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EL PROBLEMM AGRAPIN

Un andlisis de las formas asociativas de producclén campesina en Panamd
conduce, necesariamente, al estudio de las rcalizaciones Ae 1a reforma acraria
en este pafs, nuesto aue estas formas ascclativas se desarrollen, princinal-
mente, bajo la modalidac del asentamiente nue, hasta hace peco, constitufa la
Unica alternativa de dotacién escoqica en el procase anrario panamefo.

En consccuencla, aunnue nuestre nrincipal objetive es analizar les loares
y limitaciones de las formas ascclativas de nreduccién camnpesina, nos referire
mos constantemente al procesn misme de 12 cjecucién de l1a reforma acraria con
Panam3 y a las clrcunstanclas pelfticas y econdmicas que le han servido de mar
co.

A. Caracterfsticas

Nesulta ya suficlentementa conocl”e o1 heche de rue en Américe Latina el
nroblera acrario estd determinacde fundamentalmente por una Aesicual “istribu-
clon de la tierra aue ocaslfona, e un ladn, la enncentracién de las mejc es
tierras en nocas manos v de otre, l1a carencla o insuficiencia de tlcrras pora
un qran ndmere de ceampesines aue astarfan en canacidad de trabajarlas nrocuc-
tivemente. A rartir de esta estructura dafectucsa de la tenenclia e la tie-
rra, sc crigina una crqanizacidn, tartién defectunsa, de la nrocduccién y de
los serviclos auxiliares. Fanamd nc es una excencién en este esaucma latinc-
americano. Por el contrarfio, el nrohlema agrarfio en este pafls resulta acrava-
do por el fendrenc “el precarisme, nucs ol Lb S por ciento de las tlerras,
aue constituyen el 71,% nor clento 21 ndmero total de exnlotacicnes, carecen
de tftule de propiedad/1,79 y 7,72, circunstancia cue determina una falta de
securidad jurfdica en Ta maycria ¢e los nroductores acronecuarfos, aulenes a
pesar de cjercer una nosesidén ccondmica sobre "sus'" nredios, ne tienen un tf-
tulo inscritc cus acredite su dereche de rroniedad., Este heche, caracteristi
co de Panamd, reviste esneclal craverad en un nafs cuya oracanizacién jurfdica
y econémica se ha sustentado tradicicnalmente en ¢l derecho de ~roniecac nriva
das

Resnecte al problema eqrarie en ceneral, las informacliones oficiales re-
clentementz nublicadas no son alentadoras. A nesar de los esfuerzos del fo-
blernc Revelucionaric, la acricultura ranamefia sfcue presentande un dualisme
entre ¢l subsector de nroductorcs commrciales con altes Tndices de caritaliza-
clén y de tecnclonla y el subsector tradlclonal cuc comprende un crecldo nime-
ro de peauefas exnlotaciones dedicadas a la aaricultura de subsistencia, con
un bajo nivel tecnold~fco y un escasc nivel Ae nroductividad. Los datos esta-
dfsticos/11,12 y 5,C.61, son dram&ticamente reveladores de esta marcinalidac
campesina. En cfecte:

-Arenas el 10 nor ciento de las exnlctaciones ohtienen financiamizanto.

-E1 52 por clento fe las fincas tienen una extensién Inferior 2 cinco hec
tércas, reprcsentando séle el 3,7 por clento de la sunerficle acrorecua=
ria total,

-E1 £0 nor clente de las explotaciones se Aedican a anricultura de subsis
tencia.
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-Mas del 40 nor clento de la sunerficie agrfcola est& en descansox*.

Esto explica, en aran parte, la falta de dinamisme del sector arropecuario
dentro del conjunto de la economfa panameRa. EI Plan Onerativo del Goblerno Ma-
cional para 1974, registraba con objetividad este estancamiento rural en 1973,
afio en el cual/11,24,66-€7.

1. E sector agropecuario crecid a la tasa del 3,7 nor clento, clifra que
si blen fue superior a 1a alcanzada por el aumento de la poblacién, resultd me-
nor cue el crecimiento del 6,5 por ciento que alcanzd 1a economia en su conjunto,

2, Las &reas sembradas en los principales cultivos (arroz, mafz y frfjol)
continuaron siendo menores que las &reas utllizadas en afios anteriores.

3. Los rendimlentos promedios de los nrincipales cultivos sicuieron estan=
cados, con excepcién del arroz y de la cafla de azdcar.

b, Se Inicld un relativo deterioro del comercio exterior de productos aaro
pecuarios, pues mientras las exportaciones se mantuvieron al mismo nivel aue ha-
brfan alcanzado en 1972, (B/.77.0 millones) las Importaciones de estos productos
se incrementaron de B/.22.h millones en 1972 a B/.32.0 millones en 1973%*x,

5. El crecimiento del emplec acrfcola fue insuficiente pues el sector sélo
aporté un nuevo empleo por cada cuatro nuevos empleos que, en este mismc perfodo
generaron la industria y la construccidn.

Auncue alounos atribuyen/7,4 este estancamiento del sector agropecuaric a
condiciones climatélogicas y a la disminucidn del producto del sector hananero,
lo clerto es que los factores estructurales que configuran el problema acrario
panamefio se han mantenido, a pesar de las acciones de reforma agraria nue, como
se verd mads adelante, no han alcanzado la profundidad reauerida.

B. El Problema Agrario en Aumento

Al intentar una comparacién de la situacidén del sector agrario, tomando co-
mo base los censos de 1960 y de 1970, se obtienen las siqufentes informaciones:

1. Decenio 1950-1960. En este perfodo se acudiza el problema agrario. En
efecto, sc disminuy6 el drea explotada por minifundis
tas, mientras que se duplicd el nimero de fincas superiores a 100 hectéreas, incre
ment8ndose el &rea ocupada por ellas en un 75 por clento respecto a 1950. Por otra
parte, el censo de 1960 permitid comprotar el uso ineficiente que se estaba dando
a la tlerra, pues el area hajo cultivo representd sélo un 18 por ciento del total
de la superficie de las explotaciones, mientras que el 45 por ciento estuvo dedi-
cado a pastos y el 37 por ciento se mantuvo sin uso, lo cual claramente conficura

* Seaun/5,C.07 vy 5,C.50 , la sunerficie agrfcola en descanso propiamente tal,
referida a cultivos anuales alcanzarfa sélo al 10 por clento del total.
*% 1 Balboa = 1 Ddlar.







una subutilizacion del recurso*, Ademds, en Panamd como en otros palses de Amé-
rica Latina, a medida aue aumenta el tamafio de las fincas, disminuye la intens |
dad de la explotacion como se comprueba con la cifras cltadas por la Comisién

de Reforma Agraria, CRA**, De la misma manera, los datos comparativos permiten

afirmar que el porcentaje de tierras cultivadas disminuyd en las explotaclones

propias, mientras que en el mismo perfodo aumentd en las explotaciones bajo re-
gfmenes Indirectos de tenencia/9.

Las cifras anteriores demuestran cue el incremento total del area cultiva-
de en el decenio 1950-1960 se debis fundamentalmente al esfuerzo camnesino, Sin
embargo, este mayor esfuerzo campesinc no produjo una mejora en la situaclén ju
rfdlco-soclal de la poblacién rural dc menores ingresos, puesto aue la incor-
poracidn de nuevas 8reas al cultivo sc realizd en las tierras trabajadas bajo
regfmenes indirectos de tenencla.

2 Decenlo 1960-1970. En este perfodo en que se Iniciaron la labores pre
paratorias de reforma aararia, se mantuvo la tenden

cla anotada hacla una agudizacibn del problema agrario, En efecto, la estructu
ra de la-gran propiedad se mantuvo intacta mientras que disminuyS el drea ocu=
pada por ?a pequefia propledad (fincas menores a 10 hectéreas) en un 23 por cien
to a 1960./5,C.57.- Se produjo en este perfodo un aumento del tamafio promedio de
Tas ex n]ptac'ones en un 21 por clento, disminuyendc el nlmero de fincas es de-
cir, se verificd un fendmeno de mayor concentracidn de la propiedad rurali
Resulta indicativo que la extensidn ocupada por fincas superiores a 1000 hectd
reas se Incrementd en un 20 por ciento con relacién a 1960. Asi, mientras las
explotaciones minifundistas ocuparon el ocho por clento de la superflcle bajo
explotacidn las fincas superfores a 1.000 hectireas detentaban el 16 por clen-
to de la misma superficie/5,C.57.

En cuanto a la utflizacion misma del recurso tierra, se nota también en
este perfodo un decaimiento, ya que el area bajo cultivo**** descendid del 19
por clento en que se encontraba en 156C al 15 por cientc en 1570, es declr, dis
mlnuyo la intensidad de 1a explotacién al mismo tiempo que aumentaba la concen
tracion de la tlerra/5,C.63,

% En 1950, 1as explotaciones minifundistas ocupaban el 17,5 por ciento del
Area total del pafs y en 1960 el porcentaje del &rea ocupada por ella,
solo 11ead al 12 por clento.

