarrollado por los fundadores de las ciencias sociales (Smith,
Malthus, Ricardo, Mill y Marx). Segun entiendo sus escritos, extrajeron sus principios de una serie de
acontecimientos agrarios de los que fueron testigos en los siglos XVIIl y XIX. Todos condenaron los males
de lasrelaciones feudales de tenencia de la tierra, en particular los propietarios ausentes, el desalojo de
los arrendatarios sin compensacion y la pobreza resultante. Sin embargo, llegaron a conclusiones
diferentes con respecto a las funciones de la propiedad privaday el papel del Estado en el ajuste de los
sistemas agrarios deficientes.

Por ejemplo, la propiedad privada como vinculo central del capitalismo fue concebida por Smith, el
fundador de la economia, en el contexto de su principiode “lamanoinvisible” que coordina las actividades
econdmicasy conduce a la maximizacion de las ganancias privadas. En su opinion, la funcién del Estado
es “proteger a los miembros de la sociedad de la injusticia” (Smith, 1776, Libro IV, Capitulos Il y IX). Sin
embargo, en 1831-1860, Walras y sus seguidores llevaron esta prudencia hasta el extremo de tratar la
economiacomoun universode relaciones mercantilesy node conductas e instituciones humanas. En sus
principios de rareza (escasez)de la tierray el capital, el equilibriogeneral en el mercado de la tierra, otros
mercados de factoresy los precios de sus productos se determinan simultdneamente bajo supuestos
estrictosy poco realistas. Estos supuestos, que simplemente se dan por sentados, son principalmente: la
ausencia de intervencion estatal, o la neutralidad politica del Estado; la competencia perfecta universal
basada en informacién perfecta; la ausencia de costos de transaccion;y la racionalidad en la toma de
decisiones. Su andlisis se basé en modelos matematicos que acercaban el analisis a la ciencia fisica de
Newton. (Myrdal [1968], Coase [1992], North[1990] y Stiglitz[1997] cuestionaron los supuestos anteriores
y los principios neoclasicos con el argumento de que descuidaban las institucionesy la informacién en el
analisisdelcambioecondémicoy las cuestiones de desarrollo.) Estos principios se desarrollaron mastarde
enla economianeoclasicay serecuperaronenlosanos 1980y 1990 como neoliberalismo. Este enfoque ha
sido adoptado por los defensores del enfoque de mercado paralareforma agraria, lamadoreforma agraria
"negociada" o "asistida por el mercado". A pesar de sus limitaciones, el nuevo enfoque comparte, con las
antiguas reformas redistributivas del gobierno, el objetivo de aumentar el acceso seguro a la tierra
productiva y la preocupacion por el aumento de las desigualdades y la pobreza en las zonas rurales. El
tiempo mostrara si este enfoque puede sostenerse en larealidad de un mercadoimperfecto (Carter, 2000).

Este relato de los principios analiticos que subyacen a una opcién politica de reforma agraria seria
incompleto y engafnoso sin una breve referencia a los principios socialistas opuestos de Marx y sus
seguidores que han sido adoptados por varios paises desde la revoluciénde los campesinos rusos (1905-
1917)yla transformacién agraria de China (1948-1978). En 1840, Marx atacé la propiedad privaday reclamod



la propiedad colectiva para servirlosintereses de las masas agrarias de trabajadores sintierray pequefos
campesinos (llamados por Marx el proletariado explotado). A partir de su estudio del modo de produccion
capitalista en los sistemas de tenencia de la tierra britanico, francés e irlandés, Marx condend el sistema
capitalista en el que el gobierno era "un comité ejecutivo"” para servir los intereses de los propietarios, los
acaparadores de tierras, los alguaciles y los agentes de préstamos de capital (identificados como
explotadores). En su opinién, esta situacion de capitalismo agrario de poderes monopolistasy explotacion
condujo a la hambrunairlandesa (1845 - 1851) y a las guerras agrarias sin precedentes en Irlanda (1879 -
1892).

