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PRESENTACION

L
a Fundación Arias para la Paz y el Progreso Human o
se complace en presentar el informe final del proyecto
de investigación El Acceso de la Mujer a la Tierra e n
Panamá .

Este proyecto forma parte de la iniciativa regional centro -
americana El Acceso de la Mujer a la Tierra, dentro de cuyo

marco se ha realizado investigaciones similares en todos lo s
países de la región . El objetivo general del proyecto es genera r
información sobre el acceso de las mujeres campesinas a l a
tierra a fin de impulsar políticas que garanticen su acceso equi -
tativo a este vital factor del la producción y del desarrollo .

En todos los países centroamericanos la Fundación Aria s
ha trabajado con organizaciones nacionales interesadas en l a
temática y comprometidas a dar seguimiento a las conclusio-
nes y recomendaciones surgidas de las investigaciones . Para el
caso de Panamá, la Asociación Centro de Estudios y Acción
Social Panameño (CEASPA) se encargó de conformar un equi-
po de investigación, coordinado por Vielka Bolaños, el cua l
asumió la ejecución del proyecto, en estrecha coordinació n
con la Fundación Arias . La investigación se guió por un a
metodología dinámica y creativa apta para enfrentar el reto de l
vacío de información conceptual y estadística que es comú n
encontrar cuando se hace referencia a las mujeres campesinas .
Para ello, se organizaron talleres con mujeres campesinas ,
entrevistas con funcionarias y funcionarios públicos y revisió n
bibliográfica y estadística ; este proceso culminó con el Talle r
Nacional "El Acceso de la Mujer a la Tierra en Panamá", cele-
brado en la ciudad de Panamá el 1° de febrero de 1995 .

Se espera que la presente publicación contribuya a la re -
flexión y al análisis sobre el acceso de las mujeres a la tierra e n
Panamá, pero sobre todo, que sirva de herramienta para forja r
sociedades más justas y equitativas donde la igualdad de opor -
tunidades para mujeres y hombres sea el derrotero que guí e
todo proyecto de desarrollo socioeconómico .

xi
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RESUMEN

A
1 explorar las razones por las cuales las mujeres cam-
pesinas tienen limitado acceso a la tierra, la respuesta
más inmediata nos remite a la inequitativa y concen-
trada estructura de apropiación y uso de este recurs o

productivo . En Panamá, la mayoría de las explotaciones agrí -
colas (79 .1%), donde a su vez se concentra la pobreza rural, s e
ubican en la menor cantidad de superficie terrestre (7 .7%) .
Sólo 30.8% de ellas tienen título de propiedad y ocupan ape-
nas el 4 .2% de la superficie titulada .

Esto afecta a campesinos y campesinas pobres que, despo -
jados de la tierra y otros recursos, se ven obligados y obligadas
a insertarse en forma inestable y desventajosa en el mercad o
de trabajo agrario, en la medida en que la agricultura es sól o
una opción precaria de sobrevivencia familiar .

No obstante, la concentración de la propiedad sobre la tie -
rra y su impacto no es igual para toda la población afectada .
Según los datos encontrados por este estudio con base en in-
formación oficial de 1988 a 1993, existen evidencias de que las
mujeres panameñas tienen acceso más limitado a títulos d e
propiedad que los hombres (27 .8% frente a 72 .2% respectiva-
mente) .

La respuesta "concentración de la propiedad", aunque vá-
lida, es entonces insuficiente. En el acceso diferencial influye n
las características estructurales de la incorporación femenina a l
modelo económico y social del agro, al marco jurídico que rige
los derechos de acceso de la mujer a la tierra y factores ideoló -
gicos fuertemente asociados a los anteriores . Estos últimos fac-
tores hacen referencia a la división y uso social de los papeles
de género, a su legitimación desde espacios macrosociales di -
versos y a la asimilación de las identidades de género en espa -
cios microsociales, incluyendo la finca-hogar.

La forma en que las campesinas se incorporan al model o
económico responde a la manera especial en que satisface n
sus necesidades expansivas . Además de ser mano de obra
extrabarata, despojada de medios de producción y disponible
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para asumir los patrones de absorción y exclusión del modelo ,
se ve obligada no sólo a asumir su propia reproducción en la s
condiciones demandadas, sino la de otros agentes producti-
vos. Este tipo de incorporación se sustenta en la ideología so -
bre división del trabajo por géneros, que a su vez reproduce .

En este contexto, el acceso de la mujer a la tierra y a los
otros recursos que le permitirían incrementar su capacida d
como productora agrícola y perfilar un tipo de inserción alter-
nativo, se ve más limitado .

La incorporación de la mujer al agro se desarrolla en espa -
cios macro y microsociales, donde se combinan o superponen
tareas ligadas al mercado de trabajo extradoméstico, a la pro-
ducción doméstica de bienes y servicios comercializables y a l a
reproducción doméstica, generando bienes y servicios n o
comercializables, para consumo familiar .

En el mercado de trabajo extradoméstico, las mujeres s e
integran proveyendo su propia mano de obra en condicione s
desventajosas. Esto se puede constatar mediante indicadores
sociodemográficos y económicos que dan cuenta de una muy
menor, no pocas veces subestimada y discriminada, participa-
ción. En esto juega un papel muy importante las funciones
domésticas, no sólo imponiendo limitaciones reales de canti-
dad y tipo de trabajo que las mujeres pueden asumir, sino por -
que alrededor de éstos se tejen representaciones y estereotipo s
sociales desvalorados sobre su trabajo . Esas representacione s
son sustentadas y legitimadas por el modelo .

En cuanto a la incorporación a la producción doméstica, s e
constata que la incesante actividad de la mujer campesina, de -
sarrollada en el hogar, el patio y la parcela, produce bienes y
servicios que contribuyen no sólo a financiar la actividad pro -
ductiva doméstica, sino a integrar el ingreso de la finca-hogar ,
o a reemplazarlo en épocas expulsivas .

Con ello, la mujer subsidia indirectamente al sector agrario
moderno, asumiendo costos de reproducción del asalariad o
agrícola, que éste tendría que solventar bajo relaciones labora-
les estables . A su vez, asume costos de producción, ya que par-
te de la inversión hogareña (y femenina) en recursos para pro -
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ducir, se transforma en productos que se someten a sus canale s
formales de comercialización, bajo sus condiciones, sin ningú n
tipo de protección estatal a la pequeña productora .

El estereotipo social mujer-ama de casa, nuevamente oper a
para invisibilizar su labor de productora agrícola dentro de l a
unidad doméstica . Esto ocurre en forma aún más directa cuan -
do se da la integración de espacios productivos y reproduc-
tivos Qa finca es el hogar y el hogar es la finca) .

La reproducción doméstica, como tercer espacio de incor-
poración de las campesinas al modelo económico agrario, ga-
rantiza la realización de un trabajo cotidiano dirigido a provee r
y reponer mano de obra . Esto es posible por la ejecución gra-
tuita de una serie de faenas hogareñas socialmente desvalori-
zadas, asumidas exclusivamente por las mujeres .

Las mujeres garantizan además la reproducción biológica d e
la especie humana . Igualmente la reproducción psico-cultura l
que convierte a las personas en agentes socioproductivos e in-
cluye la formación de valores, actitudes, hábitos, capacidades y
destrezas requeridas para su incorporación a la actividad socia l
y económica . Esto, paradójicamente, tiene que ver con inculca r
en cada persona la disposición para asumir sus papeles, jerar-
quías de género y espacios micro y macrosociales asociados .

Las labores domésticas requieren la mayor cantidad del
tiempo de las mujeres . Sus faenas son más pesadas y su trabajo
doméstico se alarga debido a la mayor ausencia o deficienci a
de servicios públicos, que deben gestionar comunalmente, y
que constituye muchas veces otra jornada laboral . A pesar de
su indudable valor, todo este trabajo se menosprecia .

Esta situación también se traduce en el marco jurídico que
regula los derechos de acceso de la mujer a la tierra . Este se
presenta y asume como neutral en términos de género, po r
ende se estructura sin considerar las necesidades socio-jurídi-
cas femeninas . El hogar rural suele aparecer como la unidad
social meta y el jefe de hogar, masculino por usos sociales, s e
asume en la práctica como la figura beneficiaria . Con ello, s e
reserva a los hombres los derechos de asociación, crédito y
servicios agrarios . Además, el criterio de "trabajo en el campo",
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utilizado para fundamentar el deecho del acceso a la tierra, n o
incluye las formas de trabajo productivo y reproductivo de l a
mujer campesina, invisibles y desvaloradas . El componente
cultural que influye y sesga a las leyes, define usos no siempre
favorables en cuanto a la herencia, el acceso a servicios legales
y la participación organizada femenina .