*% La €omisidn de Reforma Agraria, CRA, que era el organismo encarocado de la
ejecucidn de la Reforma Agraria en Panamd, fue Intearada al Ministerio de
Desarrollo Agropecuario, MIBA, como una Direccidn del mismo, en virtud de
1a reforma administrativa contenida por 1a Ley Me. 12 del 25 de enero de
1973, lo cual serd chjetc de posteriores comentarios.

**% E1 ndmero de explotaciones agropecuarias disminuyS en un cuatro per cien
to pasando de 95.505 a 92.0f1, mientras que el tamafio promedio se Incre=
mentd de 18,9 hectarcas a 22,0 hctéreas

*%k% £] area bajo cultivo comprende cultivos anuales, cafa de azlcar y otros
cultivos permanentes se excluyen tierras en descanso y pastos (naturales
y sembrados). Vale la pena mencionar que esta disminucidn operd en un pe
ricdo en aue la superficie agropecuaria del pafs se lncremento en un 1335
por ciento.






C. La Reforma Agrarla.

La situacién brevemente descrita permite ubfcar el marco en que se han veni
do desarrollendc las acclones de reforma zgreria en Tanama.

Desde septiembre de 1962 se dlcté un Codiao Aarario que tiene como objeti-
vo fundamental:

'""La Reforma Agrarfa Integral y la abolicién del acaparamiento de tierra
inculta y ociosa o con fines especulativos, resolviendo los proble-
mas del hombre del campo, bajo las formas de la justicia social, que
promoverén su Incorporacién definitiva al desarrollo econémico, po-
litico y social de la nacidn, asequrandole una distribucidn eauita-
tiva de la propiedad y tenencia de la tlierra, su explotacién racio-
nal mediante el suministro del crédito agrfcole y la asistencia téc
nica que se requlera; proporcion&ndole sequridad de los mercados y
para que reciba un precio justo y remunerado por los productos que
le permita eleborar su nivel dec vida en todos los campos de la actl
vidad humana ,.."

Este texto eminentemente declarativo que aparece desarrollado en un extenso
articulaco no tuvo, sin embargo, mayor efectividad en los afos aue siqulieron a
la expedicién del Codigo Agrario. Para acreditar esta Informacién, bastarla con
examinar la ejecucidn de la reforma agraria en Panam8 en la cual pueden distin=
guirse claramente tres etapas:

1. De 1203 a 1968, ctapa que se inicia con la expedicién del mencionado
Cédigo Aqrarlo?l! Yy se concreta a labores simplemente preparatorias como la rea
lizacién del Catastro Rural y del Censo de Aaricultores Sin Tlerra Propia.

2. De 1969 a 1972, cuando el Gobierno Revolucionario adopta un nuevo enfo
que* que pretende ImprTmlrIe dinamismo al proceso mediante la creacién acelera-
da de "asentamientos'', forma provisional de explotacién en comin, concebida ini
clalmente como una etapa previa para le dotacién definitiva /13 9 En este perio
do se expiden dos disposiciones lecales en relacidn con el fun cionamlento de las
organizaciones campesinas: el Decreto 50 de 1972*%*, que otoraa personerfia

* A partir de 1969 el Gobierno ha manifestado relteradamente su decisién de
ejecutar un auténtico proceso de reforma agraria. En febrero de ese affo,
en el mensaje de los Presidentcs a 1a Macidn se lee: '"Conceptuamos que el
Gobferno Revoluclonarfo que Integramos, tiene el deber histérico de 1levar
a la practica una reforma agraria que: resuelva definitivamente el proble
ma de la ocupacidn precaria... auc ponga fin al acaparamiento de las tie=
rras ... que reduzca o Impida la cxistencia de tierras ocliosas, incultas
y dcficientemente explotadas, en -~rjuicio de los intereses campesinos...
que facllite la elevacién de los niveles de produccién y productividad
que imprima una nueva dindmica al desarrollo econbmico y soclal de la Na-
cién'',

*%  Gaceta Oficial 17056 - Pag. 7.
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Jurlfdica a los asentamientos, y el Decretc bl del mismo afo, que seRala los re-
quisitos que deben cumplir los asontamiento para obtener la personeria jurfdica.

3. De 1973 a 1975, que se caracteriza como una etapa de consolidacién de
las orcanizaciones campesinas, en la cual se persigue convertirlas en empresas
productivas. En esta etapa, la Comisién dec Reforma Agrarfa, que pasa a |lamarse
Direccidn Nacional de Reforma Agraria, es Intearada como una de las cuatro di-
recciones nacionales del MInisterio de Desarrollo Aaropecuario, creado e 1973.
En cuanto a polfticas qubernamentales Alrinidas al sector agrario, se pone en
ejecucidn la polftica de produccidn de rubros deflicitarios a través de acclones
directas por intermedio de corporaciones y, por otra parte, se dd a la adquisi-
cién de tierras un criterio selectivo, nues se concentra esta actividad s8lo en
tierras de elevado potencial productivo./7,182.

A pesar de los esfuerzos reallzados cn estas tres etapas, la solucion defi-
nitiva de problema agrario panamefio estd aldn muy distante, pues el nimero de be
neficiarios potenciales de la reforma aararia ha ido en aumento en la Gltima d{
cada.

Asf, en 1960 se habla sefalado comc beneficlarios potenciales del proceso
de Reforma Agraria a:

a. Lcs agricultores precaristas cue requerfan la titulacion de sus ex-
plotaciones/9 *.

b. los minifundistas, y
c. los agricultores sin tierra.
Estos grupos sumados, con Inaresos promedio inferiores a 200 Balboas al afio

permitieron fijar inicialmente en 70.000 familias la meta numérica de la Refor-
ma Agraria Panamefia/3.

No obstante, los datos del censo agrcpecuario de 1970 actualizaron los su-
puestos que sirvieron de fundamento al sePfalamiento de la meta antcrior puesto
que:

a. De las 105.272 explotaciones censadas en 1970, y el 71,6 por ciento
equivalentes a 75.394/5,C.61, carecfan de tftulo de nropiedad#**,

b. De acuerdo al registfo de aqricultores sin tlerras de 1963/10,4, el
nimero de agricultores de cxrlotaciones menores de 10 hectareas, as
cendla a 51.269%%%*,

% ET articulo 216 del Cddigo Agrario define en los sigulentes té&rminos a les
ccupantes precarios: ''se denominan ocupantes precarios aquellos que se en-
cuentran ocupando tlerras privadas o estatales sin que medie autorizacidn
expresa de los propietarfos o autoridades competentes''.

*% De estas 75.394 explotaciones sin t{tulo, el 54 por clento correspondtan a
explotaciones menores a cinco hectareas

k% Se toma este dato por no disponer del correspondiente, actuallzado.
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En base a estas cifras y teniendc en cuenta nue en estos dos crupos esta-
rfa el mayor nimero de campesinoOs panamecs, pueden estimarse en mds de 124,000
el ndmero de beneficiarios potenciales de la Reforma Agraria. Confirmando este
estimativo, la Confederacion de Asentamientos Campesinos ha sefialado, reclente
mente, en 120.000 esta meta numérica/1,78.

En resumen, en la década de 1960 a 1970 se observa un aaravamiento del
problema agrario, circunstancia que a su vez, determina un estancamiento del sec
tor rural, mlentras, aue, pese a los esfuerzos del Gobierno Revolucionario ,
aumenta el nimero de campesincs que reauieren de una accidn estatal rapida y
masiva tendliente a dotar de tierra a las familias cue nc la poseen o la poseen
en forma insuficlente; a amplfar las Zreas laborales de lcs grupos organizados
y a otorgar tftulos de propiedad a los agricultores precaristas/l,?ﬂ.
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REALIZACIOMES

La Reforma Acraria en Panam8, ha tenido tres 1fneas princlpales de accién:

I. Regularizacidn de la tenencla de ocupantes de tlerras pidblicas median
te la expedicidén del correspondiente tftuln de nroniedad, es decir, solucidn
al prccarismo en tlerras pablicas.

2, La adquisicién de tlerras privadas cue eran necesarlas para:

a. Recularizar la tenencia de precaristas que se encontraban en ellas,

b. para dotar de tierra a los minifundistas y a los aaricultores que
careclfan de ella, vy

c. la consolidacidn de las nuevas formas asociativas camnesinas*.

A. Tltulacion de Tierras Pablicas.

En desarrollo del primer puntc, se ha venido ejecutando actividades de ti
tulacidn de tierras piblicas. Hasta junfo de 1975, se habfan expedido 11.225
tftulos sobre una extensidn de 177,126 hectéreas (ver Cuadro No. 1), habiéndo-
se hecho més notoria esta actividad, en el perfodo 1969-1972. En el Gltlmo pe-
rfodo 1973-1975, se¢ presenta una disminucién en relacidn con el lapso anterlior.
Sin embargo, para un andlisis comnarativo acertado sobre fauales perfodos, de
ben esperar aln los resultados comnletos de 1975 v 1976. Las realizaciones des
critas en este campo son sensiblemente inferiores a las asplraciones campesinas
relteradas durante el TERCER CONGRESNH DE ASENTAMIENTOS CAMPESINOS reunido en
enero de 1974, Durante este evento se sefiald como meta mfnima anual, la exredi
cién de 5,000 tTtulos de propiedad » pequecfos y medianos camnesinos scbre un
arca promedio de 250,000 hectdress. Se supuso, entonces, oue incrementando anual
mente esta meta mfnima. se obtendria en cinco afos mas la solucidn total al nre
carismo cn tierras piblicas.,

Si se comparan las metas sefaladas por los campesinos con las realizacio-
nes de la DIMPA en el dltimo perfodc sc cbserva que, en casi tres afos, sélo
se han expedido 2.647 tftulos, es decir, apenas un 53 por ciento de lc cue se
esperaba realizar en un solc afo.