Ninguno de estos conjuntos de principios contrastantes se considerd pertinente para un analisis adecuado
de los problemas del subdesarrollo rural ni adecuado para la toma de decisiones publicasy la eleccidonde
politicas en las naciones pobres recién independizadas después de la Segunda Guerra Mundial. De la
evidencia suficiente acumulada en los decenios de 1950 y 1960 por expertos de la FAO, la Organizacion
Internacional del Trabajo y el Banco Mundial, asi como por varios analistas de instituciones académicas,
surgieron los principios de la economia del desarrollo, que asignaban un papel activo al Estado en la
introducciénde reformasinstitucionalesenfavor de los pobres que generaran la redistribucién de activos
(tierra'y educacidén) con crecimiento econémico bajo un mecanismo de planificacion. Sin embargo, el
predominio de estos paradigmas de la economia del desarrollo durd poco. En los deceniosde 1980y 1990,
prevalecieron los principios neoliberales en el contexto del ajuste estructuraly las condicionalidades para
la recuperacién de la deuda externa.

EXPERIENCIAS DE LOS PAISES

Como observador atentode las opciones de politica de reforma agraria durante las Ultimas cuatro décadas,
puedo hacer algunas observaciones. En primer lugar, los diferentes programas de reforma agraria de los
paises surgieron de las ideasy paradigmas esbozados anteriormente que se han reflejado en la filosofia
social operativa de cada pais. Van desde ideas sobre el caracter sagrado de la propiedad privaday la
libertad de los empresarios en la agricultura hasta la expropiacion y el control de los alquileres. Las
experiencias de los paises muestranuna variacidonenel grado en que el Estado intervendria para restringir
las libertades econdmicas si, por ejemplo, los terratenientesy los prestamistas abusaran de esa libertad o
de la funcién social de la propiedad de la tierra y violaran las normas establecidas del pais en materia de
justicia socialy bienestar publico. En segundo lugar, la intensidad de los programas de reforma agraria (es
decir,elnimero de paises yelalcance delcambio agrario) fue mas alta enun periodo histéricamente corto
de tres décadas, los afios 1950, 1960y 1970. Este fue un periodo que correspondié al momento en que la
mayoria de los paises en desarrollo obtuvieron la independencia después de un largo periodo de dominio
colonial. Estos acontecimientos historicos sugieren que los lideres nacionales decidieron reformar los
sistemasde tenenciade latierrade manera estratégica para condicionar el progreso socialy econémico en
una etapa tempranade lareconstrucciénnacional. A pesar de algunas debilidades en la implementacion,
considero que este periodo fue la edad de oro de la emancipacién de los campesinos pobres.

Laintensidad de la transformacidn agraria alcanzé su punto maximo en el momentode la inauguracion de
esta revistay la celebracion de cinco conferencias mundiales relevantes: la Conferencia Internacional
sobre Tenencia de la Tierra, Madison, Estados Unidos de América (1951); el Periodo Especial de Sesiones
de la Conferencia de la FAO de 1951 que decidié que "la reforma de la estructura agraria debe ser parte
integraldel programa general de desarrollo econédmico” a partir del Primer Decenio de las Naciones Unidas
para el Desarrollo enlos afios 1960; la Conferencia Mundial ONU/FAQ sobre Reforma Agraria, Roma (1966);



la Conferencia Mundial de la Alimentacién, Roma (1974), que examind la seguridad alimentaria enrelacién
conlaseguridadde latenenciade latierra;la 178 Conferencia Internacional de Economistas Agricolas sobre
Reforma Agraria, Banff, Canada (1979); y la Conferencia Mundial sobre Reforma Agrariay Desarrollo Rural,
Roma (1979), que encomendd ala FAO asumir el papel principal dentro del sistema de las Naciones Unidas
para ayudar a los paises amonitorear el progreso enel aliviode la concentraciénde la tierraylaincidencia
de la pobrezarural. Lamentablemente, este mecanismo de seguimiento periddico se interrumpié en 1995.

Mi tercera observacion se refiere a la peculiaridad del sistema de tenencia de la tierra de cada pais, que
requiere el tipo de reforma que sea pertinente para el sistema de tenencia de la tierra de cada pais. Por
ejemplo, la reforma mexicana no fue una reforma de una vez por todas. Desde 1911, ha establecido los
derechos permanentes de los campesinos a la restitucion de su sistema de tierras comunales ( gjido). La
reforma agrariaitaliana esotro ejemplode la peculiaridad de cada programay su pertinencia no solo para
las condiciones nacionales sino para cada region del mismo pais: dos reformas agrarias para la Sila, una
terceraparalaMaremmay unacuarta paraeldeltadelrio Po. Esta peculiaridad del sistema agrario de cada
pais es una consideracion esencial que continua en el siglo XXI. En la década pasada, los promotores del
enfoque de mercado para el desarrollo rural han prescrito una politica estandarizada de reforma agraria
para lacompra/ventavoluntaria de tierras al precio de mercado, facilitada por la provisidon de una generosa
oferta de crédito en condiciones concesionales e implementada de manera uniforme.

