


¢QUE ES EL lICA?

El Instituto Interamericano de Cooperacién para la Agricultura (ICA) es el organismo
especializado en agricultura del Sistema Interamericano. Sus origenes se remontan al 7
de octubre de 1942 cuando el Consejo Directivo de la Unién Panamericana aprobé la
creacion del Instituto Interamericano de Ciencias Agricolas.

Fundado como una institucién de investigacién agronémica y de enseiianza de posgrado
para los trépicos, el lICA, respondiendo a los cambios y a las nuevas necesidades del
hemisferio, se convirtié progresivamente en un organismo de cooperacién técnica y
fortalecimiento institucional en el campo agropecuario. Estas transformaciones fueron
reconocidas formalmente con la ratificacién, el 8 de diciembre de 1980, de una nueva
convencién, la cual establecié como los fines del lICA estimular, promover y apoyar los
lazos de cooperacion entre sus 33 Estados Miembros para lograr el desarrollo agricola
y el bienestar rural.

Con un mandato amplio y flexible y con una estructura que permite la participacion directa
de los Estados Miembros en la Junta Interamericana de Agricultura (JIA) y en su Comité
Ejecutivo, el IICA cuenta con una amplia presencia geografica en todos los paises
miembros para responder a sus necesidades de cooperacion técnica.

Los aportes de los Estados Miembros y las relaciones que el IICA mantiene con 16
Observadores Permanentes, y con numerosos organismos internacionales, le permiten
canalizar recursos humanos y financieros en favor del desarrollo agricola del hemisferio.

El Plan de Mediano Plazo 1987-1993, documento normativo que senala las prioridades
del Instituto, enfatiza acciones dirigidas a la reactivacién del sector agropecuario como
-elemento central del crecimiento econdmico. En funcién de esto, el Instituto concede
especial importancia al apoyo y promocién de acciones tendientes a la modernizacién
tecnoldgica del agro y al fortalecimiento de los procesos de integracién regional y
subregional. Para lograr esos objetivos el IICA concentra sus actividades en cinco
Programas que son: Analisis y Planificacién de la Politica Agraria; Generacion y
Transferencia de Tecnologia; Organizacién y Administracién para el Desarrollo Rural;
Comercio e Integracion; y Sanidad Agropecuaria.

Los Estados Miembros del IICA son: Antigua y Barbuda, Argentina, Barbados, Belice,
Bolivia, Brasil, Canada, Chile, Colombia, Costa Rica, Dominica, Ecuador, El Salvador,
Estados Unidos de América, Grenada, Guatemala, Guyana, Haiti, Honduras, Jamaica,
México, Nicaragua, Panama, Paraguay, Perd, Republica Dominicana, St. Kitts y Nevis,
Santa Lucia, San Vicente y las Granadinas, Suriname, Trinidad y Tobago, Uruguay y
Venezuela. Fungen como Observadores Permanentes: Alemania, Austria, Bélgica,
Comunidades Europeas, Espana, Federacion de Rusia, Francia, Hungria, Israel, Italia,
Japén, Portugal, Reino de los Paises Bajos, Replblica Arabe de Egipto, Republica de
Corea y Rumania.
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RESUMEN

En 1990, alrededor de 130 millones de personas —28% de la poblacién
latinoamericana— conformaban la sociedad rural, de las cuales casi 80
millones vivian en condiciones de pobreza, es decir el 61% de la
poblacion campesina. Siendo los trabajadores sin tierras y los agricultores
con escasos terrenos los mis severamente afectados por la pobreza rural,
que son los beneficiarios potenciales y prioritarios del desarrollo rural.

El mejoramiento de los niveles de vida de la poblacién del campo ha
estado a la par con el creciente deterioro de los recursos naturales,
originado por tratar las tierras y bosques como bienes de consumo.
Segun la Organizacién de las Naciones Unidas para la Agricultura y la
Alimentacién (FAO), en los aiios ochenta se deforestaron 8.4 millones de
hectéreas de bosques tropicales, considerados como bancos de tierras para
la expansién de la frontera agricola. La erosién, desertificacion,
salinizacién y el uso indebido de tierras muy productivas, han
continuado degradando la base de recursos naturales de los pafses de la
regiéon. Las medidas eficaces que se han adoptado para detener esa
tendencia, han sido pocas.