Ahora bien, aunque es indudable aue la reqularizacién de la ocupacién co
loca en una mejor situacidn al precarista en tierras piblicas, dandole senur:
dad y facilitandole 1a obtencidén de financiacidn, es preciso sefalar aue as-
ta accién de la DINRA es, simplemente, una labor de titulacién cue se limita
a legalizar la sltuacién preexistente,

* Fdemas de las I1Tneas de accién anotadas, la Direccidn Nacional de Refor-
ma Agraria realiza otras actividades tales como las de apoyo legal a las
acci-nes de reforma agrarla, demarcacidn dec finces pare usc de lss crca-
nizaciones de base, proaramacidn de planes de dreas, actualizacidn del

catastro rural, etc./15,14.
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B, Tltulacién en Tierras Privadas.

En cumplimiento de la seounda 1fnea de accién y con el propésito de elimi-
nar la concentracidn de la tierra en nocas manos y el precarismo en tierras prl
vadas, se han venido realizando actividades de adquisicli6n de tierras de propic
dad privada*,

Hasta agosto de 1975 hablan side adqulridas 363 fincas que abarcaban un
drea de 430,828 hectireas (Cuadro No, 2), para beneficlar a 17,212 familias. El
total edauirido corresponde a un 5,6 por clento del territorio nacional y el 21
por clento de la superficle agrfcola Gtil del pafs y estd ubicado, sobre todo,
en las provincias de mayor poblacién,

Al fgual que en el caso de titulacién en tierras pdblicas, una visidn répi
da de las cifras, revelan un mayor dinamismo del secundo perfodo (1969-1972),
en rclacidén al desarrollo de esta actividad, E1 Gitimo perfodo (1973-1975), por
el contrario, reqistré una disminucién notable del ritmo en cuanto a superflcie
adquirida y familias beneflciadas.

La confederacion de Asentamicntos Campasinos habfa sefalado como meta en
este campo, la adauisicién de 30,000 hectdreas de tierras laborables en 197k
/1,78, para dotar a 1,600 familias desnosefdas. lcualmente, los campesinos orca
nizados esperaban la adouisicién de otras 30.000 hcctéreas en el mismo afo des-
tinadas a la ampliacidn de las dreas dz produccidn. No se dispone de Informacién
estadlstica anual cuc confirme el cumnlimiento de las metas sefaladas. Sin em-
bargo, lo mads probable es aue éstas no se hayan 1levado a cabo, nues el Cuadro
No. 2 indica que en el Glitimo perfode el ritmo de adquisicién disminuyd notable
mente.

Debe recalcarse el hecho de ~ue inicfalmente se habfa proaramade terminar
en 1971 con el problema de precarismo en tlerras prlvadas/lo Sin embarqo, hasta
la fecha, la superficie afectada ha sido peauefia en términos relativos, 1o cual
indica que el problema nc ha sido resuelto con la profundidad requerida. Por
otra parte, tal como se habfla anotado en el anterfor canftulo, no solo sutsisten
losfgrandes latifundios sino que se recistra un aumento de la tendencia hacia
la concentracién., Al respecto, Heckandon dlice, refiriéndose a la Reforma Aqra-
ria panameﬁa aue: estd afectando a los latifundios extensivos y subutilizados,
pero alin no se ha definido la actitud hacla aquellos que son altamente eficlen
tes, lo cual nlantea la interrocante acerca de hasta qué punto puede la eficlen
cla econdmica justificar el arrastre del costo social aue sianifica la existen=
cia de un latifundio, por eficiente aue sea/k,17. i

* Dentro de este concepto aenérico de 'adauisicidn' se incluyen fincas que
ingresaron al patrimonio de 1a Direccidn Nacional de Reforma Aararia, por
medio de distintas formas, Un andlisis de las adquisiciones reallzadas
hasta anosto de 1975 revela que el total de la extensién adquirida se dis
tribuye asi: por expropiacién el 45,2 por ciento; por comnra el 34,4 por
clento; por donacién el 5,5 por ciento; por cancelacién de tftulos el 8,0
por ciento y por retate el 6,5 por ciento/15,C.

~
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Cuadre No. 1

ngulos Expedidos y Superfice Adjudicada en Tierras Pdblicas

(11963 - 1975 *)

Perfodo No. de Tftulos Superficie
hectireas.
1963 - 1965 2.76h Ly, 781
1969 - 1972 5.714 93.583
1973 - 1975 2.647 40 .062
Totales 11.225 178.426

Fuente: /15

* A junio de 157¢.

Cuadro Mo. 2

Superficle Adquirida y Familias Beneficiadas en Tierras Privadas

( 1963 - 1975%)

Perfodo No. Fincas % Superficle % Familias %
(hectireas) beneficiadas
1963 - 15968 14 11.06R Rk
190G - 1972 220 332.012 12.851
1973 - 1975 129 a7.740 4,361
Totales 363 k30,028 17.212
Fuente: /15

——

* [ agosta de 1975.
** Sin Informacién.
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En general, la disminucidn registrada en la velocidad de ejecucidn de la

. Reforma Agraria puede atribuirse a cizrtcs factores que persisten desde su Ini

ciacién y a otros que han ido surglendo durante su desarrollo y ~ue, seqin de-
claraciones oficiales y dc los nrorios camnesinos organizados en 12 Confedera-
clén de Asentamientos Camnesinos, CONAC, podrfan sintetizarse en:

1. La ausencia de una Ley de Reforma Agraria aue permita una integral
transformacion del sistema de tenencia de la tierra; es decir, que tenca como ob
objetivos la eliminacién del latifundio y del minifundio como formas de propie
dad, la dotacidén de tierras en forma colectiva a las comunidades campesinas y
la participacidn plena de las masas campesinas en la ejecucién vy desarrollo de
la Reforma Agraria/l1,80,

La Ley de Reforma Agraria actualmente utilizada, conocida tamblén como Cd
digo Agrario, fue dictada en 1962 y, scain la CONAC, favorece los Intereses de
los terratenientes ''promoviendo un desarrollismo o modernismo en el sector ru-
ral" pero, de ningin modo, plantea la eliminacidn del latifundlo y mas bien tien
de a fomentarlo permitiendo su supervivenclia. M&s aln, dicha Ley ha quedado re-"
zagada en relacidn a la Constitucidn PolTtica de 1972 que plantea 1a dotaciédn
de tierras al campesinado en forma cclectiva. Finalmente, el Cédigo Parario no
traduce los avances logrados en materia de organizacldn campesina ni permite la
participacidn del campesinado en la realizacién de la Reforma Agraria.

Estas razones han llevado a 1a CONAC a sefalar, como medida prioritaria
para lograr una profundizacién de 1a Peforma Agraria, la transformacidn de la
Ley de Reforma Agraria actual y la elaboracidén de un nuevo Cddigo Agrario Revo-
lucionario/1,42.

2. La debilidad que ailn presentan los organismos acubernamentales encaroa
dos de realizar la Reforma Agraria, tanto en términos de oneratividad como de
capacidad técnico-financiera.

En efecto, a partir de 1972 comenzaron a efectuarse una serie de restruc-
turaciones a nivel estatal tendlentes a eclevar el nivel de coordinacién entre
las diferentes instituciones del sectcr agrario y a lograr una mayor raclionali-
zaclén en sus actividades con el propcsito de responder mds adecuadamente a los
problemas que fban surgiendo durante el desarrollo del proceso. Sin embargo, to
davfa persisten algunas deficiencias en la accién estatal tales como, por una
parte, la descoordinacién y, por otra, la falta de personal técnico y de recur-
sos materiales,/1,114 y ss. Especi{ficamente, en el caso de la Direccién Nacio-
nal de Reforma Agrarla, las deficiencias ohservadas han sido la falta de'capa-
cidad de decisidn y autoridad coactivas necesarias para poder cumplir su misién''

/1,b2,

Es evidente que detrds de casi todos los aspectos mencionados como obs ta-
culos para profundizar el proceso de Reforma Agraria se encuentra un conjunto
de problemas de tipo polftico que ain nc han sido resueltos por el Gobierno Re
volucionario y cuya superacién constituirfa la garantla necesaria para hacer a
avanzar el proceso.