En cuarto lugar, la limitada experiencia de la aplicacién de esta reforma agraria asistida por el mercado
sugiere una ambigledad con respecto tanto a la supuesta neutralidad politica o al mercado de tierras sin
influencia politica como a los limites entre el mercadoy el papel del Estado. Mi estudio de 1999 para el
Instituto de Investigaciones de las Naciones Unidas para el Desarrollo Social (UNRISD) sobre el
funcionamiento de este enfoque en seis paises (Brasil, Colombia, Kenia, Malawi, Filipinasy Sudafrica)y la
secuenciade acontecimientos enla experienciapasada sugierenlafalacia de tal suposicidon de neutralidad
(El-Ghonemy, 1999). También sugiere la importancia de la complementariedad entre el mercado y el
Estado, porlacualeste ultimo: (i) elimina las barrerasinstitucionales en el sistema bancario, especialmente
la oferta de créditoy los obstaculos hipotecarios; (ii) reduce los costos de transaccidénenelarrendamiento
yregistrodetierras; (iii) proporcionainformacion sobre la calidad de la tierray los valores de alquilery sobre
la disponibilidad de tierras para la venta; y (iv) proporciona asistencia técnica a los nuevos propietarios.

La experiencia histérica de una economia capitalista como la de Estados Unidos nos dice que la iniciativa
estatal permitié que elmercado de tierrasfuncionaray expandierala economia rural estadounidense. Esto
se basé en la promocidn estatal pionera de las granjas familiares mediante la Ley Lincoln Homestead de
1862. Apoyada por leyes antimonopolioy una inversion publica sustancialen la infraestructura necesaria,
abriola Américaruralalainversionprivaday alasfuerzas competitivas del mercado. De manera similar, en
la economia capitalista de Gran Bretafia, el monopolio institucional de los terratenientes fue controlado y
los precios de la tierray las rentas fueron regulados durante mucho tiempo por las leyes de 1875y 1890
iniciadas por el presidente de la Asociacion Britanica de Tenencia de Tierras, el conocido economista
politico Mill. Estas leyes se aplicaron para garantizar la tenencia de las tierras 'y de las granjas, que fue la
base de una economia de mercado rural igualitaria y eficiente (véase El-Ghonemy, 1990, capitulo 5). Sin
reformar el monopolio institucional, el elogiado sistema britanico de arrendamiento no funciond en varios
paises (por ejemplo, el sistema Zaminderi en la India y la subasta de tierras arrendadas en Egipto). Los
arrendatarios no pueden pagar el precio de mercado de la tierra sin la ayuda de facilidades crediticias
especiales, como las que ofrecenlos organismos financierosinternacionales a los gobiernos que adoptan
una reforma agraria asistida porelmercado en un momento en que ya sufren de pesadas deudas externas.
Adema3s, la evidencia empiricay el sentido comun nos dicen que, en una economia de mercado, la



probabilidad de obtener un préstamo comercial es cercana a cero para los trabajadores asalariados sin
tierra que desean poseer una parcela de tierra durante su vida.

Por ultimo, cuando la transformacién agraria administrada por el gobierno alcanzé su punto maximoen la
década de 1970, y con la excepcion de unas pocas economias socialistas/marxistas, la mayoria de los
programas de reforma agraria se aplicaron en economias de mercado de propiedad privada que
establecierontopes a la propiedad privada de la tierra, redistribuyendo el resto entre los campesinos, que
ensu mayoria cultivaban latierracomo arrendatariosy aparceros. Suexperiencia sugiere que la proporcion
de beneficiariosytierrasagricolasredistribuidasrespecto deltotal de hogares agricolasy tierras agricolas,
respectivamente, son determinantes importantes de la reduccién de la pobreza y la desigualdad en la
distribucion de la tierra.

