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Guatemala, agosto 24 de 1970

Sefior Decano:

Tengo el honor de dirigirme a usted para manifestarle que en
cumplimiento de la designacién como asesor de tesis, que me
comunicé en nota No.154 de fecha 10 de marzo de 1969, he
procedido a estudiar y discutir el proyecto de tesis denominado “Los
Espacios - Programa para el Desarrollo Agricola de Guatémala”,
preparado por el Licenciado Infieri Luis Arturc del Valle, cdn el fin
de presentarlo a la consideracién de esa Decanatura, como réquisito
previo para sostener su examen general pablico y optar por ¢l titulo
de Economista en el grado de Licenciado.

A juicio del suscrito el ponente ha preparado un magnificd trabajo
que plantea y discute los diversos métodos para la programacion del
desarrollo agricola de nuestro paifs y propone a la vez un modelo y los
criterios que deben aplicarse para su ejecucién. Y aunque el ponente
recopoce que su trabajo no es exhaustivo, este tiene la virtud de dejar
planteados numerosos interrogantes para que los estudiosos sobre la
planificaciéon regional del desarrollo agricola continden y
perfeccionen un esquema apropiado para esos fines en Guatemala.

Por las consideraciones anteriores, me permito rogar a esa
Decanatura otorgar su aprobacién a la tesis mencionada, a éfecto de
que el sefior Luis Arturo del Valle pueda llevar a cabo s examen
general piiblico.

Sin otro particular, aprovecho la oportunidad para suscribirme de
usted, con toda consideracién, atento servidot.

Lic. Jose Angel Andrade N.
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INTRODUCCION

En los ultimos afios ha surgido gran interes por la planificacion y el desarrollo
vegionales, especialmente con el sector agricola. Tal actitud aparece vinculada no
solo con la forma en que este enfoque puede ser util a la racionalizacion de los
esfuerzos nacionales de desarrollc en dicho sector —cosa por lo demas
trascendental para paises que como Guatemala poseen una gama relativamente
amplia de condiciones geograficas, lo que significa a su vez distintas
potencialidades de desarrollo- sino tambien con las posibilidades de realizar
acciones multinacionales para el aprovechamiento de determirados recursos. A
nivel centroamericane, por ejemplo, se han mencionado como posibles proyectos
de desarrollo regional —orientados principalmente al sector agricola- que
comprometerian esfuerzos multinacionales, los de la Bahi2 de Amatique, Golfo
de Fonseca y cuenca del rio San Juan.

El concepto de region no se asocia necesariamente, pues, a la conformacion de
espacios definidos por el desplazamiento de fronteras politicas existentes; se
aplica, mas bien, a macroareas susceptibles de identificarse a base de rasgos
ecologicos homogeneos o por la presencia de determinados procesos economicos.

Para los objetivos de este estudio interesa poco, como tal, Jo que pudiera
haberse avanzado en materia de actividades de desarrollo regional en el plano
multinacional. Pero los conceptos implicados en las tendencias recientes en ese
nivel, son de particular utilidad para ir centrando, desde un principio, una mejor
interpretacion de los fenomenos del desarrollo regional, como una éuesﬁgn
desvinculada de los espacios politico-administrativos.

Cuando se examinan las tendencias que caracterizan las inquietudes surgidas
en Guatemala respecto al desarrollo y planificacion rvegionales, aquella
interpretacion resalta. La mayor parte de los estudios efectuados en el campo
precitado dan relevancia a la existencia de fronteras politicas como el fenomeno
esencial del desarrollo regional, relegando a planos subsidiarios —cuando se les da
un tratamiento analitico particular— los elementos estructurales comprometidos
en el desarrollo regional. Un pragmatismo excesivo frente a los problemas
operacionales de las actividades desarrollistas tradicionales del sector publico, ha




sido antepussto a los factores reales que deben sustentar una politica de
desarrollo regional, Para la agricultura, ciertamente, esta situacién reviste una
importancia que no admite grado de comparacién con la que puede tener para
otros sectores, -

Pero cabe destacar que ¢l interés sobre tan apasionante campo no ha estado

ausente, y varias circunstancias asi lo indican. En primer término se nota que la.

totalidad casi de las instituriones importantes del Sector Pablico, han formulado
sus propios esquemas de regionalizacion para facilitar el ejercicio de sus
funciones. Este hecho pone de relieve cierta toma de conciencia relativa a los
problemas que en el orden operativo plantea considerar como espacic de
referencia todo el territorio nacional.

Los esquemas aplicados, sin embargo, usualmente descansan en la agrégacién
de unidades politico-administrativas {(municipios o departamentos) como criterio
esencial, sin considerar otros elementos estructurales que pudieran modificar
aquellos contornos. Desde luego que para los fines de la mayor parte de las

instituciones ‘existentes, asumir una u otra agregacidn puede ser indiferente,-

puesto que el problema de las mismas puede resolverse— y de hecho se resuelve—
con un esquema agregativo simple que reduzca el nimero de sus unidades
operativas principales. En tal sentido es curioso observar que las instituciones
virculadas con el desarrollo agricola han procedido de la misma manera. -

Asf vistos, esos antecedentes no contribuyen al proceso de concretar una
politica de desarrollo agricola que incorpore explicitamente el enfoque regional,
pero conforman una actitud que deberd capitalizarse en favor de una
regionalizacion ulterior,

Por otra parte, y ello debe sefialarse como un hecho de mucha mayor
relevancia que el anterior, en los recientes esfuerzes de planificacion del
desarrollo agricola ' se ha esbozado, aunque pélidamente todavia, una politica
de desarrollo regional. La regionalizacion no se trata sdlo como un concepto de
connotaciones operacionales, sino como elemento importante de la estrategia de

1 “Man rlad_onal de desarrcllo rural 1968-70”, y “Flan de desarrollo econémico
1971-75", documentos ambos procedentes de |2 Secretarfla General del Consejo
MNacional de Ptanificacién Econémica,




desarrollo sectorial, El Plan de Desarrollo Econémico 1971-1975 pone énfasis
por cierto, en la idea de los espacics operacionales mds que eh una estrategia de
desarrollo regional, perc los elementos subyacentes a la definicién de dichos
espacios, tocan mucho mds de cerca los problemas reales de una politica de
desarrollo agricola regional, que cualquiera otro intento anterior,

Pese adstas y otras ¢ manifestaciones de creciente preocupacion, se reconoce
que hacen falta estudios para formular las bases de una politica agricola regional
que considere adecuadamente el nivel actual y las potencialidades de desarrollo
de cada regidn, de manera que sea factible discriminar los instrumentos de
politica a aplicar en cada caso. Es valor entendido que con antelacién a ese
proceso habrd de estar definido el “escenario’’ en donde hacer operar tal politica,
o sea el esquema de regiones para el desarrollo agricola.

El presente trabajo se ha orientado bajo la idea de contribuir, en modesta
escala por supuesto, a hacer algin avance en el sentido apuntado. Constituye un
intento, en efecto, de disefiar los lineamientos de una politica de asignacion
interregional de recursos para desarrollar la agricultura de Guatemala sobwe la
base de un esquema de ESPACiDs-programa previamente establecido. EI punto de
partida lo constituye una revisién analitica de los antecedentes que existen sobre
regionalizacién, agrupdndolos en categorias convencionales para facilitar una
evaluacion apropiada. Con apoyo en los estudios gque se estimaron mas serios 3
se construye £l esquema de espacios-programa cuya validez se comprueba luego
en funcién de criterios adicionales de agregacion, relacionados con aspectos
fundamentales dentro de la problemadtica del desarrollo agricola.

2 Por ejemplo, 1a decislén dal Coleglo de Ingenieras Aygrénomos de Guatemala retative a
Incorporar un esguema de regiones en el desarrollo de los trabajos gue serin
presentados en ef proximo Congreso Nacional de Agronomlfa. El autor propuso a fos
organismos del Congrase el siquema que se ha dasarroilado en esta astudio & cual fus

d ipio, con variantes de paca significactén.

pitado, en pri

3 Me refiero cancretaments a los Modelos de Stuart, Highbee, Holdridge 8t.al. Labeau,y
&) del Banco Mundial; asi como at de Plath ¥ Van der Sluls, que s¢ menciona sn el
Capitule 4. Los otros estdn examinados en el Capitulo 1.




Teniendo como punto de referencia ese esquema, se ensaya la formulacion de
bases para una politica de desarrollo agricola regional, Un extenso analisis pone
de relieve la insuficiencia de una politica de dispersién especial de recursos -que
es la que se ha aplicado historicamente en el pais— para modificar la pauta
tradicional de desarrollo agricola. Este *hallazgo’ permite formular la tesis de
que en un contexto de escasez, los recursos debieran aplicarse preferentemente
en aquellos espacios que puedan hacer un aporte sustantivo al logro de los
objetivos del desarrollo en el corto plazo. Con esa tesis en mente se examinan
entonces las alternativas que se presentan para la concentracion espacial (dreas
dindmicas, estagnadas y subexplotadas o no incorporadas). Dado un conjunte de
objetivos a ser alcanzados en el corto plazo, la opcidn de orientar los esfuerzos
publicos de desarrollo hacia las dreas hoy dindmicas, resulta ser la mas racional,
aunque surgen de todas maneras algunas implicaciones desfavorables, que
también son analizadas,

Con el propésito de construir un cuadro de opciones posibles en materia de -
politica de desarrollo regional, se analiza muy brevemente la asignacion funcional
de los recursos; ésta, confrontada con las prioridades espaciales, conforma las
bases de dicha politica.

Tal es el alcance de este estudio. Y respecte al mismo cabe reconocer que

constituye: mucho- menos y algo mds, que algunos de los antecedentes mas
valiosos que se estudian en el Capitulo 3. Es mas limitado, efectivamente, porque
no hace ninglin aporte a la clarificacién de las cuestiones metodolégicas de la
construccidn de esquemas de regionatizacion, sobre lo cual evidentemente hace
falta profundizar. Empero, esta cuestién fue intencionalmente desatendida por
diversos motivos. Por una parte, al revisar los distintos estudios existentes y
especialmente los que antes se mencionaron (véase nota 3 anterior) resulta
evidente la presencia de ciertos pasos metodolégicos fundamentales. Estos no se
discuten, pues aparte de que ello no aportaria nada concreto a los propésitos de
este estudio cae, hasta cierto punto, fuera de sus objetivos principales, Ademas,
aquella revision deja ver claramente la posibilidad de construir un esquema
preliminar de regiones tomando en cuenta las macrocaracteristicas generales
relacionadas con el desarrollo agricola, las cuales estan identificadas, con relativa
amplitud, en tales estudios; resulta innecesario, entonces, proponer una




alternativa metodoldgica en forma detallada #. Finalmente, a lo largo del
Capitulo 4, se aprecia la existencia de una metodologia implicita que
fundamentalmente cubre las siguientes etapas: a) determinacién de espacios
fisicos homogéneos; b) determinacidn de dreas homogéneas desde el punto de
vista de las condiciones socio - econdmicas de la agricultura, y ¢} correccion de
los limites de espacios fisicos, por los dados en b).

Otra limitacion es que el esquema de espacios-programa se aplica solamente a
las necesidades del sector agricola; pero ello obedece al hecho de que dicho
sector presenta una problemadtica complicada por las variaciones de los complejos
ecoldgicos y socio - econdmicos que afectan su desarrollo. Ademds, dentro de la
estrategia global de desarrollo econdmico, debera ddrsele prioridad a dicho

""" ~%Sector, s es que aquél va a lograrse sobre bases reales,

Pese a esas limitaciones, y a alqunas otras que se relacionan con aspectos
menos fundamentales a'mi juicio, este trabajo avanza varias etapas sobre las gue
han sido cubiertas en estudios anteriorés. Por una parte, el esquema de espacios -
programa construido no se -apoya en un criterio pargial: los elementos de
agregacion rebasan con amplitud el dmbito de factores ecoldgicos —de gran
importancia en elHeanoHo agricola— y confronta el pre - esquema de espacios
fisicos diferenciables Cap los posibles contornos que definiria el andlisis de las
macrotaracteristicas sociox economicas, ¥ el nivel y potencialidad de desarrollo
agricola dé cada uno de los espécioi fisicos identificados. -

4 Son relativamenie abundantes las alterna:-iiva‘s metodoldgicas que han sido propuestas
—¥ probadas algunas— tanto a nivet especifico am\gctor agricota, como en ol plana mis
general de las reglones omi Retpecto al pritnay orden pueden consultarse, por
ejamplo: L.A. da Ladn A.: “Ensayo mtodnlogiwi-\psmdio para el desarrolio
agropecuario de una regién”, I'I'CA, Turrialba, 1966; Earl\‘“‘o‘: hug: “Un modelo da
programacién interregional para 12 planiflicacion del desarrollo agri'c?:ta.. Memorandum
técnice No.214, Secretarfa de Recurses Hidriulicos, México. A niv;.'i?'&‘e regiones
econédmicas &1 Modeto de la Unidad Sectorial de C. y O.P. qua se come"nta_ en el

Capltule 3 y F.R.P, Friedman:: "Introducclién al ptansamlento regional". Fundacidn
Getutio Vargas, Brasil, 196¢ (original en Pertugués], constituyen buenos ejemplos,




Por otra parte la construccién de un esguema de regiones - programa no  se
concibe como un objetivo en s, para confrontarlo con otros esquemas y poner
de relieve los puntos de divergencia. Tal habria sido un hecho estéril, de muy
poca contribucion —si alguna— a los problemas del desarrollo agricola regional,
Se opto, en cambio, por enfocar el andlisis hadia la forma en que un esquema
dado puede servir de base para la orientacién de una politica de asignacién de
recursos de alcance regidnal. Al calificar el nivel de desarrollo relativo v las
potencialidades de cada unc de los espacios que e esquema propuesto
comprende, se intenta destacar como la prioridad de los espacios subexplotados
o estagnados en la asignacién de los recursos, constituye una contradiccion con
los objetivos del desarrollo agricola en el corto plazo.

Los aspectos apuntados son algunos de los cjue no han sido estudiados en
documentos anteriores. En todo caso, no existe el énimo de agotar el tema. Ello,
aparte de constituir un cbjetivo sumamente ambfcioso, estd muy lejos de mis
capacidades; ademds, es yn proceso mds que yn acontecimiento, que deberd
enriquecerse mediante avances sucesivos en los estudios pertinentes. Es posible,
sf, que este trabajo logre un objetivo modesto como serd el de constituir un
punto de partida para iniciar nuevos estudios sobre el particular, y —cosa
igualmente importante— que contribuya a animar las discusiones sobre el tema,
especialmente entre los profesionales de la Economia, cuya participacion en las
inguietudes recientemente surgidas en el pais ha sido, en los hechos, marginal.

g st
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CAPITULO 1

LOS PLANES REGIONALES
DE DESARROLLO AGRICOLA1

Los planes regionales, ya sea que abarquen a toda la economia o a un sector en
particular, constituyen un grado en la escala de posibles dimensiones de los
planes nacicnales. No son, por consecuencia, una disyuntiva respecto de éstos,

-sino subsidiarios, por cuanto su enfoque y aplicacion conforman hechos a nivel

nacional, y ademds sus objetivos responden a la orientacién y aicances de una
estrategia nacional para el desarrollo.

Desde un punto de vista general, los planes reqionales podrian concebirse
como una posibilidad objetiva para implementar una estrategia de desarrollo
equilibrado o desequilibrado, en términos espaciales. Esta circunstancia les
otorga la condicién de un sélido instrumento de accién cuando el desarrollo
actual y las potencialidades para el future aparecen desigualmente distribuidos
en el espacio gecgrafico nacional.

Para los paises en vias de desarrollo, los que por regla general confrontan
diversas situaciones desfavorables dimanantes de la concentracién deél progreso
en dreas geograficas limitadas —cast siempre las ciudades mas importantes y sus
zonas de influencia— y a la vez experimentan un estancamiento cuando no

1 En este breve capftulo se trata de subrayar aigunos conceptos asancialas de los planes
regionales de dedarrollo agrl'cola.l dentro de un contexto de planificacidn a nivel
nacional. 58 exciuyen consideraciones espacificas sobre las distintas etapas que
comprenden, desde el punto de vista mnodqléglrco. porque ello no contribuirfa a lo
que por ahora trata de examinarse, ¥ que es paner de rellevs el papel que dichos planes

pusden Jugar para raclonallzar Ios"l ssfuerzos publicos de  désarrolle  agrico-




empobrecimiento creciente del “interior”, la planificacién regional-apoya el
proceso de racionalizar la accién publica en el desarrollo, especialmente de la
agricultura. Resulta dificil, en la préctica, poder desplegar acciones sustantivas
para fortalecer el crecimiento de regiones estagnadas —como el altiplano
occidental de Guatemala— sobre la base de un solo espacio de operacion que se
extienda sobre todo el pais. El atraso del “interior’ es ciertamente un problema
de desarrollo desequilibrado entre espacios caracterizables que, poco a poco,
unos mas que otros, han ido debilitando su capacidad para retener su fuerza de
trabajo en condiciones de ocupacion y salarios estables. Siendo asi, resulta obvio
que las metas e instrumentos nacionales que no particularizan el enfoque de los
problemas en las dreas en donde tales fenémenos se intensifican, probablemente
contribuiran poco a resolver la situacion.

Desde luego no se trata de resaltar aqui las implicaciones de las disparidades
regionales en el desarrollo, sino enfatizar el hecho de que los planes regionales
constituyen un_instrumento ttil cuando se buscan objetivos especificos de
desarrotlo regional. Es decir, que objetivos nacionales de empleo y salarios, por
ejemplo, pueden perfectamente traducirse a términos regionales —seqin la
problematica ¥ la vocacién de cada espacio— y estratificar los instrumentos de
politica econodmica a aplicar en cada caso.

Por supuesto, los planes regionales sélo tienen sentido cuando se ha definido
una estrategia basica respecto a concentrar espacialmente los esfuerzos de
desarrollo, en vez de diluirlos en todo el territorio, independientemente de cudl o
cudles sean los espacios prioritarios. Si tal definicidn no existe, la utilidad de los
planes regionales se reduce a una expresion poco significativa y es posible que
pese a su presencia, los resultados finales de los esfuerzos de desarrollo redunden
en un fortalecimiento del médulo de desequilibrios regionales?. Lo anterior

&  HNaturaimente que, como se concluye en este estudio, dependiendo de ta sansibilidad del
cada espacio al desplisgue de esfuerzos adicionales de desarrallo, una estrategis de
desarrollo regional pueds resalverse en ¢na situacidn de desarrollo desequilibrago como
1a gue aqul se plantea. Pero ello es distinto si los objetivos de desarrollo agricola en

cada una de sus etapas estin claramente definidos, como se supone que lo estin dentro

de una estrategla.




resalta e] hecho de que los planes regionales no son sélo una forma de dar a los
planes nacionales un nivel especifico en términos espaciales, Muestra mas bien,
que ellos conforman una opcién para sustancializar los esfuerzos piblicos de
desarrollo, de acuerdo con los problemas y potencialidades de cada espacio {o
segmento del “interior’’) y conforme, también, con los aleances de la estrategia
nacional,

En relacion al desarrollo de la agricultura —fendmeno estructuralmente
inseparable del desarrollo global del “interior”, y especialmente de aguellos
espacios en donde no penetraron los efectos del modelo de exportacién— los
planes regionales revisten una importancia particular, no sélo desde el punto de
vista operacicnal —que ofrece tantas complejidades en este sector— sino desde el
que se vincula con la viabilidad de alcanzar un conjunto de objetivos nacionales.
Mas importantes son todavia para paises como Guatemala, donde los complejos
ecoldgicos” - socio - econdmicos se manifiestan dentro de una gama de
variabilidad relativamente amplia. Sin dnimo de apuntar en forma exhaustiva las
razones que apoyan esta consideracién conviene hacer una breve referenciaalo
siguiente:

a) En primer término el espacio geogrfico nacional dista mucho de ser un
“continuo’ respecto 2 los elementos fundamentales del desarrollo
agricola, Los recursos fisicos (suelo, agua, bosque y, en general, el clima)
no estin distribuidos uniformemente en todo el teritorio. Esta
circunstancia define profundas diferencias tanto en el nivel de desarrollo
agricola lograde hasta hoy, como en el que podrd consequirse en el
futuro en cada una de las regiones. Ademds, otros factores extra -
ambientales se presentan con caracteres diferenciables, y por lo general
tienden a actuar en favor de las tendencias de desarrallo definidas en
primera instancia por las caracteristicas de orden fisico. Asi, la agricultura
de subsistencia, que por definicion supone niveles extremadamente bajos
de desarrollo, es caracteristica de las regiones en donde la dotacion de
recursos desarrollables es poco favorable en términos generales; las
formas de aprovechamiento alli incorporadas tienden, adicionalmente, a
deteriorar la calidad de los mismos. Por el contrario, la agricultura
moderna se ha desarrollado en regiones con amplio potencial productivo,
cuyo margen se fortalece mediante un proceso de crecientes inversiones
de apoyé tecnoldgico e infraestructura,




b)

Esas situaciones se reflejan hoy en dia en profundas disparidades
regionales en todos los Grdenes significativos del desarrollo. La magnitud
de las mismas es tal que pretender reducirlas —o por lo menos evitar que
se ensanchen aun mds— mediante planes de alcance nacional, sin
objetivos ni instrumentos de proyeccién regional, redundaria en un
fortalecimiento de las tendencias actuales,

La problemdtica del desarrollo sectorial difiere de una regién a otra, es
obvic que la sensibilided de cada cual a la aplicacion de instrumentos de
politica de desarrollo, serd diferente; algunos programas “prenderdn’’ mas
rdpido aqui que alld. El tratamiento de problemas comunes (el aumento
de la productividad por drea podria ser un buen ejemplo) dem;nd'é

soluciones diferentes; ademds, las posibilidades cualitativas y.

cuantitativas del desarrollo no son las mismas.

En tal orden de cosas, no se conciben“modelos” de accién de validez
nacional. Problemas tan evidentes como la falta o insuficiencia de algin
servicio de apoyo tecnoldgico, como la asistencia técnica a los
agricultores, deben ser resueltos en forrha "ad-hoc” en cada una de las
regiones, mediante programas eficazmente contebidos, N

Por otra parte, los planes a nivel nacional generalmente adolecen de
ciertas generalizaciones peligrosas cuando se refieren a aspectos de
importancia crucial en el desarrollo agricola, como “‘aumento de la
productividad”, “mayor produccién de alimentos’ o '‘mads asistencia
técnica”, para citar alqunos. Cada uno de estos conceptos puede —y
debe— traducirse a términos regionales. Evidentemente buscar un
aumento de la productividad no significa lo mismo para el altiplano
occidental que para la costa sur, en términos de la constelacién de
recursos de cada regién. En el altiplano dicho propésito tiene que
compaginarse con la presencia de una amplia oferta de mano de obra con
bajas calificaciones y una limitacién relativa de recursos naturales,
mientras que dosis crecientes de capital podrian ser convenientes en el
sur. Las metas de empico y de inversion ldgicamente diferirdn en uno y
otro espacio, como también habra de ocurrir con la composicion del
gasto plblico orientado al desarrollo-agricola,
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d)

e).

Lo mismo podria decirse de otros objetivos estratégicos comprometidos
en los planes nacionales. Y los planes regionales, desde luego, no
contradirdn tales objetivos, sino deberdn constituir una herramienta para
viabilizarlos,

Otra cuestién a subrayar se refeririza al uso ‘racional de los recursos
técnicos, financieros y administrativos disponibles, dado un conjunto de
objetivos del desarrolle agricola a escala nacional. En relacién a esta
cuestién conviene ‘anticipar que se déd por resuelto el dilema de las
estrategias basicas de desarrollo agricola, o sea la concentracién o
dispersién de los esfuerzos de desarrollo, en todo o en alguno de los
segmentos caracterizables del espacio agro - econémico nacional. Se
asume, en tal sentide, como se analiza en el Capitulo 5, que se ha
definido una estrategia de concentrar los recursos, entendida tal
concentracion ¢omo un concepto relativo (preferencia) y no absoluto
{concentracion total). Dentro de ese marco, los planes regionales
plantearian objetivos de desarrollo desequilibrade de acuerdo a como se
orienten los recursos a nivel de cada espacio. Empero, aparte de que las
metas de crecimiento regional estén por debajo ¢ por encima de la meta
nacional, esos planes deberdn compatibilizar el uso de los recursos tanto
intra como interregionalmente. Permitirdn determinar, asimismo, hasta
qué grado los recursos pueden concentrarse en los espacios prioritarios
sin violar las restricciones técnicas o institucionales que pudieran existir,
para llevar la concentracién de recursos mas alli de cierto limite. De esa
manera es posible lograr que los recursos asignados a un espacio
prioritario se utilicen convenientemente en relacion a los objetivos
regionales y nacionales, y a la forma como seran utilizados los que se
asignen a espacios no prioritarios.

Siempre que se disponga de una organizacién adecuada en el complejo
institucional piblico, los planes regionales permitirdn lograr una mayor
eficiencia y economia en las acciones de desarrollo “vis a vis” planes
nacionales Unicamente. Cuande se piensa en los programas de apoyo
tecnclogico, por ejemplo, tales como la investigacion, la asistencia
técnica y el crédito, se encuentran ciertas dificultades para considerar
dentro de planes nacionales las variantes con que cada uno de estos
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servicios debe prestarse a nivel regional. Estas dificultades usualmente
provienen de generalizaciones que luego resultan sin un proceso
correlativo de accion objetiva equivalente. Si se insiste en aplicar un
patron tnico a nivel nacional, la efectividad de esos servicios se verd
sensiblemente afectada.

Ahora bien, desde un punto de vista formal los planes regionales abarcan las
mismas etapas que un plan agricolaa cualquiera otro nivel, si bien la tarea de
compatibilizarlos no es facil. Es decir, la esencia propiamente del plan agricola - . — _—-
regional, descansa en el reconocimiento de la problemdtica y el potencial
desarrollable de cada regién, o sea lo que corrientemente se conoce como el
Diagnéstico, Los aspectos fundamentales que a su vez comprende el
teconocimiento regional son aquellos a que se hace referencia en e! Capitulo 4;
sera el reconocimiento regional la base para identificar, el nivel de desarrollo
relativo de cada espacio, el margen por aprovechar, asi como los demds
problemas bdsicos que atafien al desarrollo presente y futuro del sector. La
extraccién de las diferencias mas notables sustentara las discriminaciones en los
instrumentos de politica.

-y

Asi, en términos de los agregados mas importantes de la actividad agricola, el
reconocimiento regional permitird conocer, entre otras cosas, la estructura y
evolucién del producto agricola en cada espacio —y los elementos condicionantgs
en cada caso— en la forma siguiente:

Regidén Regidén .

1 2 Pais
Agricultura @~ =0 — - ——— - _———
Ganaderia @ = @ —=——-——=-4———=—-=== _——_,—D
Silvicultura @ =  ——————-4 - ———-—-— - ———>
Otras actividades @~ ————-—--Jf—-—-—-— - - - -3
Total =0 0 e —m— - 2

A medida que las estadisticas vayan evolucionando, serd posible conocer el
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tipo de interdependencia regional existente, tanto en términos de productos
como de factores, hecho que vendrd a condicionar la naturaleza de los
instrumentos de politica a aplicar, en un contexto de desarrcllo a largo plazo.

Todos estos aspectos, vinculados mds al ambito metodoldgico que al
estratégicd de los planes regionales, no se examinan analiticamente en este
estudio, pues se dan por conocidos? . Lo que mas interesa destacar por ahora, es
que dichos planes son instrumentos basicos para sustancializar sobre bases
racionales, los esfuerzos piblicos de desarrollo sectorial a largo plazo. Esa
estrategia supone, a su vez, la presencia de un '‘escenario” geografico delimitado
en el cual va a aplicarse. Es decir, se precisa disponer de un esquema de regiones
de programacién para el desarrollo agricola.

Véase por ejempio: 5. de la Pefia: “Introduccién a la planificaclén regional™, en “'La
Planeacién Econdmica Reglonal™, Publicacionas del Banco de Mixico 5.4, asfcome L.
A. de Ledn, E. O Heady ¥ J, R, P, Friedmann, ap. cit. para los aspectos metodoldgicos
de la planiicacion regional.
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CAPITULO 2

CONCEPTD DE REGION
LOS CRITERIOS DE ANALISIS
REGIONAL

La construccién de un esquema de regiones de programacion, requiere que se
analicen previamente algunos conceptos esenciales del andlisis regional. Entre
ellos, lo que se entiende por regién, en términos generales, y las bases
conceptuales sobre las cudles éstas pueden definirse, son fundamentales.

El término regién sugiere siempre un territorio mayor que un municipio o una
provincia, pero menor que el pais, excepto cuando el asunto se analiza desde un
punto de vista multinacional. Es frecuente, también, que una vez construida una
regién, sus limites no coincidan con los de unidades politico - administrativas
convencionales, lo cual obedece a la naturaleza de los factores que definen sus
contornos; estos por lo general guardan poca relacion con las bases juridicas de
las divisiones existentes. En efecto, las bases jurisdiccionales de unia region, se
relacionan con el cardcter homogéneo de determinados factores, o bien con la
presencia de procesos econdmicos identificables.

Actualmente se reconoce la validez analitica de dos criterios principales en el
andlisis econdémico regional: el de homogensidad, y el de interaccién o
funcionalidad. Se definen asf, respectivamente, regiones homogéneas y
funcionales o polarizadas. Para los propésitos de 1a planificacién del desarroilo,
se ha introducido el concepto de regién - plan o espacio - plan. En una versién
sintética el espacio - plan o espacio - programa puede identificarse como aguel
cuyas partes constitutivas se someten a un mismo y determinado centro de
decision.