La participación organizativa de las campesinas se ve mer-

mada por el estereotipo de género, que determina una dispo-
sición psico-cultural y posibilidad material distinta para que s e
integren por igual en espacios organizativos, donde e l
protagonismo es masculino . Las presiones económicas combi-
nadas con la necesidad de las mujeres de asumir sus papele s
de género, les destinan espacios organizativos comunales tan
importantes como subvalorados, sin proyecciones para enfren -
tar la desigualdad genérica .

Por su parte, los programas rurales dirigidos a las campesi -
nas introducen un déficit organizativo, en la medida en que, en
la búsqueda de respuestas de alivio a los efectos del ajuste es-
tructural, introducen enfoques bienestaristas que refuerzan e l
papel de la mujer como agente responsable de lo social-do-
méstico o como productora marginal .

La supuesta neutralidad de género alcanza también a la s
políticas agrarias y sociales, cuyo primer elemento de impact o
sobre las mujeres se define por omisión : no hay políticas na-
cionales explícitas que se dirijan a su incorporación en el desa-
rrollo rural o a su acceso a la tierra. Según éstas, todas y todos
los agentes socio-productivos partirían de condiciones y posi-
ciones igualitarias para acceder a oportunidades también
igualitarias .

No obstante, el modelo económico social del agro repro-
duce la desventajosa modalidad de la incorporación al agro de
las mujeres campesinas y no logra promover ni incrementar s u
capacidad y valoración como productora agrícola por derecho
propio. Esto inhibe los requisitos para su acceso a la tierra e n
condiciones de igualdad con el varón .
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INTRODUCCION

A
pesar de los esfuerzos desplegados en las últimas dé-
cadas para legitimar a la mujer como actora del desa-
rrollo social y económico en nuestros países centro -
americanos, subsiste una fuerte tendencia a que su

participación sea diferencial y desfavorable con respecto a l a
del hombre .

Tal situación es especialmente acentuada para las mujere s
pobres del sector rural, persistentemente excluidas de las ini-
ciativas de desarrollo agrario . Ello demanda la continuidad de
los esfuerzos en la búsqueda de equidad . Panamá no escapa a
esta realidad .

Desde la tarea investigativa, la presente obra aporta infor-
mación y análisis para la búsqueda de alternativas a la falta de
equidad que obstaculiza tomar en cuenta plenamente el valio-
so aporte por parte de las campesinas panameñas al desarroll o
económico y social del agro . El estudio se incluye entre las ini-
ciativas que dan cuenta de las condiciones de marginación y
discriminación de estas mujeres, respecto a la dinámica econó -
mica y social del sector rural .

Concretamente, se intenta explicitar los factores que deter-
minan su acceso diferencial a la tierra como recurso producti-
vo . Se abordan factores de carácter estructural, jurídico e ideo-
lógico-cultural . Estos últimos se refieren a la construcción y us o
social de los papeles de género, legitimados y utilizados desd e
espacios macrosociales, y asimilados en espacios micro-socia-
les, como son las unidades domésticas de producción y repro-
ducción campesinas (la finca-hogar) . Se postula que los facto-
res estructurales y jurídicos están fuertemente asociados a lo s
ideológico-culturales .

Los dos capítulos iniciales resumen aspectos teórico-
metodológicos y organizan información sobre el contexto y
mujer rural panameña . El tercer capítulo condensa los princi-
pales resultados del estudio, mientras el cuarto y el quinto ha -
cen una aproximación a los programas rurales dirigidos a la s
campesinas, así como al contexto organizativo en que se des-

xvii
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envuelven y su forma de participación, relacionando ambo s
aspectos con la incidencia en cuanto a su acceso a la tierra . En
el sexto se hace una aproximación a las perspectivas de acceso
en lo que resta del decenio de los años noventa, tomando en
cuenta el modelo económico, las políticas agrarias que lo sus-
tentan y el impacto previsible para las mujeres campesinas .

El último capítulo aporta conclusiones y recomendaciones
para orientar estrategias y acciones que potencien a las campe-

sinas como sujetas activas en la dotación de tierras .

xviii
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1.1.Planteamiento teóric o

Este estudio se propone explicitar los factores que determi -
nan el desigual acceso de las campesinas panameñas a la tie-
rra . Se postula que estos factores son de orden estructural y ju -
rídicos y se encuentran fuertemente asociados con factore s
ideológicos y culturales concernientes a la división y uso social
de los papeles genéricos, su legitimación desde instancia s
macrosociales diversas y la asimilación de las identidades d e
género por agregados sociales menores, como son las unida-
des domésticas de producción y reproducción campesinas .

En tal sentido, el análisis de las condiciones de vida de l a
mujer campesina y su acceso a la tierra pasa por una lectura d e
la sociedad como generadora de subordinación femenina . El
concepto "género" se asume como categoría explicativa de la s
particularidades de su situación económica y social .

Se retoma, entonces, el enfoque teórico que explicita ana-
líticamente la diferencia entre sexo y género: «sexo designa l a
diferencia biológica entre macho y hembra, y género design a
la diferencia social de identidades de hombre y mujer', (Sojo ,
citando a Gayle Rubin,1985 : 53) .

A partir del azar biológico de nacer sexuada hembra o ma-
cho, se adscriben, desde el momento del nacimiento, caracte-
rísticas particulares que modelan el comportamiento, l a
autoimagen, los papeles y las prácticas sociales jerarquizada s
para cada género . Se asume así como natural un proceso d e
diferenciación de identidades que es profundamente social .

En el caso de la mujer, la identidad de género se defin e
como un conjunto de características psicológicas, situacione s
sociales, políticas, económicas e ideológicas, papeles o funcio-
nes, valores, actitudes, prácticas, normas y formas de compor-
tamiento social que definen su espacio como el de la repro-
ducción social, el hogar, lo doméstico-privado, espacio ést e
que es desvalorizado y supeditado al mundo público, es decir,
a la producción: mundo del hombre . Tal identidad genéric a
parte, místificadamente, de hechos biológicos que la caracte-
rizan: menstruación, senos, curvas, parto y amamantamiento

3
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se amalgaman para definir, entre otras cosas, la organización
de su vida y su subjetividad en tomo a la maternidad (tagarde ,
1992 : 55-82) .

Es dentro de esta lectura de género que se analizan los fac -
tores que determinan el acceso discriminatorio de la muje r
campesina a la tierra, explorando las características estructura-
les de su incorporación al modelo económico y social del agro ,
el marco jurídico que rige sus derechos de acceso a la tierra y
la incidencia de los enfoques de algunos programas de desa-
rrollo rural, sobre la modificación de condiciones para posibi-
litar tal acceso . También se hacen algunas aproximaciones e n
torno a la forma en que la participación organizativa y las po-
líticas sociales, impactan su acceso a la tierra .

1.2.Alcances y límites de la investigación

La investigación se ha definido como de carácter explo-
ratorio . En tal sentido, constituye una primera aproximación a
las dimensiones del problema investigado .

Al tratarse de un análisis cualitativo, no hay pretensiones
de generalización sobre la base de representatividad estadísti-
ca. El estudio rescata más bien las opiniones y riqueza testimo -
nial de diferentes actores y actoras con incidencia y participa-
ción en la problemática .

Se considera la situación de las mujeres campesinas po-
bres, que han estado particularmente marginadas de las políti-
cas de desarrollo rural y constituyen un sector cuantitativa y
cualitativamente importante del área rural . Se estimó que la
situación de las mujeres indígenas, amerita un estudio especí-
fico, por cuanto su problema de acceso a la tierra presenta di-
mensiones muy particulares que requieren un tratamiento teó-
rico-empírico diferenciado, donde se cruzan elementos étnico-
culturales que impactan su visión y relación con la tierra, su s
prácticas agrícolas y organizativas, así como sus relacione s
sociales y de género .

El estudio confrontó la ausencia de investigaciones prece-
dentes en torno a la temática específica y escasez de investiga-
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clones sobre la situáción de la mujer rural panameña para pro-
veer un marco referencia] tanto diverso como afinado .

También constituyó un obstáculo la inexistencia de datos
estadísticos procesados para establecer el comportamiento di-
ferenciado del acceso a la tierra para hombres y mujeres ; la in -
formación que consigna este estudio fue construcción propi a
a partir de datos oficiales facilitados por el Ministerio de Desa -
rrollo Agropecuario (MIDA) .