Dos ejemplosde economias de mercado de propiedad privada (Egipto y la Republicade Corea)ilustran la
influencia de laimportante relacion entre el tamafio del limite de propiedad de latierray lasunidades de los
beneficiarios. Las reformas agrarias de Egipto de 1952, 1961 y 1964 establecieron un limite elevado de 40
hay un tamafo medio de las unidades de regadio redistribuidas de 1 ha. Esta relacién de 40:1 permitié la
redistribuciénde séloel 10% del total de tierras cultivables entre el 14% de todos los hogares agricolas. Las
reformasde 1945y 1950 en la Republica de Corea establecieronun limite bajode 3 ha y un tamafio medio
de lasunidadesde los beneficiariosde 1 ha. Estarelaciénde 3:1 permitié la redistribucion del 65% de todas
las tierras cultivables entre el 76% de todos los hogares agricolas. En consecuencia, el grado de
concentracion de la tierra medido en términos del indice de Gini (0 = igualdad absoluta; 1 = desigualdad
absoluta) disminuyo de 0,611 a 0,456 en Egipto en 1975y de 0,729 por ciento a 0,303 por ciento en la
Republicade Coreaen 1970, lo que sugiere una reduccion masrapida de la desigualdad en la Republica de
Coreaque en Egipto (véase El-Ghonemy, 1990, capitulos 5y 6). En ambos paises, la distribuciéondelingreso
familiar también mejoré mediante la redistribucion de la tierra asociada con el empleo intensivo de mano
de obray el accesomas amplioa la educacién, considerada comoun activoimportante (capitalhumano).
Una combinaciénde mayoracceso a la tierray oportunidades de educacion ha reducido sustancialmente
laincidenciade la pobreza entre la poblacion rural: en Egipto, del 56,1 por cientoen 1951 al 23,8 por ciento
en 1965;y en la Republica de Corea, del 60 al 11 por ciento (El-Ghonemy, 1990, cuadro 6.11 y pag. 209).

En cambio, Brasil, Colombia y Sudafrica, que no habian llevado a cabo una reforma agraria redistributiva,
instituyeron grandes planes de colonizacion de tierras publicas. En el decenio de 1990, adoptaron el
sistema neoliberal de transferencia de titulos de propiedad de la tierra, basado en el mercado, entre
vendedores y compradoresvoluntarios, con apoyo financierodirecto. Segun los datos, elindice de Ginide
concentracion de la tierra era muy alto (0,86) en Brasil y Colombia, pero no se dispone de datos para
Sudafrica. El nivel de pobreza rural (estimado como la proporciéon de hogares pobres respecto del total de
la poblacidn rural) eradel 73% en Brasil, del 45% en Colombia y del 60,6% en Sudafrica. En Sudéafrica, los
pobres son en su mayoria africanos nativos, incluido el 31% de todos los hogares rurales que no tenian
tierras ni derechos de pastoreo (FIDA, 1992, cuadros 2 y 6 del apéndice; Gobierno de Sudafrica, 1995).

En la conferencia sobre reforma agraria organizada por la Fundacién Alemana para el Desarrollo
InternacionalenBonn enmarzode 2001, las organizaciones no gubernamentales de diferentes paises que
aplican el enfoque del mercado de tierras expresaron sus opiniones sobre la lentitud de este enfoque. En
particular, la Federaciéon Mundial de Pequefos Propietarios de Tierras (La Via Campesina) exigio una
revision de este enfoque que "funciona sobre el principio de 'tierra para quienes pueden pagarla. Esta
organizacionylaRedde Informaciony Accion Alimentaria expresaron el temor de que el enfoque de reforma
agraria asistido por el mercado "esta llevando mas a una reconcentracién que a una redistribucion de la
tierray a la reduccion de su desigualdad" (DSE, 2001, pag. 26; véase también FIDA/Banco Mundial/FAQO,



1997; Vogelgesang, 1996). Se ha producido unarecaida enlos avances de lareforma agraria en Egipto desde
la adopcion de los paradigmas neoliberales contenidos en las reformas econdmicas de 1991 acordadas
con el FMly el Banco Mundial. Los acuerdos de tenencia de la tierra se han desregulado, lo que ha dado
lugar al desalojo de los arrendatariosy a un marcadoaumento de los valores de alquiler determinados por
elmercado. Las consecuencias han sidoun aumentode la pobrezarural, lafaltadetierrasyla desigualdad
(El-Ghonemy, 2003, capitulo 4 y cuadro 2.11).