Sequn el criterio tradicional, las regiones homogéneas se construyen con base
en la unidad de una o varias caracteristicas, tales como: unidad de clima,
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vegetacion, suelos, cultura, cultivos predominantes, etc. 1. Esta es, obviamente,
una concepeién muy simple del problema. No se da consideracién explicita al
hecho de que las relaciones que se generan entre la actividad del hombre y el
medio natural, pueden transformar las caracteristicas exteriores de una regién, a
tal punto que la validez de los factores agregativos originales puede verse
alterada. Por otro lado, es evidente que la consulta de caracteristicas limitadas,
conduce a un esquema de regiones util para xisos especificos, tales como estudios
hidrolégicos, antropolégicos, desarrollo.de algin cultivo en particular, y otros
fines similares. Esto es indicativg g¢-que en la construccién de un esquemna de
regiones para el desarrolle-#onomico, y mas concretamente para el desarrollo
agricola, la homogencidad debe referirse al mayor numero posible de
caracteristicas. .

Lo anterior plantea el estudio de las regiones como una tarea muy importante,
cuando éstas se construyen para fines de planificacidn del desarrollo. Desde el
punto de vista de la agricultura ello es igualmente trascendental. En efecto, pese
a que pueden definirse espacios agricolas de programacién, analizando
unicamente aspectos ecologicos, sin considerar otros aspectos tales como los
sistemas socio - econémicos de la agricultura o la naturaleza étnica de los
agricultores, por ejemplo, ello constituye un enfoque parcial. Los elementos
institucionales sin ser un resultado directo del ambiente, conforman rasgos
estructurales esenciales en el proceso de desarrollo de cualquier espacio.

Se infiere, en consecuencia, que un esquema de regiones para el desarrollo
agricola, basado en la unidad de caracteristicas ecoldgicas, que parece ser la
cuestidn vital compromenda en el el concepto Ir:admonal de homogeneldad es
sumamente h@:ade.pm la‘pﬁiﬁffcamon S bien comprende los aspectos basicos

-M(recurscs naturales). Se piensa ahora, en complejos de caracteristicas

que comprendan tanto los elementos relativamente inmutables, cuanto la accién
y modulos de organizacidn de la actividad del hombre,

De acuerdo con Boudeville 2 la nocién de espacio homogéneo es la mas
tradicional, cldsica y simple. Ello daria a entender que la construccion de un
1 R.:Friedman: -“iritroduccién af plancamients regional” Fuddacién Gbtutic Vargas. -

Brasil: Tltulo ¥ textos originalas en portugués, - -.
2 J. Boudeville: ‘'Los espacios econémicos ™ Cuadarnos de EUDEBA, No, 127, P4q. 10.
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esquema de espacios - programa sobre la base de homogeneidad, es iqualmente
simple. Nuevamente se advierte en este tipo de consideraciones que la
connotacién mas difundida de la homogeneidad, se limita a determinadas
caracteristicas, Pero cuando el dmbito de éstas se amplia, es decir, cuando se
aumentan las restricciones del andlisis en el sentido de que la homogeneidad debe
satisfacerse en otros drdenes (institucional, social, ete.) la cuestién se complica.
Y esta complicacion es preciso introducirla si las regiones se construyen para
fines de programacién, Ademds, cuando los factores institucionales son variables
que influyen en el grado de desarrollo de la agricultura, la integracién de una e
region no puede descansar inicamente en los elementos fisicos, PN

Por otra parte, en paises de economia esencialmente agricola, como en el caso
de Guatemala, la regién homogénea parece encajar bien con las necesidades de
ordenarniento regional del desarrollo. Si se acepta que la prioridad bdsica en la
estrateqia nacional de desarrollo la tiene el sectar agricola, ¥ si se comprende el
tipo de relaciones existentes entre determinados rasgos institucionales ¥ el nivel
de desarrollo agricola, lo anterior se justiﬂca plenamente.

En resumen, la simplicidad atribuida al concepto de rgg;gnMo'ﬁéﬁEa,
proviene de la tendencia a definirla como T “continud” " en el que se dan
condiciones similares en ambitos limitados; es decir, se piensa en mna
homogeneidad simple y o compleja, como es la que determina la ampliacion del
haz de restricciones al dmbito institucional y econdmico, Boudeville ® define la
regién homogénea como '‘un espacio continuo en que cada una de las partes o
Zonas constituyentes presentan caracteristicas lo mds proximas posibles a las
demas"”., Esta definicion no indica a que caracteristicas podria referirse un
anglisis, pero la tendencia es, como se dijo, a tomar un nimero limitado de ellas,
especialmente las relacionadas con condiciones naturales. Otra defixicion
disponible, que si bien se refiere a una region economica homogénea, parece
describir bien el alcance del concepto tal como se ha querido ampliar en estos
comentarios. Dice: “Region econdmica es una drea geogrifica identificable,
caracterizada por una estructura particular de sys actividades econdémicas, con
referencia a un conjunto de condiciongs asociadas fisicas y/o bioldgicas y/o
sociales, que -presentan un alto grado de homogeneidad y que mantienen un

3 L Boudaville, Op. cit.
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cierto tipo de relaciones internas y con el exterior.

La regidn funcional, de interaccion’ ¢ polarizada, se define, en cambio, -
“como un espagic heterogémeo en el cual las diferentes partes son
complementarias y mantienen entre si —especialmente con los polos
dominantes— mayor intercambic que con la regidn vecina” 5 El concepto se
refiere a una drea geografiva organizada ]erarqmcamente respecto a un-centro
dindmico, con relacién & cual la periferia guarda un alto grado de integracion y
dependencia. Pese a que estas caracteristicas sugieren cierto grado de
autosuficiencia, ello no-debe %r confundido con una autarguia. En realidad lo
que sucede es simplemente que las relaciones son més intensas entre las partes
constitutivas de la regidn, que con otras regiones, Se¢ advierte en este concepto,
cierta relacion implicita con el avance industrial y comercial, mientras que la
region homogenea estd vinculada principalmente con el desarrollo del sector

- agricola.

Como se observa, en el concepto de region funcional queda incorporado el
aspecto de la interdependencia, ad como la idea de que la economia se organiza
espacialmente sobre la base de la combinacion de unidades, que son las dreas de
mercado é. Estas “no son el resultado de desigualdades naturales o politicas de

_ninguna clase, sino surgen de la interrelacion de fuerzas puramente econodmicas,
algunas de las cuales impulsan hacia la concentracién y otras hacia la dispersién.
En el primer grupo estdn las ventajas de la especializacién y de 1a produceién en
gran escala; en el sequndo las relativas al costo de transporte”. 7 Por otra parte,

“existe una jerarquia de las regiones polarizadas, correspondientes a la de los
bienes especializados que ellas producen, pudiendo definirse una polarizacion

- ‘nacional, otra regional y otra local. Los bienes nacionales circulan por el

conjunto del territorio. Los regionales poseen una irradiacion de distribucitn
mayoritaria limitada a las fronteras de la regién” ® En resumen, la region
4 A, Corona R: "“La Planeacién Econdmica,” citado por A. 8assala en ‘'La Paneacidn
Reglanal de México™, Revista de Comercio Exterior, {Banco Naclonal de Comercio
Exterior) Mayo Y983, Pigina 347.
J. Boudeville. op. cit.
5 LA Murillo etal. “Aspectos espaciajes de la planificacidn para el desarrollo, Un
caso de referencia: centroarnénca Institute Planeamiento de Lima. Perd.
7 LA Muriﬂo et_al. op.cl-t.

[] J. Boudeville, ap._cit.




polarizada se basa en la consideracion de los aspectos dindmicos de un espacio
dado, por cuanto parte del analisis de los procesos de produceion y movimiento
de bienes, servicios y personas, dentro de determinados limites territoriales.

Existe actualmente cierta tendencia a desestimar los esquemas de regiones
homogéneas porgue, se dice, la region homogénea es esencialmente morfoldgica
¥ estatica, “‘entendiéndose que las variables consideradas no son esenciales para
definirlas” *# Se sefiala, ademds, que la aglomeracion a que conducen los polos
de desarrolio crea un medio propicic para el cambio de actitudes: el medio
urbano, que presenta el elemento fundamenta! donde se realizan todas las
actividades de la vida moderna y ejerce una influencia real y profunda en la
conducta de los individuos y en el sistema de valores de la sociedad,
adaptdndolos a las exigencias del progreso econdmico, social y cultural, 1o cual es
una condicién esencial para el desarrollo. '®Queda implivito en esta
arqumentacién, que los esquemas de regiones homogéneas no comparten tales
veniajas, A mi juicio, las observaciones anteriores son discutibles, porque el
enfoque que implican no satisface las necesidades del andlisis reqional aplicado a
paiSes como Guaternala: la estrategia implitita no responde a la naturaleza de las
relaciones internas de los espacios identificables de! pais, ni a las necesidades de
desarrollo regional, ni a las prioridades sectoriales. Pareciera que la reduccidn de
las disparidades regionales que exhibe hoy en dia el desarrollo econdmico
nacional —y el de la agricultura, en particular— dificilmente podrd superarse en
base a esfuerzos de desarrollo, orientados por un esquema de este tipo.

La unidad sectorial del Ministeric de Comunicaciones v Obras Publicas ha
patrocinado la preparacion de un estudio para la “Politica Nacicnal de Desarrollo
Regional”, Dicho documento incorpora la tésis de los espacios polarizados para
el ordenamiento del desarrollo regional del pais,”" sin evaluar sus implicaciones
en los drdenes significatives de la planificacién y el desarrollo, ni sus ventajas
objetivas respecto a algun esquema alternativo (regiones homogéneas, en este
caso). Tampoco se demuestra que los espacios resultantes constituyan
efectivamente la opocion mds indicada, desde el punto de vista operativo o
estratégico,

9 R. E. Prata: “Estudios para {a planificacién regionat en Guatemala®™, tésis. Universidad
da San Carlos, 1967.

10 LA, Murillo &t al: op. cit.

11 Este estudio se comenta con mayor amplitud an el capitule siguisnte.
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El modelo de espacios-programa para el desarrollo agricol de Guatemala que
se construye en el Capitulo 4, es un esquema de regiones homogéneas. Se ha
estructurado con apoyo en este criterio, por dos razones particualres. La primera
es obvia, y se relaciona precisamente con el hecho de que ese esquema estd
orientado para et desarrollo de la agricultura, cuya esencia es inseparable de las
condiciones naturales. La sequnda es el reconocimiento de que la prigridad
bésica en 1a estrategia de desarrollo nacional, debe tenerla el sector agricola. No
es el momento para argumentar este {ltimo pensamiento, y quiza sea suficiente
indicar que, si bien interpreto, el retraso del sector agricola no solo en relacion a
otros sectores sino con respecto a las potencialidades implicitas en la tecnologia
contempordnea, ha dificultado el desarrollo del pais en tods los drdenes
significativos, En otros términos, existe una brecha abismante entre la necesidad
y deseo de modernizar la pauta de desarrollo del pais (esencialmente basada en el
sector agricola) y el grado en que las condiciones actuales de la agricultura
favorecen esa posibilidad.

En busca de bases operativas manejables para la aplicacion de los esfuerzos de
desarrollo, principalmente del sector piblico, se trata en este estudio de
construir un esquema de espacios-programa o regiones-programa, que facilitard la
adopcidn de criterios relativos a la politica interespacial de asignacion de recursos
para ¢l desarrollo agricola.

Conviene mencionar ahora algunos aspectos salientes de las regiones-plan, ya
que es este un tema principal de este estudio. Segin Boudeville la regién-plan es,
en términos generales y abstractos, el andlisis de la eleccion de los medios
geogréficos disponibles para llevar a la prdctica un fin determinado dentro de un
plazo previsto }2 Habrdn de existir, entonces, tantas regiones-plan como
objetivos persiga la politica de desarrollo. Esta’ circunstancia ‘pareciera despojar
de sa sentido practico al concepto de espacio-programa aplicado al desarrollo
agricola, si se tiene en cuenta que en los paises de desarrolle retardado la
agricultura presenta una gama amplisima de problemas. Sin embargo, las
interrelaciones que existen entre las distintas actividades propiamente agricolas,
entre estas y las agro-industriales, y ente todas estas y las demds actividades
relativas al desarrollo econdmico y social, permite construir una regidn-plan que
facilite la aplicacién de instrumentos de politica, con el propésito de alcanzar

12 Boudeville, op. cit.




objetivos predeterminados.

En materia de desarrollo agricola en particular, los espacios - programa
significan la eleccidn de un complejo de condiciones ecolodgicas, determinadas
estructuras productivas, niveles empresariales dados, asi como de una cierta
dindmica de la produccidn agricola, para alcanzar objetivos de desarrollo
sectorial, tales como el incremento del producto agricola, la redistribucion del
ingreso sectorial, mejoramiento de Ia estructura de la tenencia de tierras, etc.
Varios de estos objetivos, y algqunos otros que pudieran plantearse, son posibles

de alcanzar a escala regional, mediante la aplicacién de esquemas de regiones - -~

programa que se desarrolla més adelante,

Es conveniente aclarar que si bien es cierto que los limites de las regiones -
plan pueden determinarse convencionalmente, por cuanto constituyen dreas de
decisién, ello es valido dentro de ciertos alcances. En efecto, la integracion de
esos espacios debe reunir un minimo de requisitos vinculados con aquellas
condiciones que faciliten los esfuerzos de desarrollo ¥ minimicen su costo. Vale
decir, pese a que se admite la convencién en cuanto a los contornos del esquema,
estos deben apoyarse en un minimo andlisis para facilitar la planificacién del
desarrollo,

Consistente con la dbsérvacion anterior, la construccion del esquema que se
desarrolla en el Capitulo 4, se apoya en una serie de valiosos antetedentes sobre
regiones agricolas, determinadas en base a estudios de condiciones naturales,
adicionando otros criterios de agregaciéon para comprobar la validez de los
resultados. En el fondo, se trata de un esquema de espacios homogéneos, desde
el punto de vista de todos aquellos elementos asociados al clima, ¥ a los aspectos
institucionales bdsicos. Como se notard en el capitulo siguiente, esos
antecedentes constituyen solo una parte de todos los que han sido localizados
sobre el particular, y son, concretamente, los estudios de Stuart, Higbee,
Holdridge et.al., Lebean v Banco Mundial. .
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CAPITULO 3

ANTECEDENTES SOBRE
REGIONALIZACION EN GUATEMALA

De acuerdo con las consideraciones contenidas en el Capitulo 2, la
construccidn de un esquema de espacios - programa para el desarrollo
agricola de Guatemala, debiera sustentarse en una agregacién que considere
un mimero {y una estructura) tazonable de factores homogéneos. Es
conveniente que el conjunto de dichos factores no se limite al campo
eminentemente ecolégico. Es cierto que éste se vincula estrechamente con
la naturaleza bioldgica de la agricultura, pero también es importante dar
consideracién a elementos de orden institucional, por cuanto éstos también
condicionan histéricamente el ritmo y la pauta del desarrollo sectorial. En
tldma instancia la viabilidad de los planes agricolas, puede afianzarse en la
medida en que los aspectos institucionales.que retardan el desarrollo

_ — e —-<-sectorlal “dean- CHidadcsamente estudiados y se creen los mecanismos
adecuados para su remocion.

Interesa analizar ahora como estos criterios han sido incorporados en los
antecedentes mas significativos que existen en el pais, en materia de
regionalizacion. El tema, ciertamente, no ha estado en completo abandono.
Es mds, recientemente parece estar despertando un interés desusado, lo cual
es estimulante ya que si bien algunos estudios no hacen mas que mostrar
que el problema no ha sido cabalmente comprendido, abren el camino para
andlisis mds detenidos en el futuro. Cabe inicialmente, establecer una
importante diferenciacion entre los antecedentes disponibles. Existen, por
un lado, esquemas de zonificacién que han sido formulados por distintas
dependencias del Estado, para facilitar sus actividades operacionales
tradicionales, dentro de la Administracién Piiblica. Es interesante observar
que, aun sin basarse en ningin proceso significative de analisis estos
esquemas existan en numero relativamente grande. Ello induce a pensar que
las distintas dependencias oficiales que utilizan sus modelos convencicnales
han encontrado que la agregacion de dreas facilita o mejora la funcionalidad
de ciertas actividades. .
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Las siguientef dependencias utilizan actualmente esquemas convencionales de-

regionalizacion
1. Direccién General de Estadistica
2. Instituto de Fomento de la Produccién
3. Comisidn Nacional del Salario
4, Direccién General-de Aerondutica Civil
5. Direccién General de Caminos
6; Direccidn General'de Obras Publicas
7. Direccidn General de Telecomunicaciones
8. Inspeccién General del Trabajo
9. Instituto Nacional de Electrificacion
10. Jurisdiccién Privativa del Trabajo
11. Ministerio de la Defensa Nacional
12. Ministerio de Salud Pﬁblicafy Asistencia Social
13. Registro de la Propiedad Inmueble : T
14. Organismo Judicial '
15. Servicio Cooperativo de Crédito Agricola Supervisado 2
16. Direccién General de Recursos Naturales 2

17. Direccién General de Desarrollo Agropecuario 2

1 Las caracteristicas de las regiones comprendidas en ¢ada ssguema, tales comoe Iimites,
namere, locatizacién ¥ otros detalles, pueden verse en *'Reglonalizacidn Preliminar de
la Rep-ublica de Guatemata™, publicado por la Secretaria del Cons_e]o Mac. de
Planificacién Ecandmica, Guatemala, 1966.

2 Debe destacarse que £ Ministerlo de Agricultura,, opera internamente con ires

quemas cony 3 | Se Iinflere de tal hecho, que no hay acuerdo respacto a los

criterios en que deblera basarse la construccldén del esquema, aun do dste fuese

axciusivamente para fines operativos. Tres de sus Direcciones Generales han construido

sus proplos esquemas para fines administrativos, ¥ aunque en algunas casos se

consultaron criterios de valldez permanente, cabe rceserva sobre si se hizo una

Interpretacién correcta de los indicadores.

L.a Direccldn General de Recursos Naturales divide at pals en tras regiones, con base -

en [as vertientes hidrogrificas (lmssvertientes del Paclfico, del Atldntico y dal Golfo de

México). Por su parta el Servicio Cooperativo interamericano det Crédito Agricoia .
Supervisado hizo uﬁa simple agrupacién de departamentos, delimitande clnco zonas

con base an las wias de comunicacién, sspectos -topogrificos, la concentracidn de

pequefias fincas ¥, dentro de clertos limites, la igualdad de ] La Dir i6n de -
. wsaflana




. Un sequndo grupo estd constituide por estudios mas detallados, tendientes

" a construir modelos de regionalizacién que pudieran ser aplicables a los fines
de la planificacion regional, sectorial o global. Para su mejor comprensién,
estos estudios pueden agruparse desde diferentes puntos de vista. Cabria
distingnir, per ejemplo, aquéllos que tratan de construir esquemas de
reginalizacién con un criterio de desarrollo sectorial (generalmente agricola) de
los que implican la formacién de regiones econdmicas en su acepcion amplia;
o bien agruparlos segin que consideren espacios homogéneos o
espacios funcionales o incluso, en atencion a la mayor ¢ menor complejidad
del aparato analitico utilizado.

En este trabajo se agrupan en dos categorias basicas: modelos de regicnes
homogéneas y modelos de espacios funcionales o polarizades, para seguir
milizando la terminologia fundamental del” Capitulo 2. Los modelos de
espacios homogéneos son los mds abundantes y permiten, a su vez, ser
clasificados en modelos agregativos simples y modelos agregativos analiticos,
segtin el grado de andlisis y la consistencia interna del método utilizado. Los
modelos agregatives analiticos pueden ser clasificados ademas, en varios
grupos, dependiendc de la naturaleza de los elementos esenciales de

agregacion.

«f.Desatrollo agropecuario, en camblo delimita nueve regiones ¢on base en los cri-
terios siguientas: a) similltud del grupo humano y cendiciones e&coldglcas -
(1}; b) poblaclén total, rural, agrfcola ¥y densidad de poblackén rural; ¢) vias de
comunlicacién y faciliklad de transporie; d) divisléon politico - administeativa,
departamental y wunicipal; e) nimerg de flncas y  tamafie de  las
mikmas; f} namero de municipios {1); g) distancia de {a sede a 1a cabecera
municlpal mds lejana, por carretera{l] h) estado general del desarrollo
agropecuaria; i) posibllidades del desarrollo agricola; J) tipo de agricultura;
{1); k) centros de consumo. Se tiene la ldea de que no fue correctamente
interpretada la consulta de los items seflalados con {1), en aj), por elempio: en la
agregacién Alta Verapaz - 8aja Verapaz; #n b) con la adicién Huehuetenango, Norte
El Quiché, ete. {Véase mapa en Secretaria CNPE, op.cit).




3.1 Modelos agretativos simples

De acuerdo con sus bases analiticas, estos modelos no difieren esencialmente
de los esquemas convenclonales utilizados por las dependencias estatales,
mencionados con anterioridad. Sin- embargo, se ha formado una categoria
especial para analizarlos, por el interés que tiene mostrar la diferencia que
existe enfre comstruir un-esquema de regionalizacién ligado a una problematics
y una estrategia, y construirlo como modelo agregativo sin ningun conténido
importante desde el punto de vista del desarrollo del pais. :

-

~4# Dos modelos se han identificado dentro de la categoria de los agretativos
simples: e del Instituto de Geografia’ y uno de la Secretaria General del
Consejo Nacional de Planificacién Econdmica.

El primero de ellos se apoya en ¢l argumento de que la divisidn actual del pais
presenta una serie de problemas administrativos, que no es funcional, y que tiene
exceso de unidades jurisdiccionales que pueden ser mejor administrados por una
sola sede central, El criterio basico es de orden administrativo. Sin embargo, en
los limites propuestos queda implicado el propdsito de formar ndcleos
autosuficientes —por lo menos desde €l punto.de vistasagricdéda=integrando
departamentos cuya agricultura es basicamente de subsistencia, con otros en los
que este sector ha experimentado un grado mads avanzado desarrollo, o que
poseen condiciones potenciales para lograrlo,

La conclusion de este modelo, implica, hasta cierto punto, una distorcién del
concepto de espacios polarizados, con un andlisis inadecuado de las zonas de
influencia, Propone constituir, eliminando alqunas de las fronteras existentes,
ocho departamentos en vez de veintidos, sin considerar analiticamente la
ubicacién de los centros ni la integracion de departamentos asentados en el
altiplano occidental con otros de la costa sur. Pareciera ser un asunto que se
presta a amplio debate, 1a hipétesis que sostiene dicho estudio, relativa a que el
punto de gravitacién de la actividad econdmica de los departamentos de
Suchitepequez, Escuintla Sacatepéquez, Chimaltenango v Solols, radica en la
ciudad de Antigua, sélo porque ésta posee un valor histérico excepcional,

En otrof términos, la definicidn de los centros de gravitacion es -aarbitraria.
Sobre la base de formas intuitivas de percepcidn, podria indicarse que las
ciudades de Mazatenango y Escuintla constituyen parte periférica de la cindad




de Guatemala, y parcza.lmente de Quezartenango como parece ser el caso de
Solold.

La agregacion formulada no muestra que se basarien un analisis probatorio de
la existencia de espacios polarizados o de #lementos homogeneos para asegurar la
dabilidad de programas regionales de desarrollo. En términos grificos la
regionalizacién indicada supone hacer agrupaciones verticales (sumandcespatios
de norte a sur), en vez de hacerlo sobre fajas horizontales (sumar , espacios a lo
ancho del territorio) como parece ser lo indicado, seqin se demuestra mas

-adslante (capitulo 4),

Un segundo estudio procede de la Secretaria General del Consejo Nacional de
Planificacién Economia. Propone dividir al pais en nueve zonas , aunque no
especifica que éstas deben tomarse como zonas econdmicas, ni que se adapte a
‘los propésitos de planes regionales viables dentro del esquema propuesto.
-Advierte que dicha zonificacién ‘“presenta ¢l marco de trabajo que més
aproximadamente concuerda con las condiciones existentes”, y dentro de ciertos
limites con las principales condiciones fisicas y culturales del pais. -

En realidad este estudio no consulta ningin criterio especifico de agregacidn,
© por lo menos no indica que asi haya sido. Se basa, simplemente en lo que
podria lamarse “limites modales” de “las distintas divisiones convencionales
citadas en la.parte inicial de este capitulo. Las delimitaciones “finales” se
obtuvieron construyendo un mapa compositivo de aquellos imites.

Es interesante comentar algunas de las implicaciones de este esquema La
regién del altiplano occidental, un espacio que exhibe alto grado de
homogeneidad, desde el punto de vista fisico, étnico, cultural y econdmico,
resulta formando parte de tres regiones distintas. Un espacio que debiera ser
tratado como un todo orgdnico en atencién a la naturaleza de Sus problemas,
* queda ahora totalmentedesmembrado. Por otra parte, se advierte que Escuintla,
cuyas caracteristicas son gimilares a las de Suchitepéquez y Retalhuleu, desde el
punto de vista de las condiciones naturales, se integra en una sola region y éstos
en otra, El sur de Santa Rosa y Jutiapa, que podria formar parte de una regién
juntamente con los tres departamentos mencionados, se integra al altiplano de
sus mismos departamentos, siendo dreas enteramente distintas.
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Se reconoce, por supuesto, que la intencién de este estudio fue formular un
esquema que fuese atendido por todas las instituciones oficiales que han hecho
sus propias “zonificaciones”. Sin embargo, ello debe interpretarse también como
un indice de que no existe todavia una cabzl comprension de los problemas
implicados en la construccitn de esquemas de regionalizacién.

A mi juicio, ninguno de estos antecedentes es util para la construccién de
espacios - programa para el desarrollo de la agricultura; el Unico criterio de
homogeneidad que incorporan es que las unidades politico administrativas
agregadas se ubican en un espacio proximo, con entera independencia de cudles
sean sus caracteristicas. Podrian definirse asi, regiones sur, norte, etc., y hacer
coincidir los limites con algunos de los existentes. Ese modelo se limita
seriamente por el hecho de que cuatro de los veintidos departdmentos,
constituyen espacios interiormente irrequlares desde el punto de vista fisico, y de
los aspectos institucionales de la agricultura, siendo ellos Quezaltenango, San
Marcos, Santa Rosa y Jutiapa. Huehuetenango y el Quiché tambiién confrontan
problernas de este tipo. ’

32 Modelos agregativos analiticos

Estos modelos superan notablemente el simplismo de los anteriores, por
cuanto se basan en el andlisis de determinadas condiciones que determinan la
presencia de espacios continuos y homogéneos. Salvo ‘el que se menciona en
dltimo término ({multisectorial) estos modeles sen, de todas maneras, de un
alcance limitado debido a que, separadamente considerados, s¢ fundamentan en
el andlisis de un solo factor de agregacion. Sin embargo, la confrontacién de los
resultados a que conduce el conjunto de ellos abre un camino ancho para la
construccion de los espacios - programa para el desarrollo agricola.

3.2.1 Modelos que se basan en el andlisis de condiciones naturales

En esta categoria pueden agruparse los esquemas de Stuwart, Higbee y
Holdridge.




En su estudio sobre el ambiente del hombre en Guatemala, L.C. Stuart?
dividi6 el pais en ocho regiones naturales o de vida, en funcién del ambiente
total. Este autor considera que no obstante los avances de la tecnologia v la
ciencia, ¢l hombre esta aun limitado por las condiciones organicas del ambiente,
el cual debe ser considerado como un complejo de condiciones y no solamente
como un grupo de elementos externcs {suelo, clima, bosques, etc.), Dando una
alta ponderacion a la interaccion de los diversos factores que conforman el
ambiente, establece ocho zonas de vida que constituyen, segin su opinion,
diferentes potencialidades para el desarrollo agricola (Mapa 1)

1. Las tierras bajas del Petén y la planicie costera del Caribe;

2, Las faldas orientales de la Sierra de los Cuchumatanes; la zona reina y
Alta Verapaz;

3. La serrania central (et sistema Chuaciis-Minas-Mico);

4. Los valles y bolsones secos de Guatemala central y las faldas occidentales

de la Sierra de los Cuchumatanes;

5. El oriente {la altiplanicie del sudoeste};

6. Los altos del surceste (incluyende posiblemente las cumbres de los
Cuchumatanes); )

7. La vertiente del sur (bocacosta);

8. La planicie costera del Pacifico.

El esquema de Stuart, es un antecedente muy importante pata los estudios de
regicnalizacién, por la base analitica en que se apoya (climatologia). Sus
conclusiones coinciden, casi totalmente, con las de otros autores, que uiilizan
criterios distintos.

Higbee llegd a un resultade parecido al de Stuart ensu estudio sobre las

3 L.C.Stuart: "El ambiente de! hombre an Guatemala™ Seminario de integracian Soclal
vol. 3, pdy. 18 v 5.
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regiones agricolas de Guatemala* siguiendo un criterio de formaciones naturales.
Adelantando un concepto que es muy importante en la construccién de
esquemas de es'pacios - programa, insiste en que las lineas en transicién entre
cada regidn son mas anchas de lo que las mismas indican. En todo caso, la
separacion de las regiones deberia consultar las lineas de contorno que definen
aproximadamente los limites criticos de alta y baja temperatura en relacién a las
cosechas principales. A su juicio las variacionés de altitud, temperatura y
precipitacién pluvial, son variables estratégicas en estos esquemas.

Su modelo define los siquientes espacios:

1. Petén y las tierras bajas del caribe;

2. Altiplanos centrales;

3. H péran‘ib vy los altos picos montafiosos de los Cuchumatanes;

4. Valles y planicies y montafias del Suroeste;

5. Cerros y valles de Cobdn y de la zona reina;

6. Montafias y valles del Occidente de Huehuetenango;

7. Las vertientes superiores del Pacifico;

8. Las vertientes inferiores del Pacifico;

9. Las planicies de la costa del Pacifico.

4 E,J.Higbee : “Lasregiones agrfcolas de Guatemala™. Seminario de Integracidn So-
cial, Vol. 6, pda.185 y ss. El mapa que se exhibe #n Anexo” fuet tomado de INFOP:
Crédito Agricola Supervisado para Guatemata: mayo 1951, pig.24 a.