Es importante destacar esto porque frecuentemente se escucha en los clrcu
los oficiales de Panamd que la disminucidn en el ritmo de 1a reforma aoraria
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obedece, fundamentalmente, a la falta de recursos econdmicos. Sin embargo, lo
anterior parece plantear un cfrculo vicloso puesto que las asianaciones presu-
puestales reflejan, precisamente, el mayor o menor énfasis que se pretenda dar
a los programas e rcforma agraria. La disponibilidad de recursos es por tan
to, efecto y no causa en esta situacidn. -

Si se compara la asignacion de recursos presupuestales para la DINRA en
los diferentes perfodos anotados, se observa lo siguiente: en ¢l primer perfodo
(1963-1968) se le fijaron 1.014,000 Balboas anuales en promedio, mientras aue
en el segundo, (1969-1972) el promedio anual alcanzé a 1.512.000 de Balboas y
en el tercero, (1973-1975) descendié a 1.209.183 Balboas anuales, todo a precios
constantes de 1963, :

La disminucidon que estd sufriendo el proceso de reforma agraria en Panamad
estd, por tanto, reflejada en 1a reduccidn de las partidas presupuestales asig-
nadas a la dependencia encargada de ejecutarla. Ciertamente, esta tendencia con
tradice las aspiraciones del campesinc panamefio y la realidad misma que demues-
tra que el problema agrario continia agravandose, a pesar de los esfuerzos rea-
lizados por el Gobierno Revolucionario para obtener su solucién.

C. Acciones de Consolidacidn.

El andlisls detallado que posteriormente se harad respecto a las empresas
comunitarias, permitird apreciar la significacidn de estas acciones de consoli
dacién desarrolladas por el MIDA. Mencionaremos, por ahora, que este esfuerzo
de consolidacidn se aprecia en:

a. La reestructuracidn administrativa del sector agropecuario en fun-
cién de las necesidades evidenciadas por la nueva estructura agra.
ria;

b. los cambios introducidos en el sistema de financiamiento a las nue-
vas empresas campesinas;
c. el impulso a las polflticas de nroduccién de rubros deficitarios;

d. la mayor disponibilidad de técnicos por unidad productiva;

e. la seleccidn de tierras a fin de adquirir las de mds alto potencial
preductivo

f. el perfeccionamiento de los mecanismos de narticipacién campesina.

AsT como antes anotdbamos, que en términos cuantitativos se observa una
disminucion en el volumen de afectaciones, debemos mencionar ahora que en estos
aspectos de consolidacidén las autoridades nacionales han realizado, sobre todo
en el Gl1timo de los perfodos que hemos identificado (1973-1975), un gran esfuer
zo para lograr la estabilizacion y desarrcllo de las empresas comunitarias cam-
pesinas.
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Histdricamente, estos esfuerzes de consolidacidn en el sector reformado
comenzaron a desarrollarse a partir cde 1965 cuando se implementd el primer Plan
de Preduccidn en algunos grupos organizados. En el afio aarfcola de 1970-1971 se
efectud la primera parte del Plan Sectorial de Produccién aque abarcaba 4.100 hec
tareas. En estos dos primeros .afcs existieron sin embargo algunos problemas aue
obstaculizaron la realizacidn delos planes y que surgian de:

1. Insuficlente apoyo del Estadc, aspecto, cue se manifestaba en la baja
calidad de las tierras afectadas e¢ insuficiente dotacién de maauinarias y equi-
pos L]

2. Las instituciones del sector agropecuario, creadas anteriormente como
instituciones de servicios, no estabar. adecuadas para enfrentarse a 1os reaue-
rimientos que planteaba un plan de produccidn y no existia coordinacidn entre
ellas.

3. Escasa experiencia técnica acumuladapara desarrcllar el Plan.

En el afo 1971-1972, se amplid licecramente el Plan a s6lo 4.284 hectdreas
pero comenzaron a desarrollarse una serie de acciones tendientes a superar al-
gunos de los problemas presentados en los afios anteriores. Por esto se efectud
la restructuracidn del Ministerio de Agricultura y Ganaderia (MAG), con el fin
de adecuarlo administrativamente a las necesidades del Plan, se coordind el tra
bajo entre el MAG y la CRA y se mejoraron los sistemas administrativos de prés-
tamos.

Pese a estos esfucrzos, persistfan nroblemas fundamentales que impedian la
realizacidon acabada del Plan, como eran:

a. Falta de un financiamiento seguro, oportuno y a bajos intereses vy
plazos razonables para los asentados.

b. Escasez de equipos y maquinarias agricolas.
c. Baja calidad de las tierras afectadas.

d. Falta de una infraestructura nroductiva (obras de riego, drenajes y
caminos de penetracidn).

e. Ausencia de un sistema de comercializacidn adecuado y favorable a
las Empresas Asociativas.

En el perfodo 1972-1973, el plan aumentS en mds de un 100 por ciento su
drea de accidn, cubriendo 9.900 hectireas reformadas, logréandose por primera
vez un financiamiento especffico para ¢l programa, con la participacién de la
Banca privada en él.

En el afio 1973-1974 se logrd institucionalizar el Plan Sectorial de Prg-
duccién, elevandose el ndmero de hectéreas bajo cultivo a 1£.500. La creacién del
Banco de Desarrollo Agropecuario permitid asequrar una fuente de financiamiento
con mejores condiclones para los productores aue las anteriormente existentes.
(mds bajos interes, plazos mds largos en los créditos, etc); se adquirieron ma-
quinarias y eauipos agricolas por valor de 3.5 millones de Balboas y se me jord



Digitized by G‘OOSIQ



13

el sistema de comercializacidn, fortaleciendo la Direccidn General de Mercadcc
e Integrando a COAGRO (Cooperativas /rropecuarias) al Plan.

En 1974-1975, de acuerdo a 1a informacidn disponible, se esperaba nue el
Plan abarcara 24.000 hectireas destinadas a produccién aaricola y se iniciara
un ambicioso Plan Pecuario.

Aunque ha existido un indudable avance en la consolidacion de las e2mpresas
asociativas, todavia se presentan una serie de problemas sin resolver, tales

como

La existencia de un gran ndmero de asentamientos que poseen tlerras
de baja calidad o en otros casos que aln no tienen tierras suficien
tes de buena calidad.

La canalizacidén de inversiones al sector agropecuario no se dé en
la magnitud nccesaria, persistiendo la carencia de obras de riego,
drenaje y caminos en las Areas reformadas.

Deficiencias en el actual sistema de comercializacidn de maauina-
rias e insumos agricolas y de productos agronecuarios utilizado .por
las empresas comunitarias.

Insuficiencias en la nlanificacién y en la administracién de las em
presas, debido a limitaciones de personal técnico y de recursos ma-
teriales con que cuentan los organismos estatales encargados del
sector agropecuario. Ello ha significado que no se hayan hecho las
mediciones de las fincas de los distintos arupos organizados ni se
hayan hecho los analisis de suclos correspondientes, eclementos in-
dispensables para la clabcracidn de los planes /1,114 y ss.
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LAS FORMAS ASOCIATIVAS DE PRPDUCCION CAMPESINA

A. Diferentes Tipos de Asociacd{én,

~Hasta 1972 la Gnica experiencia que se estaba realizando en Panamd en ma-
terid de formas asociativas de produccién camnesina, surgidas como consecuencia
del procese de reforma agraria*, ecra cl "asentamiento''. Asf lo sefialabamos en
un primer informe elabcrado sobre el tema/16

Sin embargo, la evolucidn del praceso anrario ha hecho surair una nuava
forma empresarial campesina: la Junta Aararia de Produccidn, que, con el modelo
del asentamiento, constituyen las bases de la nueva estructura acraria emerocn-
te del proceso de camblios que se estdn operando en el sector rural.

Mo incluimos como empresa comunitaria a las 1lamadas '"juntas comunales'’
por considerarlas mas como entidades cfvico-culturales que como unidades dec nro
duccién campesina, pues gstas "Juntas comunales'' son organlzaciones representatl
vas de los habitantes de un corrcnimiento, encarcadas de "impulsar la orcaniza-"
cién y la accidn de 1a comunidad para promover su desarrollo social, econdmico,
polftico y cultural y para velar por 1a solucidn de sus problemas*¥,

B. NDefiniciones.

Las formas asoclativas ya mencionadas, se definen asf:

1. Asentamiento es, actualmente, una forma de dotacidn colectiva tendien-
te a promover la explotacién racional de la tierra y la elevacién cultural de sus

miembros#***/12,

* Decimos, que, como consecuencia del nroceso de reforma aararia, para enfa-
tizar que de tantas de las oracanizaciones "tfpicas' aue oriaind la reforma
aararia, sin desconocer aue, de lado de éstas, se han desarrollado en el
sector acrario cooperativas de tino tradiclional. Concretamente en Panami,
existfan en 1974, b5 cooperativas anropecuarias aue acrupaban 15,890 so-
clos, 19 de las cueles estaban vinculadas a la importante COAGRC (Federa-
cidn de Cooperativas Agropccuarias)/7,193. Sin embarao, no inclufmos en
este estudio el andlisis de las cooperativas por ser &sta una forma de or
??nigaclén tradicional, ya suficientemente conocida y abundantemente ana-

zada.