DESAFIOS FUTUROS

Lareduccion de la pobrezay la desigualdad en la distribucion de la tierra, asociadas con un crecimiento
sostenido de la produccién agricola, han sido la preocupaciéon comunde la comunidadinternacional desde
los afnos sesenta. En vista de ello, s cuales son las perspectivas de afrontar los actuales desafios del
desarrollo rural en el contexto de un cambio en las opciones de politicay una redefinicion del papel del
Estado? Antes de abordar esta cuestidn, es necesariocomprender el orden de magnitud de estos desafios.
En un estudio de 1993 (El-Ghonemy, Tyler y Couvreur, 1993) se realizé un analisis estadistico de datos
comparables de 21 paises en desarrollo. Se utilizé un método de regresion multiple transversal (entre
paises). La variable dependiente fue la proporcion de personas pobres respectode la poblacién rural total
de cada pais, y las variables explicativas (independientes) fueron el indice de Gini de la desigualdad en la
distribucionde la tierrayelcrecimientoreal de la produccidn agricola. Dadas las limitaciones de los datos,
los resultados muestran una relacién altamente significativa y positiva entre la pobreza y el indice de
desigualdad, en comparacién con una relacién insignificantey negativa entre la pobrezay el crecimiento
agricola. Otros investigadores obtuvieron resultados similares utilizando muestras diferentes de paises en
desarrollo (Bardhan, 1985; Griffiny Ghose, 1979). En términos sencillos, mi analisis estadistico muestra
gue una disminucién de un tercio en el indice de desigualdad en la distribucion de la tierra da como
resultado una reducciéndel nivel de pobreza de la mitad en aproximadamente 12 a 14 afos. El mismo nivel
de reduccioén de la pobreza puede obtenerse en 60 afios con un crecimiento agricola sostenido a un
promedio anual del 3 por cientoy sin cambiar la desigualdad en la distribucion de la tierra.

Dos economistas destacados del Banco Mundial han examinado recientemente estos importantes
problemas cuantificados del desarrollo rural, la desigualdad, la pobrezay el crecimiento, y sus relaciones
entre si (Deiningery Squire, 1998). Utilizaron datos de buena calidad sobre la desigualdad enla distribucion
de la tenencia de la tierra entre los decenios de 1960 y 1990 en 66 paises en desarrollo. Su objetivo era
explorar por qué varios paises no han logrado aumentar la tasa de crecimiento econémico (o han logrado
so6lo un crecimiento lento) y reducir la pobreza después de la aplicacion de programas de reforma
econdmica (esdecir,después de adoptar paradigmas neoliberales). Suanalisis utilizé losresultados de los
censos agricolas mundialesde la FAO paralosdeceniosde 1960, 1970,1980y 1990. Susresultadosindican
un efectonegativo de la desigualdad de latierraenel crecimiento posteriorde losingresos. La desigualdad
perjudica a los pobres rurales a través de dos canales: la incapacidad de proporcionar garantias para
solicitar créditos agricolas y el bajo nivel de escolaridad, que da lugar a un alto nivel de analfabetismo. La
evidencia empirica también sugiere que la desigualdad en la distribucion de la tierra aumento: en los
decenios de 1980y 1990 en el Africa subsahariana (ASS); en los paises de Europa del Este donde las
reformas agrarias fueron desmanteladas después del colapso de la Union Soviética; y en los decenios de
1970y 1980 en el sur de Asia (en comparacioncon los deceniosde 1960). El aumento de la desigualdad ha
afectado negativamente al crecimiento. Alesina y Rodrik (1994) obtuvieron resultados similares. La
conclusién de estos estudios es que una combinacién de mayor inversion agregada y redistribucién de la



tierra en beneficio de los pobres aumenta significativamente susingresos y es una forma eficaz de reducir
la pobrezay aumentar el crecimiento econémico.