Igualmente se enfrentó ante las usuales limitaciones de au -
sencia total de estadísticas oficiales sobre el trabajo reproduc-
tivo femenino y la subenumeración de las mujeres en los regis -
tros de labores productivas agrarias, debido a la inexistencia de
formas refinadas de medición que logren captar su particula r
forma de incorporación laboral infra y extradoméstica .

1 .3.Técnicas y fuentes de información

El estudio combinó diferentes técnicas e instrumentos d e
obtención de información . Se hicieron entrevistas individuale s
y algunas grupales para obtener información primaria entr e
mujeres campesinas, dirigentes masculinos de organizacione s
campesinas, fuentes versadas de organismos gubernamentales ,
no gubernamentales e internacionales .

También, se desarrollaron talleres con mujeres campesinas
directamente afectadas, pequeñas productoras agrícolas pro-
venientes de regiones de pobreza rural . En ellos se present ó
una variedad de situaciones respecto al acceso a tierra : fincas
tituladas, fincas con derecho posesorio, tierras prestadas, alqui-
ladas o cedidas, solicitudes de título en trámite activo, solicitu -
des interrumpidas (desalentadas), ausencia de solicitudes . En-
tre las asistentes se incluían mujeres organizadas y no organi-
zadas, y algunas usuarias de servicios de programas de desa-
rrollo rural a nivel público y privado (ver anexo 1) .

Se utilizó además, fuentes secundarias y fuentes estadísti-
cas tanto oficiales como generadas por otros estudios que brin -
daron información empírica sobre el contexto y la situación de
la mujer rural en Panamá .

5
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Por último, se desarrolló un taller nacional sobre el acces o
de la mujer a la tierra en Panamá (Panamá, 1 4 de febrero de
1995), donde además de compartir la versión inicial sobre resul -
tados de la investigación, se generaron elementos orientados a
perfilar políticas y estrategias para incorporar y legitimar a l a
mujer como sujeto activo en la dotación de tierra (ver sección
7 .3) .



	 CAPITULO II

El contexto rural y la
mujer en Panamá

• El modelo económico-social y el agro
• Estructura agraria y pobreza rural
• La situación de la mujer rural
panameña
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2.1.E1 modelo económico-social y el agro

El carácter "transitista" de la economía panameña ha gene-
rado a través de la historia, una dinámica altamente concentra-
da en el sector terciario, ligada al transporte de mercancías ,
capitales y exportación de servicios para el mercado mundial .
Este hecho se expresa en el peso preponderante de este secto r
sobre el conjunto de la economía .

Así, por ejemplo, de 1960 a 1986 la contribución del secto r
terciario al producto interno bruto (PIB), y a la generación de
empleo, se incrementó (de 50% a 75%, en el caso del PIB, y del
39% al 55% en el caso del empleo) . Mientras el sector primari o
(agricultura, caza, silvicultura y pesca), reduce su participación
en estos dos aspectos (de 25% a 10% en lo concerniente al PIB ,
y del 53% al 29% en la generación de empleo) (Camazón/Del
Cid, 1989 : 1) .

De igual forma, en 20 años (1970-90), mientras la pobla-
ción económicamente activa (PEA) del sector primario dismi-
nuye progresivamente (de 40% a 27 .4%), la PEA del sector se-
cundario permanece estable, y la del terciario se increment a
significativamente (de 39 .5% a 53%) (Davis, 1990) .

La lógica de acumulación ha implicado entonces, un pro -
ceso de modernización del aparato productivo que no se refle-
ja de manera significativa en las actividades primarias, propia s
del ámbito rural .

En efecto, hasta la década de los años sesenta, la política d e
sustitución de importaciones que impulsó el sector industria l
que, por debilidades frente al mercado interno y externo, toc ó
techo en 1969 (Pinnock/Elton, 1983 : 1) .

Para 1970, la política económica prioriza el desarrollo de l
sector terciario, bajo la premisa de explotar la ventajosa posi -
ción geográfica y los beneficios del Canal de Panamá . Esto in-
cluía la instalación de una moderna base material, legal y d e
servicios . El endeudamiento público sería su base financiera .

Dentro de este panorama, el estímulo a los sectores pro -
ductivos se supeditaba a la dinámica terciaria . Según esto, la
inyección de fondos y la construcción de infraestructura impul -
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saría el desarrollo económico del campo, generaría estímulo s
a los productores y contendría la emigración hacia la metrópol i
terciaria transnacionalizada . Sin embargo, a fines de la década ,
mientras el sector terciario absorbe alrededor del 60% de lo s
préstamos concedidos, el sector agropecuario absorbe el 13 %
del total de la deuda pública externa adquirida . Gran parte de
esa deuda agropecuaria se originó con el establecimiento d e
empresas estatales que luego, con los procesos de ajuste es-
tructural, se privatizan (Achong/Jované, 1990, 7-10) .

Esta estrategia no sólo generó inestabilidad económic a
(expresada en el bajo nivel de crecimiento del PIB, un fuert e
incremento de la deuda externa y un aumento del desemple o
abierto), sino que significó la hipertrofia de los otros sectore s
de la economía .

El impacto del ajuste estructural

Un conjunto de factores introducen cambios importante s
en las orientaciones de la política económica panameña a par-
tir de 1978 . Entre ellos se cuentan el incremento de la deud a
pública externa (de 1,000 millones de balboas en 1970 hasta
3,714 en 1990), el fracaso del modelo de desarrollo preceden -
te, los cambios en la política económica internacional y lo s
compromisos adquiridos a raíz de los acuerdos canaleros (re-
ferentes a cambios en la forma y tipo de gobierno y consolida -
ción de los eslabones básicos del modelo terciario) (Achong /
Jované, 1990 : 11) .

En este contexto se acepta para 1978 el llamado paquet e
económico Stand by», abriendo así las puertas a las Institucio -
nes Financieras Internacionales (IFIs) y a las políticas de ajuste .
Posteriormente, se firma el primer y segundo préstamo de ajus -
te estructural (SALT I y II), que orientan la política económic a
en el transcurso de la década de los años ochenta .

El ajuste estructural propone generar desarrollo económico
y empleo mediante una mayor apertura de la economía a l
mercado internacional . Esto se traduce en su reorientación
hacia la promoción de exportaciones (aprovechando la venta -
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josa posición geográfica de Panamá) . También en la elimina-
ción del régimen de protección y subsidio a la producción lo -
cal, para estimular la competencia e incrementar la productivi-
dad con la consecuente caída de los precios locales y el au-
mento de la capacidad de exportación del país . Por otro lado ,
se enfatizaba la necesidad de corregir las distorsiones del sec-
tor público, causadas por el excesivo tamaño e intervencio-
nismo estatal en la vida económica y por su sobreprotección a
sectores productivos, en especial la agricultura y la manufactu -
ra . La aplicación de estas políticas ha tenido un avance signifi -
cativo. Hasta 1987, únicamente dos aspectos del program a
pactado no se habían cumplido : la reforma a la ley de la Caj a
de Seguro Social, y la reducción de la planilla estatal en un 2 %
anual (Achong/Jované, 1990 : 12-15) .

El resto de medidas pactadas implicaban : la reducción del
gasto público, vía cierre o venta de empresas estatales y la re-
ducción de transferencias del gobierno central a institucione s
descentralizadas, la desprotección arancelaria de la producció n
nacional y la desregulación del mercado laboral .

Las medidas de ajuste agropecuario se resumen en :

- «la venta o cierre de empresas públicas : COBAPA (Compa-
ñía Bananera de Panamá), ENDEMA (Empresa Nacional de
Maquinaria Agrícola), ENASEM (Empresa Nacional de Se -
milla), y varios ingenios azucareros ;
el retiro del Instituto de Mercadeo Agropecuario (IMA) d e
la comercialización agrícola ;

- el reemplazo de las cuotas de importación para productos
agropecuarios por tarifas arancelarias y la reducción subsi -
guiente de muchas de estas tarifas ;

- la eliminación de los precios sostén al productor, liberaliza-
ción de los precios al consumidor para muchos de los pro-
ductos agropecuarios ;

- la eliminación de restricciones a la exportación de alguno s
productos y ;

- la eliminación del control de precios al por menor par a
muchos productos agropecuarios« (Weller, 1992 : 26) .