*%  Articules 20 Yy 30. de la Ley 105 de P de octubre de 1973. Hasta junio de
1975, se habfTan constitufdo 73 juntas comunales, que ademds de sus activi
dades de promocién cfvica, desarrcllaban labores anropecuarias sobre L,100
hectdreas. Estas extensiones estén constituldas, en 1a mayorla de los ca-
sos, por las 8reas baldfas de los municipios aue se explotan en conjunto
por los miembros de la junta comunal para utilizar su producto econdmico
en inversiones dirigidas al mejoramiento de la respectiva comunidad.

%% E) asentamiento se definid fnicialmente por la Comisidn de Reforma Aara-
ria como ''una etapa transitoria inicial de la organizacidn social y eco-
némica de los campesinos, durante la cual se explotan las tierras de la
Reforma Agraria con nlena participacion de ellos" /16,% .
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2. Las Juntas Agrarias de Produccidn son formas asociativas de producciédn

agropecuaria, Intearadas por propietarios de neauefics precios, cue se organizan
cen uno de les siguientes fines cconmices alternativos:

a. 0 para obtener servicics e insumos en forma mas econdmica;

b. ¢ nara Intecrar sus parcclas cn una explotacidn conjunta, mante-
niende la nroniedad individual de sus fincas;

c. o, finalmente, pora anortar 1a nroniedad de sus predios a una nue
va emnresa de rroniedad comdn cue adelantard su exnlotacién/7,163 163

Sin perjuiclio de volver mas adelante sobre el tema, se ancta cémo el asen
tamiento es un mecanismo de dotacién colectiva nor medio de la cual la Direce-
cidn de Reforma Aararia beneficia a un aruno campesino, aue no tenfa tierra o
que la tenia insuficientemente. En cambio, en las Juntas Agrarias rce Produc-
cion se presenta una asoclacion de peauefios pronietarios cue nuede revestir
crecientes grados de integracidn: descde la simple unidon para obtener servicios
hasta la renuncia a la nroniedad Incdividual de la parcela nara arcrtarla a una
exnlotacién comin.

c. Importancia Mumérica.

Hasta 1974 se agrupaban en los asentamlentos y en las juntas anrarias de
oroduccién 8.579 familias, cue ocupaban una extensidn apreximads de 30.953 hec
tareas, distribuldas en 269 grupos asociativos (Cuadro Mo. 3).

Como se desprende del Cuadro Mo. b4, existe una disminucidn en el volumen
de famllias agrunadas en asentamientos, a partir de 1971. En efecto, después
de que en ese afo se organizaron 1.904 fami1las en asentamientos, en 1972 sSlo
se orcanizaron 919, en 1973, 929 y en 1574, 791 familias. (fr&fica Mo. 1).

Cuadro tlo. 3

Empresas Comunitarias: Nimero, Familias y Extensién

Tipo de Empresa Unidades Mo. Famillas Extensifn (Ras)}
Asentamientos 208 7.246 2£.30L
Juntas Agrarias 61 1.333 2.64h0%
Totales 269 R.579 30.953

Fuente: Elaborado con base en datos de 1a PNPA y cde la Confederacidn de psen
tamientos Campesinos COMAC y de/7,186- lﬂp
* Tierras en actividad agricola.
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Por otra parte, hasta 1974 se habTan formado 61 juntas agrarias aue agru-
paban a 1.333 familias (Cuadro Mo. §), habiendo Aisminufde 1a actividad en 1973,
pues en este afio s6lo se 1legd al 14,15 por ciento de las familias organizadas
en 1572, mientras que en 1974 se recuperd esta actividad, habiendo aumentado el
ndmero de familias beneficiadas en un 133,3 por cientc en relacidn al afo base.

Ahora bien, debe qucdar bien claro que los campesinos agrupados bajc estas
dos formas asociativas no son los dnicos beneficiarios de la reforma agraria
panamefia, como se dejd establecido en el capitulo anterior. A este nimero de
familias organizadas en asentamientos y juntas agrarias hay que aqreqar el ni-
mero de campesinos precaristas en ticrras pdblicas aue recibieron su titulo de
propiedad y aquellos, que estando cn la misma situacién en tierras privadas,
también recibieron su titulo pero continuaron sus actividades productivas indi
vidualmente, sin vincularse a ninguna forma asociativa. Por el objetivo de este
trabajo solo nos referiremos al primer grupo de beneficiarios, es decir, a
aquellos que se han asociado bajo las diferentes modalidades de empresas comu-
nitarias. .

Resumiendo 1o anterior en cifras, de un total de 2R.437 beneficiarios di-
rectos de la accidn de los organismcs cde Reforma Agraria, 11.225 han recibido
titulos de propiedad en tierras piblicas y 17.212 los rectbieron en tierras
privadas. De este conjunto, s8lc 8.579 que representaban el 30 nor ciento del
total de beneficiarios se han agrupadoe en formas asoclativas, permaneciendo el
70 por ciento restante en sus parcelas individuales.

D. Ubicacidn Espacial.

La mayor parte de las formas asociativas de produccién, de acuerdo al Cua
dro No. 6, estdn localizadas en la vertiente del Pacffico, que es donde se con
centra la mayorfa dc la pchlacidn. Claramente se destaca la importancia de las
provincias de Veraguas, Chiriqul y C~18n en la constitucidn de estas unidades
productivas, pues en cllas se concentra el 71 por ciento de los asentamientos
y el 50 por ciento de las juntas agrarias.

Cuadro Mo. 6

Ubicacidn Espacial de las Formas Asociativas de Produccién

(afic 1974)

Provincia Asentamientos Juntas Aorarias
ocas del Toro - -
Coclé 17 9
Coldn 27 15
Chiriqufl 39 15
Darién 2 -
errera 13 10
Los Santos 8 3
anama 32 12
eraguas 70 L
otal 208 6L

Fuente: Informe FAO
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ORGANIZACION JURINICO-ADMINISTRATIVA

En Panamd existen en la actualidacd diferentes modalidades de asociacidén
campesina. Como antes se expresd, el proceso de la Reforma Agraria ha hecho
surgir nuevas experiencias asociativas de diferentes alcances. Los asenta-
mientos; las Juntas Agrarias de procuccidn; las juntas comunales; los huer-
tos comunales y las escuelas de explotacidn, constituyen ejemplos de este es
pfritu asociativo que ha ido tomando cuerpo en el sector campesino, como uno
de los efectos de la reforma agraria.

No cbstante, de las cinco modalidades enumeradas, s6lo los asentamien-
tos y las juntas agrarias de produccidén, deben tcmarse como EMPRESAS COMUNI-
TARIAS, pues las otras o tienen un cardcter civico-cultural, como las juntas
comunales, o son experiencias con finalidades educativas que carecen del
caracter empresarial, como los huertos comunales y las escuelas de explota-
cion. En consecuencia, en este capitulo analizaremos s6lamente la organiza-
cion jurfdica de los asentamientos y de las juntas agrarias de produccién.

A. Los Asentamientos.

Para sintetizar una visidn del modelo del asentamiento que se ha venido
desarrollando en PANAMA, deben mencionarse los aspectos relacionados con :
(1) su representacién juridica; (2) sus principales caracterfsticas y (3)
su organizacidén administrativa. Analizando scparadamente estos temas, ten-
drfamos :

1. Representacidn juridica. El asentamiento, que habfa sido previsto
como una forma provisional de dotacién, se
transformo en persona juridica capaz de ejercer derechos y contraer obliga-
ciones.

Este cambio que a primera vista podria parecer simple, significa una con
quista para el sector campesino organizado bajo la orientacién de la Confede-
racion de Asentamientos Campesinos, CONAC.

En efecto, el modelo del asentamiento fue copiado de la experiencia chi-
lena que lo establecia como una "etapa transitoria inicial de la organizacién
social y econdémica de los campesinos, durante el cual se explotan las tierras
de la reforma agraria con plena participacién de ellos'/1€,8.

Durante esta etapa provisional, se preveia la formacién de una sociedad
entre los campesinos asentados y la Comisidon de Reforma Agraria para la ex-
plotacién del predio, con el objeto de ir seleccionando los beneficiarios,
entre quienes, en definitiva, se subdividiria la tierra, en parcelas indivi-

duales a la terminacién del asentamiento¥*.

* La Comision de Reforma Agraria en la Memoria correspondiente a 1370 con
signaba textualmente la siguiente apreciacion. ''Se ha llegado a la con-
clusién que es preferible organizar los grupos en asentamiento, capaci-
tarlos y orientarlos en el programa empresarial para finalmente adjudi-
carles la tierra en forma individual, en vez de utilTizar el camino inver
So o sea de parcelar la tierra, adjudicarla y después organizar la empre
sa. ...'/1k,
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Este cardcter transitorio de los asentamientos impedia que estos obtuvie
ron personerfa jurfdica. Los funcicnarios y campesinos frecuentemente expre=
saban la opinidn de que ''los asentamientos carecen de respaldo legal', mani-
festando asi la imposiblidad en que encontraban de ejercer derechos y con-
traer obligaciones.