Como puede observarse, hay similitud - tanto en el métode como en las
conclusiones, entre Stuart y Higbee. Los resultados constituyen una base
formidable para el estudio de las zonas agricolas del pais.

Otro estudio que se basa en el andlisis de las condiciones naturales es el de
Holdridgs, Lamb y Mason. . Contiene una delimitacién de las formaciones
del reino vegetal en funcién de promedios anuales de temperatura y lluvia. La
construccion de espacios incorpora como variable fundamental los niveles
altitudinales, en la forma siquiente:

1.

La faja tropical, que va de 0 a 2,300 pies s.n.m con una temperatura
media de 24 grados centigrados, ¥ una extension aproximada de 62 000
kms. cuadrados;

La faja subtropical que va de los 2,300 a los 5,000 pies s.n.m. con
temperatura media menor de 24 grados centigrados, y extendida sobre
unos 26 000 kildmetros cuadrados;

La faja de montafia baja tropical, de 5,000 a 9,800 pies, con temperatura
media oscilante entre 12 y 18 grados centigrades y unos 20,000 kms.
cuadrados de extensidn;

Finalmente la faja de mentafia tropical que va desde los 9,800 pies hasta
los 13,000 pies s.n.n. con una temperatura media entre 12 y 6 grados
centigrados, cubriendo unos 850 kilémetros cuadrades.

Con base en esta clasificacion podria trazarse lineas que dividieran al pais en
las cinco regiones naturales o formaciones ecolégicas siguientes:

1.

La region del litoral del sur, que estaria compuesta por tres fajas con
caracteristicas bien definidas como son, partiendo de las playas hacia el
norte, la faja tropical seca (o de bosque tropical), la tropical himeda y 1a
subtropical muy himeda. Esta reqgidn corresponde con la que dentro de
otros esquemas se ha denominado costa y bocacosta del sur;

§ Holdridge, gt.al. “Las bosques de Guatemalta™.




2. La region del altiplano occidental, Esta region estaria integrada por la
formacion himedo montano baja y corresponde, de modo general, 2 las
zonas de mayor elevacion en el pais, con las témperaturas mas bajas;

3. Region oriental seca: formada en un alt:o porcentaje por la formacién
subtropical seca y tropical muy seca. Este espacio incluye dreas dridas a

la vez que micleos de ambientes himedos formados por llanurag;, - — —- -

4. Reqgion del norte central {zona reina), caracterizada por tener en su
mayor parte bosque tropical himedo e incluye bastas regiones
inexplotadas;

5. Regién norte, que estaria integrada totalmente por el departamento del
Petén, dentro de una formacidn tropical hiimeda y tropical seca en el
extremo superior, '

3.2.2 Madelos que se basan en aspectos institucionales de la agricultura

La combinacién y {0} yuxtaposicion de los esquemas anteriores con otros que
se basan en el andlisis de los aspectos institucionales de la actividad agricola
(sistemas econdmico - sociales), abre el camino para una agregacién que amplia la
base analitica de la construccidén de un esquema de éspacios-programa. Estos
modelos se fundamentan como se decia, en el andlisis de las relaciones sociales a
que dan lugar o puedan dar lugar, los distintos tipos de agricultura que se han
desarrollado en el pais, y en la medida en que su localizacion coincide con
determinadas condiciones naturales de relativa homogeneidad, se tiene un valioso
punto de partida para ampliar 1a base agregacional hacia elementos no naturales.
Dos estudios han sido localizados en relacion a estos criterios: uno es ¢l del
Bance Internacional dé Reconstruccién y Fomento, y el otro el de Francis
Lebeau, que se comentan a continuacién. ’

El esquema del BIRF ® hace una zonificacién arrancando de categorias

6 Ecanomi¢ Develop t of Guatemaia. John Hopkins Press, 1951. Clitado por Leanard -
A. Mabtey en “*"Cotton in Centrai America™, pig.14.
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formadas con base en el tipo de agricultura que se ha desarrollado en
determinados espacios del territorio national.

Las regiones establecidas conforme a este modelo, son las siguientes:

Region de agricultura de plantacion - café;

Regién de aaricultura de plantacién - banano;
Region de ganaderia; o T
Region de agricultura de subsistencia;

Region de agricultura de subsistencia y ganaderia;
Areas forestales sin explotar; y

Regiones forestales y de agricuitura de subsistencia.

Bl Rl L e

Si bien es ciertc que en este esquema son comparables las categorias de
plantacion y de agricultura de subsistencia, desde el punto de vista de las
implicaciones que los sistemas institucionales correspondientes tienen en el
orden social, la zona definida como Ganaderia no necesariamente estd vinculada
a un sistema econdmico - social especifico; igual cosa ocurre con las dreas
forestales sin explotar, semejdndose mas bien a una categoria especial establecida
conforme el uso de la tierra. Sin embargo, la definicion fisica de estas dreas
coincide con la de otros esqueras. En efecto, las regiones identificadas con 1, 2
¥ 3 en el esquema BIRF comprenden principalmente la costa sur y coinciden en
lo fundamental con las 7, 8 y 9 del esquema de Higbee v las 7 v 8 del de Stuart.
La 4, ¢ sea el espacio de agricultura de subsistencia seqin el Banco Mundial,
puede sobreponerse razonablemente a la 2, 3 y 6 de Higbee y la 4, 3 y 6 de
Stuart. La nimero 5 del esquema del BIRF coincide casi totalmente con la 4 de
Higbee y la 5 de Stuart, y se refiere a la altiplanicie del este. Finalmente,lab y la_
7 propuestas por el Banco Mundial, o sean las dreas forestales y de agricultu-ra"ﬁerp—i
subsistencia, se corresponden con la 1 de Higbee y de Stuart, y comprenden en
ambos casos, al Departamento del Petén.

Francis Lebeau por su parte’ ha hecho un notable’ andlisis de los sistemas
agricolas prevalecientes en el pais que, de un modo general, guardan una relacién

7 Francls Lebeau: "La agricultura de Guatemala®, Seminario da Integracldn Social, Vol.

11, Pdg. 270 ¥ ss,
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estrecha con las regiones que pudieran determinarse en base a un esquema
analitico basado en las condiciones naturales, como el de Holdridge o Stuart. El
esquema Lebeau es especialmente notable porque introducela naturaleza étnica
de los grupos de agricultores como un factor estratégico de diferenciacién
interregional pero de homogeneidad intrarregional. Pese a que la construccion de
este esquema no obedece a algin propdsito especifico vinculado con la
regionalizacion del pais, la ubicacién que puede hacerse en el espacio nacional de
las distintas categorias en 6l incluidas, permite sobreponer sus lumhes, con
resultados interesantes, al esquema de Higbee o de Stuart.

El autor reconoce la existencia de cinco sistemas econdmico - sociales
diferenciables:

1. Agricultura de subsistencia en la cultura predominantemente indigena de
los altiplanos centrales, occidentales y del norte;

2. Agricultura de subsistencia en la cultura predominantemente ladina de
las regiones orientales de altura media {el oriente);

3. Agricultura colonal del campesino aparcero, del trabajador de finca o del
arrendatario ausente. Este sistema no se presenta como caracteristica de
una regién geografica dada, coexistiendo con otros en un mismo espacio.
Sin embargo, las regiones en gue se practica esta clase de agricultura
tienen como rasgos comunes un clima relativamente tropical,

- aha precipitacion pluvial, y una poblacidn poco densa y relativamente
transitoria;

4, Agricultura d# las fincas de la costa y bocacosta del Pacifico ¥ de las
- regiones produftoras de café de Alta Verapaz;

5. Agricultura especulativa de la regidn costera del Sur.

-
»

Aunque la relacidn entre los diferentes sistemas de la agricultura y el espacio
nacional aparece imprecisa en el esquema de Lebeau, 5 evidente que aquellos
pueden asociarse con las regiones mas caracterizadas del pais. El Mapa 1 contiene

una aproximacién de los limites correspondientes, pues el autor no.-’




explicitd geograficamente sus aproximaciones.

323 Modetos que se basan en |2 focalizacion actual de Jas actividades agricolas

Recientemente se intenté construir un esquema de regiomes agricolas de
Guatemala, atendiendo al uso actual de la tierra, delimitando regiones cafetalera, .
maicera, etc, En ese estudio® se consultan, implicitamente, las condiciones de
homogeneidad ecoldgica en cuanto se trata de cultivos muy exigentes en sus
requerimientos climdticos (algoddn, cacao, trigo y otros) pero al nivel de las
condiciones reales de la agricultura nacional pierde propiedad referirse a regiones
maicera, frijolera o ganadera, por ejemplo, porque estos cultivos aparecen
actualmente dispersos por todo el territorio. Ciertamente, ese esquema es util
para describir la localizacién de la produccién en un momento dado, pero
contiene muchas limitaciones para la planificacién de desarrollo agricola. Un
fuerte supuesto implicito en este modelo, es que existe una localizacion
adecuada de la actividad aqricola, lo cual evidentemente no es cierto en el caso
guatemalteco. Desde el punto de vista de la operatividad de los planes regionales
de desarrollo sectorial su utilidad es discutible porque implica, en ciertos casos,
la polarizacién fisica de regiones de sequnda o tercera categoria e incluso, de
primera, para muchos productos (maiz, ganado, silvicultura, etc.), lo cual
encarece el costo de los servicios de desarrollo (asistencia técnica, investigacion,
etc,).

3.2.4 Modelos multisectoriales

Dentro de esta categoria solamente se ha identificado un estudic que
considera la-existencia de nueve zonas homogéneas? determinadas en base a la
consulta de datos sobre extension del territorio, produccién agropecuaria,
precios al por menor de diversos articulos, v otras informaciones. Los limites
establecidos no concuerdan con ninguno de los esquemas anteriormente

B Sscretarfa General del Consejo Naclanal de Planificacién Ecandmica: “Primeros Hneamion-
tos de un programa de desarrolle agropecuario™. 1965-1569. Ditto.

¢ A. Cerazo Rufz:*Las regiones econdmicas de Guatemala, Tesis. 1951,
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examinados,al parecer debieron consultarse otros elementos comunes. Sin
embargo, su base analitica es mejor que la de ofros estudios y,
metodoldgicamente al menos, es un antecedente digno de ser tenido en cuenta.

3.3 Madelos funcianales o de espacies polarizados

En esta categoria es indispensable sefialar el notable esfuerzo 'que viene
haciendo 1a Oficina Sectorial de Planificacion del Ministerio de Comunicaciones
y Obras Publicas, tendiente a construir e institucionalizar un esquema de
espacios econdmicos funcionales, lo cual conllevaria el planteamiento de una
estrategia de desarrollo econdmico regional.

Este estudio constituye uno de los antecedentes mas relevantes en materia de
andlisis economico regional, Dos razones le dan este cardcter. En primer término,
estd orientando hacia la consecucién de un propésito bien defimido ey
regionalizacion representa un instrumento util para la planificacién, tanto en su T
concepcién como en su gjecucién y administracion”. Para Guatemala, continua,
representa un instrumento capaz de: 1) equilibrar el desarrollo econdmice y
social del pais..; 2) producir el desarrolic armoénico...;3} facilitar la
institucionalizacién de la planificacién...; 4) facilitar la normalizacién de la” Ad-
ministracion Piblica. ' Aparece, como se observa, ligado a una estrategia y duna
determinada problemdtica.

En sequndo lugar, este ensayo se prosigue con un método deterrinado. En
efecte, una primera etapa comprende un andlisis de tipo exploratorio y se
acudid, de hecho, al estudio e implicaciones de un mapa compositivo similar al
que elabord }a Secretaria General del Consejo de Planificacién, y sobre los
mismos antecedentes. Se determinaron en principio, ocho regiones cuyos limites
coinciden parcialmente con los propuestos por la Secretaria, en base a las
divisiones interdepartamentales actuales. Aunque estas delimitaciones implican. .
poto avance respecto a otros modelos simples, constituye, dento del fétodo
utilizado por la Unidad Sectorial, un paso importante para prosequir los estudios
de agregacién. Se abre asi una segunda alternativa, encaminada directamente a la

10 Unldad Sectarial de Planiflcacién del Ministerio de Comunicaciones ¥ Obras POblicas® Po-
Iltica Nacional de desarrollo regional. Delimitaclén regional} 1967,
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rectificacion del prinmer esquema, adoptando ahora un criterio explicito de
espacios polarizados. Los pasos que comprende el andlisis son los siguientes:

1. Determinacion de centros urbanos;
2. Condiciones deaccesibilidad (uso de isdcronas) ; -
3. Calificacién y evaluacion de las actividades urbanas,

Determinacién de las primeras dreas de influencia (uso de equipotenciales)
Localizacion y evaluacién de actividades rurales;

4
5.
6. Suma de las actividades urbanas y las rurales;
) i

Delimitacion de regiones (uso de equipotenciales corregidas‘).'

Las conclusiones de este modelo analitico, son las siguientes:

a) Existe un centro unico que tiene cardceter hacional, regional y local, por lo
que se ha considerado que su drea de influencia debe participar de estas tres
caracteristicas; es decir, que a la vez tendrd como regidn nacional el pais entero,
como region inmediata el departamento de Guatemala, y ocupard con su
desarrollo urbano practicamente el municipio completo.

b) En la parte sur del pais'! se presenta una regién donde se ha sentido una
gran interaceién entre centros y dreas de influencia , que presenta una serie de
caracteristicas de desarrollo bastante avanzadas, y homogéneas, * y ademds posee
una infraestructura de comunicaciones adecuadas para integrar inmediatamente
una gran regiom del pais,

c) En la parte oriente del pais, se conforma otfa zona con caracteristicas
aulturales homogeheas,* con centros de reqular tamafio, no interrelacionados y

11 Mis adelanta se comentan sumariamente 2lgunas de las impllcacienes del modela, especial-
mente an lo que atafie a )a agregacion final pare fines del.desarrollo agricola, ¥ los propoési-
tos medlatos e inmedlatos qua éste debe alcanzar.

* Estos subrayados no figuran en el texto original, que ha sida transcrito con muy pocas mo-

dificacionas, Véase Unidad Sectorlal, op.cit.
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yna estructura vial apreciable;, pero que necesita completarse, asi como el
desarrollo rutal v la activacion de uno o mds polos principales, para integrar en el
plazo medio esta otra gran region.

~d)_ Enel resto del pais se distinguen otras dos grandes regiones: la del norte y

la del Petén. La primera es una region que esti practicamente desarticulada,
donde aparecen puntos de crecimiento como islas dentro de una gran territorio
habitado por el grupo indigena como peoblacion predominante y cuyo desarrollo
futuro hace pensar en una accion decidida muy diferente al resto de regiones, a
través de un perfodo de largo alcance. La regién del Petén es casi una region
vitgen, con recursos naturales considerables, poca poblacién y ausencia de
infraestrictura, en la que se estdn iniciande acciones de peénetracidn -para un
desarrollo a muy largo plazo.

Las regiones que se proponen son las siqguientes:
i, Central, Departamento de Guatemala;
ii. Sur-central: Escuintla, Sacatepéquez y Chimaltenango;

iii, Sur-occidental: Quezaltenango, Solold, Toténicapin, San Marcos,
Retalhuleu vy Suchitepéquez;

iv. Ofiente-sur: departamentos de Santa Rosa, Jutiapa, Jalapa y El Progreso;
v. Cdentenorte: departamentos de Zacapa, Chiquirmnula e Tzabal;
vi. Norcentral: Alta Verapaz y Baja Verapaz;
vii, Nor-occidental: Huehuetenango y El Quiché;
viii. Petén: departamento del mismo nombre.
Sin tratar de restar méritos al encomiable esfuerzo realizado por la Unidad
Sectorial del Ministerio de Comunicaciones y Obras Piblicas, y sin prentender

hacer una critica exhaustiva de las implicaciones, alcances y limitaciones del
modelo, guisiera comentar con términos concisos, algunos de los puntos mds




refevantes del documento de referencia. .

a) Surgen algunas dudas respecto a la compatibilidad entre el esquema de
relaciones dindmicas existentes dentro de determinados espacios -y también
entre algunos de ellos que adquieren la categoria de subespacios- y el cardcter
que dichos espacios toman en el nivel de las conclusiones finales. Una
observacion cuidadosa de los planos 22 y 23 del documento contentivo del
estudio, permite detectar cierto .grado de contradiccidn entre los espacios
definidos por los “limites corregidos de las dreas de influencia” de centros
urbanos, y el asquema final propuesto. Las linsas equipotenciales tedricas y las
ajustadas, muestran-qué los espacios gravitacionales de las ciudades de

. Hu=raeienafigo’ y Santa Cruz del Quiché, tienen poco grado de
<=7 complementaridad entre si. Sugieren, m4s bien, la presencia de dos subespacics
= periféricos de otros centros de mayor importancia como podrian ser las cuidades
‘de (Qrezaltenango o Guatemala; lo mismo podria decirse de las periferias de las
ciudades de Salamd y Cobdn. Sin embargo, en la conclusién final los subespacios
perifericos de estos centros se agregan en un solo esﬁacio (Huehuetenango, El
Quiché, Alta Verapaz y Baja Verapaz), lo cual no parece justificarse en funcidn
del andlisis que el propio estudio contiene, pues no satisfacen criterios de
complementaridad, accesibilidad y de facilidad de operacién administrativa,

como alli se sefiala.

b} También es dudosa la consistencia del esquema de relaciones dindmicas
existentes entre las dreas del altiplano occidental (excluidas las de
Huehuetenango y Quiché) y las de la costa sur, a partir de Escuintla, haciael
occidente. Una pregunta bésica a plantearse en este sentido es si esos subespacios
tienen en realidad un grado significative de complementaridad (excluidas las
vinculaciones via mercado de mano de obra) y de integracidén sociocultural,
como se sefiala en el texto. Indudablemente existiria complementaridad si el
problema se enfocara desde el punto de vista de la dotacidn de recursos
naturales, por ejemplo, ya que la agregacién de estos subespacios conformaria
una regién con una dotacién tal que permitiria una agricultura diversificada, y
probablemente con un buen equilibrio en el mercado de trabajo; se podria
integrar una region autosuficiente desde el punto de vista agricola y de la

N produccion de otros bienes de consumo. Pero en términos delonadio actualde -
“- ==~ = Interretaviones dindmicas, no resulta completamente claro que existan flujos de
bienes y servicios limitados a este espacio, sino mds bien entre partes del mismo
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vy otros subespacios adyacentes. No queda suficientemente explicada 1la
naturaleza de las interrelaciones entre un subespacio caracterizado por una alta
incidencia de explotaciones de subsistencia (con poblacidén que, en general,
exhibe un nivel de vida de los més bajds que se dan en el pafs, asi como otros
indices caracteristicos del desarrollo retardado} con otro en donde campea la
tecnologia, la maquinizacion, las plantaciones en gran escala, los indices
crecientes de productividad, etc., o sea todo aquello que tipifica a un sector
agricola dindmico y comercial. Como se decia arriba, el vincule significativo
entre estas regiones ppera via -mercado de trabajo, asi como en algunas
producciones marginales {verduras, papas, etc.) Ello no parece, en todo caso, un
indice inequivoco de complementaridad desde el punto de vista del desarrollo de
ambos espacios, proque histéricamente el tipo de vinculo establecido no ha
implicado el fortalecimiento de la base de sustentacion de la économia
altipldnica. - .

El grado de integracién sociocultural parece ser un asunto més discutible atn.
La naturaleza étnica, la escala de valores, etc., de los agncultores-propletanos del
subespacio altiplinico, constituye un conjunto de caracteristicasnotoriamente
diferentes (diametralmente diferentes, en realidadad)de sus equivalentes
asentados en el subespeacic comercial del sur, Es curioso que dentro de-un
esquema de relaciones funcionales se pretenda hacer resaltasmcg_r_go_,grit'erio

significativo de agregacién la homogeneidad desde el punto de vista

sociocultural, puesto gue este enfoque corresponde mas bien a modelos de
aspacios homogeéneos. Pero aparte de esta limitacién -0 sea que en los modelos
funcionales estas condicones de homogeneidad no son slemeatos determinantes,
sino determinados- la supuesta homogeneidad no es efectiva en realidad. En el
- tapitulo siguiente se muestra que la integracién sociocultural constituye
precisamente un elemento de disgregacién entre losespaciot del sur vy del
altiplano, pero altamente significativo en la confonnamon interna de este
sequndo espacio.

- ¢) Desde el punto de vista del objetivo que se persigue en este trabajo, o sea
la construccitn de un esquema de espacios -programa para el desarrollo agricola,
las conclusiones finales del estudio bajo comentario contienen las mismas
limitaciones que los modelos agregativos simples, puesto que hay una tendencia

general, en los espacios conformados, a construir dreas autosuficientes o coft

posibilidades de serlo, especialmente en los espacios de sequnda categoria. Pese




ello, ¥ a algunas otras limitaciones implicadas. en los comentariosa) y b) ,este
estudio constituye un' buen antecedente para fines de explorar las posibilidades
de planificacién regional multisectorial, o para estudics de localizacion de
inversiones indwustriales, infraestructura, ete.
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Convencionalmente se ha incluido en esta region los valles del ceste de
Huehuetenango (unos 1,600 kms cuadrados} que corresponden a una formacién
tropical seca, segin Holdridge, porque no amerita ser considerada separadamente
como un espacic de primera categorfa. Esta diferencia, respecto al conjunto a
que pertenece, deberd ser considerada en una regionalizaciéon de sequnda.
categoria.

En términos de recursos fisicos la regién se caracteriza por la predominancia
de suelos de bajo potencial productive, salvo algunos valles o altiplanos
localizados. El relieve, sumamente accidentado constituye un limite significativo
al desarrollo de la produccidn agriccla. Estas condiciones contrastan con la alta
densidad demogréafica que se observa en la regidn, pues se ha aglutinado alli casi
un tercio de los habitantes del pais.

Espacio C: El Oriente

Esta regién corresponde a lo que Higbee denomina valles, planicies y
montafias del suroeste, y lo que Stuart llamé el altiplano del sudeste. Dentro del
esquema de Holdridge equivaldria a la regidn subtropical seca. Hay consenso en
" que este espacio resulta dificil de caracterizar en términos de sus condiciones
climdticas, pero en general puede decirse que predomina el clima cdlido seco y
condiciones de escasa precipitacién pluvial. Su potencial agropecuatio es
moderado,

Debe hacerse constar que los elementos que definen la region concurren en
forma moderada, sobre los 14,900 kms. cuadrados que aproximadamente
comprende; existen dreas sumamente secas como el valle de La Fragua, y lugares
de clima templado en Jalapa y sus alrededores. Nuevamente la regionalizacion de
sequnda categoria deberd definir subespacms en el grado en que estas diferencias
lo aconsejen.

Espacios Dy E: Norte Bajo y Petén

Petén y la mayor parte de los territorios de Alta Vetrapaz e Izabal, constituyen
lo que Higbee denomind” “Petén y tierras bajas caribeanas” caracterizadas por
un relieve relativamente bajo, altas temperaturas, lluvia abundante ¥ suelos de
fertilidad moderada, en general. Comprende las formaciones tropical himeda y
tropical seca (norte del Petén) de acuerdo a la nomenclatura de Holdridge.© Ep
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esta region predominan los suelos formados por caliza, a elevaciones bajas {seglin
la clasificacion de Simmons, Tarano y Pinto), siendo en su mayor parte suelos
bajos que en algunas dreas registran amplios pantanos. Es, en términos generales,
una amplisima region de vocacién forestal, no obstante clerto surgimiento
agri¢ola que se nota en los afios recientes, en puntos bien localizados.

Las condiciones de escasa accesibilidad relativa han dificultado una utilizacidn
mas adecuada de sus recursos. Su densidad poblacional es bajisima, en relacién al
resto del pais.

4.1I.2 Potencial de los suelos

Con base en el estudic de Plath vy van der Sluis ® se ha hecho un analisis del
grado de homogeneidad que manifiesta la potencialidad del suelo, a nivel de los
espacios que integran el esquema bajo analisis, Antes de mencionar la situacién
regional en la materia, conviene hacer un comentario resumido sobre los rasgos
metodologicos esenciales manejados por Plath y van der Sluis, a efecto de
facilitar la comprensidn del concepto de uso potencial, que luego sera utilizado
para hacer una calificacién general del potencial agricola de las regiones
establecidas.

En el esquema Plath,”® el concepto de uso potencial se define como la
produccién potencial en respuesta a los recursos fisicos-agricolas de una
agricultura a un nivel especifico en cuanto a técnicas de produccion. Esta
respuesta corresponde a grupos amplios de cultivos especificados ¢ a tipos
generales de explotacion agricola, cada uno de ellos apropiade a los recursos
fisicos del drea. No se toma en cuenta la infraestructura econdmico-social,
habiéndose supuesto, como concepto funcional, que aquélla estd desarrollada-
adecuadamente de manera que no obstaculice el desarrollo completo de los
recursos fisicos.

& FAOQ :Inforrr'ae a los gobiernos de Costa Rica, EI Satvador, Guatemata, Honduras, Nica -
ragua ¥ Panamd sobre uso potencial de )a tlerra. Parte {11: Guatemala.g' Roma 1967.

* pPaagul &an adelante se presenta up resumen del documsanto de Plath ya menclonada, en
algunas partes mediante coplas textuales, en atras con algunas ligeras modificaciones u a-

misiones.




Se ha dado una especial consideracion al nivel de tecnologia agricola que se
supuso en el momento de evaluar la respuesta potencial de los recursos fisicos. Se
decidid, en tal sentido, escoger un nivel de tecnologia que podria estar al alcance
de muchos de los pequefios agricultores dentro de unos 5°0 10 aflos, siempre que
los servicios de fomento sean convehlentemente expandidos y fortalecidos. La
tecnologia escogida incluye arados y cﬁltivadoras de acero tiradas por animales,
el uso de fertilizantes quimicos y orgdnicos, semillas mejoradas, insecticidas,
rotacién de cultivos y préacticas simples de conservacion,

El uso de la tierra para diferentes cultivos y la produccién de alimento para
ganado depende, en primer lugar, de las caracteristicas fisicas de la tierra en su
ambiente total, suelo, clima, topogradia, etc. Sin embargo, conforme la
agricultura de desarrolla y se hace mds intensiva mediante el uso de métodos
modernos, los recursos naturales se vuelven menos importantes mientras que los
recursos creados por ¢l hombre {caminos, mercados, conocimiento técnico, etc.),
aumentan relativamente en importancia. Por otra parte, seqin &) esquema de
Plath, la tierra varia mucho en sus respuestas a las practicas modernas de
produceidn, ¥y por lo tanto es muy importante conovcer el comportamiento de
cada unidad de tierra en este particular antes de planear su uso futuro. Por
cuanto el uso de la derra depende en primer lugar de su ambiente fisico; el
primer paso en ¢l planeamiento del desarrollo agricola debe tomar encuenta estas
relaciones basicas.

Con base en estas consideraciones y otros andlisis colaterales, se lega a la
clasificacion de la tierra que se describe a continuacion:

AREAS1 Estas dreas tienen recursos fisicos, en mds del 50 por ciento de
Uso intensivo  su superficie total, capaces de dar un alto rendimiento /
' hectarea con la aplicacién de practicas de produccidn intensiva

(tales como fertilizantes, semillas mejoradas, insecticidas,

laboreo eficiente, etc.) Las dreas I dardan por lo general altos

rendimientos por hectirea aun con précticas simples de

manejo. Incluyen asi mismo zonas en gue un solo factor {como

falta de control de agua) es limitante para la obtencién de

rendimientos altos, y puede corregirse por medio de alguna

inversién adicional. Por supuesto, dentro de las dreas I hay




1P

CAREASII
Uso extensivo

II-A

II.P

AREASIII
Uso forestal
(Silvicultura)

HI-Pi

»
II1I-D

microzonas con recursos fisicos inferiores:

Aprépiadas para cultivos anuales (c cualquiera otra
explotacién agricola intensiva) utilizando solamente métodos
simples de conservacién.

Apropiadas para cultivos perennes (incluyendo pastoreo
intensivo) cuando solamente se usan métodos simples de
conservacion; o para cultivos dnuales con métodos intensivos
de conservacion, '

Esta dreas tienen recursos fisicos, en mﬁs del 50 por ciento de
su superficie total, capaces de dar rendlmmntos moderados
hectdrea, con la aplicacién de précticas de produccién
intensiva. Las 4reas Il generalmente dardn rendimientos
moderados por hectdrea cuando se apliquen précticas simples
de manejo. También incluyen zonas en que varios factores,
causantes de rendimientos bajos, pueden corregirse por medio
de inversiones adicionales. Por siipuesto dentre de las dreas I
hay microzonas con recursos fisicos inferiores o superiores:

Apropiadas para cultivos anuales (o cualquier otra explotacion
agricola con manejo igualmente intensivo), usando solamente
métodos simples de conservacion ,

Apropiadas para cultivos perennes, incluyendo pasturas,
cuando solamente se usan métodos simples de conservacion.

Estas dreas tienen recursos fisicos capaces de desarrollar un
buen bosque maderable en un periodo razonable de tiempo,
pero no son aptas para usos mas intensives (16 1I), En alqunas
de estas dreas existen pequefias micro-zonas de mjeor gierra::

Bosque puros de pinos o bosques mixtos en que predominan
las coniferas,

Bosques de maderas duras tropicales, puros, o bosques mixtos
en que predominen estas especies.




III.M Predominan los manglares u otras especies halofiticas.