11
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Aunque estas medidas se interrumpen en 1987 (a raíz de l a
crisis política que provocó el bloqueo económico por parte d e
Estados Unidos a Panamá y culminó con la invasión del 20 d e
diciembre de 1989), el gobierno que asumió el poder, retomó
con más fuerza los conceptos de liberalización económica y
ajuste mediante su «Estrategia Nacional de Desarrollo y Moder -
nización de la Economía» . Para el sector agropecuario se anun-
ció la eliminación de las medidas proteccionistas de la produc-
ción para el mercado interno y también del «sesg o
antiexportador», esperando aumentar la competitividad y esti-
mular nuevas exportaciones agropecuarias (Weller, 1992 : 26) .

Las medidas de ajuste agropecuario provocaron la reduc-
ción del precio sostén del arroz, la eliminación de controles
sobre exportación de carnes de alta calidad, la liberalizació n
del precio de la papa y otros alimentos básicos, la eliminació n
de las cuotas de exportación del café y el alza del precio de l a
leche de distintas calidades, la desinversión y la venta de varia s
empresas estatales, la reducción de subsidios a las corporacio-
nes y a empresas estatales agrícolas, la reducción de fondo s
para préstamos en un 25% y la revisión de la ley de incentivos
agrícolas (Pittí, 1993 : 16) .

También se restringe el crédito agropecuario y se regula s u
orientación, se da una baja importante en la asistencia técnic a
brindada a la pequeña producción, principalmente al sector re -
formado, se reduce el apoyo estatal en cuanto a la prestació n
de servicio de maquinaria agrícola, abastecimiento de
insumos, fertilizantes y semillas (MIDA, 1993: 26) .

La reorientación de la producción de cebolla hacia cultivos
de exportación (melón y sandia), implicó la reducción de in-
gresos para el campesinado dedicado a ello (residente en área s
de pobreza crítica), debido a problemas de rentabilidad ,
comercialización, incertidumbres para asumir el cambio y l a
falta de una política efectiva de apoyo oficial . Las personas que
producían en la región señalaban que el grueso de los benefi-
cios quedaba en manos de dos empresas comercializadora s
que determinaban tanto el volumen de compra, como los pre-
cios (Camazón/Del Cid, 1989 : 15) .
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Por otro lado, en términos de seguridad alimentaria, algu-
nos analistas (Achong/Jované, 1990), destacan una sensibl e
reducción del nivel de nutrición y suministro per cápita de
productos alimenticios por habitante entre 1980 y 1986 . A la
par de ello, se observa un incremento de las importaciones d e
alimentos entre 1984-87 (10 .2% mayor que entre 1980-83) .

La liberalización del comercio exterior de bienes agrope-
cuarios y las políticas de reducción de aranceles, elevarán l a
dependencia alimentaria, desplazando (por mayor competi-
tividad) a los bienes de producción local .

Las restricciones en cuanto al crédito agrícola afecta a l a
pequeña y mediana producción campesina de granos básico s
que aglutinaba el 45% de la fuerza de trabajo en ese rubro para
1980 (CEPPI-IICA, 1992 : 71) . Esto, sin duda, limita también la
autonomía en cuanto a la seguridad alimentaria . Además, e l
creciente desempleo y la desigual distribución de los ingresos
limita cada vez más el poder adquisitivo mínimo de una gran
parte de la población para atender sus necesidades ali-
mentarias .

2 .2.Estructura agraria y pobreza rural

2.2 .1 . Reforma agraria y tenencia de la tierra

La estructura agraria panameña se ha caracterizado por un a
elevada concentración de la propiedad de la tierra, que se man-
tiene sin alteraciones significativas, a pesar de los procesos de
reforma agraria iniciados desde la década de los años sesenta .

El Código Agrario, que contiene los preceptos legales qu e
regulan la tenencia, entra en vigencia en 1963, y se identifica n
desde entonces, según informes oficiales (Jiménez, 1993 : 1) ,
tres etapas principales en el proceso de reforma agraria .

Durante la primera (1963-1968), las acciones se limitan a l
levantamiento de un registro de personas dedicadas a la agri-
cultura que no tenían tierra propia y un catastro rural de tierra s
y aguas . Por esta vía se cuentan 71,397 cabezas de familia de l
campesinado pobre, que clasificaban como precaristas en tie -
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rras privadas, tierras nacionales y mixtos ; y se cubre en catastro
el 46% del territorio nacional . En estos cinco años se expidie-
ron 2,864 títulos de propiedad, abarcando 44,781 hectárea s
(has) . No se afecta mayormente la estructura de tenencia, pro -
piedad, uso y explotación de la tierra, ni se promueve la orga-
nización del campesinado.

El segundo período (1968-1972), se caracteriza por la pues -
ta en marcha de diferentes modelos organizativos de empresa s
comunitarias de autogestión campesina (asentamientos cam-
pesinos, juntas agrarias de producción, juntas de mercadeo y
cooperativas agropecuarias) . Entre 1969-1973, el 16% de la tie-
rra cambió de dueño bajo el gobierno del General Orna r
Torrijos . Un total de 7,004 títulos de propiedad fueron expedi-
dos, afectando 113,428 hectáreas y se crean 140 asentamiento s
campesinos (Arias, 1992: 100) .

La tercera etapa (1973-1989) se caracteriza en su inicio, po r
fuertes cambios institucionales y administrativos . El gobierno
de Torrijos crea, en 1973, el Ministerio de Desarrollo Agrope-
cuario (MIDA) y traslada su sede hacia el interior del país (San-
tiago de Veraguas) . El MIDA fusiona las distintas entidade s
agropecuarias existentes y crea la Dirección Nacional de Refor -
ma Agraria (DINRA), reemplazando a la antigua Comisión d e
Reforma Agraria, organismo interministerial creado en 1962 .

Otros informes oficiales (MIDA, 1993), dan cuenta del pe -
ríodo comprendido entre 1987 y 1992, marcado, como había-
mos visto, por los procesos de ajuste estructural, por la crisi s
político-económica que culmina con la intervención militar d e
Estados Unidos en Panamá y por el cambio hacia la civilida d
(luego de un extenso período de gobiernos militares) .

Durante este período, la DINRA ve limitada sus funcione s
a la adjudicación de tierras y la solución de conflictos agrarios .
Al sector público agropecuario se le definen funciones com o
promotor, orientador y normador de las actividades definida s
en la Estrategia de Desarrollo y Modernización de la Economía
del nuevo gobierno, »con una clara orientación hacia la inicia-
tiva privada, apoyando con servicios estratégicos a los produc -
tores en áreas de generación y transferencia de tecnología ,
crédito y comercialización» (Jiménez, 1993: 5) .
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El Plan Quinquenal de Desarrollo Agropecuario, que rige de
1987 a 1991 y la Estrategia Agropecuaria 1992-94 del MIDA ,
contienen las políticas más recientes sobre la tenencia de la tie -
rra . El Plan Quinquenal señala que la política sobre régimen de
propiedad busca consolidar la propiedad de la tierra para esti-
mular la inversión, incorporar tecnología moderna y evitar l a
depredación . Para ello se impulsó un proceso de titulació n
masiva de parcelas estatales cuyo objetivo fundamental es l a
prestación de un eficiente impulsó un proceso de titulació

n
masiva de parcelas estatales cuyo objetivo fundamental es l a
prestación de un eficiente servicio al solicitante de tierra me-
diante la agilización del proceso de titulación . Se hace una reba -
ja sustancial al precio de la tierra quedando a B/ .6 .00 (sei s
balboas -a la par del dólar-) la hectárea y se exonera al adju-
dicatario del costo de trámites administrativos . Bajo ese progra -
ma se otorgan 6,541 títulos de propiedad, afectando 87,548 has .

No obstante, la situación en cuanto a la tenencia de la tierr a
no varía, aún cuando de 1981 a 1991 se da un incremento d e
las explotaciones con título de propiedad (de 23 .4% a 28.6%),
y de la superficie que ocupan (de 25 .6% a 34.2%) (Arias, 1992 :
101) .

El programa otorgó, sólo 55 títulos (0 .8%), a asentamientos
campesinos y afectó sólo el 12% (11,035 has), de la superficie
total (MIDA, 1993 : 28) .

Aunque se declaró que los pequeños y medianos produc-
tores serían sujetos prioritarios de ese proceso de titulación y
se bajan los costos de tierras de uso agropecuario, se establec e
un sistema de financiamiento solamente en las áreas de agri-
cultura comercial (Arias, 1992 : 104) .