En la conformacién de los fundamentos conceptuales iniciales del
desarrollo rural, incidi6é poderosamente la separacién de las actividades
productivas en sectores econ6micos, con el propésito de disefiar politicas
para influenciar y orientar el crecimiento de las producciones de cada
sector de la economia nacional y tratar de articular el crecimiento
conjunto entre varios de ellos. De ese modo, la agricultura, fundamento
econémico de la sociedad rural, pasé a ser considerada como sector
agricola, cuyo desarrollo tenia requerimientos especificos en términos de
politicas y de organizaci6n institucional.
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La constelacién de percepciones, interpretaciones y la acumulacién de
evidencias empiricas sobre la coexistencia de las economias empresarial
y campesina, y sobre los procesos de diferenciacién y funcionalidad que
entre ellas ocurren, se tradujo en la conformacién de criterios
estructurales que influyeron para que los agricultores pobres y los
trabajadores del campo se convirtieran en el centro de las preocupaciones,
formulaciones conceptuales, métodos de trabajo y arreglos institucionales
propios del desarrollo rural.

Las funciones tradicionales asignadas a la agricultura en las politicas
generales de crecimiento, se redujeron a producir alimentos y materias
primas, traspasar mano de obra a las ciudades, generar divisas y
transferir ingresos para financiar el desarrollo global, y el de las
industrias en particular. Esas funciones justificaron en buena medida las
discriminaciones en contra de la agricultura y el papel residual que se le
asign6, y, por otra parte, su agregacién no conformé una suficiente
capacidad de presién por parte del sector agricola para que se reorientara
la estrategia general de desarrollo.

Los principios humanistas elaborados en torno al desarrollo rural, el
carécter de opcion alternativa a la reforma agraria y de mecanismo para
luchar contra la pobreza campesina con que se le revisti6, en general,
resultaron ser demasiado abstractos o irreales; debido a ello, su base
conceptual se disoci6 de los principios operativos del modelo restringido
de desarrollo rural, aplicado por los paises latinoamericanos y que fue
residual en relacién con el crecimiento agricola.

La aplicacién de criterios sectoriales y estructurales determiné que
para el 4mbito rural se disefiaran e implementaran lineas de acci6n
paralelas, entrecruzadas, desbalanceadas y con frecuencia conflictivas.
Unas, se ocuparon de la eficiencia econémica de la agricultura, de su
integraci6n al resto del sistema econémico nacional y de su insercién en
los mercados internacionales; otras, se preocuparon de los agricultores
pobres mediante politicas diferenciadas de apoyo a la produccién, y otras
fueron de caricter asistencial a fondo perdido. Los principios
fundamentales del desarrollo rural no incorporaron consideraciones
analiticas relativas a la funcién que los recursos naturales y las
actividades forestales desempefian en el logro de un crecimiento
sostenido y equitativo.

A nuestro juicio, mds importante que intentar hacer un balance
objetivo de los costos y beneficios del desarrollo rural, o justificar o
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rebatir el ambiente pesimista que lo rodea, es procurar contribuir a que
se estructure un enfoque estratégico novedoso y realista que saque a la
agricultura, y por tanto al desarrollo rural, del papel residual y
supeditado al crecimiento de la industria. Simultineamente hay que
encontrar nuevos rumbos para transformar la economfa campesina en
una actividad sostenible y productiva; el desaffo radica en comprender
y valorar el papel de los recursos naturales y las contribuciones
potenciales que el mancjo sostenible de los bosques y las técnicas de
agroforesteria pueden hacer al logro de esos propésitos.