AREAS IV Estas dreas tienen recursos fisicos que dan bajo rendimiento/

Uso muy exten- hectirea © no responden a la aplicacion de pricticas de

§ivo produccidn intensiva. En actividades agricolas normales las

) 4reas IV daran rendimientos bajos por hectarea, pero pueden
usarse para un tipo muy extensivo de ganaderia o produccion
forestal. Por supuesto pueden incluir subdreas relativamente
pequefias apropiadas para un uso agricola mads intensivo
(pasturas, cultivos o silvicultura).

Conviene notar que las dreas [V tienen alta proporcién de
tierras que deberfan mantenerse permdhentemente con
vegetacién (por lo general bosques) para protetcion de cuencas
de dreas de uso agricola o urbano situadas o elevaciones
menores.

La confrontacién del esquema de Plath, especialmente el mapa que figura el
final del informe correspondiente, con el esquema de espacios-programa, permite
referirse a la potencialidad de los sueles a nivel de regiones, en los términos
siguentes: :

Espacio A : Costa Sur:

Se aprecia en el mapa de Plath que la caracteristica esencial de esta zona es su
dotacién de &reas para Uso intensivo, tanto con cultivos anuales como
permanentes, sobre la mayor parte de su territorio, aunque los espacios parales
distintos tipos: de cultivos no necesariamente constituyen ‘‘coritinuos’’.

En las partes mds préximas al mar, existen dreas significativas aptas para
cultivos muy extensivos; también hay algunas de estas dreas haria el oeste, por
San Marcos, y en la zona de Escuintla, Pero en general destaca la excelente
dotacion de dreas de Uso Intensivo.

Espacio B : El Aitiplano L

La situacién general del altiplanc contrasta con la del Pacifico. Las areas de -




Uso intensivo, constituyen verdaderas “islas” dentro de un gran espacio  carac-
terizado por un complejo de suelos aptos para Uso muy extensivo y con masas
puras de coniferas, Esnotoria la presencia de considerables extensiones aptas
para cultivos extensivos permanentes, principalmente.

A juzgar por los trasos del mapa de Plath, puede indicarse que la potencialidad
de esta region es de baja a moderada.

Espacio C : EI Oriente:

La misma situacién del altiplano se observa en el Oriente, en cuanto a que son
escasas las dreas de Uso intensivo pues éstas aparecen comc microzonas ~ disper-
sas en todo el espacio oriental. El cuadro general estd dominado por la combi-
nacién de dreas de Uso muy extensivo (clase IV} y Masas puras de coniferas. Se
colige que el potencial regional es también de moderado a bajo.

Espacio D ;: Norte Bajo ;

En esta region es posible diferenciar dos situaciones, Por un lado se  distingue
la subregidn de Izabal que posee, en relacién al espacio D total, una amplia dota -
¢ion de tierras aptas para uso intensivo que se extienden hasta Alta Verapaz, so-
bre el Valle del rio Polochic. Otra parte importante de este territorio estd cubier -
ta de maderas tropicales duras.

En el resto del espacio D, exdisten dreas adecuadas para Uso extensive (princi -
palmente para cultivos permanentes), Muy extensivo y masas puras de coniferas,
en proporciones que en apariencia, resultan bastante similares,

El potencial en este espacic pedria calificarse como alto en Izabal, ¥ de mode-
rado a bajo en el resto.

Espacio E ; Petén

Este territorio posee suelos para Use intensivo entre los rios de La Pasion  y
Usumacinta, y algunos otros subespacios dispersos al norte del lago de Flores. Po-
see, igualmente, grandes territorios para Uso extensivo, muy extensivo y masas
de maderas tropicales duras. Al igual que en el espacio D, su potencial es modera-




do, aunque en materia de explotaciones forestales pudiera ser alto.

413 El tipo de agricultura histéricamente desarrollado.
econdmico-sociales de la agricultura),

Este concepto es muy importante como parte de la base analitica de
agregacion en el esquema de espacios-programa, por la influencia que tieneen la
conformacién de determinadas estructuras productivas, niveles de vida, y aporte
regional a la produccidén agricola total del pais. Desde el punto de vista det
destino que se da a la produceién también es un factor importante, y no se diga
en términos prospectivos en relactdn a los patrones que debieran incorporarse a
los servicios de desarrollo a escala regional. Ademds es util considerarlo como
factor de homogeneidad, por cuanto para fines de la politica de desarrolio sera
conveniente fundamentar en este elemento la estratificacion de los esfuerzos a
desarrollar en las diferentes regiones o subregiones, atendiendo a los patrones o
sistemas economicosociales de la agricultura, que pudieran ser caracterizados
ampliamente. .

En realidad, solamente es posible diferenciar dos tipos principales de
agricultura, de acuerdo al mdodulo histérico de su desarrollo, v atendiendo al
destino que se da a !a produccidn: agricultura comercial {para consumo interno y
exportacion) , vy agricultura de subsistencia o0 autoconsuntiva. A nivel de los
espacios que comprende el esquema que se ha venido desarrollando, pueden
formarse distintas categorias atendiendo a otros factores, como se ‘verd mds
adelante.

Conviene indicar que los sistemas agricolas que pueden diferenciarse dentro de
estas dos categorias, no muestran una relacion definida con espados identificables;
al menos no estrictamente. Sin embargo, es posible asociar algunos de ellos,
como caracteristica dominante, a determinadas regiones. Esto es lo que se ha
hecho en este estudio, siguiendo los conceptos fundamentales elaborados por.
Francis Lebeau y el Banco Mundial.

— La agricultura de exportacian y el espacio A. (Costa Sur)

Este tipo de agricultura es caracteristico de las partes mas tropicales del pais.
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Existen algunos focos de cierta significacion en Alta Verapaz, Izabal y el
Altiplano Occidental, pero su influencia en la estructura agricala global de estas
regiones es insuficiente para alterar sus caracteres estructurales.

Concretamente, el grueso de la agricultura comercial se ubica en el espacio A,
Costa Sur, ¥ aunque generalmente coexiste en un compleja con el sistema de
agricultura colondl , en modo alguno es éste el que define los rasgos mas notables g
de la region.

Este tipo de agricultura estd asociado a la demanda externa de alimentos y
materias primas, de manera que su expansion no se vmcula con los movimientos
econdmicos internos. Espacialmente coincide con una regién en que los
problemas de concentracién de la tierra se han hecho notorios en los tiempos
recientes, y a la vez, con un espacio relativamentg'a bien dotado de capital social
bésico.

Es interesante observar que el mayor proceso de inversién privada se ha
orientado hacia este sector. Se estima que un 82 por ciento del capital agricola
nacional, estd ubicado en lategién de la Costa,” sustentando la expansién de la
agricultura comercial. Los.avancesen la tecnologia aplicada son notables. en
algunos subsectores. E} algodén, la citronela y el té de limén, la cafia de aziiear, y P
alqunas ganaderfas, constituyen ejemplos ilustrativos en estW’"
indices de productividad son los mds altos conocidos hasta hoy en el pais, por
unidad de superficie.

¥l caricter de los empresarios comprometidos varia desde €l tradicionalista
productor de café, hasta el dinimico algodossro. En todos los casos se aprecia
una tendencia hacia la agrupacién para defensa de intereses gremiates. Los
“manejadores” de este upo de agricultura conforman uno de los grupos de
presion mas poderosos del pafs.

— La agricultera de subsistencia en Iz cuttura predominantemente indigena de
{os altiplanos, y el espacio B {Altiplano Occidental)

Este sisterna tiene vigencia -en los altiplanos del occidente con algunas islas en

7 “'Diagnéstico del sector agropecuario de Guatemala’. Conseja Nacional de Raniicecidn
Econémica y Comisidn INxcionat de Programacién. 1964, pig.22, Ditto. -




Jalapa y Chiquimula. Su incidencia es evidente en el espacio que ocupa el
Altiplano, donde ademas predomina el elemento indigena en un ambiente de alta
concentracion demogqrafica y escasa disponibilidad de tierra cultivable, como
factor limitante del desarrollo. La actividad agricola regional estd ligada a Ia
necesidad de subvenir a las presiones alimentarias bdsicas, ajustadas a patrones
nutricionales sumamente pobres, basados en maiz.

La capitalizacién regional se ve notoriamente constrefiida por el bajo nivel de
produceién y de azhorro, {sélo undds por ciento del capital agricola del pais se.
ubica en esta drea), reflejo a la vez del escaso desarrollo experimentado por la -
agricultura, en comparacién con la Costa Sur, por ejemplc. Con excepcion de la
produccidn de trigo, papas y hortalizas, las cosechas son consumidas “in situ™ y
no se aprecian actualmente sintomas de algin cambio apreciable en tal sentido.
La diversificacién agrivela regional ocurre muy lentamente y en subespacios muy
localizados,

El lento crecimiento de la produccién agricola (un 3.4 por ciento anual entre
1950 y 1967) * tiende a apoyarse, de un modo general, en una irracional
expansion de la frontera agricola, lo gue frecuentemente incide en la calidad de
otros recursos, tales como la masa forestal ubicada en tierras de escasa vocacion
agricela. Una notable excepcion estd constituida por el trigo, cuyo cultwo es
actualmente objeto de un esfuerzc sistemndtizado de tecnificacion, perCrrm:vm
del conjuntc el avance tecnoldgico es insignificante, Es evidente que la
inalterabilidad de esta situacién se debe fundamentalmente a la ausencia de una
politica estatal encaminada a transformarla -as posibilidades de éxito de
cualquier esfuerzo en tal sentido se insindan en los satisfactorios resultados del
programa triguero-. En forma espontdnea cualquier mejoramiento demorara
mucho tiempo, debido a que los aparentemente crecientes indices de
analfabetismo dificultan la incorporacién de nuevos elementos de tecnologia. El
tamafic medio de las explotaciones, que tiende a ser muy pequefio, también
dificulta el aprovechamiento de ciertas técnicas aplicables solamente a partir de
determinada escala.

En relacion al tamafio de las explotaciones es oportuno indicar que de acuerdo

B Viéase mds adaianta, apartado 4,1.4,
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con un estudio del CIDA ? la disponibilidad de tierra por habitante rural en esta
regién es de menos de 1.4 hectdreas. La caracterizacion que se hace de este
espacio es la de predominancia de minifundio puro, circunstancia perfectamente
consistente con patrones de susistencia. Esta situacién no es, desde luego,
estatica. Al contrario: la tierra tiende a fraccionarse continuamente por efecto de
los sisternas de heredad y por las presiones del crecimiento demografico, hechos
que deben ser confrontados con la incapacidad del sistema econdmico para
absorber los crecientes contingentes de fuerza de trabsjo de bajisimas
calificaciones.

Dos mecanismos han sido creados dentro de la pauta tradicional de desarrollo
del pais, que ha evitado un proceso mas intenso de empobrecimiento en esta
regidén. Uno de ellos aparece asowtado a la propia estructura tradicional de las
sociedades regionales; se relaciona con ciertas formas comunales de explotacion,
las que ciertamente introducen nuevas posibilidades para la produceion agricola.
Ademds, cierto espiritu gregaric que subsiste alli se ha reflejado en el
funcioriamineto de prosperas cooperativas de produccidn y servicios varios.

El otro mecanismo emerge directamente del module histérico de desarrollo
nacional. En efecto, las limitadas posibilidades que a través de los afios ha
manifestado el Altiplano para absorber productivamente su elevado contigente
de mano de obra, ha obligado a los agricultuores -especialmente a los
minifundistas- a buscar otras fuentes de ingreso. Entre éstas destaca la demanda
estacional de mano de obra que se abre en las fincas de la Costa Sur, durante las
épocas de cosecha.

Se estima ™ que cerca de 350 000 trabajadores migrantes son obsorbidos
anualmente por las fincas de café, algodén y cafia de azicar, de los cuales unos
250 000 provienen del Altiplano Ocridental. El impacto de dicha fuente
estacional de trabajo es de importancia crucial para mejorar el nivel de ingreso de
los trabajadores del Altiplano, independientemente de cudles sean las
condiciones de salario, habitacion e higiene de los mismos en las fincas, Se tienen
informaciones sobre que los ingresos monetarios atuales de las familias del

9 CIDA: “Tenencla de ta tierra ¥ ef desarvollo soclo-econdmice del sector agricola™. Gua-

temala,
10 L. Schmid:* The Rdw of Migratory Labor in the Economic Development of Guatemata™.
University of Wisconsin, 1967.




Altiplano ascienden a un promedio de Q127. Adicionando el valor de los
jornales y racién alimenticia obtenidos en las fincas, dicho ingreso se eleva'!
hasta Q227,00 6 Q365,00 anuales por familia, dependiendo de que la misma
disponga respectivamente, de una o dos y media unidades de trabajo.

La presencia y eficacia de estos mecanismos no puede ser indiferente a la
formulacién de las politicas de desarrolic regional en el futuro, por dos
circunstancias. Si las explotaciones comunitarias o cooperativas pueden ser
promovidas en mayor escala, ello introduce un nuevo concepto de viabilidad del
desarrollo “in situ” de estas poblaciones. Luego, cualquier avance que pueda
hacerse en la legislacion sobre métodos "de reclutamiento, niveles de
remuneracion, condiones en que debe alojarse a los trabajadores migrantes, etc.,
constituird un ingrediente importante en la politica de migraciones estacionales
de mano de obra.

La sumaria caracterizacién de este espacio, conduce a la conclusion de que se
estd en presencia de un complejo que presenta una problemdtica particular en -
relacién al resto del pafs, la cual requiere una solucién “ad hoc”, dificil de
conseguir en tanto esa problemdtica no sea objeto de un tratamiento de caracter
integral. Los aspectos de productividad,de relacién hombre-tierra, de destino de
la produccidn, de bajos ingresos, problemas sociclégicoes, ete., se presentan como
un continuo en toda esta region. Se conforma asi un espacio identificable tanto
desde el punto de vista ecoldgico, como del cultural y sociclégico. Se extiende
sobre unos 21 000 kms. cuadrados, en los departamentos de Huehuetenango,
Quiché, Solola, Totonicapan, Sacatepéquez, Chimaltenango, y la parte norte
{mds 0 menos a partir de la cota de 900 metros s. n. m.) de los departamentos de
Quezaltenango ySan Marcos.

— La agricultura de subsistencia de la regidn oriental de altura intermedia, en
una cultura predeminantemente ladina, y el espacio C. (El Este).

Esta agricultura se ha ‘‘desarrollade” sobre un espacio gue comprende los

11 “Solicitud dal Goblernc de la Repiblica de Guatemala, para obtenar asistencia técnica del
Fondo Especial de las Nadones Unidas con miras a la realizacién de un proyecto integrado
de desarrollo soclo-acondmico del aitiplano centro-cccidental da Guatamala?iun[d de 19635,
pig. 84,




departamentos de Zacapa, El Progreso, Chiquimula, Jalapa, y la parte norte (de
900 mts. en adelante) de Santa Rosa Y Jutiapa. En esta regién predomina el
elemento ladino. En términos del espacio global la densidad de poblacién es
baja, pero la disponibilidad de tierras arables es también limitada. El fomento de
las obras de riego y la reorientacién de la produccion agricola hacia cultivos
permanentes, puede ampliar considerablemente la base productiva de este

espacio.

Aunque los indices de productividad son tan bajos como en el Altiplano
Occidental, las menores cargas poblacionales permiten a esta region funcionar
como productora de granos en exceso -a sus necesidades. Al parecer, con la
estructura actual de produccién, se ofrecen en este espacio algunas
oportunidades de trabajo “‘per cdpita” mayores que en el Altiplano Qccidental,
pugs los flujos de mano de obra hacia la Costa Sur son menos intensos; de otra
manera la situacién se resolveria en un volumen de ingreso monetario menor
aqui.

Recientemente alqunas 4reas especificas dentro de esta regién han iniciado un
médulo de desarrollo bastante dindmico, en base a la produccién de hortalizas,
tabaco, y arroz, sobre areas regadas. Sobresalen en tal sentido, el valle de
Teculutin y alrededores, la zona de la laguna de Retana, etc. Proyectas g de nego

que estin constuyéndose en la Fragua, San Cristobal Acasaguastlan y BIoE =

lugares, contribuirdn a modificar al fisonomia de ésta zona en los proximos anos.
El cultivo de trigo, que ya se lleva a cabo en Jalapa habrd de ser un elemento de
cierta significacién en este proceso.

— La agricultura de subsistencia en espacios subexplntadus y las regiones Dy E.
{Narte Bajo y Petén}.

Este sistema es caracteristico de las regiones calificadas come Norte Bajo y
Petén, en un nivel de amplia generalizacion. Dentro de estos espacios,
principalmente en el D. cabe destacar que existen adreas que no comparten
definitivamente estas caracteristicas, como son la regién de Izabal en donde se
produce banano {Bananera), la zona productora de café en Alta Verapaz, y el




valle del Polochic en donde recientemente ha principiado a tomar auge la
produccién de granos basicos. Asimismo, en Izabal se estin desarrollando las
plantaciones de arroz (al este del rio Motagua), al punto de que cerca de un
cuarto de la produccién nacional de dicho grano proviene actualmente de esa
regién; hace unos 10 afios esa participacién era de un 2 por ciento. La
potencialidad de la tierra es significativa en este espacio, como se indicd
anteriormente. El factor mds relevante que se ha opuesto a un desarrollo
adecuado de este espacio, principalmente al oeste del lago de Izabal, Norte de
Alta Verapaz v Petén, es la falta de vias de comunicacion. Esta es la zona que
aparece con los déficit camineros mas altos de todo el terrirorio nacional, sin
opeiones econdmicas alternativas para el acceso,

Los grupos étnicos en este espacio no estdn caracterizados en forma definitiva,
salvo en Alta Verapaz, donde predominan los indigenas. Izabal se ha constituido
en los ultimos afios en una zona de inmigracién de grupos poblacionales del Este
y de la Costa Sur, pero ain no se disponede informacién respecto a las
caracteristicas étnicas de estos grupos. De un modo general, los espacios Dy E~
podrian calificarse como receptores de flujos migratorios permanentes o
semipermanentes, mientras que ¢l Altiplano QOccidental y el Este tienen la
caracteristica opuesta; sin embargo, en el caso del Altiplano Occidental las
migraciones son principalmente de cardcter temporal.

4.1.4 El grado de desarrollo relativa regional

Pareceria un esfuerzo innecesario hacer un andlisis de la evolucion y
tendencias del desarrollo de cada region, puesto que el tipo de agriculiura que
histéricamente se ha desarrollado en cada cual, permite deducirlo -aunque no
precisarlo- con pocas dificultades, Sin embargo, el examen de las disparidades en
¢l desarrolle regional en base a uno o dos indicadores, permite apreciar de cerca
las implicaciones v naturaleza de esas disparidades.

Para examinar las diferencias en el grado de-desarrollo regional, se ha recurrido
a un indicader global (producto geografico bruto, PGB) y a uno sectorial (Valor
Bruto de la Produccién Agropecuaria), aunque es de advertir giae ambos son de
un aleance limitado. En efecto, el Producto Geografico Bruto no cubre la
totalidad de las actividades regionales, ¥ por su parte el Valor Brutono abarca a
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la totalidad de la produccién sectorial. Estas circunstancias, sin embargo, no
invalidan la esencia de las conclusiones que pueden obtenerse ya que lo que se
persique no es medir estadisticamente el nivel de la actividad regional, sino
detectar las tendencias relevantes que muestra cada espacio con relacién a los
demds o al conjunto de ia economia. Tal andlisis tiene por objeto sustentar
algunos criterios sobre una politica interespacial de asignacion de recursos para el
desarrollo de la agricultura. Por lo demds, en el contexto de la problemdtica de
los espacios que se viene estudiando, los indices utilizados se consideran
suficientemente representativos.

Con respecto al andlisis del nivel de desarrollo relativo regional via Producte
Geogrifico Bruto, se confrontan, ciertamente , dos pequefios problemas. Por un
lado, los datos por Departamentos no permiten hacer los ajustes pertinentes a
nivel de los espacios-programa construidos, sin una cantidad de trabajo que no
guarda proporcion con los objetivos particulares que pesigue este andlisis. Para
obviar esta circunstancia las comparaciones que se hacen mds adelante excluyen
aquellos departamentos que presentan dualidad de espacio, lo que equivale, en el
hecho, a utilizar una muestra en el caso de las regiones A, B y C, que es
totalmente representativa de las tendencias regionalnales en materia de
desarrolio.’”

Un sequndo problema se relaciona ya no con problemas de valuacién del PGB
sino con un hecho de mayores implicaciones. Se hace referencia a gue el
Departamento de Guatemala que constituye un espacio de caracteristicas
especiales respecto al conjunto del pais, abriéndose serias dudas sobre el
tratamiento que debia dérsele en este andlisis comparativo. Desde el punto da
vista agricola propiamente este problema no existe -0 por lo menocs no reviste
caracteres especiales- v en el esquema de espacios-programa queda incluido en el
espacio B. En términos globales, sin embargo, no puede ddrsele igual tratamiento

12 En el aspacio A se inciuye solamente el PGB de Escuintla, Retalhuleu y Suchitepéquez; -
no se considera ef de San Marcos ¥ @uezaltenango, comeo tampoco s haca la progio con
el Altlplano o Espacio B, Similar tratamiento sa da al PGB de Santa Rosa ¥ Jutfapa. A
aste propésitc se considera improbable gue [a tasa da expansién del PGB Sur se vea afec-
tada par las omisiones hechas si bien pudiera tener alguna implicacién en el caso del PG
B del altiplano, deﬁidn al desarrollo de 1a ciudad da GQuezaltenanga o, incluse, en el ca-
so de 5an Marcos. Nusvamente conviene seffalar que estos ajustes podrian alterar 2l resul

tado estadfstico, pero no las concluslones fundamentales del andlisis.
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porque aportando mads del 60 por ciento del PGB del pais, su inclusién en el
espacio B para fines de andlisis comparativo distorcionaria ampliamente las
conclusiones respecto al mismo, En atencidn a esta circunstancias el Altiplano ne
incluye el Departamento de Guatemala en el andlisis al nivel del Producto
Geografico Bruto,

La comparacién de las tendencias del Producto Bruto Regional (a precios de
1958) asi como de su nivel absauto refleja dos fendmenos importantes. Primero,
que el desarroilo nacional tiende a polarizarse en la Costa Sur y en el
departardento de Cuatemala, mientras que el Altiplano QOccidental, el Este v el
Norte Bajo, practicamente se estdn enfrentando a un empobrecimiento creciente,
a juzgar por las diferencias entre la tasa de expansién demografica y la del
Producto. En efecto, la tendencia de expansién a largo plazo en el PGB de estos
tres espacios, calculada para el periodo 1951-1966, es de 0.5 - 0.5 y 1.4 por
ciento anual, mientras que la poblacién crece, respectivamente { 1950 - 1964) al
2.0 2.2 y 3.9 por ciento. En el Sur y en el Departamento de Guatemala, por el
contrario, el PGB aumentd a un 7.1 y 6.1 por ciento anual, y la poblacién al 4.0
¥ 4.2 por ciento respectivamente. Bastante cercana a esta situacion seria la del
Petén, en donde segin las cifras oficiales el producto crece a un 10.6 por ciento
y la poblacion al 4.0 ; sin embargo la magnitud de la tasa del PGB de Petén
parece estar influida por un nivel de actividad excesivalnente deprimido en los
primeros afios del periodo 1950-66. Como quiera que sea es una region en donde
la actividad econémica estd creciendo mas rapidamente que la poblacion.

Este andlisis comparativo refleja también, que el abismante desequilibrio
interregional no se da solamente en las tendencias del desarrollo sino también y
con mayor acento, en el nivel absoluto del PGB regional. Se nota, efectivaments,
una alta correlacién entre los niveles més bajos del Producto y las tasas mas lentas
de expansion, o sea que hay un constante reforzamiento de las disparidades
regionales. En este cuadro los casos mds criticos estin constituidos por el
Altiplano Occidental y el Este, donde el Producto Geogrifico Bruto monta a
Q6000 por persona/afio, o sea un quinto del promedio nacional; estos espacios
reinen a poco menos de la mitad de la poblacidn total del paifs. Ligeramente
mejor es la situacién del Petén, donde et PGB per cdpita es de unos Q100.00 at
afio, y la del Norte bajo con Q134.00. Estos espacios, B, C, D y E, que reunen al
60 por ciento de la poblacion sobre ¢l 85 por ciento del territorio nacional,
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contribuyen con solamente ¢l 14 par ciento del PGB total; son regiones pobres, A
con un ingreso menpr de Q140.00 por persona y, salvo Petén, con notorios i
sintomas de empobrécimiento o estancamiento.

CUADRO 1

GUATEMALA. Pasticipacdién regional-enla poblacién total, en la superficie bruta y
en el Producto Geogréafico Brutd del pals (Porcentajes).

. Reglones Pablacién Suparficle PGB
1/ 2/ 3/
=
Sur 23 13 24
Altiplano occidental an 21
Este 18 15 : 2
Norte Bajo 9 16 4
Et Pefén : 1 33 1
Departamento Guatemala 19 2 &4
GUATEMALA 100 100 100
reamntnl

17 Segin la distribucién existente’en 1964

2; De acuerdo con la extension en kilémetros cuadrados proporcionada por la
Direceién General de Estadistica

3; Suponiendo que en el caso de los departamentos “duales’ ¢l valor del PGB
se origina en partes iguales entre los dos espacios que los comprenden.
Fuente: Cilculos con base en datos oficiales,




En el otro extremo estin los espacios con mayor grado de desarrollo: el
departamento de Guatemala, con un PGB por persona del orden de los Q
1.000.00 v la Costa Sur con un PGB de unos Q450.00 por persona, ¥, en ambos
casos, con altas tasas de expansién. '

Las enormes disparidades regionales existentes, indican que de prevalecer la
pauta histérica, a la altura del afio 2,000 el PGB del Altiplano podria alcanzar, en
¢l mejor de los casos, un nivel muy parecido al histérico; el del Departamento de
Guatemala podria ser de Q1 500.00 6 mas, y el del Sur de Q800.00 o mas. -
Dentro de tales magnitudes las disparidades serian entonces imposibles de reducir
en grado significativo.

" CUADRO 2

GUATEMALA . PGB regional per-cdpita y tasas de crecimiento a largo plazo eh el
Producto Geografico Bruto regional,

Q. por Tasas de

Reglones persana 1/ crecimiento 2/
Sur 444 kA
Altipano occidental 59 0.5
Este 59 -0.5
Morts Bajo 124 1.4
El Petén a8 . 10.6
Depto, Guatemala 253 * 6.1
GUATEMALA . 303 . 4.8

1°  En 196465,

2/  Periodo 1952-1966
Fuente : Calculos con base en datos oficiales,
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Pareciera que ninguin afinamiento en la base estadistica de los cdlculos a nivel
de regiones podria siqnificar cambios fundamentales en el cuadro de las
disparidades apuntadas. Para quiénes tienen conocimiento de la realidad del pais,
ella queda razonablemente bien descrita con los datos pradedentes.

CUADRO 3

GUATEMALA. Niveles regionales del PGB y tasas de expansién a largo plazo
(promedios quingquenales en millones de quetzales de 1958},

Reglones / Periodos 61 qz q3
1952-8¢ 1857-81 1962-686
sur t7 126.1 168.6 240.2
ARtiplane occidental 27 831 59.1 55.0
Este 3/ 28.1 28.8 24.8
Noria Bajo 44.9 581 51.4
Patén 1.1 1.0 2.8
Departamento Guatemala _A20.8 §83.8 7761
GUATEMALA Loro_ 1018.8 2890
Tasas de crecimlunte :
G2!ﬂ1 tlzlil2 Promedio
Césta Sur 6.0 B.t 7.1
Altiplana oceldantal 1.2 ~ 1.2 0.5
Este - 0.2 - 0.9 - 0.5
Norte Bajo 2.2 0.5 1.4
Fatén - L7 23.0 10.8
Departamianta Guatamals 6.3 5.9 6.1
GUATEMALA 4.3 4.5 4.8

1;  Lepartamento de Escuintla, Suchitepequez y Retalhuleu,
2+ Noincluye la parte correspondiente de Quezaltenango y San Marcos
3; No incluye la parte correspondients a los departamentos de Santa Rosa y
Jutiapa. '
. Fuente: Caleulos con base en datos del Banco de Guaternala. .
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Aunque los quarismos anotados dan una idea de cdmo la brecha de desarrollo
entre regiones tiende a ser cada vez mdas amplia, para los propésitos que se
persiquen en este capitulo interesa destacar cémo operan las tendencias en la
agricultura, puesto que lo que se trata de sustentar, finalmente, es una plitica de
asignacién de recursos para el desarrollo del sector, con un enfoque regional.
Para este efecto se ha utilizado el otro indicador a que se hizo referencia, o sea el
Valor Bruto de la Produccion (que en adelante se denomina simplemente
produceidn), en base a un conjunto de productos que representan el 70 por
ciento del total, segin se detalla en anexo. Para ajustar este concepto a los
limites de los espacics que comprende el esquema, se procedid conforme se

“indica en nota sobre metodologia, en anexo. Con el objeto de darle una mayor
significacién, el caleulo de la produccién regional se hizo tomando en cuenta
productos tantos de exportacién como de consumo interno, o bien aquéllos que
provienen tipicamente de pequefias explotaciones como los que se originan en
medianas o grandes, o también considerando los que se producen actuaimente
con una tecnologia avanzada o por procedimientos tradicionales,

A nivel de este indicador se aprecian tendencias a largo plago similares a las
que manifestaba el modelo de PGB regional. En efecto, durante el periodo
1950-67 la produccién agricola del Altiplano muestra una tendencia
expansionista en términos globales, reflejada en una tasa de crecimiento a largo
plazo equivalente al 3.4 por ciento, ligeramente superior al ritmo de expansidn
demogréfica. Un comportamiento bastante similar se registra en el Este y Norte
Bajo, con tasas de crecimiento del 3.3 y 3.6 por ciento, respectivamente, de
aumento anual. En contraste, la produccién agricola del Sur muestra un
crecimiento del 6.9 por ciento. En Petén la expansidn es de sélo 0.8 por ciento
anaual.
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CUADRO 4

GUATEMALA. Valor bruto de la produccidn agricola regional y tasas de
crecimiento a largo plazo. (promedios para los periodos T que se
indican, en millones de querzlaes de 1958).