Hasta 1981, el 49 .8% de la superficie bajo explotación
agropecuaria no contaba con título de propiedad y sólo e l
25 .6% contaba con título, mientras 1 .7% estaba bajo arrenda-
miento y 22 .9% bajo régimen mixto (Jiménez, 1993 : 7) . Ya para
1990, el Censo Agropecuario registra un 63% de explotaciones
agrícolas ocupadas sin título (ver cuadro 1) .

Las explotaciones menores de 0 .5 has constituyen el 39.8%
del total, abarcando el 0 .2% de todas las hectáreas ocupadas . E l
42 .4% de estas explotaciones cuentan con título de propiedad ,
pero sólo alcanzan el 0 .2% del total de hectáreas tituladas .
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m--

y

_J
o

M Ñry

M .
'.~ O n

	

NN .Y v

	

/~

1

CL os

r-i

7

‘s

ú Ty . R.
r °' otA

O

r
x m

d ~ ;_ L
cc .~.

rv

	

^ Ñ
E O- °.O 2 ó .n .n

	

mNo
{y - v o

	

OO N cN o
o
CL

m

	

~w P,
'̂

cd

k Ñ

	

C

	

o

	

o
v Oo

	

Ó ÓS O

16



Fundación Arias para la Paz y el Progreso Humano - CEASPA

Las explotaciones entre 0 .5 y 9 .9 has., constituyen el 39 .3%
del total de explotaciones, ocupando 7 .5% del total de hectá-
reas. Sólo el 19% de ellas cuentan con título de propiedad y
alcanzan únicamente el 4 .0% de la superficie titulada .

Las explotaciones con las dimensiones citadas correspon-
den (como veremos más adelante), a la producción campesina
marginal, de subsistencia e intermedia pequeña . En ellos se
concentra la pobreza rural . En su conjunto representan e l
79 .1% del total de explotaciones y abarcan sólo el 7 .7% de l a
superficie ocupada . El 30 .8% de ellas cuentan con título d e
propiedad, pero sólo alcanzan el 4 .2% de la superficie total ti -
tulada .

En el otro extremo, tenemos el resto de las explotacione s
(entre 10 y 1000 y más hectáreas), que concentran productore s
intermedios medianos y productores desarrollados . Estas en
conjunto constituyen el 21% del total de explotaciones, abar-
cando el 92 .2% de la superficie total ocupada . De ellas, 20.3%
cuentan con título de propiedad y ocupan el 95 .7% de la super-
ficie total titulada .

Cabe señalar que hay fuertes diferencias al interior de est e
estrato, ya que el 44 .9% de las hectáreas tituladas se incluye n
en las explotaciones de 1000 y más hectáreas (las que está n
entre 100 y 999 .9, incluyen el 30 .3% de has ., tituladas y las qu e
están entre 10 y 99 .9, el 24 .8%). Además, una gran proporció n
de las explotaciones de 1000 y más has ., (63.1%), cuenta con
título de propiedad, mientras que sólo el 20 .2% de las restantes
explotaciones de este estrato, acceden a título .

A lo largo de todo el período analizado (1963-1992), e n
que se impulsan acciones de Reforma Agraria, se ha entregad o
un total de 31,371 títulos de propiedad, afectando 457,940 has .
El 99 .6% son títulos de propiedad individual, y sólo el 0 .5%
(115) son títulos de propiedad colectiva otorgados a asenta-
mientos campesinos . Por otra parte, el 95 .5% de la superficie
afectada corresponde a los adjudicatarios individuales, mien-
tras que sólo el 4 .5% a los colectivos (MIDA, 1993 : 5) .

No obstante, sólo el último período de titulación masiva ,
constituye el 21% de títulos otorgados y el 19% de la superfici e
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total afectada, durante casi 30 años de Reforma Agraria . Sin
embargo, no han variado los patrones de distribución de la tie -
sa . Este proceso masivo y acelerado de titulación parece obe -
decer fielmente a su objetivo expresado de consolidación de l a
propiedad de la tierra para estimular la modernización agríco-
la . Conlleva la generación de condiciones para seguir legiti-
mando la penetración capitalista en el agro junto con todos sus
efectos .

Pero la disponibilidad de tierra no es sólo insuficiente des -
de el punto d son aptas para uso agríco

-
la, el 38 .6% lo son para uso pecuario y 37 .8% para uso forestal .
El problema se hace mayor no sólo debido a la concentrad a
estructura de tenencia de tierra, sino al uso inapropiado de est e
recurso . Al aumentar el tamaño de las explotaciones agrope-
cuarias, decrece la superficie cultivada y aumenta el uso exten -
sivo de la tierra . Un alto porcentaje de tierra de uso agrope-
cuario está ocupado en pastizales (Jiménez, 1993 : 6) .

Las grandes explotaciones poseen casi la mitad de las me -
jores tierras, mientras el campesinado pobre se concentra e n
los terrenos menos favorables (Quintero, 1991 : 27) . La mayor
parte de la tierra ocupada por los grupos organizados (56 .1%)
se ubica en suelos de uso muy restringido para las actividade s
agropecuarias. Sólo el 26 .7% de las tierras que ocupan so n
aptas para la producción (MIDA, 1993 : 6) .

Conforme a una tipología generada por CADESCA (Comité
de Acción de Apoyo al Desarrollo Económico y Social d e
Centroamérica), con base en información oficial de 1980, se
puede identificar tres tipos y seis subtipos de propietarios d e
predios agrícolas en Panamá (CEPPI-IICA, 1992 : 71) .

El tipo 1, lo constituye los »productores campesinos», con l a
mayor cantidad de fincas (71 .5% del total), en la menor canti -
dad de superficie (4 .2% de la superficie total) . Sus propiedade s
son menores de cinco hectáreas . Se pueden desagregar en do s
subtipos : el productor marginal», con una propiedad hasta cí e
2 .9 has. y el »productor de subsistencia» (entre 3 y 4 .9 has.) (ver
gráfico 1) .
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Gráfico 1
Panamá: Distribución de la tierra por

tamaño y por superficie, 1980

< 5 HA

	

5 a 50 HA

	

> 50 HA

® Número de fincas

O Superficie tota l

FUENTE. CEPPI-TICA, Panamá Sector Agropecuario, 1992 . Diagnóstico ypropuesta
(base de datos del MIPPE) .

El tipo 2, los «productores intermedios», con el 22 .3% del
total de fincas en el 26 .7% del total de superficie . Sus fincas s e
ubican en el rango de 5 a 50 has . Entre ellos se identifican e l
«productor intermedio pequeño ., (5 a 9.9 has .) y el »productor
intermedio mediano» (10 a 49 .9 has .) .

El tipo 3 concentra a los «productores desarrollados», qu e
tienen la menor cantidad de fincas (6 .2%), en la mayor canti-
dad de superficie (69.1%). Sus propiedades superan las 50 has . ,
y se clasifican en «desarrollados medianos» y «desarrollado s
grandes» .

Es en los subtipos "productor marginal», «de subsistencia e
«intermedio pequeño» (de los tipos 1 y 2), donde se concentr a
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la pobreza rural . En la producción de granos básicos, el 45 %
correspondía a quienes sólo disponían del 4% de la tierra
dedicada a esos cultivos y la mayoría (61 .8%) no tenían títul o
de propiedad . A su vez, la mayoría de esos propietarios (as)
sin título (86.7%), se concentra en propiedades menores a
20 has .

Según datos de CADESCA, »dos tres subtipos superiores d e
su clasificación (intermedio mediano, desarrollado mediano y
desarrollado grande), aseguran el 87% de la producción d e
arroz comercial, el 59% del maíz y el 50% del frijol . . . (y )
responden por más del 80% de la utilización de maqui-
naria, abono y riego en la producción de granos básicos ;
absorben, además, la mayor parte del crédito» (CEPPI-IICA ,
1992 : .71) .

Por otro lado, la participación de grupos organizados en l a
superficie sembrada cíe algunos cultivos ha ido disminuyend o
progresivamente . Entre 1975-1976, los grupos participaban e n
un 30.8% en la producción de arroz . Para 1986-1987 su partici -
pación bajó al 5 .1%. Lo mismo pasó con el maíz (pasaron d e
un aporte del 24 .2% de la superficie sembrada entre 1975-1976 ,
a 1 .4% entre 1985-1986) y otro tanto con el sorgo (15 .6% entre
1975-1976 versus 5 .6% entre 1985-1986) . Esto también d a
cuenta de la ausencia de crédito para la actividad productiva
en los últimos años (MIDA, 1993 : 7) .