Para nuestro juicio, es necesario definir un concepto revisado, ampliado
y moderno de desarrollo rural que incluya abiertamente a la agricultura
y a las actividades forestales entre sus componentes. Se deberfa entender
por desarrollo todos los esfuerzos e intervenciones destinadas al
crecimiento sostenible y equitativo de todas las formas de actividad
econ6mica; todas las intervenciones y medidas encaminadas a modificar
la estructura agraria e incentivar la participacién rural; todas las
inversiones en formacién de capital y todas las prestaciones de servicios
sociales que se realizan en el &mbito rural. Un desarrollo asi, atacaria las
raices profundas de la pobreza en el campo y no solo sus manifestaciones
més relevantes. Tendria un carécter transformador incuestionable, dado
que incluirfa todas las dimensiones y procesos que competen a la
sociedad y economia rurales.

Un desarrollo més equilibrado entre agricultura e industria y entre las
economias rural y urbana-industrial es condicién ineludible para acelerar
el crecimiento sostenible, estimular la creacién de nuevas fuentes de
trabajo, mejorar la distribucion del ingreso, reducir el precio final de los
bienes de consumo y diversificar la oferta exportable. Ese nuevo estilo de
desarrollo permitird explotar acertadamente el potencial de crecimiento
del &mbito rural y que el émbnto urbano capitalice el mayor dinamismo
inducido por aquel.

Redefinir el concepto y la préctica del desarrollo rural, implica dar a
la sociedad rural la posibilidad de que intervenga efectivamente en la
definicién de las politicas macroeconémicas y en la asignacién de los
recursos fiscales; permitird, asimismo, que pueda participar y ejercer
influencia en la resolucién de los conflictos que surgen entre las
diferentes actividades productivas y en la correccién de las distorsiones,
deficiencias y desigualdades que han caracterizado el desarrollo adoptado
por los paises latinoamericanos.
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Los fundamentos conceptuales del enfoque estratégico ampliado y
renovado para el desarrollo rural, descansan en cinco principios que
tienen relacién con: su capacidad de generar crecimiento sostenible; su
compatibilidad con la gestion macroecon6mica; sus aportes a la
generacibn de empleo y a la redistribucibn de ingresos; la
descentralizacién de la capacidad de decisién y desconcentracion de
recursos en el nivel de microrregiones y, finalmente, con el compromiso
que deben asumir los agricultores y otros pobladores rurales con las
acciones gubernamentales relacionadas con su bienestar y progreso.

De estos cinco principios, emergen criterios diferenciados sobre
politica; unos tienen que ver concretamente con la necesidad de que la
nueva politica de desarrollo rural no se desentienda de los objetivos,
limitantes y condicionantes de la politica macroeconémica ni de la
relacionada con los recursos naturales, dado que en ausencia de una
adecuada integracién entre ellas, el desarrollo rural continuard siendo
marginal y daiino. Otros derivan de las directrices de politica que
emanan de las interacciones y funcionalidad de una estrategia Gnica de
desarrollo rural, y que pueden ser diferenciadas en 4reas prioritarias,
criticas e instrumentales. Las primeras comprenden las méis inmediatas
y dindmicas potencialidades de desarrollo rural y de sus contribuciones
a un exitoso desarrollo global sostenible y equitativo; las segundas
abarcan los problemas criticos y seculares cuya solucién condiciona el
logro de ambas estrategias —rural y global— en el corto plazo. Entre las
instrumentales se encuentran las dreas de politica, que més que un fin en
sf mismas, constituyen requisitos para alcanzar los objetivos econ6micos,
sociales y de sostenibilidad del desarrollo rural.

‘El logro del desarrollo sostenible y equitativo estd condicionado por
factores econémicos y requisitos institucionales que influyen sobre el
contenido y alcances de las estrategias econémicas, por la manera que
éstas se formulan y aplican y las modalidades de interaccién entre los
agentes pablicos y privados. Para que la estrategia de desarrollo rural
propuesta pueda ser implementada con éxito, serd necesario lograr un
nuevo balance de poder en la toma de decisiones, y que los recursos
naturales, los acervos de conocimientos e institucionales disponibles y la
experiencia acumulada puedan ser potenciados por la participacién
organizada de interlocutores institucionales y privados muy préximos y
localizados en espacios microrregionales.