2 3
Ragién / Perfodos t.‘ t t t4
1950 - 54 1955 - 59 1960- 64 1965-67
Sur - 72.2 52.6 134.7 181.5
Altiplano occidental 358 39.7 48.3 86.8 -
Este - 239 27.2 4 37.7
Norte Bajo 8.1 - 9.1 10.7 13.0
Patén 0.6 0.6 0.6 0.7
QUATEMALA 140.5 168.2 227.8 289.7
Tasas de  crecimiento
2 3.2 4.3
vru i o) Promedio
Sur L | 7.8 7.8 6.9
Ahiplano cecidental 2.1 4.0 4.1 34
Este - - - 2.6 4.3 3.1 33
Norte Bajo 28 3.2 5.1 3.6
Petén - 1.8 - 1.4 0.8
GUATEMALA 3.4 __ &3 6:2 5.4

—  Fuente: Calculos con base en datos oficiales.




Como se nota, la polarizacion del desarrollo se ratifica al nivel del. sector
agricola, destacando la Costa Sur como un espacio dindmico '3 con una
‘produccién que s¢ expande a un ritmo que rebasa ampliamente el que registran
los otros espacios‘y superior, también, en su nivel absoluto  (véase cuadro No.
4). De esta cuenta el nivel nacional de produccién agricola viene siendo
determinado en una proporcidn cada vez mayor por la conducta que en ese
particular opera en la Costa sur, al extremo de que en 1965-67 mis del 60 por
13 El hecho de que el Valor de la Produccién utilizado en aste anilisis no abarque 1a totall —

dad de Ia produccién, no merece mayar prescupacién por ahora, en el sentido de que una

cobertiura mayor o total del mismo pudiera hacer varfar el conienido de las conclusiones -
fundamentaies; se tienen solidas evidencias de gue tal cosa no sucederia, Porelemplo, en
el caso del Altiplano occidental el VBP no estd afectado por la conducta de clertos cultl -
vos como (a cebada, frutales, hortalizas, o ganado ovino y caprine, pero estas actividades

son de una impartancia mucho menor que &l mafz o el trigo, y ademds su expansion du <
rante ¢l periodo 1959-66 fue menor que la del conjunto conslderado en esta oportunidad.

En el Este ¢l VBEP no incluye la produccién de tabaco ni hortalizas y esto s podria impti-

car alguna subvaloracién del nive! real del VBP aungue no an un sentido significativo. La

produccién de tabaco ha crecido rapidamente en los ditimos afios, pere su importancia -
ralativa en ¢l total del VBP es todavia menor que 12 del arroz.

En i1a producclén del Norte Bajo no se incluyd la de banano nl cardamomo. La del pri -
mero ha decafdo en los afios recientes, mientras que la doef segundo ha aumentado con
dos sus efectos pues

clerta rapidez, o cual no significa que pudieran q
tlenen una importancia relativa muy distinta an el total regional. La tasa de crecimien -

to del VBP seflalada puede ser menor.

En Petén 12 inclusién del Chitle como una actividad exciusiva de esta regién habria ele-
vado ilgaramente la tasa de crecimiante del V BP, pues tal actividad ha crecido mds que

el conjunto aqul considerado (2.3 por clento frente a 0.8 por clento anual).

EJ VBP de 1a Costa Sur s« habefa incrementade tanta en su nivel como en 1a tasa de cre
cimiento, de haber ampliado ta cobertura, incorporando otros productos gue han cre -
cldo répidamente en los afios reclentes, como ¢ hute, 1a cltronelz, ¥ €l ajonjoli.
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ciento de la produccién total se originé en este espacio, en comparacién con un
51 por ciento a que montaba su participacién en 1950-54 {véase cuadro No. 5).
Es evidente que los btros espacios identificados en este esquema atraviesan por
una tendencia de estancamiento a largo plazo y constantemente pierden
importancia relativa en la produccidn agricola total del pais.

CUADROS

GUATEMALA. Estrurtura redionaldela produccion agricola. {(porcentajes del VBP
a precios de 1958},

Regiones / Periodos 1950-54 © 1955-50 1960-64 1965-67
Sur 5.3 B 54.7 59.1 62.6
Altiplano occldental 25.5% 235 212 19.6
Este 17.0 169 14.7 11.0
Norte Bajo 5.8 5.4 4.7 4.5
Petén 0.4 0.3 0.3 0.2

GUATEMALA 100.0 100.0 100.0 100.0

—Fuente: La misma del Cuadro 3.

El interrogante que surge a estas alturas es si las disparidades observadas
constituyen el resultado de fuerzas cuyo control escapa a la accién de los
responsables de la politica agricola; s obedece a una politica regional de
desarrollo mal concebida, o si es acaso, que esos desequilibrios constituyen el
reflejo de una desigual dotacién de recursos naturales, técnicos y de capital. En
realidad todos estos elementos han influido en diferente medida, sin contar que
rigideces de otro tipo -como la apropiacién de la tierra, por ejemplo- han tenido




un impacto mucho mds serio en los espacios estancados que en el sur, aun
cuando también constrifien el avance social en este Gltimo.

En una perspectiva historica el desarrollo del Sur aparece ligado al proceso de
incorporacion del pais a la economia internacional, via la exportacién de
materias primas y alimentos con la secuencia siquiente:
café-banano-algod dn-aceites-aziicar-ganado vacuo (carne). La viabilidad de estos-
cultivos en el mercado internacional determiné que ciertos recursos estratégicos
para el desarrollo agricola (crédito bancario e inversidn publico), se orientaran
hacia espacios cuyas condicones eran favorables para la produccion de los
mismos. De esta manera se ampli6 la base productiva y las condiciones generales
del Sur, dando viabilidad a inversiones de largo plazo, que nuevamente
mejoraron  anuellas condiciones. Los recursos para el desarrolle se han
concentrado en este espacio y ello queda justificado por d sustancial aporte que
sus productos han hecho al flujo de divisas para el financiamiento de las
importaciones; si fue socialmente deseable y en particular desde el punto de vista
del status de los otros espacios, es asunto diferente, Lo cierto es que la pauta
tradicional de desarrollo hacia afuera (modelo primario-exportador) seguida por
Guaternala , aunque insuficiente para provocar un mayor grado de desarrollo a
nivel nacional, fue determinante para el crecimiento del Sur. Y ese modelo solo
tangencialmente afecté las pautas locales en las otras regiones, mediante la
produccion de café; sin embargo, dentro del marco de caracteristico
estancamiento en estas dreas, este producto ha significado un riibro importante
en el valor de la produccién con una ponderacion creciente, al contrrio de lo que
ocurre en el Sur.

Las pautas locales de crecimiento en los otros espacios, tendieron a
consolidarse altededor de la produccidén para satisfacer una demanda interna en
lento crecimiento, y basada en uno o dos productos fundamentales, dependiendo
de las regiones. como fué posible satisfacer dicha demanda produciendo con
sistemas tradicionales, la tecnologia evolucioné poco en esas dreas,

Resulta claro, entonces, que existe una relacién estrecha como era de
suponerse, entre la estructura y origen de la demanda de productos agricolas por
una parte, y el complejo de condiciones ecolégicas y ¢l grado de desarrollo
regional, por la otra. Y es en estos términos que podria tener sentido el grado de
desarrollo como reflejo de una desigual dotacidon de recursos que, en todo caso,
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se acentud por la orientacion “ de facto™ que tuvo la polfitica de desarrollo
particularmente en sus aspectos financieros. Esta observacion hace resaltar el
hecho de que no hubo ningin esfuerzo significativo por transferir parte del
excedente generado en Sur para financiar el desarrollo de otros espacios,
notandose aqui la falta de una politica eficazmente concebida de desarrollo
regional, Debe sefialarse, en tal sentido, que el desarrollo de los espacios
estangnados, ademds de quedar condiconado por una demanda de alimentos en
débil aumento ¥ con una estructura poco diversificad, se ha caracterizado por la
ineficiencia de sus sistemas de comercializacién -salvo notables excepciones- lo
cual, légicamente, ha incidido en el nivel del ingreso real de los agricultores. En
comparacién con el Sur, la capacidad de contratacion de los agricultores
regionales se ha desarrollado muy poco y en parte ello les limita el acceso u
optimo aprovechamiento de ciertos servicios de desarrolo que estdn a su

disposicion.

La estructura de la produccion viene, entonces, a ser un buen criterio para
apreciar el grado de desarrollo agricola regional. Los espacics estagnados se
caracterizardn por una alta dependencia de producteos para consumo interng
-alimentos- en la generacidn de su producto, con desplazamientos pocos
significativos de recursos hacia usos alternativos. El Sur, como espacio dindmico,
habrd de manifestar cambios frecuentes en la estructura de su produccién,
dependiendo cada vez mds de actividades asociadas a la demanda externa de
materias primas; en condiciones de recursos naturales limitados, real o
institucionalmente, se habrd de notar cambios en la asignacién de los mismos
hacia actividades mas rentables,
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CUADRO &6

GUATEMALA, Estructura de la produccion agricola regional. (Porcentajes del

VBP a precios de 1958, en promedios para los periodos que se

indican.
Reglones-productos/Perfodos
1951-53 1960-62 1965-67
SUR i
Caté 61 55 46
R e -Adgodén 12 25
Cafla [ 8
Malz 7 7
Otras 27 Fi] 14
ALTIPLANGO
Caté 27 F 1 as
—— - Maiz 25 21 20
Frijol 13 10 12
Otros 35 as 30
ESTE
Frijol 24 27 32
Malz 21 17 16
Loacha 27 28 249
Otros 18 28 24
NORTE BAJO i
Café 40 45 48
Frijod 12 1 14
Maiz 28 22 22
0_"03 20 21 16
PETEN -
Malz 48 38 43
Frijal 17 18 26
Hros 35 45 n

Fuente:  Calculos con base en datos ofictales.
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CAPITULO 5

LA ASIGNACION INTERREGIONAL
BE RECURSOS PARA EL DESARROLLO
AGRICOLA

Anteriormente se habia indicado que la construcciéon de un esquema de
espacios - programa admite cierto margen de convencién. Tal convencidn, sin
embargo, es admisible anicamente dentro de un cvadro analitico aceptable y no
como sustituto del mismo; pues sélo se relaciona con el curso que siquen los
limites de los espacics construidos y sus potenciales rangos de variabilidad. De
otra manera el esquema seria insuficiente para sustentar una politica regional de
asignacién de recursos,

El esquema de espacics - programa toma un sentido practico sld si permite
introducir racionalidad y especificidad a la politica de desarrollo agricola, en
forma compatible con objetivos de corto y largo plazo. Esto indica que para
reforzar el sentido del andlisis hecho en el capitulo anterior, conviene discutir las
opciones posibles en materia de asignacién de recursos, dado un cuadre de
espacios - decision como el descrito.

La orientacién espacial de los esfuerzos de desarrollo debe decidirse, en primer
término, al nivel de dos opciones extremas: diluirlos en todo el espacio
econdmice nacional, o concentrarlos el alguna regidbn en particular,
Adicionalmente cabria comprobar- si, de concentrarse, conviene hacerlo en
espacios estagnados, en las dreas dinimicas o en regiones subexplotadas. Tal
discusién equivale, de hecho, a trazar los lineamientos generales de una estrategia
global de asignacién de recursos.

No es indiferente a los propdsitos de este andlisis, que la conformacion de
un cuadro final de opciones eficientes en materia de asignacion de recursos,
conironta ciertos problemas. El més significativo se relaciona con el hecho de
que si bien ese cuadro pudiera justificarse técnicamente —o lo que viene a ser
igual, desde el punto de vista de una politica dptima de desarrolio— con
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frecuencia no ocurre lo mismo desde el dngulo politico. La experiencia de
muchos paises en desarrollo es que a nivel técnico normalmente se plantean
pautas de accién relativamente rigidas, que no siempre se ajustan al pensamiento
politico de los responsables de la direccién econémica nacional. Naturalmente, ia
solucion no debiera consistir simplemente en programar para el pensamiento
politico del momento, sino en ofrecer alternativas que conduzcan a lograr altos
coeficientes de desarrollo, dentro de las posibilidades que ofrecen los sistemas
politicos convencionales, Esta idea se refiere a las implicaciones politicas de
asignar los recursos a un espacio determinado, y no a la naturaleza de las
reformas que precisa un desarrolle mds intenso, Este iltimo aspecto cae fuera del
alcance del tema que se viene discutiendo.

Como quiera que sea, la decision politica viene a constituir la orientacion
iltima en la asignacién de los recursos, por lo que conviene plantear de todas
maneras, un cuadro de epeiones posibles para iniciar el desarrollo agricola con
proyecciones regionales. En el caso de Guatemala, estas opciones pueden
plantearse a la luz de la experiencia historica en cuanto a-le-aplicacién de
esfuerzos de desarrollo; de los objetivos que éstos han de buscar en el Tuturo; y
de la problematica particular de cada espacio, tal como se enunciara en el
Capitulo 4. Perc para aproximarse a la identificacion de un marco de opciones
posibles han de ser resueltos varios interrogantes. El basico atafie a un asunto ya
mencionado: ;Se satisfarfa un éptimo de desarrello agricola concentrando los
recursos en un espacio determinado? O, ;Se lograria tal propésito propiciando
¢l emplazamiento de los esfuerzos de desarrolle en todo el espaCio-agriccla
nacional?

La discusion que se desarrolla mas adelante tiende a mostrar que la dispersion
de recurscs no constituye una pauta eficiente de desarrollo; dentro de este
pensamiento deberdn aclararse algunos planteamientos como los que se
mencionan enseguida. ;Serd lo mas productive para el desarrolle agricola aplicar
los esfuerzos en las dreas dindmicas, en las estagnadas o en las no incorporadas?
;Se lograria mediante la concentracidén en espacios dindmicos generar un
excedente suficiente para mantener su propio impulso ulterior y transferir una
parte de aquél para financiar el desarrollo de los espacios estagnados? ;Seria
factible en tales condiciones, establecer los medios institucionales para garantizar
tales transferencias? ;Requieren estas dreas de esfuerzos adicionales en materia
de inversién publica y otros servicigs complenientarios para continuar con su




-

actual ritmo de crecimiento? ;No existe la posibilidad de que a corto o mediano
plazo las inversiones en dreas dindmicas tiendan a una productividad social
decreciente?

Si los recursos se orientasen hacia los espacios estagnadoes, ;Qué flujo de
inversiones y servicios complementarios permitiria superar el nivel critico de esas
dreas —el Altiplano OQccidental, v.g.— hasta capacitarla para autosostener su
propic impulso? ;Satisfaria criterios bdsicos de eficiencia la asignacion de
recursos en dichas dreas? ;Conviene asignar recurses cuyo costo es creciente en
proyectos de lenta recuperacién? ;Cudl seria el papel estratégico de las espatios
estagnados en el desarrollo nacional si los esfuerzos piblicos se volcaran hacia los
mismos? ;Se habria removido asi un obsticulo crucial del desarrolle econdmico
nacional?

Una vez discutido el planteamiento inicial, dispersion - concentracién, la
construccion de un cuadro de opciones posibles se centrara en el analisis de que
espacios debieran ser prioritarios en los esfuerzos de desarrollo .o

5.1  El dilema basico -dispersion - concentracion de recursos

El dilema de las estrategias bdsicas dispersiéon © concentracidon de recursos,
debe discutirse en el contexto de ciertos objetivos a alcanzar en el proceso de
desarrollo agricola. Este es asi por una razdn obvia: el cuadro de opciones finales
en modo alguno es independiente de la gama de objetivos a los cuales sirve.

Por lo que atafie a los objetivos del desarrollo, se reconace que si bien la
finalidad a largo plazo deberd consistir esencialmente en elevar la productividad
del trabajo v, en consecuencia, los ingresos agricolas y su redistribucién, tales
propésitos no tienen viabilidad a corto plazo, sin que se agudicen ciertos
problemas internos del sector. Si bien se interpreta la problematica del sector
agricola del pais, los objetivos a corto plazo podrian ser enunciadds en los
términos siguientes:

1 Tante en la discusidn acerca de las estrategias bdsicas como en Ia relativa a espacios prio-
ritarios, §0 presupane la existencia de una decisién respecto a Ia prioridad del sector & -
gritola en la asignacidn intersectorial d& recursos.
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a)  Elevar sustancialmente el producto total del sector;

b) Elevar al maximo posible el nivel de empleo en la agricultura;

u

c) Integracién progresiva de los sectores de subsistencia a la economia
comercial.

.

Con este marco de referencia puede intentarse formular un cuvadro de
optiones para el desarrollo agricola de Guatemala, a escala regional.

5.1.1. Dispersién de recursos

La dispersion de recursos puede interpretarse en dos sentidos: uno funcional
v otro espacial. El primero se refiere a una asignacion “equitativa” (conforme a
algun criterio razonable de equidad), entre. todos los destinos convenientes:
riego, extension agricola, créditos de produccidén y owos. Este concepto tiene
una gran importancia en la realidad; pero para los fines que por ahora se
persiquen, resulta ser de importancia subsidiaria, por cuanto el anilisis estd
centrado en el aspecto espacial, No debe desconocerse, en todo caso, que las
opciones en ¢l sentido funcional adquieran un interés crucial cuando se analizan
las opciones mas compatibles con los objetivos regionales de desarrolio,

En este momento interesa destacar el significado e implicaciones de la
dispersion, desde el punto de vista espacial. Como parece obvio, esta alternativa
significa que los recursos se repartirdn equitativamente entre todas las regiones
(sin importar, de nuevo, el ¢riterio que sustente esa '‘equidad’). Esta estrategia
se asocia con planes ‘armonicos'’ en un sentido geografico,

Una implicacion primaria de esta opcidn es la siguiente: Si los recursos
técnicos y de capital son escasos, asignarlos equitativamente equivale a renunciar
a la incorporacion de modulos de produccion mas eficientes en los espacios que

2 EIl término racursos se usa aqui en 1u méds ampllo sentido. Se considaran tanto los recur -
sos técnicos, como financleros; servicios complamentarios de desarrollo, programas  de
inverslén fisica ¥ los recursos de los sectares privados que pueden movilizarse mediante -
1a pofftica agrlicofa. Se piensa, sin embargo, principalmente an recursos manajables por
&l Estada,
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ofrecen condiciones mas favorables para ello, puesto que este proceso requiere
cierto grado de concentracion, Significa, ademds, que se renuncia a, o se difiere
en el tiempo, un incremento mds rapido en el producto total de la agricultura.
Esto es asi porque en tanto no se concentren los recursos en el volumen
suficiente respecto a una inversién bésica de elevado potencial productivo (como
podrian ser los servicios de desarrollo respecto a una obra fisica de riego), el
aporte de ésta al producto agricola serd insignificante y se generard lentamente.

No precisa ahondar mucho en el tema para percatarse de que la pauta de
dispersidn es insuficiente para alcanzar ios objetivos del desarrollo agricola;-tal
como se enunciaron antes. Supuesto que hay escasez de recursos estratégicos
para el desarrcllo, es en ese contexto que la cuestion debe examinarse por cuanto
si tal escasez no existe, no habrd, por definicion, subdesarrollo 3.

+Qué efectos tiene la dispersion del gasto piblico asignado al desarrollo? ;Es
una opcién compatible con los objetivos de éste? En principio esta alternativa
aparece inconveniente, pues demorard mucho tiempo antes de provocar un
crecimiento regional y nacional satisfactorio. Algunos ejemplos contribuiran a
aclarar esta tesis.

a) Si el pafs dispone de un potencial de gasto piblico igual a 100 unidades
monetarias {parte de las cuales estin constituidas con recursos externos
obtenidos en calidad de préstamo), para aplicarlos a un programa de desarrolilo
agricola de 3 afos, deberfa asignarse ese monto entre las cinco regiones que
comprende el esquema de espacios-programa. Esta politica permitird iniciar
proyectos en todas las regiones y es posible que at final del perfodo del plan
todos ellos mostraran cierto grado de avance. Inclusive, puede ser que algunos
proyectos de “rapida maduracion' como los de pequefio riego, entrasen a la fase
de operacion durante el periodo del plan, En otros casos es probable que la cuota
de gasto publico regiomal se agote antes de concluir &l periodo —y antes,
también, de que una asignacién adicional pudiese ser efectuada— con lo que
algiin proyecto quedaria a medio ejecutar. Es ficil pensar que si las 100 unidades
se aplicaran en proyectos estratégicos en una o dos regiones, el resultado seria
diferente.

3 Sobre este aspecto Jean Mouly hace una Interesante exposicién en su articulo "Quelques
spects economiques et sociaux dw la ptanification dans te pays sous-developpés, publica-
4o origlnaiments en Economile Appliquée, Tome XIl, No.1-2
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Lo anterior sugiere que la dispersion de recursos puede significar el inicio de
proyectos en todas las reqiones, con el peligro de que se construyan obras fisicas
(proyectos matrices) en algunas sin haber, antes, concentrado el gasto con
suficiente intensidad en otras {proyectos de apoyo) para obtener los resultados
éptimos de una inversidn bdsica. En esas condiciones el impacto de unainversion
basica:sobre el producto sectorial viene a constituir una fraccion del poten-
cial, y con demoras en el tiempo. En casos extremos, las obras fisicas pue
den deterjorarse antes de que generen parte sustancial de su potencialidad.

En la experiencia guatemalteca pueden encontrarse alguncs proyectos que
ilustran sobre los efectos de la dispersidn, como son los de colonizacién
(parcelamientos agrarios). Como parte de éstos el Estado hizo una serie de
inversiones bdsicas (habilitacion de tierra, trabajos de agrimensura, caminos
interiores, etc.) en varios puntes de la Costa Sur y del Norte. Es evidente que los
resultados de esas inversiones no han sido los esperados debido en buena parte a
que no se mantuvo un flujo de gasto complementario (asistencia técnica, silos,
dotacién de insumos, etc.) en cada uno, antes de iniciar el siguiente.
Aparentemente esta politica estd vigente en los planes actuales del INTA,

Algo similar parece estar sucediendo con los proyectos de riego. Normalmente
gstos requieren que junto a la obra fisica (canales, presas y otras construcciones)
se concentren recurscs adicionales, a veces en montos que representan altas
relaciones respecte al costo de la obra fisica, para cubrir servicios de desarrollo;
esla Gnica manera de aprovechar integralmente los proyectos. A la fecha es dificil
mencionar un caso en que esto haya ocurrido satisfactoriamente, mientras que
estdn iniciandose construcciones en distintas drdas.

Es conveniente apuntar la idea de que la dispersion geogrifica del gasto
publico sélo lentamente crea condiciones adecuadas para estimular las
inversiones privadas en direcciones deseadas. Para ilustrar este pensamiento
podria pensarse nuevamente en los proyectos de riego. Es dificil que los recursos
privados se movilicen hacia objetivos de desarrollo tal como aparecen planteados
en 105 proyectos, si el gasto piblico no cataliza esos esfuerzos. Naturalmente los
proyectos de riego contienen un “plan’’ de desarrollo de los recursos que supone
la movilizacion de los esfuerzos de los agricultores. Pero ese “plan” es dificil
realizarlc si no se asignan suficientes esfuerzos de asesoria, facilidades de
comercializacién, promocién de organizaciones agricolas, abastecimiento de




insumos y programas de mercadeo. El resultado final es que los recursos de los
agricultores se orientan a actividades de produccidn mds féciles o con bajo grado
de tecnologia, hecho que opera en contra de la potencialidad de los proyectos de

Tego.

Esta fuera de dudas que la inversién piblica moviliza la inversion privada. De
acuerdo con los registros de la contabilidad nacional, la inversion privada en
agricultura ascendié a un promedio anual de Q21 millones durante el periodo
1964-66 (2 precios de 1958). Esta inversién tomo la forma principalmente de
plantaciones permanentes, habilitacion de tierras y adquisicidn de maquinaria y
equipc. Alqunos datos fragmentarios disponibles indican que tales inversiones se
orientaron preferentemente a la Costa Sur, y pese a que no se conoce &l nimero
de fincas en que se concentraron, es presumible que fue en pocas de ellas, entre
ganaderias, algodoneras y predios de cafia de aziicar. En el supuesto que estas
inversiones agricolas se hubiesen concentrado en el Sur en proporciones
semejantes a la distribucidn de los capitales agricolas, cerca del 80 por ciento
habria fluido hacia dicha region, Esto equivale a que durante el periodo 193866
se invirtieron alli’ unes Q135 millones y solamente Q.34 millones en el resto del
pais. Un proceso da inversion de tal magnitud constituye una buena explicacién
de las altas tasas de crecimiento del producto regional. La inversidn piblica en
carreteras troncales y secundarias, energia eléctrica, silos y en estaciones de
experimentacién agricola, contribuyé a ia canalizacion de inversicnes privadas en
esa region.

b) El efecto de los servicios de desarrollo es sensiblemente afectado cuando se ™
orientan por €l modulo de dispersién. Los resultados que se han obtenido con los
servicios de Extensién Agricola ilustran scbre el particular. Este servicio lo presta
el Ministerio de Agricultura por medio de 40 agencias dispersas en todo el
territorio nacional; la relacién agricultores - agente es del orden de 12 000,
mientras gque debiera ser no superior a 250 6 300.

No se ha evaluado el impacto de los programas de Extensién en cuanto a
avances regionales en la productividad agricola, de aumentos en los ingresos de
los agricultores, o en otros drdenes importantes. Empero, el hecho de que a nivel
nacional la productividad en determinados productos bdsicos (grancs por
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ejemplo) haya evolucionado poce en los Gltimos 15 afios 3, sugiere que este

“servicio no ha sido efectivo, Los cambios en los rendimientos de maiZz, para citar

un caso, se han operado principalmente porgue se incorporaron nuevas tierras de
alto potencial (Costa Sur). Igual cosa sucede con el cultivo de arroz; y en trigo
los aumentos registrados demuestran, precisamente, el efecto positivo de la
concentracion de esfuerzos; el programa triguero tiene sus propios agentes de
fomento v la relacion agricultores - agente es de solamente 1,000 mas o menos.

Hay buenas razones para pensar que si los agentes de Extension Agricola
estuvieran concentrados en alguna regién (hasta lograr una relacién de 200 6 300
agricultores por agente) y preferentemente en donde la asistencia ‘prende”’ mas
rapido, se habrian logrado avances sustanciales en materia de desarrollo regional,
Para alcanzar una relacidn agente - agricultores razonable, sobre la base de
dispersién, se requeririan unos 2,000 agentes mds, para poder antender a todos
los agricultores que requieren de este servicio.

Comentarios similares podrian hacerse respecto a la investigacién. Un
presupuestoc de menos de medio millén de quetzales debe distribuirse para
atender programas de investigacién en el Sur, en el Altiplano y en el Norte bajo.
La pregunta crucial es ésta: ;Como puede apoyar la investigacién :al - proceso
de desarrcllo si los programas se dispersan en todo €l territorio y
hacia todos los campos posibles?

Es evidente que la orientacién que actualmente priva en lz investigacion
permitird, en el mejor de los casos, mantener un conjunto de proyectos que
seguramente tendrin poco impacto en el desarrollo agricola. Esta apreciacion
deriva del examen de los alcances y patrones de los programas actuvales, El
servicio estd organizado para: a} proveer alternativas tecnoldgicas para
determinados cultivos b) establecer esquemas de fertilizacion (sin considerar la
economicidad de las alternativas); v ¢) adaptar variedades traidas de otros
paises. ;Satisfacen estas orientaciones las necesidades de desarrollo
regional? No. Si los recursos para la investigacion son escasos, mal se
procederia asignandolos en el futuro en cuotas insignificantes a cada regidn. Es
preciso que se oriente hacia la busqueda de alternativas técnico - econdmicas

3 Entra 1953-54 ¥ 1967-68 los rendimiantos de granos bisicos evolucionaron asit maiz 3.2
por ciento anual; frijel 5.3 por clento; arroz 5.0 por ciento; trigo, 5.0 por ciento.
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para el desarrollo de sistemas agricolas regionales, de acuerdo a determinadas
prioridades. -

¢) La insuficiencia de la politica de dispersion se nota también en los efectos
de la orientacion del crédito agricola. Hay alquna tendencia a identificar la
concentracidn del crédito en ¢l Sur como un hecho antisocial. Sin lugar a dudas
elle es discutible. Cabe estudiar también si esa concentracion fue resultado de un
esquema preestablecido de pricridades o si se definié por ] funcionamiento de
las estructuras basicas asociadas a la agricultura. Lo cierto es que actualmente el
crédito se orienta en altisimas proporciones hacia el Sur, y en tal sentido resulta
oportuno reflexionar sobre si de no haber ocurrido asi, se habria logrado el nivel
actual de desarroflo de la region,

Planteando el asunto en una forma absurda, podria indicarse que la dispersion
equitativa del crédito disponible para la agricultura en el afio 1968 (en realidad
se hace referencia a los préstamos nuevos concedidos al sector) unos Q52
millones, se hubiera distribuido equitativamente, habrian correspondido a cada
finca unos Q130, suficientes acaso, para financiar 1a produccién de una hectdrea
de maiz,

d} Desde el punto de vista operatvc de los servicios de desarrollo, la
dispersidn introduce poca eficiencia y econothia. Existe, dentro de ese campo,
posibilidades relativamente limitadas de especializacién. La operacién de
servicios de investigacidén y extension, constituyen un caso; los programas de
comercializacién, otro. En cuanto a este wltimo es indudable que se tienen mas
probabilidades de éxito a base de programas regionales que nacionales. La
disponibilidad de recursos administrativos es limitada, de manera que
concentrarlos en determinadas dreas seria de mejores resultados que diluirlos en
todo el pais.