Aunque los grupos campesinos organizados habrfan podido obtener persone
rfa juridica como sindicatos o como sociedades cooperativas de tipo agrario,
utilizando la detallada reglamentacidn incluida en 110 articulos del Cédigo
Agrario/1{, la realidad consistfa en que las autoridades agrarias habfan de-
cidido no otorgar personerfa juridica a los asentamientos, basandose en el
caracter provisional de los mismos.

Esta situacidon que oportunamente calificamos de inconveniente,/1(,12 o-
bligaba a que los campesinos estuvieran representados por la antigua Comision
de Reforma Agraria en todos los contratos cuya celebracidn demandaba la ac-
tividad empresarial del asentamiento, manteniéndose asi una dependencia per

manente de las oficinas pdblicas, aspecto que obstaculizaba el desarrollo vy
la progresiva capacitacidn de los grupos campesinos.

Los miembros de los asentamientos asi lo entendieron y reclamaron rei-
teradamente ''la necesidad impostergable de reglamentar los asentamientos cam
pesinos como entes juridicos capaces de adquirir derechos y contraer obliga-
ciones'/16,13. Esta.fue la solicitud que, por unanimidad, se aprobd en el
Segundo Congreso Nacional de Asentamientos Campesinos.

La situacion 1levd al Gobierno a preparar un proyecto de Decreto de Ga-
binete que aunque no daba personerfa juridica a los asentamientos, si esta-
blecfa un mecanismo para acreditar su existencia, dando asfT seguridad juridi
ca a quienes quisieran contratar con ellos/16,13.

Ho obstante, los grupos campesinos organizados manifestaron desacuerdos
con esta formula intermedia y, finalmente, el Gobierno dictd el Decreto de
Gabinete No. 50 de 2L de febrero de 1972*%, despojando al asentamiento e ca
racter transitoric que hasta entonces tenfa y otorgandole personerfa Jurldl
cay con ella la posibilidad de convertirse en organizacion econémica perma
nente adoptando la forma cooperativa (Artfculo 3°)

2. Principales caracteristicas del asentamiento. Resumiendo los crite
rios consagrados tan
to en Decreto 50 de 1972, ya citado, como el Decreto Ejecutivo €4 de L4 de -
abril de 19572 y en los manuales sobre reglamentos internos elaborados pcr de
pendencias oficiales, podemos afirmar que las principales caracterfisticas
del asentamiento, son las siguientes :

% Gaceta Oficial 17055 - Marzo 13 de 1372
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Integrantes del asentamiento. Son asentados quienes vivan y tra
bajen en las respectivas fincas y firmen el acta de constitucién.
Si alglin campesino se considera injustamente exclufdo, puede re-
clamar ante el funcionario regional de la Direccidn Nacional de
Reforma Agraria, DINRA, y en segunda y Gltima instancia, ante el
Comité del asentamiento que decidir§ en definitiva sobre su admi_
sién, (Articulo 7; literal (c) y Artfculo 11 RI)*,

Requisitos : Para ser considerado como asentado deben reunirse
los sigulentes requisitos

1) Ser Panamefio*,

2) Tener la agricultura como actividad principal.
3) Trabajar directamente la tierra.

L) Ser jefe de familia o tener personas a cargo.

5) No ser propietario de tierra o serlo sdlc de una superficie
inferior 2 1a unidad econémica de explotacion.

€) Trabajar dentro de las tierras (piblicas o privadas) donde
va a realizarse el asentamiento.

7) Residir y/o trabajar en la parcela con una anterioridad no
menor de seis meses a la fecha en que pretenda incorporarse
al asentamiento. (Artfculo 15 RI).

Nuevos integrantes : Pueden ingresar al asentamiento con poste
rioridad a su constitucién, quienes se encuentren en una de las
siguientes situaciones

1) El famillar que reemplace al asentado que murié o que resul
té impedido. Si dos o m3s familiares reclaman este derecho
resolveri en definitiva el funcionario regional de la Direc
cién Nacional de Reforma Agraria DINRA, con la Asamblea de™
asentados.

2) Quienes adquirieron la condicién de '"jefes de familia'' du-
rante el asentamiento y sdlo les faltaba este requisito en
la fecha de constitucidén, pero contindan trabajando comuni
tariamente en 1.

ok

La abreviatura se refiere al reglamento interno de los Asentamientos.
Esta condicidn no se ha exigido en la practica, pues muchos precaris-
tas son originarios de paises limitrofes, que han venido ocupando los
predios durante varios afios.
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3) Quienes no hayan resultado seleccionados por falta de tierra
en otros asentamientos o sean trasladados de otra zona por
Ia)Direccién Nacional de Reforma Agraria,DINRA (Articulo 13
RI).

d. Derechos : EIl principal derecho del asentado, dentro de la nue
va concepcidon del asentamiento, es el ser socio de la empresa y
copropietario de lcs bienes y utilidades que se obtengan*.

e. Obligaciones

1) Tener vivienda en un sitio préximo que le permita la explo-
tacion personal de las tierras.

2) Participar en form: activa en las organizaciones del asenta
miento. -

3) Respetar y cumplir el reglamento interno (Artfculo 1€ RI).
f. Prohibiciones : Se establecen como prohibiciones la contrata-

cion de asalariados en forma directa, salvo casos excepciona-
les, y ¢l comercio de bebidas alcohélicas (Artfculo 1S RI).

g. Sanciones : Las violaciones graves del reglamento pueden dar
lugar a la expulsidn, decisidn que corresponde al funcionario
regional de 1a DINRA, ''de comln acuerdo con la asamblea general
de asentados' (Articulo 20 RI).

h. Seleccion : El sistema de seleccidn de los asentados, se basa
en un puntaje diferencial que se atribuye a cada uno, segin su
capacidad para trabajos de campo (seis puntos) y segin la par-
ticipacion que hayan tenido en actividades comunales (cuatro
puntos). La calificacién la hacen los propios asentados con
la participacién de un funcionario de la DINRA. Quienes no es
tén de acuerdo con ella, pueden reclamar ante la asamblea gene
ral de asentados. Deb: anotarse que cuando un campesino tenga
menos de tres puntos en capacidad para trabajos de campo o

Antes, el principal derecho del asentado era la preferencia para ser
seleccionado como propietario, a la terminacidn de la etapa provisio-
nal que representaba el asentamiento. (Artfculo 17 del reclamento). Al
darse al asentamiento el caricter de forma de dotacidn definitiva, la
expectativa del asentado se cambia por el derecho actual a ser socio
y copropietario.
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menos de dos en participacion de actividades comunales quedard
excluido del asentamiento (Artfculos 21 a 26)*,

i. Pérdida de la calidad de asentado. Esto ocurre por :

1)
2)

3)
k)
5)

6)

Terminaciéon del asentamiento.

Renuncia escrita presentada al funcionario regional de la
Direccion Nacional de Reforma Agraria y aceptada por éste.

Muerte del asentado.
Por cualquier hechc que lo inhabilite absolutamente.

Por ser expulsado del asentamiento, de acuerdo con las nor
mas del reglamento (Artfculo 32 RI).

Antes se perdia también la calidad de asentado por dejar
de pertenecer a la sociedad agricola que se constitufla en
tre los miembros del asentamiento y la Direccién Hacional
de Reforma Agraria, DINRA, para la explotacién del predio.
Como veremos mas adelante estas sociedades desapareccieron
al otorgarse personerfa juridica al asentamientc y, por
tanto, por sustraccion de materia, también desaparecid es
ta causal.

j Expulsién : Quien pierda la condicidn de asentado debe deso
cupar el predio, cancelar sus deudas o la parte proporcicnal
que le corresponda, conservando, desde luego, una facultad de
obtener 1a indemnizacidn correspondiente a su derecho en el
asentamiento.

3. Sociedad Agricola de Reforma Agraria. Dentro de la concepcidn an-

terior del asentamiento como

antes se anotd, estaba prevista la ceclebracidon de un contrato de sociedad
entre los miembros del asentamiento y la Direccidn Nacional de Reforma A-
graria, DINRA, para la explotacidn del predio. La participacién en esta
sociedad se consideraba simultdneamente como derecho y como obligacién pa
ra los asentados, pues se tenfa comc causal para ser expulsado del asenta
miento el dejar de pertenecer a ella.

* Los criterios de seleccién han perdido utilidad pues el asentamiento
no es ya un mecanismo de seleccidn para futuros propietarios indivi-
duales. Sin embargo siguen teniendo vigencia para los casos en que
haya una sobrepoblacidn del asentamiento o, eventualmente, para la
aplicacidn de sanciones a los ineficientes.
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El asentamiento debfa operar a través de la sociedad, cuya formacidn
era tedricamente un paso casi simultineo con la constitucidn del asenta-
miento. No sucedid asf, sin embarac. En un estudio realizado a finales
de 1971/16,16, verificamos que no se habTa celebrado el prcyectado contra
to de sociedad en ningunc de los 100 asentamientos que entonces estaba
funcionando sin que se presentaran argumentos valederos para justificar
tal cmisidn. Se invocaba como principal razon el hecho de que los asen
tamientos carecfan de personeria juridica para celebrar con ellos el con-
trato de sociedad, argumento que resultaba fécilmente descartable pues los
asentacdos podian obrar como perscnas naturales para firmar el contrato.
Precisamente estaba previsto que en el acta de constitucién se otorgara un
mandato a las directivas del asentamiento para cue éstas, en ejercicio del
poder conferido, pudieron comprometer validamente a todos los miembros del
asentamiento.