2.2.2 . Estructura agraria, heterogeneidad y
pobreza rural en Panamá

Tres décadas de reforma agraria, no han logrado incidir e n
la heterogénea estructura agraria en que coexisten economía s
de gran escala, en función del mercado interno y externo, ser -
vidas de un entorno de pequeña y mediana producción qu e
combina agricultura de subsistencia, de muy baja productivi-
dad, basada en trabajo familiar, con una inserción asimétrica e
inestable en el mercado formal de trabajo .

En 1980, el 47% de las explotaciones realizaban ventas e n
la economía. De ellas, el 56 .2% venden por un valor inferior a
los I3/ .300 .00 balboas anuales, refiriéndose sobre todo a la s
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pequeñas explotaciones menores a 5 hectáreas (Camazón/Del
Cid, 1989 : 4) .

La producción para el mercado interno topa con el límit e
de la concentrada estructura de tenencia de la tierra que gene -
ra formas minifundistas de producción . Las políticas de ajust e
no tienen ningún efecto positivo sobre el 87% de productore s
que no transan en el mercado, ya que las medidas impuesta s
eliminan o reducen las pocas políticas de apoyo a los mismos
(precios de sostén, mercadeo seguro, crédito) .

En el caso de los pequeños y medianos productores que sí
transan (con deficientes niveles de competitividad), está n
condenados a desaparecer del mercado (Camazón/Del Cid ,
1989 : 16) .

Según datos del Censo Agropecuario de 1991, sólo el 3 %
de todas las explotaciones agropecuarias recibieron asistenci a
técnica entre 1990-1991 y un porcentaje similar (2 .8%) recibió
préstamos de fuentes crediticias oficiales o privadas . De la s
pocas explotaciones agrícolas que recibieron asistencia técni-
ca, la mayoría representaba fincas de mil y más has . (39%), y
entre 199 y 999 .9 has. (17%). Mientras tanto, un porcentaje ín-
fimo de las pequeñas explotaciones recibieron asistencia (2 .9%
aquéllas entre 0 .5 y 9 .9 has., y 7% las de 10 a 99 .9 has .) (ver
cuadro 2 y gráfico 2) .

Combinando datos del Censo Agropecuario y datos oficia -
les sobre niveles de pobreza para los 24 distritos clasificado s
como los de niveles más bajos en cuanto a satisfacción de nece -
sidades básicas, se observa que hay una gran incidencia d e
hogares y población de tales distritos que se ubica en explota -
ciones menores de 10 has . En efecto, 19 de los 24 distritos con-
centran más del 50% de sus hogares y de su población en explo -
taciones de ese tamaño. De los cinco distritos restantes, el que
menor porcentaje de hogares y población concentra en explo-
taciones menores de 10 has ., se ubica en los rangos de 34.4% y

30.4%, respectivamente . Esto indica que hay un fuerte nivel d e
asociación entre pobreza y falta de acceso a la tierra para esto s
distritos (Davis, con base en Censo Agropecuario, 1991) .
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Cuadro 2
Panamá: Explotaciones agropecuarias que recibieron

asistencia técnica por fuente de asistencia segú n
tamaño de la explotación .Año agrícola 1990-1991 ,

Censo 1991 (explotaciones de 0.5 has . y más)

Tamañ o
de la

explotación

Recibieron Asistencia Técnica
Total Total Banca

Entidad

oficial

o Banc a
Entida d
privada

o
fuente
Otra Mixta

Total 128810 6154 4328 1487 298 4 1
05 - 9.9 84035 2471 1494 793 179 5
10 .0 -99 .9 39730 2819 2173 522 104 20
100 .0 - 999 .9 4942 824 641 155 14 1 4
1000 y más 103 40 20 17 1 2

FUENTE: Davis, Enriqueta . Situación de la Mujer Rural en Panamá (con base en
Censo Nacional, 1990) .

En Panamá, la pobreza es un fenómeno que contrapon e
fuertemente lo rural con lo urbano . Según la Encuesta de Ho-
gares de 1989, el 61 .4% de la población pobre del país habita
en áreas rurales . En áreas urbanas habita el 38 .6% . Por otra
parte, del total de pobladores rurales del país, el 75% s e
categorizan como pobres (Davis, con base en OIT-PREALC ,
1991) .

El informe de Desarrollo Humano del PNUD para 1992 ,
evidencia las brechas en cuanto a pobreza entre zonas rurale s
y urbanas, tomando como indicadores disparidades rurales-
urbanas en acceso a salud, agua y salubridad, durante 1987-
1990. Sobre un índice de 100 para el promedio urbano, el pro -
medio rural siempre calificó por debajo para cada uno de esos
indicadores (67, 66 y 68 respectivamente) (Davis, con base e n
PNUD, 1992) .

La pobreza se ha extremado a raíz de la crisis político-eco-
nómica que inició en 1987 . El número de familias en pobrez a
extrema se incrementó del 27% al 41% entre 1988-1989 . Las fa-
milias no pobres disminuyeron en 10 puntos porcentuales
(CEPPI-IICA, 1992 : 74) (ver gráfico 3) .
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Gráfico 2

Panamá: Explotaciones agropecuarias qu e
recibieron asistencia técnica y préstamos
en la República, de entidades oficiales o

privadas según provincia .

Año agrícola 1990-1911. Censo 199 1

O Recibieron préstamos

® Recibieron asistencia técnic a

O Total de explotaciones agropecuaria s

FUENTE. Elaboración propia con base en Davis, Enriqueta, Situación de las Mujere s

Rurales en Panamá 1994 (tabulado inéditos Censo Agropecuario 199V .

Según datos oficiales, en 1988 el costo mensual de la ca -

nasta básica era de B/ .385 .50, el de la alimentaria, de

B/.192 .75 . Esto contrasta con el ingreso mensual promedio cal -

culado para familias en pobreza extrema, que fue de B/ .99 .62 .
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Gráfico 3
Panamá: Composición de la pobreza, 1983, 1988,1989

(en porcentajes )
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FUENTE. Elaboración propia con base en CEPPI-IICA, Panamá Sector Agropecuari o
Diagnóstico y Propuesta 1992 (base de datos Contraloría)

La mayor parte de la población rural ocupada recibía ingre -
sos inferiores a los B/ .249 .00 mensuales (54 .5% en el caso d e
hombres y 58.4% en el caso de mujeres), en la semana anterio r
al Censo de 1990. El 31 .5% de los hombres y el 35 .2% de la s
mujeres declararon ingresos menores a B/ .100 .00 mensuales .
Entre las personas que se declararon sin ingresos, el 27 .2%
fueron hombres, y el 19 .2%, mujeres .
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Por otro lado, el fenómeno migratorio rural-urbano se h a
agudizado. La disminución progresiva de la PEA del secto r
primario entre 1970-1990 (de 40% a 27 .4%), compuesta mayor-
mente por población de origen rural (91 .4%), da cuenta de sus
orígenes . Este fenómeno se expresa también en el increment o
al triple, en 20 años, de la población de los barrios marginale s
en la periferia de la ciudad capital y en el incremento del de-
sempleo, informalidad laboral, desnutrición infantil y analfabe-
tismo (CEPPI-IICA, 1992, 75) .

Si bien la PEA ocupada para 1990, es más alta entre la po -
blación rural que entre la urbana (90 .8%vs. 86 .4%), ello no da
cuenta, tal como lo reflejan los indicadores consignados, de u n
mayor estado de bienestar, ni de relaciones salariales perma-
nentes y estables dentro del sector agropecuario moderno .

En las áreas rurales son más numerosos los «pobres asala -
riados» y de mayor precariedad los desocupados, subem-
pleados y trabajadores familiares no remunerados . Sólo el 36 %
de los trabajadores rurales asalariados posee una ocupació n
permanente regida por leyes laborales, aunque ello no necesa-
riamente garantiza la satisfacción de sus necesidades básicas
(CEPPI-IICA, 1992 : 70) .

Con base en la Encuesta de Hogares de 1987, un estudio
confirma que más de dos tercios del empleo agropecuario s e
desarrolla bajo procesos de trabajo de índole tradicional (lo s
cuenta propia constituyen el 48%, y los trabajadores familiare s
no remunerados el 19%) y se destina mayormente a cultivos de
autoconsumo que son generados en unidades de producció n
familiar.

El sector moderno (economía agropecuaria capitalista) ,
sólo absorbe un tercio del empleo anual destinado a la produc -
ción comercial y el 43% de sus asalariados son de tipo eventua l
(García Huidobro, 1989 : 130) .