Ademas, v un poco insistiendo en algo sefialado antes, la generalizacion de
métodos, normas, politicas, etc., que implican los programas diluidos, es

indudablemente una opcidn ineficiente.

e) Pareciera que existen pocas dudas, al menos este es mi criterio, respecto a
la insuficiencia de la pauta de dispersion, para alcanzar indices satisfactorios de
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desarrollo agricola; resulta dificil puntualizar alguna ventaja definitiva de la
misma. A la luz de la escasez de recursos téenicos y de capital, mds el
encarecimiento de éstos ultimos en confrontacién con los objetivos del
desarrollo, dicho esquema carece de viabilidad. En la experiencia guatemalteca
los esfuerzos de desarrollo, especialmente aquellos que se orientan al pequefio y
mediano agricultor, se diluyen en todo el pais, mientras que los instrumentos de
politica orientados al agricultor grande, se -han concentrado en el Sur.
;Constituye esa opcién un factor de viabilidad del desarrollo a largo plazo? No.
Las opciones posibles que se mencionan mds adelante siguen una orientacién
simnilar, pero los factores esenciales de la politica son otros, -

Podria resumirse esta discusion indicando ¢ue la dispersién no es una pauta
conveniente para impulsar el desarrollo agricola nacional. Dentro de nuevos y
més amplios esfuerzos publicos de desarrollo, la misma debe revisarse no sdlo
porque es urgente dar un mayor grado de racionalidad a las decisiones de politica
agricola, sino porque en la medida que el desarrollo sectorial se financie con
recursos externos, cuyo costo tiende a aumentar, los criterics de eficiencie
deberdn anteponerse a los tradicionales.

Por otra parte, resulta claro que la problematica del desarrollo agricola del pais

+ no admite ya decisiones rutinarias tendientes al fortalecimiento del status quo.

La estrategia a seguir debe atender las diferencias que se manifiestan en las
distintas regiones y estratificar las medidas de politica; tal estratificacion
conduce a la eliminacién de la dispersién come una alternativa viable para el
desarrollo.

5.1.2 Concentracion de recursos

En el contexto de los objetivos del desarrollo agricola y de la constelacion de
recursos movilizables, la pauta de dispersion se muestra notoriamente
insuficiente, seqin se anoto antes. Tal insuficiencia se origina, en primer término,
en las dificultades que ofrece para dar especificidad a los esfuerzos de desarrolio,
en consonancia con las potencialidades y problemas de los distintos espacios
agricolas, En sequndo término, si los recursos se diluyen en todo el espacio




sector piblico del pafs participe mds intensa y sistematicamente que en el
pasado, en la promocion del desarrollo agricola. Siendo asi, no debiera ignorarse
la conveniencia de modificar los patrones histéricos de accién, limitando ésta a
determinados espacios-decision, a maners de sustancalizarla mids mds

ampliamente.

Podria sefialarse, por uitimo, que el encuadramiento de las acciones piiblicas
de desarrollo en un marco de espacios-pricridades tiene como fin, primero,
reestructurar adecuadamente la propia estala de prelaciones y, luego, facilitar y
hacer mds eficiéntes aquellas acciones, mediante su adecuada ‘*verticalizacién®, o
sea realizar proyectos matrices y complementarios en forma escalonada. Esto
iltimo significa que la estructura del gasto pablico debe seguir una trayectoria
distinta de la histdrica, seqin se indicard mas adelante.

Con el riesgo-de volver sobre cuestiones ya consideradas, conviene puntualizar
ahora algunas circunstancias por las cuales la verticalizacién de las acciones
piblicas de desarrollo —en el sentido que le he dado en este trabajo— debe
primar sobre esquemas alternativos, Dos de ellas parecen tener la mayor
importancia, y se relacionan con el financiamiento del desarrollo agricola y con
la interdependencia de las acciones impulsoras del proceso,

En cuanto al {financiamiento deben considerarse a la vez, dos cosas. En primer
lugar el origen de los recursos. Se reconoce que si, en efecto, el Estado va a
ampliar su radio de accién promotora, cualquiera que sea la dimension que se le
dé, el pais debe estar preparado para sequir una politica de asignacidn de recursos
compatible con un encarecimiento de los préstamos externos. Puede volverse en
este momento al andlisis contenido en el apartado 5.1.1 para apreciar los
inconvenientes de que estos recursos se apliquen con un criterio de dispersion,
los que giran basicamente en torno a la posibilidad de que el efecto final de las
acciones desarrollistas se difiera o0 se minimice,

Luego habrid que confrontar la ineficiencia del médulo de dispersion con la
tendencia de los costos que implicard la implementacion de los planes. Una
hipotesis verosimil en este sentido es que independientemente de que los planes
se dispersen o se concentren espacialmente, st costo tenderia a elevarse en el fu:
two.. Esto por dos circunstancias. En primer término, & corto plazg la implemen
tacién de los diversos programas de desarrollo requerirdn dotaciones credientes
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agricola, los resultados esperados se difieren por un periodo irreconciliable con
la urgencia de mejorar los coeficientes mds significativos del desarrollo agricola
y econdmico en general. Una conclusion global es, entonces, que la alternativa
para superar la deficiencia que esa pauta presenta para una estrategia de
desarrollo, seria optar por concentrar los recursos siguiendo lineamientos
generales determinados. Sobre esta base es mds efectiva y econémica la
implementacidn de las acciones estatales de desarrolio.

Conceptualmente la concentracién sigifica que los recursos disponibles
durante un periodo dado (un periodo-plan) se asignarian a una o dos regiones de
acuerdo con una escala de prioridades.

Esta generalmente aceptado que bajo esta modalidad se puede acortar el lapso
necesaric para alcanzar determinados objetivos del desarrollo, asf como un grado
de mayor eficiencia en la utilizacién de los recursos, Ahora bien, ;Significa tal
médulo  a) que los recursos se concentran necesariamente en un sclo espacio; ¥

b) que deberian reubicarse los ya asignados orientindelos hacia les
espacios-prioridades? Si este fuera el caso podrian adelantarse comentarios
respecto a las implicaciones de tal esquemna, y probablemente se concluiria que
su aplicacion daria resultados negativos.

Sin embargo, la concentracién no significa ni una cosa ni la otra. En primer
término, esa opcidén no debe interpretarse como un proceso de concentracion
‘total, exclusiva, en un espacio. Una estrategia asi, aparte de sus consecuencias en
los planos politico. y social, no siempre tiene sentido en la practica, En efecto, el
nivel posible de concentracion en un espacio, estd determinado por la capacidad
del mismo para absorber en forma provechosa un flujo dado de recursos, la cual
a su vez suele estar condicionada por sus aspectos estructurales vigentes. En
realidad, la opeion hace referencia a una asignacion preferente en una region
respecto a otra u otras, y por un periodo suficiente para alcanzar los minimos
criticos de inversion basica y de servicios, requendo por las actividades clave en
el desarrolle agricola regional.

Por otra parte, como parece ser obvig, la incorporacion explicita de un
esquema de asignacion interespacial de recursos basado en la concentracidn, solo
es aplicable a lo que se haga en el futuro. Este aspecto es muy importante porque
en el contexto de las tendencias modernas es dable esperar que en el futuro el




de cuadros técnicos, lo cual incidird en ol costo total. Ademds, a medida qoe
se avanza en el desarrollo agricola, pero dentro de un contexto de de-. .
sarrollo retardado, la eficiencia de los programas de desarrollc descansa mas |
y mds en la individ .. ¢4 por ad llamarle, de las acciones -
implicadas, o sea que se vmculan en este momento las dos circunstancias
relevantes a que se habia hecho mencién anteriormente. La idea que trata de
expresarse con el conceptc de indivisibiidad es que para lograr un grado
razonable de eficiencia los servicios de apoyo a la agricultura deben otorgarse en
forma orgdnica, es decir, orientar la asistencia técnica alli donde existe el crédito
y la ayuda para la comercializacidn, al igual que la investigacidn y otros servicios
complementarios. .

5.2 La asignacion interregional de recursos

La discusion presentada en el subcapitulo anterior, en torno al dilema
dispersidn-concentracién de recursos, conforma la fase primaria en el proceso de
estructurar los lineamientos de una politica de desarrollo agricola regional, que es
el principal objetivo de este estudio. Efectivamente, queda todavia por analizar
cudl debiera ser la orientacién de las acciones de desarrollo en funcidn

a) las diferencias existentes en el grado y potencial de desarrollp de cada
uno de los espacios identificados en el esquema anterior; ¥y b) las implicaciones
que -una orientacion espacial determinada pudiera acarrear para el status de
desarrollo, tanto de los espacios considerados prioritarios como de aquéllcs que
1o 1o fueren. s

En otros términos, el andiisis de las prioridades espaciales en la asignacion de
recursos debe proporcionar elementos de juicio para una decision sobre al
siguiente problema: si se dispone de una cantidad limitada de rec ursos para el
desarrolio agricola y, si por otro lado, las regiones identificables tienen distinto
grado de desarrollo y de potencial agricola...; Donde asignar los recarsos
disponibles? ;Se encaminaria a una solucién “final” del problema del
subdesarrollo asignarlos a las dreas estagnadas como el Altiplano? ;Seria acaso
mds conveniente orientarlos hacia la expansién de la frontera agricola? o,
¢Debieran concentrarse en aprovechar el margen de desarrollo de los espacics
dindmicos?;Clales serian los caracteres relevantes de la pauta futura de desarrollo
agricola?
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Antes de examinar las ventajas y desventajas potenciales de estas alternativas
conviene hacer una calificacidn general del estado actual de los espacios-
programa que integran el esquema desarrollado en el capitulo 4. Esa calificacién
permitird hacer algunos planteamientos fundamentales sobre el problema que se
est4 analizando.

Para hacer esta calificacion pueden establecerse tres niveles en cuanto al grado
de desarrollo: dreas dindmicas, areas estagnadas y dreas subxplotadas. Este
ultimo nivel no corresponde en sentido estricto 3 1a misma categoria de andlisis
que los dos primeros, sino constituye mas bien una especie de subcategeria de
ambos; sin embargo, en forma convenciona! se le ha dado e} sentido precitado,
por la relevancia que tiene cuando se aplica a las regiones del Norte Bajo y
Petén.

Naturalmente no es posible, por ahora, llevar a términos cuantitativos los— = -
grados de calificacion adoptados. Solo se considera la situacion de orden generat
que se puede trazar a partir del andlisis de las caracteristicas globales de cada
espacio, tal como fueron expuestas anteriormente® Lo propio sucede con otros
conceptos utilizadds para la calificacién de las regiones, tales como “alto™
“mediano” o “bajo” potencial de desarrcllo. De un modo general se ha
seguido en este sentido el criterio de Plath expuesto oportunamente,

En el esquema que se expone a continuacion se anotan las distintas cateqgorias
consideradas ¥ la ubicacion correspondiente de cada uno de los espacios de
programacion que comprende este estudio. El simbolo “A" define la situacion
global de los espacios seglin su grado de potencial agricola, mientras que "X

1a' del conjunto.

4 En todoTaso, én otrapirte de este mismo capitulo, se anotan Algundé purrtds da visia a:
diciohiles respecto alos lémentos que.se.consdderan: caracteristicos ds estas sltuaciones.
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CUADRO 7

GUATEMALA. Calificacion preliminar del estado actual potencial de desarrollo
de las distintas regiones agricolas de programacion.

Regiones f Ritmo ¥ potenciat de

desarrallo

Alti-
planc Este

Norte
Bajo

Petén

DINAMICAS
Alto potenciat
Muadlano potencial
Bajo potanciat

ESTAGNADAS
Adto potencial
Medlano potencial
Bajo poteneial

NO INCORPORADAS

O SUBEXFLOTADAS
Alto potencial
Meadlano potenclal
Bajo potencial
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La explicacion del esquema es la siquiente:

a) Sur:

b) Altiplane :

¢) Este:

d) Norte :

e) Petén:

Espacio dindmico, con alto potencial de desarrollo, Incluye
areas estagnadas limitadas y subespacios dindrhicos con mo-
derado potencial;

Espacio estagnado con mediano o bajo potencial de desarro-

Ho y con dreas limitadas de crecimiento dindmico de mode-

rado potencial;

Regién estagnada con mediano o bajo potencial de desarro-
llo, con 4reas dindmicas especificas que tienen a su vez unal-
to potencial;

Regién subexplotada con alto o mediano potencial, con
areas dindmicas de alto potencial;

Espacio subexplotado con moderado potencial, con areas
de alto potencial,



5.2.1 Las distintas opciones de concentracion regional

De acuerdo con la calificacion propuesta, se pueden puntualizar varias
alternativas para una politica interespacial de concentracién de recursos. Tales |
posibilidades se identifican a través del esquema de calificaciones, tanto en |
sentido vertical como horizontal. ES decir, en situaciones extremas los recursos
podrian asignarse a alguno o algunos de los espacios-programa construidos
(sentido vertical del esquema de calificacién) o bien en las dreas dinamicas, en las
estagnadas, o en las no incorporadas (sentido horizontal). -

A medida que los espacios-programa se construyen en namero amplio, la gama
de implicaciones de estas dos grandes alternativas se complica. Para dar una idea
del problema basta con indicar que dentto del primer gran nivel de alternativas,
la asignacién de recursos deberia hacsrse—cen~ur.sentido, tal que pudieran
atenderse las diferencias intraespaciales en cuanto al potenmal‘y—m ;
desarrollo relativo. En el segundo plano se requeriria que la politica de desarrolio
contemplara las diferencias de desarrollo y a la vez la distinta distribucion
espacial de las varias regiones correspondientes a cada nivel y potencial de
crecimiento. La evalvacion de las opciones gonvenientes tendria que discutirse i
entonces dentro de una gama sumamente amplia de posibilidades.

En el caso de Guatemala, sin embargo, el numero de espacios-programa es
muy reducide y bastante simolar al de las categorias propuestas para estratificar
los niveles de desarrollo relativo y de potencial agricola. De esta manera casi

coinciden las opciones en un orden (espacial) con las posibilidades en el otro
(nivel de desarrollo), ast

a) Areas estagnadas : El Altiplano y el Este
b) Areasdinamicas :el sur
¢)  Areas no incorporadas : Norte Bajo y Petén

En estas condiciones 1a discusion del cuadro de opeiones posibles, como se
expone en los subtitulos siguientes, se facilita.
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Ante, sin embargo, convienen introducir dos observaciones. En primer
término. la orientacién espacial con que se asignen los recursos tiemen una
relacion muy estrecha con el tipo de desarrollo que se trate de adoptar para el
futurc. Esto indica que la cuestién debe ser abordada con detenimiento y sin
perder de vista los objetivos del crecimiento agricola en sus diferentes etapas.

En efecto, si se desean modificar las bases del modelo tradicional de
crecimiento agricola, basado en la extensificacion de la superficie cultivada, las
dreas no incorporadas (Norte y Petén) apareceran en un escafio bajo de la escala
de prioridades. Del mismo modo una prioridad de los espacios dindmicos (Costa
Sur) seria contradictoria con un objetivo de reducir las disparidades regionales en
materia de desarrollo agricola; también seria una contradiccion asignar los
recursos a las regiones estagnadas si se plantea como necesidad inmediata mejorar
el nivel de competitividad y de participacién nacional en el mercado mundial de
productos agricolas tropicales. En otros términos, el sentido espacial que se dé a
los esfuerzos de desarrollo en los proximos afios va a deterrmnar la prevalencia
del médulo tradicional o bien la incorporacion defi initiva® del avance tecnolégico
a las bases del desarrolio agricola.

Una sequnda obsrvacidn se relaciona ¢on €l hecho de que la asignacidn espacial
de recursos estd sujeta a varias cuestiones exdgenas, por asi llamarlas. Una es la
naturaleza de los recursos disponibles o manejables dentro de un horizonte de
tiempo dado. Hay ciertas situaciones de hecho por las que algunos recursos
adquieren la cualidad de 'fijos”, esto es, son funcionalmente intransferibles y lo
son también, espacialmente. El crédito bancario y los programas de investigacion
parecen ejemplificar bien esta condicion. Por ejemplo,-es deficil pensar gue todos
los recursos crediticios que maneja la banca estatal pudieran concentrarse en el
Altiplano Occidental, pues aungue ello fuese deseable socialmente, hay
importantes restricciones técnicas e institucionales que limitan sus provechosa
utilizacion { en 5.2.1.1 se amplia esta consideracién). Existen también
resticciones para transferir en el espacio ciertos recursos utilizados en programas
de investigacién centrados en producciones o problemas agricolas tropicales, Lo
mismo podria decirse de los recursos utilizables posteriormente para riego,
avenamiento, desarrollo forestal, desarrollo pesqueroc (maritimo y continental),
productos tropicales nuevos, etc. Y no obstante que, como se dijo en 5.1.2 la

5 Es notoria a #sta altura la importancia gue tiana la concentracién o dispersién funciopal -

de los recursos, para modificar el médulo histérico de desarrollo agricola.
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concentracién se entiende como una politica a aplicar en los esfuerzos futuros no
implicando, salvo exepcionalmente, la relocalizacion de las inversiones
existentes, conviene no olvidar que hay cierto tipo de recursos que deberdn ser
mantenidos en algunas dreas no prioritarias para evitar desperdicio masivo de
inversiones ya realizadas.

La otra cuestion es que las posibilidades de modificar el médulo de desarrollo
histérico en cuanto a su estructura por cultivos, no son abundantes a corto
plazo. Es decir, la asignacién de recursos en modo alguno puede considerarse
independiente del contexto oferta-demanda de productos agricolas, sino que esta
determinada por él, salvo que el abastecimiento de demandas autdnomas pasara a
constituir un objetivo central en el desarrollo (distribucién gratuita de alimentos,
por gjempio). La situacion de la ecuacién oferta-demanda es importante también
para la concentracion o dispersién funcional de los recursos.

Aungue la importancia de la ecuacion oferta-demanda pareceria un asunto
obvio, ha sido mencionada porque en alqunos casos se ie da un tratamiento
subsidiario o inadecuado, 1o ucal pone en peligro la eficiencia supuesta de ciertas
inversiones de desarrollo.

En sintesis podria indicarse que la asignacion interespacial de recursos no es
solamente un asunto de ventajas o desventajas intrinsecas 0 de consideraciones
romaticas. Hay situacicnes reales que la condicionan y que, ciertamente, pueden
introducir conflictos entre los distintos objetivos de desarrollo agricola.

5.2.1.1 Regiones estagnadas

La concentracién de recursos en los espacios estagnados tiene limitaciones
significativas para convertirse en un proceso continuado de desarrollo. En el caso
del Altiplano, por ejemplo, que constituye el espacio estagnado mds importante
hoy en dia, existe insuficiencia de condiciones bdsicas para absorber
productivamente todos los recursos disponibles paia el desarrcllo agricola. En el
supuesto de que dentro de los proximos afios se contara con una masa de Q10
millones anuales para obras de infraestructura especializada (riego, avenamiento,
facilidades para comercializacion, ete. ), es posible que la cantidad de proyectos
susceptibles de ser construidos en esa regién no fueran suficientes para obsorber
los recursos existentes. Esto podria oturrir por varias cirvunstancias: la
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disposicion oportuna de los proyectos; el bajo potencial de riego y avenamiento
o de comercializacion y en general, 1a factibilidad técnica y econdmica de la in-
versidén en regiohés estancadas. ’ T " '

Lacapacidad de absorcion también esta influida por otros factores. En efecto, .
el estagnamiento del Altiplano estd estrechamente asociado a otras caracteristicas
tales como el modelo tipico de las empresas regionales {microfincas y fincas .
subfamiliares y familiares) dispersas sobre un territorio relativamente amplio, los _
patrones deficientes de administracién de las unidades agricolas productoras, y
otras situaciones, que afectan sinsiblemente el cardcter operativo de ciertos
programas estratégicos. Es dificil, por ejemplo, atendiendo a lo seftalado, aplicae
un programa masico de crédito agricola sin incurrir en costos elevados pues los
aspectos operativos del crédito se cumplican por la multiplicidad de empresas
productivas. Igual tipo de problemas tienen otros servicios tales como la
distribucidn de insurnos; la asistencia técnica; los servicios de comercializacion,
etc. Es mds, alqunos de estos servicios dificilmente podrian ser prestados mas alla
de determinadas escalas, limitadas por la magnitud de los recursos operativos y
técnicos de las unidades ejecutoras, y su reat disponibilidad en el pais.

Otro tipo de restricciones que presentan estas dreas derivan del tipo de
agricultura alli’ desarrollado. Por ejemplo, mientras la agricultura del altiplanc sea
de monocultivo para la subsistencia, los recursos que se orienten hacia ese
espacio en busca de resolver problemas de comercializacion, seran limitados. Es
justa la idea de que no se justifica concentrar un gran esfuerzo en

comercializacidén, sin peligro de subaprovechar apreciablémiente” as .«

correspondientes inversiones.

Desde luego, no se desconoce que existen ciertas dreas tanto fisicas como
funcionales en donde la productividad de los recursos puede ser muy alta. Por
ejemplo, las dreas hortivolas que existen tanto en el Altiplano Oriental como en
el Occidental, reldnen clertas condiciones gque harfan altamente productivas
inversiones en asistencia técnica y comercializacion. Programas de fertilizacion,
atades a crédito supervisado, tendrian efectos inmediatos en la produccidn de
granos, con impacto significativo en el preducto agricela nacional. A nivel de
toda la region empero, cabria esperar que los rendimientos de nuevas inversiones
no sean comparativamente mejores que el que pudiera lograrse en espacios
dindrnicos.




5.2.1.2 Regiones dindmicas

Segun se desprende de lo dicho antes, solamente 1a Costa Sur constituye en la
actualidad un macroespacio dindmico, con alto potencial agricola, en términos
generales. Por supuesto que en una perspectiva de largo plazo todas las regiones,
inclusive aquéllas que dentro del estado actual de la técnica aparecieran como
poco productivas (v.g. zonas semidesérticas, pantanosas, dreas de pendientes
excesivas para cultivos limpios, etc.} pueden adquirir tal cardcter. Pero lo que
interesa ahora no es el andlisis de los efectos de asignar los recursos para ¢l
desarrollo agricola en funcidn del desarrollo potencial a largo plazo de cada
region; el objetivo de esta discusion es examinar los resultados a que se llegaria si
se da prioridad a los espacios Hoy dindmicos.

Un paso util, previo al examen propuesto, seria puntualizar los criterios que
han servido de base para definir lo que se entiende por espacio agricola dindmico.
Se considera que esta categoria estd asociada a la presencia de las 5191nentes
condiciones: Producclon agrivola creciente, a altas tasas;

a) Cambios positivos en la productividad, principalmente por unidad de
superficie;

b) La presencia de una estructura y nivel productivos sensibles a:
I  Medidas generales o especificas de politica agricola®
I Cambios en el contexto oferta-<demanda de productos agricolas.”?
Il Posibilidades de financiar innovaciones tecnolégicas;

c).  Desviacién de recursos estratégicos hacia actividades mss rentables;

d) Procesos mas o menos notorios de capitalizacién agricola regional.

6 Podria mencionarsa, como elemplo, lo siguienta, Actualmente Ia estructura productiva -y
et-nivel do produccién de Ia casta sur- estd siando afectada por esfuerzos anteriores he -
chos por el Estado para fomentar ta produceién de hule, Este cambio puede ser alin mds
intenso en &l futuro al consolldarsa la produccidn de las plantaciones ya existentes, y ta-
davia mds, cuando ctros programas praductivos sean puestos an elecucidn,

7 Esintaresante destacar que los planas de produccién da algoddn de la costa sur se han vis-
to alterados por los camblos desfavorables en la siteacién internacional de 1a fibra. Parte
de los recursos antes aplicadosa aste cultive —tierra ¥ tecnolagia- estin siendo transferi -
dos a la produccidn de malz v a 1a for ibn da haciendas ganaderas.
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Asi caracterizados los espacios dindmicos presentan un haz de probiemas que
difieren estructuralmente en relacion al de otros espacics con distinto nivel de
desarrollo. En general podriz indicarse que en los espacios dindmicos el problema
consiste en reordenar los procesos productivos existentes y no tanto en crearlos,
como aparenta ser Ja prioridad bésica en las dreas estagnadas ¥ no incorporadas.
Siendo asi, deberia tenerse una clara idea sobre otro tipo de problemas. Por
gjemplo, ;Se justifica aplicar esfuerzos adicionales de desarrollo en dichos
espacios con menoscabo, posiblemente, de la cuota asignable o otras dreas?
:Cémo encajaria esta estrategia con los objetivos a alcanzar en el corto plazo?
;No se agudizarian las actuales disparidades regionales? ,

Dentro de un cuadro analitico simplificado estos planteamientos se resuelven
de manera sencilla. Si es en los espacios dinamicos donde se alcanzarian los
méximos rendimientos (de las inversiones) a corte plazo, habria que
concentrarlos alli puesto que asi se obtenrian los maximos efectos en el preducto
sectorial. Al mismo tiempo se aplicarfa una pelitica de transferencia interespacial
de recursos para financiar el desarrollo de otros espacios. El modelo parece
logico y razonable, Cabe comprobar si funciona en la realidad.

Un hecho a recordar es que el margen de manicbra de los responsables de la

politica de desarrollo esta restringido por la escasez de recursos (técnices y de.

capital). De ahi que la idea de concentrar las inversiones en las dreas
fisicofuncionales que ofrezcan los mds altos rendimientos a corto plazo, se
fortalece; aparece como una cuestion cbvid aungue en el fondo no esté exenta
de importantes implicaciones,

De acuerdo con lc anterior los recursos se asignarian en el corto plazo
preferentemente a la Costa Sur. Este espacio reune condiciones favorables para
realizar aumentos rapidos en el producto agricola, por cuanto es el dnico espacio
dindmico en la actualidad.

Ademas existen importantes inversiones cuyo potencial no ha sido realizado -
por la falta de proyectos complementarios. La optimizacién de alguncsde ellos,
{caminos, *infraestructura bdsica para asentamientos agrarios, etc.) mediante u-
na adecuada asignacién de recursos en el corto plazo, se reflejaria en un notorio
‘_-l::s—i;t_e_r:;nria_ c;;;;raie_uur;;l_nl mado refaglanas beneficleo-costo sumamente disfmi-

les para proyectos de caminos vecinales, seqdn los espacias 2 que se orlenten, El proyecto -
de asfaito del frame Cuyotenanyo - La Miguina, por ejempls, ubicado en &) macrosspacio -
del Sur, dio una ralacléon da 1,21, mientras que el de construgeldn dal tramo Las Muistas—
Nentén sobre un macroespacio estagnado, arrolé s6lo 0,66, Se han establecido relaciones
hasta de 5.0 para proyectos en el Sur (Los Cerritos - El Aguacate). Véase “Programa de Ca
minos vacinales”, DGC 1867, -
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incremento del producto agricola.

Hay un aspecto mds que convendrfa tener en cuenta y se relaciona con el
volumen potencial de recursos privados que pueden movilizarse en las regiones
dindmicas. Por definicién, la capacidad de ahorro en estos espacios es mayor que
la existente en las dreas estagnadas. Si una unidad de inversién piblica en un
espacio dindmico es capaz de movilizar dos unidades equivalentes de recursos
privados, mientras que sdlo lograria una unidad en espacios estagnados, el
proceso de desarrollo se acelera una vez se dé prioridad a los primeros.

Las diferencias en el potencial de ahorro privade movilizable tiene un
significado muy importante desde el punto de vista del desarrollo agricola. En
efecto, el hecho de incorporar al proceso productivo recursos que de no ser
movilizados por un flujo primario de gasto piblico permanecerian ocicsos o
serfan transferidos a otros sectores, es un aspecto decisivo para el desarrollo
sectorial. De la prioridad a los espacios dindmicos dependeria*que el ahorro
generado en el sector agricola se revierta al mismo para su mejor
desenvolvimiento, o que se transfiera intersectorialmente. Ademds, el potencial
de ahorro puede servir no sdlo para fines de desarrollar nuevas actividades
productivas, sino también —como se ha experimentado recientemente en
Guatemala en algunos proyectos de caminos vecinales— para complementar ¢l
esfuerzo publico de consolidacién de determinadas obras de uso general, como
caminos, drenajes, etc., que a su vez vienen a favorecer proyectos de produccion.

Puede aceptarse como una premisa fundamental que el esfuerzo piblico de
desarrollo debe tratar de movilizar la mayor cantidad posible de recursos
privados. Esta movilizacién debe tener un cardcter selectivo, es decir, orientarse
hacia aguellos propésitos de interés nacional. Sélo si esto se logra, es pesible
aspirar a tasas mds satisfactorias de crecimiento. Y siendo asi, la prioridad de las
dreas dindmicas parece ser lo mds congruente con objetivos de corto plazo,
tendientes a elevar al miximo el producto agricola.

Sin embargo, esta opcién puede criticarse desde varios puntos de vista. Cabria
sefialar, por ejemplo, que si no se dispone inmediatamente de un mecanismo
eficiente para realizar la transferencia de recursss hacia espacios estagnados,
. surgirian aspectos negativos como los siquientes:




a)  La prioridad de los espacios dinamicos se reflejaria en un fortalecimiento
del modelo asocial de desarrollo agricola, caracterizado por una
- polarizacion de los beneficios a los grandes agricultores.

b}  La brecha existente entre el desarrollo de los espacios dinamicos (Costa
Sar) v los estagnados (Altiplanos Occidental y del Este) se haria cada vez
mayor y las posibilidades practicas de reducirlas serdn, inversamente,
cada vez menos;

¢)  Por consecuencia, los problemas socio - econémicos del sector agricola se
agravarian atn mds, en el plano nacional.