El desglose de la poblacion agricola pobre por régimen de tenenciaytamano de las explotaciones ayuda a
comprender la magnitud de los desafios que se avecinan. Los censos agricolasde la FAO desde 1960 han
indicado un aumento del nimero de pequefias explotaciones, mientras que la proporcion de su accesono
ha aumentado. Esto sugiere una fragmentacién continua de estas pequefas unidades, en las que la mayor
parte de los cerealesalimentarios (arroz, trigoy maiz)es producida por mujeres, especialmente en Africa.
Estas agricultoras se hanvisto desfavorecidas de dos maneras porlatransferencia de propiedad de latierra
basada en el mercado, en particular la individualizacién de las tierras comunales (consuetudinarias) que
han pertenecido durante siglos. Una es la pérdida de los derechos tradicionales de igualdad sobre la tierra
porque las burocracias suelen considerar a los hombres como cabeza de familia, a pesar de que en la
mayoria de los paises del Africa subsahariana casi el 40-50 por ciento de todos los hogares rurales estédn
encabezados por mujeres (FIDA, 1992, Cuadro 6). La otra es la pérdida del derecho tradicional de las
mujeres a los cultivos alimentarios de produccidn propia. Mi estudio de 1999 para el Instituto de
Investigaciones para el Desarrollo de las Naciones Unidas muestra que la individualizacidn de la tenencia
comunitaria consuetudinaria en Malawi dio lugar ala compra de tierras por especuladores no agricolas, que
cambiaron la produccion de cultivos alimentarios por la de tabaco (El-Ghonemy, 1999). Muchos antiguos
terratenientes se convirtieron en trabajadores asalariados y perdieron la seguridad alimentaria de sus
hogares. Esta tenencia de la tierra orientada al mercado y esos cambios de uso son, en efecto,
preocupantes en lo que respecta a la probabilidad de inseguridad alimentaria de los hogares rurales y la
pérdida de los derechos consuetudinarios de las mujeres.

El gran desafio es hacer frente a la creciente demanda de acceso a la tierra, representada por el niumero
cada vez mayor de trabajadores asalariados sin tierra, en particular, y de la fuerza laboral agricola, en
general. Esta tendencia se ve agravada por otra alarmante tendencia de creciente concentracion de la
tierra. Al mismo tiempo, la oferta agregada de tierra cultivable esta disminuyendo. Para examinar esta
tendencia descendente, utilicé la relacidn entre la superficie cultivada y los trabajadores agric olas como
indicador de la ofertay lademanda de tierra cultivable, calculada a partir de datos de la FAO para 87 paises
en desarrollo, incluido el crecimiento proyectado de la fuerza laboral agricola para el periodo 2000-2010
(FAO, 1986, y varios anuarios de produccién de la FAO). Encontré que el 63 por ciento de los 87 paises
mostraban una disminucion alarmante de esta relacion. Una posible explicacién son los recortes
presupuestarios gubernamentales impuestos por las condiciones de la reforma fiscal del FMI
implementada por los paises de acuerdo con sus prioridades, incluida la del desarrollo de la tierra (por
ejemplo, riego, drenajey conservacion del suelo). Ademas, las oportunidades de empleo para elcreciente
numero de trabajadores agricolas se hanreducido. Esto se debe principalmente alaumento deldesempleo
enlas zonas urbanascombinado con elreemplazo de trabajadoresrurales no calificados por personas mas
calificadasy educadas que buscan empleoy compiten porempleos mal pagados, ademasde la tecnologia
que desplaza la mano de obra inducida por la globalizacion del libre comercio.

En conclusion, cabe preguntarse como pueden los gobiernos de los paises en desarrollo hacer frente a
estos desafios si las tendencias actuales contintdan en el siglo XXI, ya que su capacidad para abordarlas
directamente se havistorestringiday supapelen el desarrollo ha sido redefinido por el neoliberalismo (que
se refleja en las condiciones de estabilizacién de precios y los acuerdos de recuperacion de la deuda
externa).Surespuesta se ve dificultada por eltemor a quedar en desventaja entérminos de competitividad
en el comercio mundial, incluso en sus esfuerzos por atraer el capital extranjero que tanto necesitan. Las
préoximas dos décadas seran un periodo de prueba para los gobiernos que intenten abordar este dilema. Si
no lo hacen, aumentara el riesgo de malestar social e inestabilidad politica. Mientras tanto, el debate



sobre la reforma agraria , la colonizacidn y las cooperativas seguira iluminandonos sobre como enfrentar
estos desafiosy sobre las dificiles opciones que plantean dilemas a los responsables de las politicas en
materia de desarrollo rural.
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