SUMMARY

In 1990, rural Latin America had 130 million people, representing 28% .
of the total population. Almost 80 million of them —61% of the rural
population— were destitute. The most affected by rural poverty were the
landless workers and farmers with insufficient land; these people are the
main beneficiaries of rural development. :

Improvement in the welfare of the rural population has gone hand in
hand with increasing deterioratior of natural resources, because land and
forests have been regarded as consumer goods. According to United
Nations Food and Agricultural Organization (FAO), 8.4 million hectares
of tropical forests —considered as land banks for the expansion of the
agricultural frontier— were deforested in the 1980s. Erosion,
desertification, salinization and improper use of productive land have
continued with the degradation of the natural resource base of the
countries of the region. Few effective measures have been adopted to
alter this trend.

The early conceptualization of rural development was greatly
influenced by the separation of productive activities into economic
_sectors, in order to design policies to influence and orient the growth of
production in each sector of the national economy; attempts to coordinate
this growth involved specific requirements in terms of policy and
institutional organization.

The constellation of perceptions and interpretations of the
entrepreneurial and peasant economies, together with the accumulation
of empirical evidence of their coexistence, differences and the functional
relations between them, gave rise to structural criteria that placed poor
farmers and agricultural workers at the center of the concerns, conceptual
formulations, working methods and mstltutnonal arrangements of rural
development.
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The traditional functions assigned 0 agriculture by overall
development policies were limited to the production of foodstuffs and
raw materials, the provision of manpower to cities, the generation of
foreign exchange, and the transfer of income to finance development in
general, and industrial development in particular. Those functions, by
and large, justified discrimination against agriculture and the residual
role assigned to it. The agricultural sector as a whole was incapable of
exerting enough pressure o change the overall development strategy.

The humanist principles that have been elaborated concerning rural
development, and its characterization as an alternative 0 agrarian reform
and a means of combating rural poverty, generally turned out to be oo
abstract or unrealistic. Accordingly, the conceptual basis of rural
development departed from the operative principles of the restricted
model of such development then being applied in the Latin American
countries. That model placed rural development in a residual position
vis-3-vis agricultural development.

The application of sectoral and structural criteria led to the design and
implementation of lines of action for the rural sector that were paraliel,
overlapping, unbalanced and often in conflict. Some of them dealt with
the economic efficiency of agriculture, its integration into the rest of the
national economic system and its insertion into international markets.
Other were more concerned about poor farmers and implemented
differentiated policies to support production. Still others were aid
programs that provided grants. The fundamental principles of rural
development did not incorporate analytical considerations related to the
role of natural resources and forestry activities in the achievement of
sustainable and equitable growth.

In our judgement, instead of trying to provide and objective balance
of the costs and benefits of rural development or to justify or refute the
pessimism that surrounds it, it is more important to help build a new,
realistic strategic focus that would remove agriculture, and therefore rural
development, from its traditional role as residual and subordinate to
industrial development. Concurrently, there is a need to identify new
ways of transforming peasant economies into sustainable and productive
activities. The challenge lies in understanding and assigning importance
to the role of natural resources, and the potential contribution that can be
made by a sustainable management of forests and agro-forestry
techniques toward the achievement of these objectives.
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We need a revised, broader and more modern concept of rural
development that would openly include agriculture and forestry activities
among its components. The concept of rural development should include
all efforts and projects for the sustainable and equitable growth of all
forms of economic activity; all projects and measures to modify the
agrarian structure and promote rural participation; all investments in
capital formation; and all social services provided in rural areas.
Development thus understood would attack the deep roots of rural
poverty, not only its more obvious symptoms. It would be
unquestionably transformative, since it would include all the dimensions
and processes that pertain to rural society and economy.