Una segunda critica se orientaria en el sentido de que si bien la prioridad de
los espacios dindmicos contribuye a alcanzar un méximo efecto en la produceion
bruta del sector agricola, sélo se habria alcanzado un objetivo global que quizd
debiera reexaminarse. Es decir, un aumento en la produccién bruta no
necesariamente significa alcanzar un equilibrio estructural entre la oferta vy la
demanda de productos agricolas, El contexto oferta - demanda se nutre no
solamente de productos desarrollables en la Costa Sur; se vincula con productos
provenientes de complejos ecoldgicos existentes en otros espacios, cuando se les
analiza a nivel de necesidades internas (maiz, trigo, arroz, hortalizas, aves, frutas,
etc.)

Desde ¢l punto de vista de la necesidad de aumentar el empleo en la
agricultura, esta opeidn también presenta algunas desventajas. En efecto, una
buena parte de las funciones individuales de produccién en el sur, estin ya
disefiadas. Es posible que de revisarse se hiciera para aumentar la dosis de
insumos sustitutivos de mano de obra, antes que para incrementar ésta. Pero tal
consideracion es admisible a un nivel de muy amplia generalizacion. Ciertamente
los predios gue producen para la exportacién sequramente mejoraran su grado de
mecanizacién para aumentar la eficiencia de sus empresas; pero no hay por qué
esperar que esto suceda, p.e., en los parcelamientos agrarios. Aqui’ es posible
orientar las bases tecnologxcas del desarrollo, con la debida consideracion de un
equilibrio en la combinacién de recursos existentes. Pero, no obstante esto
ultimo, se reconoce que hay limitaciones para satisfacer aquel cbjetivo.




Si los recursos se concentran en la Costa Sur, tampoco se habria dado un paso
definitivo para desarrollar las dreas de subsistencia, Estas dreas —de economias
esencialmente agrarias— estdn localizadas en los altiplanos, de manera que, salvo
nuevamente la existencia de eficientes mecanismos de transferencia interespacial
de recursos, no se beneficiarian en nada.

Como se ve, los distintos objetivos que se persiquen en las diferentes fases del
desarrollo agricola, resultas, hasta cierto punto, conflictivos. En apariencia es
dificil aumentar sustancialmente la produccién e incorporar las dreas de
subsistencia al mismo tiempo, o a base de una sola prioridad espacial.

+Es real ese conflicto?

Las criticas apuntadas aparecen efectivamente razonables. Los efectos que
demandan de la prioridad de los espacios dindmicos, tal como se describieron
antes, no son meras hipotesis: son, por el contrario, muy reales. Pero aparecen,
con todo, come verdades relativas.

En primer lugar, debe dejarse claro que la asignacién preferente de los recursos
en un espacio determinado, debe confrontarse con una variable dindmica: el
tiempo. No se boncibe la concentracion de recursos como un proceso “fad
infinitum”. Lo gue se trata es de asignar un flujo suficiente hasta que el
respectivo espacic “despegue” vy pueda autoalimentar su crecimiento ulterior; es
decir, se trata de una dimension espacial-temporal. Una vez sea rebasado el lilnite
critico en el senddo apuntado, la pricridad se dard a otro espacics.

En sequndo lugar, vale la pena repetir que la concentracién de recursos implica
solo una asignacion preferente y no total. Tampoco se afectan recursos ya
asignades para mantener ciertos procesos productivas o de servicios de desarrollo
en ofros espacios, ¥ no se¢ propone modificar la esencia de los servicios o
proyectos en que dicha asignacién toma forma. Se indicd anteriormente que hay
una cantidad importante de recursos intransferibles funcionalmente.

Por supuesto, en la practica las cosas no son, desafortunadamente, tan
sencillas. Por ejemplo, el nivel de material informativo bisico disponible no es
suficiente para determinar el volumen de recursos que se precisa para lograr el
“despeque” de algunos espacios, o la autosuficiencia impulsora del desarrcllo
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Ademis, existen importantes inversiones cuyo potencial no ha sido realizado
por la falta de proyectos complementarios. La optimizacion de algunos de ellos,
(caminos, infrestructura basica para asentamiento agrarios, etc. ) mediante una
adecuada asigancién de recursos en el corto plazo, se reflejaria en un notorio
sostenido en otros. Esta circunstancia afecta a la opcidn que se viene analizando,
pero no invalida las conclusiones fundamentales que se han planteado. Es decit,
las criticas son siempre relativas en tanto se comprenda claramente las
proyecciones de la opcién concentracionista. :

Podria concluirse diciendo que, como una politica de corto plazo, la prioridad
de los espacios dindmicos es consistente con los objetivos de desarrollo.
5.2.1.3 Regiones no incorporadas

Sequn el esquema expuesto en el Cuadro 7, el Norte Bajo y Petén son

calificados como regiones cuya condicién general es el bajo grado de utilizacién
de sus recursos, slavo algunas dreas especificas que manifiestan un crecimiento

dinamico (el Oriente de Izabal, p.e.). e

.

La prioridad de estos espacios en la asignacidn de recursos confronta algunas
limitaciones similares en cierto modo a las de las dreas estagnadas. Es decir, sus
caracteristicas estructurales -la presencia de abundantes recursos naturales
subutilizados; deficiencias en todo el nivel de infraestructura basica; baja
densidad de poblacién; y otras- condicionan la capacidad para obsorber
productivamente flujos sustanciales de recursos, para inversiones en el sector
agricola. Esa posibilidad se limita, ademas, por el hecho de que la naturaleza de
los recursos disponibles no puede reestructurarse radical y violentainente,
orientandolos hacia el tipo de proyectos susceptibles de ejecutar en estas
regiones, como serian las obras basicas de incorporacién y alqunos proyectos de
colonizacion.

Sin embargo, la prioridad de estos espacios podria justificar por la necesidad
de aliviar los problemas que se confrontan en otros como el Altiplano,
dimanantes de las bajas relaciones hombre -tierra o del potencial desarrollable.®
En otras palabras, aquella prioridad seria consistente con una estrategia de buscar
un mayor equilibrio poblacién o recursos. Pero no. parece ser esa la cuestion
fundamental a comprometer en los esfuerzos de desarrollo a

8.La r.oru1ulsta dal narte como una via para “descongestionar’ el Altiplano cccidental, debiera
sor analizada en farma menas temperamentat que 1o usual, Podria pensarse que'‘descongestia-

nar™ el altiplane occidental no es un asunto de maviliar a mi) o dos mil famillas. Serd cues -
tién de 50,000 & mis unidades tamiliares, y si tal es el caso, su movilizacién a dreas de colo -
nizacidn imr!lnrfa un gasio del ardan de Q. 150 millones, supussto un gasto de @.3 00D por
familia. El intarrogante agul es si &l rendimientg de asa Inversidn no serfa mis alto aplicadoa
rogramas de mejoramiento regional en of Altiplano. Infortunad te no se di de g~
amentos de julclo suflcieantes para comprobar esa hipétesis; slic dehiora sér axaminade cui -
dadosamente sl se adoptara una modalldad de aslgnacién extensiva de recursos.
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y medianc plazo. En primer término, y desde un punto de vista estratégico, esa
posicién significaria aceptar la utilizacidn extensiva de los recursos naturales
como la base principal del desarrollo agricola a largo plazo, frente a la alternativa
del cambio tecnoldgico; es decir, €l esfuerzo de desarrolio agricola se centraria en
una extensificacion mas que en una intensificacién del espacio agro - econdmico,
No hace falta un andlisis profundo para percatarse de las limitaciones que ofrece
la extensificacion, particularmente por las deficiencias y desperdicio de recursos
que conlleva.

Por otra parte, a corto y mediano plazo, la concentracidn de recurses en los
espacios subutilizados no se reflejaria necesariamente en el'desarrollo de sisternas
agricolas, por cuanto los recursos serian absorbidos per ciertas obras basicas de
incorporacién, proyectos de lenta maduracién, por lo general. En consecuencia,
salvo los efectos multiplicadores de la inversion original, la incidencia en el
producto agrivola serd poco significativa a corto plazo ? |, 1o cual viene a ser una
contradiccidn con la urgencia de aumentarlo a tasas aceleradas.

Otra cuestidn que merece ser citada es que la prioridad de-los espacios no
incorporados siguifica en el hecho adoptar una politica de dlspermde los
esfuerzos de desarrollo, que es précticamente lo que se trata de evitar, sequn los“'\
puntos de vista expuestcs en este capitulo, Esto es asi porque las acciones de
desarrollo aplicadas hasta hoy en el espacio agricola existente, no han adquirido
un grado suficiente de ‘‘verticalizacion, como para transferir los recursos
disponibles a la ampliacién del espacio agro - econémico. Existe en €l espacio
actual un margen de accién sumamente amplio para consolidar el desarrollo
agricola regional, antes de ampliar el drea fisico - agricola. Este margen debiera
ser reducido o incluso totalmente cubierto como una prioridad basica, si es gue
se quiere alterar la pauta tradicional de desarrollo sectorial.

Cabe apuntar también que parece haber poca claridad respecto al arrastre de
recursos adicionales que conlleva la asignacion preferente a espacios

9 Sobre Ia basa de hipdtesis optimistas en relaclén al efecto de 12 Inversién en obras hisi-
cas de incerporacién y tomando tramos de tiempa suficientemente largos {25-30 aflos),
podrlan trarse relacl beneficio-costo de entre 1.5 y 2.0 probablemente, para o

bras bisicas de ingorporacidn, Relaciones de 2.0 ¥ mds s# han establecido para proyec -
tos de técnificacidén de cultivos bdsicos en la Costa Sur e incluso para regiones estagna-
das, para periodos sumamenta cortos {5 aflos),
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subutilizados. Aparte de que la inversién basica de incorporacion es de por si
costose —de Q300 a Q400 por hectdrea, aproximadamente, seqin cilculos
disponibles— es preciso crear todos los servicios que presupone el desarrollo
agricola, ya no en la escala dptima —pues esto no se ha logrado ain en el espacio
agricola actual- sino al menos hasta el punto en que pueda esperarse
razonablemente que los agricultores comprometidos rebasen en un margen
aceptable los niveles de subsistencia.’

Hasta el momento no se dispone de una evaluacion acerca del flujo de recursos
necesario para lograr este objetivo que, con todo, no significa nada ambicioso en
términos de desarrollo, sino mds bien evitar que la ampliacion del espacio
agricola no signifique erosionar mas el nivel agricola medio de) pais. Sin'embargo
bastara meditar que aparte de los servicios sociales —salud, educacion, etc.—
habrd que incorporar programas de asistencia técnica, investigacidn agricola,
comercializacién y otros, que usalmente demandan cantidades apreciables de
recursos.

La actua! organizacion y el grado de eficiencia con que opera el aparato
administrativo para el sector agricola es otro asunto que debiera pasar
desapercibido, cuando se examinan las opciones espaciales. Es cierto que en la
actualidad ese marco incluye instituciones creadas para promover el desarrollo
regional (como el caso del FYDEP) ¢ que pueden actuar con un enfoque regional
de sus acciones (INTA). Sin embargo, la organizacion y funciones de tales
instituciones al igual que la escasa disponibilidad de recursos —reflejo del
problema global del sector agricola, les dificulta operar eficientemente programas
de desarrcilo regional. Una politica de ampliacién del espacio agricola debe
consultar la capacidad operativa actual y previsible de estas instituciones y
considerar al mismo tiempo —como una hipdtesis verosimil de analisis— que el
montaje de un marco “ad - hoc"” en el orden analizado, tiene repercusiones
adicionales sobre el costg del desarrollo regional.

Como se puede observar, la ampliacion del espacio agricola —o sea la
concentracién de recursos en las regiones no incorporadas— como aspecto
columnar de una politica de asignacién interespacial de recursos, no se
compagina con los objetivos propuestos en los esfuerzos de desarrollo. Pareciera
constituir la opcién menos racional en el corto y mediano plazo, cuando se la
confronta con el margo general de escasez de recursos y con la necesidad de
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incorporar mas orgdnicamente el avance tecnolégico a“13base dal desarroilo
agricola. ;

5.3 La asignacion de los recursos, a nivel de dreas funcionales

La discusién anterior ha dado una respuesta al planteamiento de dénde asignar
los recursos, poniendo de relieve que la prioridad de los espacios dindmicos
constituye la opeién mds compatible con los objetivos del desarrollo agricola, a
corto plazo; pese a ello, dicha opcidn no estd exenta de algurias implicaciones
negativas. Al mismo tiempo, esa discusion permitid destacar que la
concentracion no constituye un proceso total: inversiones exjstentes en todo el
espacio agro - econdmico nacional obligan a dispersar algunos recursos, y hajar
también restricciones técnicas para alcanzar un equilibrio” éstructural éntrs la
oferta v la demanda de productos agricolas, a base del aprovechanuento de
complejos ecoldgicos limitados!® T

-
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Estas situaciones, en todo caso, sélo condicionan el grado de coricentracién
que puede aplicarse en la asignacién de los recursos, y no justificin la prevalencia
del médulo de dispersién en su contenido més amplio. Ya se ha demostradé que
la dispersién no contribuye a sustentar una estrategia encaminada a transformar
el modelo tradicional de desarrollo agricola, pudiendo, en cambid, infhiir en'qu'e
los esfuerzos encaminados en tal sentido pierdan eficacia en el uempo y en el
espacio.

Esta conclusién permite plantear el elemento primario para ia formulacién de
una politica interregional de asignacién de recursos, o sea el donde aplicarlos. El
siguiente factor estard dado por la respuesta a la pregunta. ;Cémo asignar los
recursos? Es decir, los linearnientos de una politica de desarrollo régional no
pueden ignorar que el efecto de concentrar los recursos en términos espamale-s
no es mdependJente de como se amgnen La concentracion espaclal por st sola

10 La referencla.a complejos ecoligicos lkmitados no tiene relaclén con fa axtens:én que en
el espxclo pueda taner algunc de allos en particular, sino a los distintos tipos de comple
jos que puedan existlr. En Guatemala, por ejamplo, sxisten formaciones acolégicas de =)

. racteres marcadamente distintos, tal como se describan an al modelo de Holdridgs, La
Nmitacidn a gue ahora ta hace mendén se refiere a axplatar aljuno o algunos da allos,
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ain si se orienta hacia la ampliacién del espacio agro - econdmico, en cuyo caso
ocurrirfa mas bien lo contrario.

Respecto al dilema de cémo asignar los recursos ya se habia indicado que,
independientemente de cuales sean las prioridades espaciales, existen
alternativas. Es posible destribuirlos “armdnicamente” entre todas las actividades
tradicionales, en que se refleje el esfuerzo histérico del sector piblico para LT
promover. el desarrollo agricola: extensién agricola, investigacion, registro,
inventario, proteccidn y uso racional de los recursos naturales renovables,
controles sanitarios, y un sin fin de actividades.Nohay porqué pensar, en. tal
sentido, que todas estas actividades estén asociadas a proyectos estratégicos de
desarrollo agricola, Lo usual es que se trate de darles alguna significacion por s
solas, sin que quede claro como van 4 contribuir al desarrollo, Ademads, mientras
mais amplia es la gama de actividades que conformén aquel esfuerzo histdrico,
mas diluido y menos eficaz habrd de resultar. ‘

Otra posibilidad es asignar los recursos a un conjunto de actividades mas
limitado, en cuyo caso habrd que tener claro a cudles de ellas el_modelo . -,
tradicional el desarrollo agricola es mas sensible. Pocas dudas pueden retenerse
sobre el papel que la expansién y consolidacion de los servicios de asistencia
técnica, crédito agricola, dotacion de insumos, investigacion, adiestramiento y
comercializacién, juegan en el proceso de transformacion del cuadro agricola
tradicional, Estas actividades constituyen “areas funcionales prioritarias”,
cuando la estrategia de desarrollo se encamina hacia la intensificacion de la
produccion antes-que a su extensificacion. Las inversiones en regadio, caminos
de penetracién, obras de drenaje y avenamiento, habilitacién de tierras y otras
infraestructuras agricolas, no generan por si'solas: el cambio tecnologico de la
agricultura que es lo que se trata de lograr 1. Son un factor importante en tal
proceso, como también pueden estimular una tendencia inversa.

-

Es notorio que las implicaciones de una y otra alternativa se polarizan. La
dispersién funcionat de los recursos significa, de hecho, ampliar horizontalmente
los esfuerzos publicos de desarrollo, v se convertird en un proceso permanente a
medida que vayan surgiendo nuevas necesidades de servicios por atender, En un
contexto de escasez de recursos en el que la estrategia de desarrollo debe ser -

- blo tecnolégico wa a faclitar Incrementos sustanciales en la producelén vfa aumeanto de
| " tos rendimientos, modificando ast 1a primera gran caracterfstica da) modela tradiclonat. -
| La otra, la concantracidn de los frutos del desarrollo, se afectard en Ia medida que s& dé

prioridad a los astratos de agricutioras menos desarrollados, en la orientacién de los - #s—
fusrzos de desarrollo.
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planteada, esa dispersion ofrece las mismas desventajas que se mencionaron
cuando el problema se analizd al nivel espacial.

En los hechos, la dispersién funcional significa que no existen prioridades
establecidas en cuanto a las distintas dreas del gasto publico. Los recursos
disponiblies -que son escasos, se insiste- deben repartirse de tal manera que la
prioridad sea la- misma tratindose de un servicio de extensidon agricola critico
para el desarrollo de una regidén de minifundio, qué para una localidad donde se
producen bienes de consumo “Suntuario”. Significa, en fin, atender por igual
todos aguellos proyectos que Henen una funcidn esencial en el desarrollo, como
aquellos que no la tienen.

Visto asi el modelo de dispersién, quizad un poco llsvado al absurdo pero que
no resulta totalmente alejado de lo que ha sido el esfuerzo histérico de desarrollo
en el pais, no podria ser mds irracional. Refleja, de hecho, la falta absoluta de
una estrategia por parte del sector publico con objetivos bien especificados, para
acelerar el desarrollo. agricola.

Por otro lado, la concentracién funcional -o limitacion de las dreas prioritarias
de! gasto publico- es compatible con la presencia de una estrategia defuuda_l.r'*-'*/
concentracion espacial indicaba laprioridad de un espacio respecte a otro d
otros; la funcional indica ahora el tipo de desarrollo que se quiere alcanzar en los
espacios prioritarios. Es la concentracién espacial-funcional, la que permite
verticalizar las acciones publicas de desarrollo en el sector agricola.

La definicion de dreas funcionales prioritarias, ofrece menos dificultades que
las regionales, yva que dados ciertos objetivos de desarrcllo y establecida una
prioridad desde el punto de vista regional, aparecer como alternativas evidentes.
Ademds, el reconocimiento regional constituye un antecedente fundamental en
las decisiones a tomar en ese sentido. Y ésto 1ltimo no es exactamente cierto
tratdndose de las decisiones a nivel de regiones prioritarias.

En virtud de que la determinacion de las dreas funcionales deber ser un
proceso congruente con la politica nacional y reqional de desarrollo, el problema
de la definicion de prioridades se reduce al planteamiento de alternativas
consistentes. En cambio, como se recordard, el asunto es sumamente
controversial cvando de trata de definir regiones prioritarias, puesto que las
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implicaciones, tanto econémicas como politicos-sociales de cada opcion, difieren
notablemente.

Es interesante mencionar un antecedente importante que existe en materia de
definicién de dreas fundorlales. El Plan de Desarrollo Econdmice 1971-75
sefiala, con relacion al sector agricola, que “el desarrollo econdémico del pais
durante los proximos afios se fundamentard principalmente en la agricultura.
Congruente con esa politica, la estrategia para el desarrollo del sector agricola se
concibe como un conjunto de medidas de politica y programas y proyectos
especificos, tendientes a lograr una transformacion paulatina pero sustancial, del
esquema histérico de crecimiento de la agricultura. Esta transformacién
significara pasar desde el aprovechamiento extensivo de los recursos naturales
como base fundamental del desarrollo, y de una polarizacién de sus frutos en un
grupo relativamente reducido, hacia la incorporacién del avance tecnologico v la
alteracién de los mddulos actuales que rigen la distribucidén de los ingresos
agricolas”. *2

Las prioridades funcionales establecidas responden al contenido de esta
estrategia. Las estimaciones preliminares del gasto piblico incluidas en dicho
plan, muestran un énfasis relativo en dreas vinculadas con la transformacion del
médulo  tradicioral - de. desarrollo” De no haberse definido
esta estrategia, indudablemente habria sido mas arbitraria y discutible la
definicién de las dreas funcionales proritarias. Pero en este caso, tantoc como
cuando existe una opcidn en materia de concentracion espacial y estan definidos
los objetivos de desarroilo, la tarea se simplifica. Por ejemplo, en el plan
mencionado, los programas orientados al desarrolle de los pequefios ¥ medianocs
productores, representan el 72 por ciento del gasto piblico en el sector agricola
programado para el periodo del plan. Aparte de eso, otros programas que
movilizardn estratos de agricultorés desarrollados tienden, en su mayoria, a
mejorar la eficiencia productiva. En cambio, la ampliacion de la frontera agricola
tiene una prioridad muy baja (solamente el 4 por ciento del gasto piblico total).

Pese a que ¢l Plan no incorpora un criterio explicito de asignacion
interregional de recursos, una serie de programas incluidos en el mismo (que
representan el 42 poy ciento del gasto pablico) son de alcagees regionales.

12 “Pan de demrrallo 1971775, Tome (1, pdg.1, Secclén |1, Sria. General dal Consejo -
Naclonal de Panificaclén Econdmice, Junin de 1970,
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Una situacién similar es la que se plantea, en términos generales, en el
momento de construir un cuadro de opciones posibles. La concentracién de los
recursos en 4reas funcionales dindmicas, no es un paso previo para definir la
estrategia, sino que viene definida, aunque en términos implicitos, en ella.

Las caracteristicas de este proceso se explican por el hecho de que las dreas .
funcionales prioritarias, necesariamente tienen que ser las mds proximas a los
requerimientos de proyectos matrices de alcance regional. Es decri, en tltima
instancia, las opciones posibles en materia de asignacidn de recursos, constituyen
un problema de impulsar proyectos estratégicos de tipo regional, en torno a los
cuales mantener un flujo de recursos adecuado para optimizar sus resultados, ya
sea mediante Ia ejecucidén de proyectos complementarios o de servicios
estratégicos de apoyo.

En el siguiente cuadro se puede apreciar la interaccidn existente entre
programas regionales estratégicos y proyectos complementarios, v a la vez cémo
éstos definen el campo de las prioridades desde un punto de vista funcional. A
nivel de amplia generalizacién, es evidente que los servicios de apoyo v la
infrestructura de comercializacién y riego, resultan ser las prelaciones bdsicas.
Este hecho es consistente con los objetivos enunciados en materia de desarrollo
(véase 5.1).

En mi criterio, el siguiente esquema representa una aproximacion razonable
respecto a las dreas funcionales prioritarias, en cada regién, de acuerdo a los
objetivos que se indicaron en su oportunidad. Se nota que el tipo de programas
clave difiere en las regiones, de acuerdo a las condiciones de su desarrollo; pero
ello no obstante, las dreas funcionales son bastante comunes.

En la parte superior del cuadro en mencidn, se aprecia el contenido y alcance
de la concentracién espacial-funcional aplicable al esquema de espacios-programa
construido, conforme a las consderaciones ya expuestas antes. Solo debe
aclararse que el orden en que se manifiestan las opciones en dicho cuadro, no
guarda ninguna relacion con una probable secuencia de prioridades alternativas.
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CUADRO 8

s

GUATEMALA: Opciones posibles de desarrollo regional, a corto plazo.

Costa Sur

Altiplano

Eite

Norte Bajo ¥y Petén

{. Programas sstraté-. 1. Consolidacidn de) de-
sarrailo du los parce -

1. Proyactos produc-

tivos asoclados

fil. Proysctos da in-

fraestructura

1V, Servicios de apo-
¥o

lamlantos agrarios

1. Diversificacién da
Ia estructura pro-
ductiva

2. Dasarrolio ganadero a 2. Aumento de las-

nival amprasartal

1, Granos bisicos
2. Oleaginosas

3. Fibras

4, Ganaderls

3., PFrutas

6. Espocias

1. Riego

2. Dronajas

3. Caminos vecinalas

4, Infrasstructura pa-
ra comarcialzaclén

1. Crddita agricola

2, Comerclallzacidn

3. Asistoncla técnica

4. Aprovisionamiento
to de Insumos

5. Investigacldon

fusntes da trabajo

1. Granos bdsicos -

:2. Frutas (desicduas)

3. Hortalizas
4. Bosques
3. Qanado oving
{¥ artesania toxtll}

. &, Ganado Ischaro

7. Fibras burdas

0. Estudios da recur-
s

1. Caminos vacinales

2. Risgo

3. Terracerfa

4. Infraestructura pa-
ra comarclalizaclén

1. Crédlio agricola di-
rigido

2. Asistencla técnica

3. Comertiatizachbn

4. investigaclén "

5. Organizaclén

&, Aprovisianamisnto
insumos

1. Dasarraflo integral
da las zonas de rie-
Ho

1. Hortalizas
2. Frutas
3. Tabaco
4, Ganaderfa

1. Risgo

2. Infraestructura pa-
ra comarclalizacién

3. Caminos vacinales

1. Crédito agricala
2. Comerclalizacién
3. Aslstencia tdcnica
4, Invastigacién

7. Programa mundlal de

alimantos (PMA)

1. Incorporacién de sreas
sobra la basa da dagarrg
1o ragional. T

2. Dasarrolic forestat

1. Qranos bisicos

2. CRiricos ¥ otras frutas
3. Ganado

4. Samiltas aleaginosas

1. Caminos

2. Dronaje

3. Habllitacldn de tlerras

4. Infrasstructura para co-
merclalizacion

1, Crédito agricoia

2. Asistencla tdenlca

3. Investigacldn ¥ estudios

4, Asantamiantos

5. P.M.A.

8, Comerciatizacidn

7. Organizacién agricultores

8. Ovganlzacidn smpresas -
mixtas
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v. Efectos’esperados 1. Ef al producto agri- 1. En ol producto a-
cola i gricala
2. En la Balanza de Pa- 2. En ef empleo
gos 3. En los ingresos
3. En sl ampleo 4. En la productivi -
4, En la productividad dad
5. En los Ingrosos 5. Mejor uso de re -
B. Major uso de regur - CUrsos
03

Areas funcianales prioritarias:

a) Infraestructuras:
1. Caminos vecinales
ii. Riesgo
iil. tnfraestructura para la comerclalizaclén
lv. Drenaje

601

b) Sarxl¢clos de apnyo:
i. Crédito agricola
il. Aslistancia tdcnlca
li. Comarclalizacién
iv. Datacidn d& Insumaos
¥. Organizacidn de los productores

En ol producto a- 1. En el producto-sgrl-

1.
gricola - eola
2, €n la balanza da Pa- 2. En &l smpieo
gos 3'En’ ios ingrasos
3. En el amplec 4. Mejor uso ds racursos
4. En los Ingresos
8. En Ia productividad
6. Meojor uso de racur-




CAPITULO 6

RESUMEN Y
CONCLUSIONES

6.1 Resqmen

6.1.1 Los planes regionales, ya sea que se refieran al conjunto de la economitao
un sector en particular, conforman una posibilidad objetiva para
implementar una estrategia de desarrollo equilibrado o desequilibrado, en
términos espaciales. Desde el punto de vista del desarrollo agricola, los planes
regionales son de una particular utilidad, no sblo porque facilitan la fase
operacional de los esfuerzos de desarrollo, sino porque viabilizan la consecucidn
de un conjunto de objetivos nacionales. Mas ttiles son ain, para paises en donde,
como sucede en Guatemala, existen complejos ecoldgicos ¥ socio - econdmicos
diversos, los que a la vez representan diferentes potencialidades de desarrollo. Es
ya conocido que en Guatemala estas diferencias se traducen hoy en dia, en
agudas disparidades regionales, no solo en el grado de desarrollo actual, sino
también en términos de las perspectivas del crecimiento futuro,

Los planes regionales para el sector agricola, permiten diferenciar los
“modelos” de aceidn, con aleances adecuados a los problemas de cada espacic.
Mediante su operacion se evitan discutibles generalizaciones que involucran los
planes a nivel nacional, cuando se refieren a aspectos cruciales del desarrollo
agricola, que luego resultan dificiles de concretar en la realidad, tales como la
coordinacidén de los servicios de apoyo tecnologico a nivel del campo, metas
regionales o locales de produccioén, v otros.

Por otra parte, mientras prevalezcan los actuales problemas dimanantes de la
escasez de recursos, las opciones racionales en materia de asignacién seran
aquellas de dimensiones limitadas, ¥ con grados importantes de concentracién.
Esto quiere decir, que los planes regionales constituyen un instrumento util para




hacer un uso mds racional de los recursos.

6.3.2 La operacién de los planes regionales presupone la presencia de un

“ggoenario” en donde aplicar los instrumentos dé politica que contengan,

Se requiere, entonces, definir las regiones agricolas de programacion. Tal

definicidn puede basarse en uno de los dos criterios usuales en el andlisis

econdmico reglonal: homogeneidad o funcionalidad. Es decir, pueden
establecerse regiones homogéneas, o polarizadas.

Las regiones homogéneas se definen por la presencia de “continucs” en
cuanto a la unidad de caracteriSticas esenciales para el desarrollo agricola: suelos,
recursos, poblacién, tecnologia, tenencia de la tierra, etc. Se conforman espacios
en donde cada una de las partes presenta caracteristicas lo mas proximas posibles e
a las demas. :

El andlisis tradicional usualmente abarca sélo aspectos fisicos, y en esa
circunstancia se han apoyado algunas observaciones que ponen en duda la validez
del concepto de regidn homogénea. Empero, cuando se esta frente a situaciones
en que los factores de orden institucional pueden medificar los contornos
definidos por factores fisicos, es conveniente hacer mds rigidos los criterios de
homogeneidad, incorporando el andlisis de elementos extra-ambientales, que
influyen en el desarrollo de la agricultura.