Sucedfa, simplemente que cdentrc de la concepcidn prevaleciente en ese
momento, se mantenia en una ''minoria de edad'' a las nuevas organizaciones
emergentes del proceso de reforma agraria, pues ni se les daka personerfia
juridica, ni se celebraba con ellos el contrato de sociedad, consolidando
asT una relacidn de dependencia cuya inconveniencia, que era evidente, fue
finalmente reconocicda pcr las autoricdades.

Al dar a los asentamientos la posibilidad de cbtener personerfa jurfl
dica, desaparecid la utilidad de estos contratos e sociedad, puestc que
las organizaciones campesinas puecden celebrar directamente todos los ac-
tos y contratos que cdemance la explctacidén del respectivo predio.

4. Criterios para el funcionamiento. De los modelos de contratc que
habia preparado la antigua Co-
misidn de Reforma Agraria/l5, debemcs extraer algunos criterios para el
funcionamiento de los asentamientos, armonizéndolos con la nueva ccncep-
cién, a aque ya nos hemos referido. Estos criterios son, en sintesis, lcs
siguientes :

a. Los aportes de los asentados son su trabajo personal y el de
sus familiares y, cuano resulte necesario, sus animales, ele
mentos de trabajo y las mejoras realizadas por ellos en el
predio.

b. El funcionamiento y la administracidn del asentamiento estéq
a cargo de : (a) 12 Asamblea General; (b) el Consejo de Admi
nistracidn y (c) 1os Comités Ejecutivos.

c. La Asamblea General es el organismo superior, estéd formada
por todos los asentadcs y tiene como funciones principales :
(a) aprobar el plan anual de explotacidn; (b) elegir a los
miembros del Consejo cde Acdministracidn, controlarlos y des-
titufrlos, si fuere el caso; (c) proponer las modificaciones
que considere conveniente introducir a la orqanizacién y fun-
cionamiento del asentamiento. Todos los acuerdos de la
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Asamblea se adoptan por mayorfa de votos, teniendo cada miembro
del asentamiento un voto.

d. El Consejo de Administracidon representa y administra el asenta-
miento. Estd formado por tres personas, si los asentados son
menos de 15 o por 5, si son méds de 15. Se eligen por votacidn
secreta para el afio agrficola y de entre los elegidos, se nombra
al presidente del asentamiento. Las decisiones se toman por ma
yorla de votos*.

e. Los Comités Ejecutivos tienen una responsabilidad operativa y
se encargan de las tareas especificas que se les encomienden.

f. La representacion del asentamiento y el uso de la razén so-
cial corresponde al Consejo de Administracién.

g. El plan de explotacién que se apruebe es de obligatorio cumpli
miento para todos los miembros.

h. Es obligatorio dedicar parte del asentamiento a una parcela comu
nal, cuya extensidn y ubicacidn la decide la Asamblea General.
Igualmente, la Asamblea decide anualmente el tamafio y localiza
cion de las parcelas individuales.

i. El Consejo de Administracidon determina anualmente, teniendo en
cuenta el Plan de Explotacion,el nimero de dfas que como mini-
mo deben trabajar los miembros en la parcela comunal, con su
distribucidon mensual. El mismo Consejo sefiala las tareas es-
pecificas que cada uno debe ejecutar.

J. La distribucidon de utilidades se hace entre los miembros a
prorrata de los dfas trabajados por cada uno en la explotacidn
comuni taria o en tareas comunes. Los socios reciben adelantos
a cuenta de utilidades, segin la reglamentacién del Consejo.

k. Las sanciones que el Consejo puede aplicar, comprenden: la sus
pensidén de los derechos como miembros de la Asamblea hasta pcr
seis meses y la imposicion de multas, quedando reservada a la
Asamblea General la posibilidad de expulsién.

B. Las Juntas Agrarias de Produccidn.

Dentro del propdsito de estimular las formas asociativas de produccién
agropecuaria, el antiguo Ainisterio de Agricultura y Ganaderfa (MAG) trans-
formado hoy en el Ministerio de Desarrollo Agropecuario MIDA, impulsé la
creacidon de las JUNTAS AGRARIAS DE PRODUCCION.

* Antes se exigla el voto favorahle de la Comisién de Reforma Agraria,
aspecto que consagraba un inconveniente poder de veto de la Oficina
Reforma Agraria.
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El objeto de estas Juntas es reunir a pequefos y medianos propietarios,
en diferentes crados de integracién, para lograr las ventajas de las econo-
mfas de escala. En otras palabras, es un intento por conciliar la pequefia
propiedad con la gran empresa.

Se establecieron diferentes grados de integracién con un criterio fle-
xible que permite a los acricultores acomodarsc al modelo que les resulte
mds aconsejable, segln las caracterfsticas propias de cada arupo. Asl se
previd desde la simple agrupacién para la obtencién de servicios comuncs
hasta la renuncie a la propiedad individual para inteqrar la parcela propia,
junto con la de otros agricultores, a una explotacién de propiedad colecti
va. En el intermedio estd 1a modalidad consistente en la integracion de
las parcelas temporalmente para la explotacidn sin renunciar a la propic-
dad individual de las mismas.

Existen pués, tres modelos de las juntas agrarias de produccidn que
se describen asf :

1. El mencs desarrcllado, es la reunidon de algunos propietarios pe=
quefios para la obtencién de insumos mas baratos y para la venta de sus
productos. Es, en la prictica, una nreccoperativa de servicios.

2. El intermedio, cs la integracibn temporal de parcelas de distin
tos propietarios, gue conservan su propiedad individual, pero que adelan
tan una explotaci6n conjunta, a fin de alcanzar las ventajas de la pro-
duccidn en mayor escala. Se asemeja este modelc a una cooperativa semico
lectiva. Los inaresos netos se distribuyen entre los miembros de la Jun-
ta aplicando dos critorios concurrentes : en consideracién a cantidad y
calidad de la tierra aportada (£0 por ciento) y de la cantidad de traba-
jo que cada uno haya vinculado a la explotacién comin (40 per ciento).

3. El mas avanzado, que se asemecja a una cooperativa colectiva, es
la integracion definitiva de parcelas de distintos propietarios que re-
nuncian a su derecho de propiedad sobre su parcela individual para apor
tarla a una parcela comin de explotacidn colectiva. Los ingresos netos
se distribuyen en consideracién a la tierra aportada (hasta un 20 por
ciento) y al trabajo efectivamente realizado (70 a 100 por ciento).

Por ser un modelo de reclente creacidn, no existe aln una sistemat]

zaci6n de criterios que permitan describir la forma de organizacidn y
los detalles de funcionamiento de estas juntas agrarias de produccidn.

C. Oroanizacion Contable.

Uno de los aspectos sefalados con mayor insistencia como deficien-
cia de las formas asociativas y, concretamente, de los asentamientos
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consistfa en la ausencia de un sistema contable que permitiera conocer en un
momento dado el estado financiero de estas empresas. Ya habfamos scialado
/16,17, cémo ni en las oficinas centrales de la anterior Comisidn de Reforma
Rgraria, ni en las oficinas provinciales, ni en los propios asentamientos,

se llevaban informaciones contables, salvo alounas relaciones de jornales a-
portados y de insumos adquiridos, cue servia m& como instrumentc de control
para el desembolso de los créditos, aue como base para verificar 1a situacidn

econdmica de los asentamientos.

Esta situacidn aunque no estd totalmente solucionade, presenta alqunos
cambios favorables. En efecto, en la misma medida en la que CONAC ha impul
sadc la consolidacién econdmica de las empresas campesinas, se han ido per-
feccionando los sistemas de formulacidn, control y evaluacidn de los progra
mas de produccién de los asentamientos y de las juntas agrarias. Por otra
parte, con la reestructuraci6n del antiocuc Ministerio de Agricultura y Gana
derfa, se creb en el nuevo Ministerio de Desarrollo Agropecuario, la Direc-
cion General de Planificacion Sectorial aue, a través de sus unidades de
planificacion recional, evalda y controla los programas productivos de las
organizaciones asociativas.