El mismo estudio consigna otras informaciones conexas . E l
cultivo comercial del banano, es el más modernizante, estable y
mejor remunerado, registrando un elevado porcentaje de l a
asalarización permanente (92%) . La caña, sin embargo, cultiv o
normalmente vinculado al sector externo de exportación, tien e
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la más alta tasa de asalariados eventuales del país (65%) y explic a
el sesgo estacional en el empleo asalariado, aunque tambié n
incluye una importante tasa de asalariados permanentes (79%) .

Por otra parte, se infiere que el comportamiento del café e s
similar al de la caña en cuanto a empleo, pero es una activida d
de magnitud no significativa. Por su parte, la actividad pecua-
ria, aunque se desarrolla en forma mixta (60% en el sector ca-
pitalista moderno y 40% como actividad familiar tradicional) ,
se considera como una actividad que genera estabilidad en e l
empleo durante el ciclo agrícola .

Como actividades predominantemente familiares, se inclu-
yen los cultivos del arroz, maíz, café, frijol, sorgo, que concen-
tran un 92% de trabajadores por cuenta propia y familiares no re-
munerados. Igualmente predomina el trabajo familiar en el cul-
tivo del tomate, hortalizas y frutales y en otras actividades com o
caza, pesca y las económicas en la finca/hogar (ver gráfico 4) .

Gráfico 4
Panamá: Composición del empleo agropecuario po r

grandes agrupaciones de cultivo 1986-198 7

70,43%

q Cultivos familiares

	

Cultivos comerciales

FUENTE: PREALG, Guillermo García Huidobro . La Estructura del Emple o

Agropecuario en Panamá según la Encuesta de Hogares de .1987.
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Los procesos de trabajo familiar y asalariado se encuentran
estrechamente vinculados en una clara interrelación contra -
cíclica que se da mediante el empleo asalariado eventual de los
cuenta propias provenientes de las familias pobres . Existe una
rotación laboral entre categorías ocupacionales para diferente s
cultivos, a lo largo del ciclo agropecuario .

Los cultivos familiares muestran un perfil de estacionalida d
simétricamente opuesto al de los cultivos comerciales . Ellos
alcanzan su máximo nivel de empleo entre agosto y septiem-
bre, cuando los cultivos comerciales están en su nivel mínimo .
Mientras los cultivos comerciales alcanzan su máximo nivel d e
empleo entre febrero-marzo, cuando los cultivos familiare s
están en su nivel mínimo (García Huidobro, 1989 : 139) (ver
gráfico 5) .

2.3.La situación de la mujer rural
panameña

Las tendencias macroeconómicas suelen afectar de maner a
diferencial a los distintos estratos sociales . En el caso del sector
rural, vimos cómo el ajuste estructural ejerce un impacto espe-
cialmente negativo entre la pequeña y mediana producció n
agropecuaria .

Pero este impacto es diferencial no sólo entre estratos, sino
al interior de ellos . Algunos estudios sobre la mujer rural pana-
meña aportan información relevante sobre la situación particu-
larmente difícil de las mujeres de ese estrato (Davis, 1994 y
1992 ; MAS/FLACSO, 1993 ; CEPPI-IICA, 1992 ; Arias, 1992 ; van
Hoeflaken, 1989 ; Grynspan, 1993 ; Bolaños, 1991) . En el pre-
sente apartado la resumimos y comentamos .

Los datos del Censo de 1990, sobre población, destacan
que las mujeres panameñas son aproximadamente la mita d
(49 .4%) de los 2,329,329 habitantes del Istmo . Las mujeres ru-
rales constituyen el 44% de todas las mujeres del país .

Con respecto a la población rural (1,077,774), las mujeres
representan casi la mitad de habitantes (46 .9%) . Los grupo s
indígenas constituyen el 8 .3% de los habitantes rurales . Las
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Gráfico 5
Panamá: Estacionalidad de los cultivos a lo larg o

del ciclo 1986-1987 (Indice en millones )

2 -

ui O) ó g Z~¢ ñ r z O o

—•—Cultivo s
comerciales

—o—Cultivos familiare s

-- £

	

Total Repúblic a

FUENTE: PREALG, Guillermo García Huidobro, La Estructura del Empleo
Agropecuario en Panamá según Encuesta de Hogares de 1989.

mujeres indígenas el 48 .4% del total de indígenas y casi 8 .2%
de la población femenina rural .

El 53 .7% de la población panameña vive en zonas urbanas .
Del total de residentes urbanos, las mujeres constituyen l a
mayoría (55% frente al 51% masculino), sobre todo a partir d e
los 15 años de edad (MAS/FLACSO, 1993 : 28) . Mientras que e n
el área rural, los hombres son mayoría en todos los grupos de
edades . Además, un poco más de la mitad de la población tota l
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menor de 15 años se ubica en el área rural . Esto hace referen-
cia a una mayor migración de mujeres en edades productiva s
hacia las ciudades, lo cual se asocia -como veremos- a menore s
oportunidades de inserción en el sistema productivo y merca-
do de trabajo rural .

Otro indicador importante con respecto a la situación d e
las mujeres es la jefatura de hogar . Para 1990, el 22.2% de lo s
hogares panameños tenían a una mujer como jefa . En el área
rural la jefatura femenina alcanza el 15 .5% .

El tamaño promedio de los hogares panameños es de
4.3 personas y el de los hogares rurales, de 4 .6 . Los jefeado s
por mujeres, al no registrar cónyuge, consignan menor tamañ o
que los dirigidos por hombres (3 .9 frente a 4.5). Entre los ho-
gares jefeados por mujeres a nivel nacional, los de las mujere s
rurales registran mayor tamaño (4 .2 frente a 3 .9) .

Las jefas de familia se caracterizan por tener un promedi o
de edad mayor que el de los jefes y una situación económic a
más precaria . En general, si se les compara con el resto de l a
población femenina, encontraremos que entre las jefas hay
mayor proporción con baja escolaridad (52% que no han supe -
rado la primaria, frente a 46% del conjunto de la población
femenina) .

Por otro lado, las mujeres rurales encuentran también des -
ventajas en el acceso a servicios de salud (Davis, 1994 : 69-73)
Para 1988, las instituciones de salud a nivel nacional, reporta n
3.3 camas por cada 1,000 habitantes, las cuales están muy des -
igualmente distribuidas : 5 .6 por cada mil habitantes urbanos y
0.9 por cada mil rurales . Sólo el 10% del total de camas, era n
obstétricas .

Para 1989, la asistencia profesional al parto en nacimientos
vivos del área rural, es bastante menor tanto con respecto a l
promedio nacional, como al urbano (74.5% frente a 85 .7% y
99.2%, respectivamente) .

Por otro lado, la tasa de mortalidad materna por cad a
10,000 nacimientos en 1989, es más alta en el campo que en l a
ciudad (7 .5 frente a 4.8) . Vale destacar que entre 1987-1989, la s
muertes maternas nacionales aumentaron en un 68 .2% y la s
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principales causas se relacionaban con »otras causas obstétricas
directas» .

Para 1984-1985, entre las mujeres de 15 a 44 años (casadas ,
unidas o no), siempre menos mujeres rurales reportaron cono -
cer los distintos métodos anticonceptivos, con respecto a las ur -
banas. Igualmente, para 1984, menos mujeres rurales casadas o
unidas reportaron uso de métodos anticonceptivos (55 .4% fren-
te a 65% en las urbanas) yen mayor número dijeron no usar nin -
gún método (44 .6% frente a 35% en las urbanas) .

Para 1990, los nacimientos vivos de madres en edades d e
alto riesgo (menos de 20 años y más de 35), presentan mayo r
ocurrencia en el área rural que en la urbana (30 .4% frente a
23.1%). Para todas las mujeres la mayor parte de estos nacimien-
tos (71 .4%), se dan entre madres menores de 20 años, no obs-
tante, las madres rurales de este segmento concentran un por-
centaje levemente superior (71 .6% frente a 71 .2% en urbanas) .

Algunos estudios de organismos internacionales demues-
tran que en un ambiente social neutro las mujeres tendría n
mejores posibilidades de supervivencia que los hombres debi -
do a su acervo genético . Las tasas de mortalidad masculina s
son más altas que las femeninas a cualquier edad y las mujeres
registran mayor longevidad que los hombres . Esto es válido
para Panamá, donde la esperanza de vida al nacer, para 1990 -
1995, es en general superior para la mujer . Pero es específi-
camente superior en 4 años para el área urbana (74.56 frente al
70 .80 rural) y más acentuada la diferencia entre hombres y
mujeres urbanas (5 años), que entre hombres y mujeres rurales
(3 años) . Además, las mujeres urbanas tienen mayor esperanz a
de vida que las rurales (77 .16, frente a 72 .28) .