Las regiones funcionales son espacios heterogéneos, en los cuales las diferentes
partes son complementarias ¥y mantienen entre sl mayor intercambio que con la
region vecina, En su conformacién no influyen desigualdades naturales o
politicas de ninguna clase, sino surgen de la interrelacién de fuerzas puramente
econdmicas, algunas de las cuales impulsan hacia la concentracidn y otras hacia
la dispersion.

El criterio de funcionalidad o interaccién es adecuado para construir esquemas
de regiones en paises relativamente avanzados, pues es de inspiracién industrial -
comercial. Constituye una via adecuada para reordenar procesos productivos y
comerciales de alta complejidad y complementaridad, y no para crearlos, como
resulta ser la prioridad basica del desarrollo de Guatemala,
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Existe, por tltimo, ¢l concepto de reqgién - plan, que es Ia eleccion de los
medios geograficos disponibles para llgvar a la prictica un fin determinado
dentro de un plazo previsto. Vale decir, desde el punto de vista agricola, es la
eleccién de un complejo de condiciones ecoldgicas, estructuras productivas,
potencial empresarial ¥ organizativo, determinadas tendencias de desarrollo y
otros aspectos asociados, para alcanzar. objetivos especificos de desarrolla
agricola. Podrian mencionarse entre estos, por ejemplo, el atmento de la tasa de”
crecimiento del producto agricola, la mejor distribucién del producto; una
mayor participacion en el producto de los estratos de pequefios agricultores, ¥
otros objetives similares.

6.1.3 Existen esquemas de regiones en mimero relativamente grande, para el caso

de Guatemala. En su mayor parte constituyen simples reagrupaciones de
unidades politicas, para facilitar las funciones operativas de distintas
dependencias del sector publico, la mayoria de las cuales posee su esquema
particular,

Por otre lado existen estudios de regiones homogéneas, basados en modelos
agregativos simples, que pricticamente no han sino comparar esguemas
convencionales, y construir mapas compositivos de los limites asumidos en
aquellos. En esa categoria estdn los modelos del Instituto Geografico Nacional y
unc de la Secretaria General del Consejo Nacional de Planificacion Economica.

Otros esgquemas, os agregativos analiticos, constituyen en cambio, excelentes
puntos de partida para la construceién de un cuadro de regiones para la
programacion sectorial. Entre estos modelos pueden distinguirse aquellos que se
basan en el andlisis de aspectos ecoldgicos, de otros que enfatizan los elementos
institucionales de la agricultura. Dentro de la primera categoria sobresalen los
estudios de Stuart, Higbee y Holdridge et.al.; estos autores han disefiado sistemas
de regiones agricolas con importantes puntos de coincidencia. Entre los que
enfatizan los factores institucionales, merecen especial estudio los esquemas de
Lebeau y del Banco Mundial, st bien ninguno de ellos tuvo en mente el propésito
de penetrar en & dmbito de la regionalizacion para el desarrollo, La
confrontacidn de tados estos modelos, constituye practicamente el esqueleto del
esquermna de espacios - programa que se desarrolla en este decumento,
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Otro estudio procedente de la Secretarfa del Consejo Nacional de
Planificacién, basado en la localizacidn actual de los principales cultivos, define b
zonas de produccion, y resulta ser de poca utilidad para los fines de este estudio.
En iguales condiciones estin un modelo multisectorial desarrcllado por A.
Cerezo ¥ uno funcional o de espacios polarizados, construido por la Unidad -
Sectorial del Ministeric dé Comunicaciones y Obras Publicas. Por las razones que
se exponen en el textd, estos esquemas son inaplicables para planificar el
desarrollo agricold a escala regional.

.14 Con base en los antecedentes proporcionados por los estudios de Stuart,
Higbee, Holdridge, Lebeau y el Banco Nundial, se ha construido un
esquema de espatios-progtama, cuyo disefio es el siquiente:

1. Espacio A: Costa Siir, que comprende desde el nivel del Océano Pacifico,
hasta la cota de 900 mts, s.n.m,;

2. BEspacio B: Altiplano Occidental, extendido por el norte hasta los
departamentos de Huehuetenango y el Chiché, por el sur hasta
el limite del espacio A, por el oriente hasta el departamento de
Guatemadla, y por el occidente hasta la frontera con México;

3. Espacio C: El Este, éxtendido sobre los departamentos orientales, excepto
los territorios de Jutiapa y Santa Rosa que estan por debajo de
los 900 mts. sn.m., hacia el Pacifico. Se incluye el
departamento de Baja Verapaz, por su similitud fisica con la
mayor parte de esta regidn.

4, Espacio D: Norte Bajo, comprende los departamentos de Izabal, Alta
Verapaz ¥ norte de los de Hushuetenango y Guiche.

5. Espacio E: Petén, cubre el departamentc del mismo nombre,

La validez de este esquema ha sido probada adicionande a los elementos de
agregacion implicados en los antecedentes mencionados, el andlisis de la
potencialidad de los recursos desarrollables (basicamente el suelo), €l tipo de
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agricultura historicamente desarrollado (sistemas econdmico - sociales de la
agricultura) v el grado de desarrollo relative regional, tanto a nivel global como
en lo que atafia al sector agricola en particular.

La adicién de los factores mencionados demuestra que los espacios en que se
integra el esquema, conforman “continuos” desde el pinto de vista“de*las
condiciones estratégicas para el desarrollo agricola. Algunos de esos espacios
incluyen, ciertamente, dreas cuyas caracteristicas difieren de las del 'dénjunto,

" pero no se han definido como regiones particulares dentro del esquema. La
regionalizacién de segqunda y tercera categorias, permltlra con51derar
debidamente esas diferencias intrarregionales, ce T

B.1.5 La definicién de los espacios - programa es 1itil en la medida que permita
dar racionalidad y especificidad a la politica de desarrollo agricola. Vale
decir, ue el esquema no es itil en si'mismo, sino sélo cuando se ha definido una
estrategia basica, relativa a los alcances espaciales de los esfuerzos piiblicos de
desarrollo agrivola. Tal estrategia puede inclinarse por la concentracién o por la
dispersién de los recursos,

La dispersion fisica de los esfuerzos de desarrollo constituye una opeién
deficiente, tomando en cuenta que los recursos disponibles son escasos. Si estos
se aplican equitativamente en todo el espacio agro - econdmico del pais, su
efecto no solo serd poco sustantivo sino se demorard en el tiempo. Igual cosa
sucederd si se diluyen, ademds, entre todas las 4reas funcionales posibles. La
concentracién, en cambio, permite la “verticalizacién” de la accién piblica de
desarrollo, asi como una mayor eficiencia, Ademds, es consistente con una
accion publica mds profunda en materia de desarrollo ¥ con la necesidad de
optimizar el uso de los recursos escasos y de costo creciente,

Desde luego, la concentracién no es un proceso abscluto. Se trata mds bien de
dar un tratamiento preferente en la asignacién de los recursos, a aquellas regiones
que por sus condiciones actuales puedan hacer un aporte sustantive a los
objetivos del  esarrollo agricola.

Definida la estrategia bdsica de concentrar los esfuerzos de desarrollo, queda
en pie la prequnta de donde o en qué espacio o espacios concentrarlos, y por qué
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ha de ser en el “a” y no en el “B” o a la inversa, El anilisis de las
macrocaracteristicas de los espacios constituyentes del esquema, permite
caracterizar, a nivel de amplia generalizacion, dos aspectos importantes: el nivel
actual y ritmo de desarrollo de cada espacio, y la potencialidad de crecimiento
futuro. La situacion de los espacios que comprende el esquema, es la siguiente
desde dichos puntos de vista:

a) CostaSur: espacio dindmico, con alto potencial de desarrollo. Incluye
dreas estagnadas limitadas y subespacios dindmicos con
moderado potencial; .
b) Altiplano y ) . .
Occidental :  regidn estagnada con mediano a bajo potencial de desarrolio,
incluyendo dreas de crevimiehto dindmico con potencial de
moderado a alto;

¢c) Este: espacio estagnade con mediano o bajo potencial de desarrollo.
Incluye dreas dindmicas que tienen alto potencial (zonas de

riego).

d) Norte Bajo: regién no incorporada al desarrollo agricola del pais, como
caracteristica principal; posee alto y mediano potencial, con
éreas de crecimiento dindmico ¥ alto potencial;

e) Petén: espacio no incorporado, con moderado potencial. Incluye
) éreas especificas con alto potencial y desarrollé muy iehic.

Esta esquematizacion, que se refiere a las condiciones actuales v de corto
plazo, significa que existen distintas opciones para la concentracion de los
recursos. Las Areas estagnadas, como el Altiplano Occidental, poseen una
capacidad limitada para absorber productivamente un flujo ilimitado de recursos,
debido a sus caracteristicas globales, tanto ecolégicas como institucionales. No se
poseen las necesarias evidencias para evaluar cual podria ser el volumen de
recursos capaz de absorber en forma rentable; pero puede indicarse que si dentro
de los objetivos del desarrollo agricola a corto plazo tiene alta prioridad el
aumento sostenido del producto agricola, las dreas estagnadas tendrdn una baja
prelacion en la asignacién de recursos.




ERIE 3

Los espacios dindmicos, la Costa Sur en este caso, ofrecen en cambio,
condiciones favorables para el desarrollo. Existen alli importantes inversiones
cuyo potencial no ha sido aprovechado por la carencia de proyectos
complementarios. Ademis, el volumen de recursos privados que puede movilizar
una unidad de recursos publicos, es superior al de cualquiera otra region. Esta
circunstancia es, como se sabe, decisiva para el desarrollo. Pese a que 1a prioridad
de los espatios dindmicos tiene algunas implicaciones desfavorables, conforma la
opeién mas racional en cuanto a la concentracion de recursos, en ef corto plazo.

Las regiones subexplotadas presentan limitaciones parecidas a las dreas
estagnadas, Sus caracteristicas estructurales les restan capacidad para absorber
cuanticsos recursos, si éstos no se canalizan para obras bésicas de incorporacion.
Pero presentan una desventaja adicional que es mds importante considerar. La
prioridad de estos espacios en la asignacién de recursos, significa aceptar la
utilizacidén extensiva de los recursos naturales como la base principal del
desarrollo agrivola a alargo plazo, frente a la alternativa del cambio tecnolégico.
Es decir, los esfuerzos de desarrollo se centrarian en extensificar el espacio
agroecondémico y difundir por el territorio madulos deficientes de produccién y
de servicios, antes que verticalizar la accion promotora del sector piiblico en los
espacios existentes., En los hechos, esta opcidn implica adoptar una politica de
dispersidn de recursos, que es precisamente lo que trata de evitarse con una
politica regional de desarrollo. Esta situacién es mds destacable aiin, si se toma
en cuenta que el espacio agroecondmico existente ofrece un margen de
desarrollo bastante amplic todavia. Aprovechar ese margen debiera constituir
una prelacién indiscutible en la politica agricola.
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6.2 Conclusiones

6.2.1 La experiencia del pais en materia de asignacion d¢ recursos para e
desarrollo agricola, se caracteriza por la carencia dé uh criterio especifico de
orientacién regional. Mientras la actitud de la iniciativa’ piblica frente a los
problemas del desarrollo sectorial fue contemplativa, esa opcion resittaba viable,
Més recientemente, cuando se reconoce que el sector publico debe actuar mas
profunda y sistematicamente en la promocién del desarrollo, la pauta tradicional
de dispersion deja de tener vigencia. Esto pot varias circunstancias.

En primer término, ya se ha visto que en el pais existen diferencias notables en
cuanto a la naturaleza y dotacién regional de los recursos para el desarrollo
agricola. Los estudios de Stuart, Higbee, Holdridge, Plath y otros, muestran que
es posible dividir al pais en regiones identificables desde ese punto de vista, tanto
como por la naturaleza de los problemas socio - econdmicos esenciales de cada
cual, segin Lebeau y el esquema del Bance Mundial.

En segundo término, actualmente existen en el pais mds de 400 000
empresarios agricolas, localizados en forma dispersa, y operando predios de
tamafios muy discimiles. Se reconoce que el pais no cuenta con suficientes
recursos técnicos, financieros y administrativos, para atender con sus servicios de
apoyo, a todos los agricultores, como para lograr avances significativos en el
desarrollo agricola, a escala nacignal.

De la confrontacidn de esas dos circunstancias, se deduce que los esfuerzos de
desarrollo agricola serdn mds efectivos si se concentran en una o dos regiones,
seqin convenga a los objetivos del desarrollo. Es mds, tal confrontacién sugiere
que la politica de desarrollo debiera plantear objetivos regionales especificos, v
dar a los servicios de apoyo una orientacién “ad hoc” sequn la naturaleza de los
problemas de cada espacio.

6.2.2 La incorporacién de un esquema de espacios - programa para orientar los
esfuerzos de desarrollo agricola, tiene un significado que trasciende
cualquier concepto de connotaciones operativas. Existe cierta tendencia a
interpretar la regionalizacion para el desarrollo, como la integracidn de espacios




mayores que las uhidades politicas convencionales, para'faciiitar la gjecucion de -
funciones operativas. Ello es una verdad a medias, porque & bien los espacios - .-
programa permiten ejecutar mas ficilmente esas funciones, no es ese el punto de
vista bajo el que se entiende el funcionamiento del esquema.

El esquema de espacios - programa se corresponde con los alcances de una
estrategia global para el desarrollo de la agricultura v, a la vez, amplia el margen
de viabilidad de esa estrategia. Se trata, en ltima instancia, de incorporar a la
politica de desarrollo v a las funciones operacionales del sector publico, un
cuadro de espacios diferenciables en s problemdtica basica y en sus
posibilidades de desarrollo. De esta manera se dispone de un marco adecuado
para dar especificidad a las decisiones, asi como caracteres discriminados a los
médulos de la accién promotora del Estado.

Se trata, en resumen, de contar con un cuadro de regiones - decisién, para
facilitar el encauzamiento de los esfuerzos de desarrollo, en forma compatible
con los objetivos nacionales y regicnales.

6.2.3 La aplicacién del sistema de espacios - programa a los esfuerzos de
desarrollo agricola, toma en cuenta la presencia de factores como los
siguientes: -

a) el grado de desarrollo relativo de cada espacio, tanto a nivel general,
como de la agricultura en particular;

b} la diferencia en la potencialidad de los recursos desarrollables desde el
punto de vista agricola;

c) el tipo de agricultura histéricamente desarrollado en cada espacio, Podria
compararse, por ¢jemplo, los patrones socio - econdmicos de la
agricultura de subsistencia del Altiplano Occidental con los de 1a misma
actividad en el norte de Alta Verapaz o del Oriente, o bien con los
sisternas respectivos en la agricultura comercial, y cualgquier duda seria
despejada en relacién a la necesidad de aplicar distintos instrumentos en
el mejoramiento de cada cual;
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d} -La naturaléza étnica y la‘escala de valores-delosidistintos’ grupos de
agricultores; )

e} la escasaz de recursos téenicos y financieros del sector piblico, para
atender a todos los espacios y en todos sus problemas, como presupone
la pauta de dispersidn, con posibilidades razonables de provocar un
impulso satisfactorio en la agricultura a escala nacional;

f) la insuficiencia del aparato institucional para atender las necesidades de
servicios de apoyo tecnologico en todo el pais, bajo médulos de
eficiencia.

La adopcién del esquema propuesto, sdlo afectd a los esfuerzos a realizar en
¢l futuro. Es decir, su aplicacién no significa relocalizar los servicios e inversiones
actuales, pero se considera que es imprescindible que en el futuro éstos se
orienten con un criterio de desarrollo regional, en el contexto de una estrategia
de alcance nacional. También debe sefialarse que la adopcion de una politica de
desarrollo regional, y la asignacidn prioritaria de recursos en una regidn, no debe
entenderse como un proceso exclusivo y permanente. Si los objetivos de corto
plazo requieren que determinados recursos se concentren en una region, ello no
constituird una accion “ad infinitund’ sino temporal, hasta rebasar un nivel critico
de crecimiento, a partir del cual el espacio prioritario autcalimente su desarrollo,
o requiera de una asignacién de recursos menor.

6.24 La operacion de un esquema de espacios - programa supone que se ha
tomado una decision sobre el dilema de las ﬁst:rategias basicas, relacionadas

con la dispersion - concentracion de los esfuerzos de desarrollo. La dispersién de
éstos en todo el territorio, es incompatible con la escasez de recursos, asi como
con los grados de diferenciacion que manifiesta la problematica fundamenta)l y
las pesibilidades de desarrollo en cada espacio. Adicionalmente la dispersion
significa: a) que la bass fundamental del desarrollo agriccla continuaria siendo
la ampliacién del espacio’ agro-econémico, en- vez del cambio tecnoldgico;
b} que se renuncia a aumentos inmediatos en e! producto agriccla, que
pudieran originarse en uha asignacion preferente de recursos a aguellas regiones
que poseen condiciones de crecimiento dindmico; y ¢) entre otras cosas, que se




difiere en el tiempo una tasa mayor de desarrollo sectorial.

La concentracion de recurscs, por el contrario, constituye una modalidad que
permite verticalizar la accion promotora de desartollo, entendido este término
como la integracion de todos los servicios de inversiones necesarios para alcanzar
objetivos definidos de desarrollo agricola. Tal verticalizacion es necesaria, no sélo
porque deben introducirse criterios de eficiencia en la asignacion de recursos fle
constante encarecimiento), sino porque a medida que se avanza en el desarrollo
—pero en un contexto dé-de's'artollq retardado— la accidn promotora es, por asi
decirlo, indivisible. Este concepto no puede ser satisfecho si un quantum
restringido de recursos se aplica para “hacer de todo en todas partes”, sino
linicamente cuando se concentran en dreas fisicas y funcionales estratégicas.

6.2.5 Para el caso de Guatemala, y de acuerdo con el analisis hecho en el texto,
las opciones de concentracién espacial son las siguientes: dreas dindmicas,
estagnadas y no explotadas. La opcién a elegir tiene que ver, en primer plano,
con el tipo de desarrclio agricola que se desee para el pais. Si lo que se quiere eg
transformar el médulo tradicional de crecimiento, basado en la extensificacion
del espacio agro-econdmico, las dreas subexplotadas tendran una baja prioridad
en la asignacion de recursos.

Otros factores que condicionan las opciones finales en el sentido apuntads,
tienen que ver con lo siguiente: a) la naturaleza de los recursos y su
transferibilidad fisica y funcional; b) la capacidad real de las regiones para
absorber productivamente los recursos; ¢) las posibilidades de modificar el
mddulo historico de desarrollo, desde ¢l punto de vista de la estructura
productiva, a base del aprovechamiento de complejos ecolégicos determinados.

A corto plazo la opeion mds conveniente la constituye 1a prioridad de las
regiones dindmicas. Estos espacios no sélo reunen condiciones para satisfacer ob-
jetivos apremiantes del desarrollo agricola, tales como el aumento en el producto
bruto de la agricultura, sino poseen un stock de inversiones mal aprovechadas por
la carencia de flujos complementarios de recursos. Adicicnalmente, el veolumen
de recursos privados que pueden movilizarse mediante los esfuerzos pablicos, es
mucho mayor en estos espacios que en cualquiera otro. La movilizacion de recur
sos privados es, como se sabe, decisiva para acelerar el desarrolio agricola del pais.
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La concentracion en dreas dinamicas, combinada con un énfasis adecuado en
las dreas funcionales también dindmicas (infraestructura - espacializada-, -
servicios de apoyo tecnolégico, crédito dgil, etc.,) constituye el cuadro final de .
opciones posibles para el desarrollo agricola, a escala regional. A mediano.y largo—""
plazo, este cuadro debe transformarse necesariamente, Las dreas funcionales que
se relacionan con la transformacién de la estructura productiva del Altiplano y la
incorporacién del Norte Bajo y Petén, irdn adquiriendo importancia, mientras
gue a corto plazo serian los estudios bdsicos sobre recursos desarrollables, las
areas funcionales mas importantes a tubrir en estas regiones.
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ANEXD 1

NOTAS SOBRE
" METODOLOGIA

Para el cilculo de la produccidn bruta de las distintas regiones se utilizaron
cifras del Banco de Guatemala, que actualmente sirven de base para estimar el
producto bruto del sector agricola. La produccion estd valuada a precios de
1958; aunque estin disponibles estos datos a precios de 1966. se prefirio la serie
anterior por comprender un periodo més largo, lo que facilita apreciar mejor las
tendencias a largo plazo, de las distintas regiones.

Cabe, con todo, hacer algunas advertencias en cuanto a criterios particulares
utilizados a nivel de los productos. Antes, sin embargo, es preciso advertir que
los valores brutos de produccion no son totalmente inclusivos. Ante las
dificultades para medir la dispersion de algqunas actividades como la produccion
de frutas tropicales, hortalizas, especias, y la indefinicion del grupo residual
dentro del total considerado por el Banco de Guatemala, se optd por utilizar un
grupo de productos que fueran lo mas representativo posibles del conjunto de
actividades agricolas, asi:

_i) De consumo interno:
' Maiz, arroz, frijol, trigo, papas, panela, leche, ganaderia vacu'na.
i} De exportacion:
Cafia de azicar (incluyendo convencionalmente en e-ste ruﬁro la miel de

purga), algodon, café.

En conjunto estos productos representan el 70 por ciento del Valor Bruto de
la Produccion del sector agropecuario, en promedio para los afios 1966- 1968,
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Las cifras del Valor Bruto de la Produccion estan disponibles para todo el pais,
y por departamentos, en algunos casos. Fue posible, a partir de los dates de que
se disporte, llegar a integrar datos de cardcter regional. Para ello se adoptaron los
criterios siguientes:

a) Para computar el producto por regiones, se hicieron las siguientes
agrupaciones;

i} Regién del Sur:

Departamentos de Escuintla, Suchitepéquez, Retalhuleu y la parte sur
de los departamentos de San Marcos, Cuezaltenango, Santa Rosa v
Jutiapa,

il) Regidn del Altiplano

Departamentos de Huehueténango, Quiché, Totonicapdn, Solold,
Chimaltenango, Sacatepéquez, Guatemala y la parte norte de
(nezaltenango ¥ San Marcos, a partir de la cota de 900 metros s.n.m.
aproximadamente,

Region del Este

Probablemente cabe mds de alquna discusidn en el espacio
comprendido en estas dreas, pues agrupa departamentos que, en el
fondo, tienen caracteristicas variables, Sin embargo, como se menciona
en el texto, tales diferencias pueden resolverse acudiendo a la
regionalizacion de sequndo grado. Aqui se agrupan los departamentos
de El Progreso, Zacapa, Jalapa y Chiquimula v Baja Verapaz, y la parte
norte de Santa Rosa y Jutiapa. Debe sefialarse que el departamento de
Baja Verapaz presenta dudas respecto a su agrupacion. Sin embargo,
por sus condiciones ecolégicas —al menos de las dreas que actualmente
son aprovechadas para fines agricolas— se incorpora en esta region.




b

iv) Regién del Norte Bajo

Izabal y Alta Verapaz

v) Regién del Petén

Depai-tamento del Petén.,

"Una vez hechas las agrupaciones anteriores, basadas en 14 arqumenta —
cién que se desarrolla en el texto, la valuacion de la produccién se hi-

zo de la siguiente manera:

i)

i)

iv)

El valor de la produccién de algoddn se imputd en su totalidad ala
costa sur, a pesar de que han habido algunas cosechas de poca cuantia
en departamentos del oriente.

-if) La produccién de cafia para azicar y miles mgenes, fue igualmente
_cargada ala catividad de la costa sur. -

En ganaderi’a ¥ leche el valor de la produccién se distribuyé seqin la
distribucion que se observd en base a datos reales. En el ganado se
tomd la distribucion presentada seqinla encuesta de-1962-63, Este
criterio se justifica porque se buscé la localizacién para distintos afios
y sé observo cambios muy insignificantes. En todo caso estos cambios
fueron mads bien de cardcter intrarregional que interregional. La
produccién de leche, en cambio, se distribuyé conforme datos anuales
segiin las encuestas de la Direccion General de Estadistica. Para 1964 a
1967 se aplico la localizacién media de 1961 a 1963,

La produccién de trigo se cargo totalmente a la actividad del altiplanc.

Los otros productos se distribuyeron conforme datos anuales de la
Direccidn General de Estadistica, con coeficientes aplicados a las cifras
globales del Banco de Guatemala. Para los afios 1964 a 1967, seqin la
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localizacién media del periodo 1961-63.

se distribuy® de acuerdo con las siguientes bases de calculo:

¢) Para los departamentos de Quezaltenango, San Marcos, Santa Rosa ¥
Jutiapa, cuyo territorio se asienta en dos regiones distintas la produccion

Guezal- San Santa Jutla-
. tenango Marcos Rosa pa
Malz:
Altiplano occidental 4400 5lo/o - —
Costa Sur 560/0 4%0/0 750/0 170fe
Este — —_ 250/0 B3o/o
Frijol:
Altiplano occldental B7o0/0 B2a/0 _— amn
Costa Sur 13a/0 - 18¢jo . dafo 1To/o
Este —- —_ §2a/0 830/0
Café:
Altiplano gccidental Sofa — - -—
Costa Sur 9%0/0 1000/ 95a/f0 S40fo
Este —_ - So/fo 6o/o
Lache:
Attiptano occigantal 36o/o * 18ojo —_ —
Costa Sur G4o/o FELY 60olp 240/0
Este ——— — 400/0 76o/0
Ganagaeria:
Altiplano occidental 3ojfo 300/0 e —
Costa Sur 8%0/0 700/ &0afo 240/0
Este — — 40afo 760/a
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La distribucion anterior se hizo con base en datos del censo agropecuario de
1950, debido a que no existen disponibles cifras mds actualizadas. Se
mantuvieron en forma lineal las proporciones de aquel entonces, entre
municipios y los totales departamentales.

Se reconoce que esta metodologia encierra algunas limitaciones que, en todo
caso, no invalidan las conclusiones del andlisis. Tal hecho, ademas, carece de
trascendencia si se toma en cuenta que el objetivo de esta investigacién no es
cuantificar el nivel de la actividad agricola regional (reflejada en el preducto
bruto del sector agricola), sino simplemente observar sus tendencias esenciales,
relacionadas con las disparidades en el crecimiento de la agricultura.
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ANEXO 2

GUATEMALA: Valor bruto de la produccion agricola regional, estimado seqin
la metodologia descrita en Anexo 1. (Millones de quetzalesde

1958).
Afos Costa Altiplano Este Narts Petén Total
sur accldental Bajo

1950 73,0 339 23.6 1.6 .0.6 " 138.7
1951 67.1 38.0 23.2 7:6 0.7 136.6
1952 74.2 0 24.2 8.7 0.6 14S B
1953 731 5.7 24.3 8.2 0.8 1419
1954 T3.4 i3s 24 .0 8.2 0.6 L 1397
1955 80.2 34.0 25.1 7.7 05 147.5
1956 - B4.2 38.1 25.1 0.4 0.6 156.3
1957 £9.3 39.8 21.0 8.9 0.7  166.3
1958 100.4 42.7 28.6 10.2 0.6 192.6
1959 108.1 435 29.% 104 0.7 153.0
1960 110.3 44.7 281 a8 0.6 194.7
1961 1153 46.1 32.2 10.2 0.7 2045
1962 126.7 48.1 33.7 108 - 0.6 219.9
1963 158.3 438 3s.1 10.7 0.6 253.5
1964 163.2 53.7 3741 11.8 0.7 266.4
1965 172.2 s5.8 36.3 12.4 0.7 27715
1966 172.2 s2.4 36.9 12.0 0.7 2741
1967 199.9 62.3 40,0 14.7 a.7 375
Fromadlas:

1950-54 72.2 as.s 23.7 8.1 0.6 140.3
1956-89 22.8 39.7 274 9.1 0.6 165.2
1960-54 134.7 48.3 33.4 10.7 0.6 227.8
1965-67 181.5 56.8 37.7 13.0 0.7 289.7

Fuente: Calculos con base en cifras de la Direccion General de Estadistica y del
Banco de Guatemala.
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ANEXQO 3

'GUATEMALA. Tasas de crecimiento del valor bruto de la produccién  agricola
regional, estructura regional de la produccién por los periodos -
que se indican y proyeccidn de la misma hacia el afio 1977.

Parfodas Sur Este Altiplano Naorte Petén Total
Bajo

a] Tasa de cragimlianto *

1950-54,/55-8% 5.1 2.6 2.1 25 — 3.8
1555-50/80-84 7.8 4.3 4.0 2.2 1.0 6.1
1960-66/65-67 7.8 3.1 a1 5.1 14 62
L ]
Promedio:
£ +]
1950-51/65-67 5.9 3.3 3.4 1.6 0.8 5.4
o .

t) Estructura de 1a produccién

{Partentajes)
105054 £1.3 17.0 25.5 5.8 0.4 100.0
1055-59 54.7 16.1 235 5.4 0.3 100.0
1960-64 591 14.7 21.2 47 0.3 100,0
- 1965-69 62.6 13.0 106 45 02 100.0
b N c} Proyeccién de b) hacia 1977 v+
1877 70.8 10.1 153 35 0.2 100.0

{370.0} (64.0) {82.0) {19.0) {1.0} (535%.0)

* Pam series histdricas cuya cobertura se menciona en el texto, en miles de quet-
zales de 1958,
** Los nimeros entre paréntesis se refieren al valor absoluto de la produccion bru
ta estimada, en millones de quetzales de 1958.

— Fuente: Anexo 2.
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ANEXO No. 5
GUATEMALA: Partlcipacidn reglonal en la superficie
bruta total del pais. {Porcentajes)
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 ANEXO No. 6

GUATEMALA: Participagidn reglonal en ¢l Producto
Geogrifico Bruto. {Porcentajes)
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