No obstante este aspecto de la organizacion contable, sigue siendo una
de las limitaciones més serias para el progreso y la consolidacién empresa-
rial de las formas asociativas campesinas en Panam&.
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ASPECTOS ECONCMICCS DE LAS FORMAS ASOCIATIVAS DE PRODUCCION

Aunque no se dispone de una informacidn completa, detallada y consistente
sobre los distintos aspectos econdmicos derivados del funcionamiento de las em
presas asociativas analizadas, intentaremos dar una vision general de los re-
sultados obtenidos en ellas hasta el momento mediante la utilizacidn de alqu-
nos indicadores de tipo qlobal. ’

A. Utilizacidn de la Tierra.

Segdn lo sefialado anteriormente (Cuadro No. 3), a principios de 1975 exis
tfan 269 unidades agrarias organizadas en forma asociativa, con una superfi-
cie aproximada de 31.000 hectdreas. De este total, el 49 por ciento de la
tierra se utilizaba en produccidn acrfcola y el resto se destinaba a la pro-
duccidn pecuaria/7,176-17¢, Como pucde observarse ademds en el Cuadro No. 7,
los asentamientos concentraban la mayor parte de la superficlie agropecuaria
en poder de las formas asociativas de produccidn, lo que les permitia desa-
rrollar simultaneamente las 1fneas de produccidén agricola y pecuaria, cues-
tidn que no sucedia en las juntas aqrarias especfalizadas s6lo en la produc
cion agricola.

Cuadrc No. 7

Uso de la Tlerra en Asentamientos y Juntas Agrarias de Produccion

Asentamientos Juntas Agrarias Total
]
Ndmero de Unidades 20¢ €1 269
Uso de la tierra :
-Agricola (hectireas) 12,450 2.649 15.102
-Pecuario (hectareas) 15.750 - 15.750
Total (Hect&reas) 20,304 2,643 30.963*

Fuente : Cuadro No. 3 y/7,106-1C",

_* Vale la pena mencionar que la tierra perteneciente a las empresas
comunitarias, constituye sélo el 5,1 por ciento del tctal de la
tierra afectada por la Reforma Aararia (609.254 hectdreas) desde

1963 hasta agosto de 1975.
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B. Produccién.

1. Agrfcola. La actividad agrfcola de las formas asociativas de procuc
cion se concentra fundamentalmente en la produccidn dec
granos basicos y, dentro de ellos, en la produccién de arroz, uno de los prin
cipales componentes de la dieta alimenticia de la poblacidn panameﬁa.

En efecto, en el afo agrcpecuario de 1974-1975, el 90 por ciento de la
superficle destinada a2 uso agricola fue empleada en la produccidn de arroz,
frijol y mafz. En el rubro arroz se utilizé el 05 por ciento de la tierra
de uso agricola en las formas asocliativas. El resultado fue una produccion
de granos basicos de 25,051 toneladas métricas correspondiéndole al arroz,
el 9C por ciento de dicha produccién.

Cuadro No. ?

Uso de la Tierra Agricola en los Asentamientos y Juntas Agrarias
Ao 1574 - 1975

Arroz % Frijol% Malz % Subtotal ¥ Otros % Total %

Superficie 12,007 €5,1 192 1,3 567 3,7 13.647 90,1 1.499 9,5 15.146 190
(hectédreas) ,

?rodu;clén 21,554 95,0 125 0,5 372 1,5 25.051 100,0 - - - -
T. M.

Fuente : /5,C.119y120

Esta especializacidn en la produccidn de granos, y particularmente en
la produccibn de arroz, por parte de las empresas asociativas responde, en
gran medida, a los esfuerzos que ha hecho el Gobierno Revolucionario en el
sector agropecuario para aumentar la produccién interna de granos b&sicos,
componentes esenciales del consumo ce la pobiacién como se mencioné anterior
mente, y cuya demanda ha aumentado en los Gltimos afos. De esta manera, se
persigue abastecer el mercado interno de granos con produccidn nacional vy,
de paso, ahorrar las divisas que implicarfa su Importacidn/11,70-71.

La importancia del papel que han jugado las formas comun|tarias de
produccidn en el cumplimiento de esta polftica se puede medir ademds por
el hecho de que en el afio agrfcola de 1974-1975, ellas produjeron el 11,4
por ciento de la produccidn total d¢ granos en el pals, con sdlo el 7,9
por ciento del irea nacional destinada a estos cultivos, lo cual es un fn
dice también de la eficiencia loorada en las empresas comunitarias en ma-
teria de produccidn agriccla.

En lo que se refiere estrictamente al caso del arroz, el rubro prin-
cipal de produccidn agrfcola en las formas asociativas, €ste ha experimen
tado, en solo cinco afos, una violenta expansién de su produccién superior

al 3.300 por ciento, Este fenémeno ha sido el resultado, pPor una parte,
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del incremento de las formas asociativas creadas*; por otra, de la ampliacién
de la superficie sembrada y, finalmente, de los aumentos en la productividad
del cultivo obtenidos en las empresas comunitarias.

E1 Cuadro No. 9 demuestra la afirmacidn anterior claramente. En el lap-
so comprendido entre 1970 y 1975, la superficie sembrada con arroz experimen-
td un aumento de 3.114 por ciento, rasando de L0l hectSreas en 1570 a 12,760
hectdreas en 1975.

Cuadro No. 9

Evolucion de la Produccidn de Arroz en las Formas Asociativas

Ndmero de Superficie Incice Producclon Indice Rendimientos
Afos Form, Asoc.Sembrada (T.M.) (kg/ha)
arroz (has)

1970-71 .31 Lo 100 721 100 1.799
1971-72 55 3.470 65 .61 1,195 2.4
1972-73 75 5.080  1.269 . * .

1974-75 269 12.88¢  3.21h  24.55h  3.406 1.505

Fuente : 1970-1973/4,61-€2 ; 1974-1975/5,C.120

* No se dispone de informacidn, como tampoco para el afio agricola

1973-74.

Por otra parte, los esfuerzos hechos por el gobierno por dotar de me-
dios técnicos mas avanzados a las empresas asociativas (tractores, cosecha
doras, matamalezas, fertilizantes, etc) junto al desarrollo de una polftica
de asistencia técnica ha permitido c¢levar el grado de mecanizacion en la
produccidn del grano y, como consecuencia, obtener rendimientos superiores
en estas unidades agricolas, en relacion al promedio nacional**,de un 30 a
un 79 por ciento. Otras medidas complmentarias, tales como la existencia
de una politica de precios adecuada, de un abastecimiento eficiente y econo
mico de insumos, de crédito con intereses razonables, han servido de estfi-
mulo también para que las formas asociativas persigan elevar la productivi
dad en el arroz/11,71.

% Estz nunto ya ha sido analizadc en los capftulos anteriores; por tan.
tc, Gnicamente se veran los dos siguientes.,

** Fara el perfodo 1971-74, 1a productividad promedio en el pals para la
produccidn de arroz era de 1.384 kilogramo por hectarea.
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De esta manera, el nivel de prcduccién de este cultivo en las formas a-
sociativas ha aumentado desde /21 toneladas métricas en 1970-1971 a 2L4.554
toneladas métricas en el afo agricola de 1974-1975, La importancia de este
hecho a nivel nacional fue destacada a principios de 1974 por el Ministro de
Desarrollo Agropecuario Panamefio al expresar : ''la cosecha que estamos reco-
giendo llega a 4 millones de quintales de arroz, supera las necesidades del
consumo nacional en mads de 700.000 quintales, nos han puesto en capacidad de
exportar y el 30 por ciento de ella 1a han producido los Asentamientos Campe
sinos''/1,50, lo cual constituye de paso la demostracién del rol que estsh
cumpliendo las formas asociativas en la concrecion de las polfticas de abas
tecimiento nacional del mercado interno del arroz.

2. Pecuaria. Sobre el desarrollo de la produccidn pecuaria en las

formas asociativas no existe informacidén actualizada.
Los antecedentes disponibles sefialan que hasta mediados de 1972, la gana-
derfa en el sector reformado presentaba caracteristicas similares a las del
sector no reformado, aunque hay indicios que esta situacién comenzd a modi-
ficarse a partir de 1973, mediante la aplicacidn de programas de repobla-
cion ganadera en los asentamientos y juntas agrarias y el impulso a otros
programas pecuarios como la crfa de aves y de porcinos/1,24.

En general, se puede afirmar que esta 1fnea de produccidn estd en su
primera fase de desarrollo consistente en preparar la infraestructura nece
saria para hacer posible su explotacién y expansidn posterior en aquellas
empresas comunitarias que cuenten con tierras adecuadas para ello o con re
cursos humanos disponibles*,

C. Crédi to.

Consecuentemente con el avance en la formacion y desarrollo de las
empresas asociativas de produccién, el Gobierno Revolucionario ha definico
una serie de medidas en materia crediticia con el fin de apoyar con recur-
sos monetarios los programas de produccidn que se realizan en ellas¥**,

En un principio, el crédito orientado a las formas asociativas provinc
exclusivamente de fuentes estatales, siendo complementado a partir de 1972
con crédito de origen privado/4,55. La informacién disponible nc permite
construir una serie actualizada del comportamiento del crédito, aunque to-
do indica que éste ha venido incrementindose progresivamente. En efecto,

¥ TEn este ano (1974) también se inicia un esfuerzo importante en la pro-
duccidn pecuaria de las organizaciones y de los pequefios productores.
individuales. E1 Banco Nacional y el Banco de Desarrollo Agropecuario
pondran al servicio de estos programas 48 millones de Balboas que ya
estdn disponibles en este Presupuesto de inversiones''/1,52.

** Es evidente que estas medidas se insertan dentro de una polftica de
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