Por otro lado, el que la defunción por accidentes, suicidios ,
homicidios y otras violencias, tenga mayor incidencia entr e
mujeres rurales que entre urbanas, puede relacionarse co n
valores más tradicionales y mayor machismo rural .

En lo que respecta a la conyugalidad, (Davis, 1994 : 73)
para 1990 las uniones legales tienen mayor incidencia en e l
área urbana (66 .6%), mientras las consensuales prevalecen e n
el campo (63%) . Igualmente, en el área rural tienen mayor inci -
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dencia las relaciones conyugales tempranas (18 .2% de la po-
blación entre 15-19 años, frente a 8.7% en la urbana) . Estas son
más frecuentes entre mujeres en general y para las rurales e n
particular (32 .7%, frente a 13 .% en las urbanas) .

La misma autora destaca que al 29% de las personas se les
disolvió el vínculo conyugal por viudez, frente al 71% por se-
paración o divorcio . En áreas urbanas, este último segment o
abarca el 73% de disoluciones, frente al 67 .5% rural .

En cuanto a la situación de vivienday servicios del entor-
no, Davis señala que según el censo de 1990 el 55% de vivien -
das individuales permanentes son urbanas . Las áreas rurale s
concentran 87 .2% de viviendas semipermanentes y 61% de las
improvisadas . En cuanto a agua y disposición de excretas, l a
mayor parte de viviendas con acueducto son urbanas (68%) .
Entre las viviendas rurales, el 59 .2% cuenta con acueducto, ha y
un 4.8% con pozo sanitario y 36% se abastecen de agua e n
pozos superficiales, brocales, ríos, quebradas, canos cisterna s
y agua lluvia . El 99% de las viviendas urbanas tienen alcantari -
llado y el 65 .3% tanque séptico . Mientras que el 63% de las vi-
viendas rurales tiene servicio de hueco o letrina y 25 .2% no tie -
nen servicio sanitario .

En cuanto al analfabetismo, según el Censo de 1990 ,
afectaba al 10.7% de los y las panameñas mayores de 10 años .
Sin embargo, la situación es más desfavorable para el área ru-
ral : mientras que de cada 100 personas urbanas 4 son analfabe -
tas, en el área rural lo son 20 de cada 100 . La situación impacta
sobre todo a las mujeres rurales, ya que alcanzan el 21 .3% ,
frente al 3 .9% de mujeres urbanas analfabetas . Con respecto a
la población masculina rural, la cantidad de mujeres analfabe -
tas es levemente superior (50 .2% frente al 49 .7% masculino)
(Davis, con base en el Censo de Población, 1990) .

Las actividades agropecuarias, debido a su escasa moder-
nización, no requieren mano de obra muy calificada . En el ca-
so de las mujeres, muchas de las ocupadas de 10 años y má s
de edad se clasifican en el rubro de ningún nivel de instruc-
ción (45 .7%), o sólo con algún grado de educación básica
(44%) (Davis, con base en el Censo de Población, 1990) .
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En lo que respecta a la incorporación a la actividad eco-
nómica, la Encuesta de Hogares de 1991 revela que las muje-
res representaban sólo un tercio de la PEA nacional (33 .9%) ,
proporción que ha ido en aumento a través de las décadas ,
siendo su ritmo de crecimiento proporcionalmente mayor qu e
el de la PEA masculina (85% frente a 61% entre 1970-90) . No
obstante, veremos que hay un subregistro sobre la participa-
ción laboral femenina, sobre todo en los trabajos de mayor
informalidad y en las faenas agrícolas .

Conforme a uno de los estudios citados, (Davis, 1994 : 84)
las tasas de actividad son más altas entre la población urban a
y entre los hombres (tanto en área urbana como rural, y entr e
población indígena) . No obstante, hay mayores diferencias
entre las tasas de participación masculinas y femeninas en el
área rural (71 .5% frente a 16 .7%) y entre la población indígena
(68.8% frente a 19 .1%). En el área urbana la tasa de actividad
masculina es de 62 .2% y la femenina de 35 .9% (ver cuadro 3) .

En cuanto a la estructura del empleo agropecuario po r
sexo, los datos oficiales subestiman la participación femenina ,
en 5 .5% (la incorporación masculina sería del 94 .5W . Por otro
lado, la tasa de desempleo abierto se reporta más alta entr e
mujeres (15 .3%), que entre hombres rurales (7 .9%) .

Según el Censo de 1990, entre las mujeres panameñas so n
las rurales e indígenas las que más declaran inactividad econó-
mica respecto al hombre (83.2% y 80.9% frente a 64 .1% en e l
caso de las urbanas) .

Apenas el 24.6% de la población femenina ocupada se
ubica en el área rural . Según sectores económicos, el Censo
revela que el grueso de la población femenina rural se ubic a
en el sector terciario (61 .5%), siguiéndole el primario, casi al a
par del secundario (16 .6% y 15 .8%, respectivamente) . Esto
contrasta con la fuerte presencia de los hombres rurales en e l
sector primario (básicamente agrícola), que alcanza el 66 .2%
(ver cuadro 4) .

Por otro lado, mientras que los hombres rurales se concen -
tran, conforme a ramas de actividad económica, en agricultura ,
caza, silvicultura y pesca (67 .7%) ; las mujeres rurales se ocupa n

32



Fundación Arias para la Paz y el Progreso Humano - CEASPA

Cuadro 3
Panamá: Población de 10 años y más de edad por

condición de actividad según área, población
indígena y sexo. Censo de 1990

Económica -
mente activa

Arca y sexo Total Ocupa . os No económi- Tasa d e
Total camente activa activida d

(por c/10 0
personas)

Total 1769488 839695 929793 47 . 5

Hombres 892588 594408 298180 66 . 6
Mujeres 876900 245287 631613 28 . 0

Urbana 989026 479442 509584 48 . 5

Hombres 473210 294520 178690 62 . 2
Mujeres 515816 184922 330894 35 . 9

Rural 780462 360253 420209 46 . 2

Hombres 419378 299888 119490 71 . 5
Mujeres 361084 60365 300719 16 . 7

Indígena 128188 57410 70778 44 . 8

Hombres 66291 45578 20713 68 . 8
Mujeres 61897 11832 50065 19 .1

FUENTE. Davis, Enriqueta . Situación de las Mujeres Rurales en Panamá (con base e n
Censo Nacional, 1990).

en esta rama sólo en un 17 .7%. El 24 .2% se concentra en em-
pleo doméstico, 20 .5% en servicios comunales, sociales y per-
sonales . Las industrias manufactureras incluyen al 15 .7% de las
mujeres ocupadas en el área urbana (ver cuadro 5) .

Recalcamos que este comportamiento se explica por l a
subenumeración de las mujeres en labores productivas agra-
rias y también por su mayor expulsión e incorporación inesta-
ble en los circuitos agrarios de producción .
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Panamá: Población
años y más de edad
sectores de actividad

Cuadro 4
económicamente activa de 1 0
por área urbana-rural según

económica y sexo. Censo de
1990 (en porcentajes )

Población económicamente activa

Sector Total Urbana
i

Rural

Total 100 .0 100 .0 100 .0

Sector primario 27 .4 4 .1 58 . 3
Sector secundario 15 .1 17 .9 11 .4
Sector terciario 53 .0 73 .2 25 .9
Actividades no bien
especificadas 4 .5 4 .6 4 . 3

Hombres 100.0 100.0 100 .0

Sector primario 36 .6 6.3 66 .2
Sector secundario 16 .5 22 .6 10 .5
Sector terciario 42 .4 66 .2 19. 2
Actividades no bien
especificadas 4 .4 4 .8 4 .0

Mujeres 100.0 100 .0 100. 0

Sector primario 4 .4 0 .6 16. 6
Sector secundario 11 .6 10 .3 15 .8
Sector terciario 79 .1 84 .6 61 . 5
Actividades no bien
especificadas 4 .8 4 .4 6 .0

FUE)V R . Daca,, Enrlqueta . Situación de lasMujeres Rurales en Panamá (con base e

Censo Nacional, 1990) .

En efecto, uno de los estudios verifica la subenumeració n
de la tasa de empleo femenino rural en Panamá, pero conclu-
ye, con base al análisis del comportamiento de su muestra (11 4
mujeres), que «no importa de qué manera se mida la tasa d e
actividad femenina en el área rural, resultan mucho menores a
las tasas de actividad masculinas . Según la definición de l a
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