A more balanced development between agriculture and industry, and
between the rural and urban-industrial economy, is an essential pre-
requisite for accelerating sustainable growth, encouraging the generation
of new sources of employment, improving income distribution, reducing
the final price of consumer goods and diversifying exportable support.
This new development style will permit a correct exploitation of the
development potentials of rural areas, and will allow urban areas to
capitalize on the greater dynamism induced by it.

Redefining the concept and practice of rural development entails
offering rural society the possibility of intervening effectively in the
determination of macroeconomic policies and the allocation of govern-
ment resources. It would also allow rural society to participate and exert
influence in resolving the conflicts that arise between different production
activities, and correcting the distortions, deficiencies and inequalities that
have characterized Latin American development.

The conceptual bases of a broader strategic focus on rural develop-
ment rest on five principles: these relate to its capacity to generate
sustainable growth; its compatibility with macroeconomic management;
its contribution to job creation and income redistribution; the
decentralization of decision-making and deconcentration of resources at
the microregional level; and, finally, the commitment needed from
farmers and other rural dwellers to government actions in favor of their
well-being and progress.

These five principles give rise to differentiated policy criteria. Some
deal concretely with the need for the new rural development strategy not
to ignore the objectives, limitations and determinations of macroeconomic
policy, nor of the natural resources policy, since if these two policies are
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not suitably integrated, rural development will continue to be marginal
and deteriorating. Other criteria stem from the policy directives that
arise from the interactions and functional relations of a single rural
development strategy. These interactions and functional relations can be
categorized as priority, critical or instrumental areas. The priority areas
involve the more immediate and dynamic or instrumental areas. The
priority areas involve the more immediate and dynamic potential of rural
development -and its contributions to a successful, sustainable and
equitable overall development. The critical areas encompass the pivotal,
long-standing problems on whose solution the success of both strategies
—rural and general— depend in the short term. The instrumental areas
include those policy areas that are not ends in themselves, but rather
requirements for attaining the economic, social and sustainability
objectives of rural development.

Achieving a sustainable and equitable development depends on
economic factors and institutional requisites that influence the content
and scope of economic strategies, how these strategies are formulated and
applied, and the way public and private agents interact. In order that the
rural development strategy proposed here can be successfully imple-
mented, it is necessary to achieve a new balance of power in decision-
making, in which natural resources, the institutional knowledge available
and accumulated experience can be strengthened by the  organized
participation of institutional and private actors.




INTRODUCCION

El objetivo central de los términos de referencia definidos para
elaborar este documento fue formular un marco conceptual para el
desarrollo rural, que incorpore explicitamente la sostenibilidad. Las tareas
por cumplir con ese prop6sito comprendieron:

Efectuar un andlisis histérico de los conceptos, enfoques
estratégicos y modelos operativos de desarrollo rural, adoptados y
aplicados por los pafses latinoamericanos.

Examinar experiencias nacionales seleccionadas de desarrollo rural,
sus fundamentos conceptuales, métodos de trabajo, arreglos
institucionales, y valorar sus resultados. Esto Gltimo debi6 ser
hecho en funcién de sus capacidades para generar y distribuir
ingresos en condiciones de sostenibilidad.

Elaborar consideraciones y argumentos que permitan redefinir los
fundamentos conceptuales, y proponer un enfoque estratégico para
que el desarrollo rural sea funcional a la consecuci6n del desarrollo
sostenible y equitativo. «

Sugerir criterios de politica y para el ordenamiento institucional,
que una estrategia de desarrollo rural podrfa incorporar para
contribuir poderosamente al desarrollo sostenible y equitativo.

Para elaborar este documento se adopt6 un método de trabajo basado
en dos proposiciones: la primera emergié del andlisis retrospectivo y
testimonia que los fundamentos conceptuales y enfoques estratégicos
convencionales tuvieron alcances restringidos y generaron impactos
congruentes con su limitada base conceptual y con los principios
operativos que de aquella derivaron. La segunda sostiene que no se ha
valorado adecuadamente el potencial de crecimiento de un desarrollo



16 desarrollo rural sostenible y equitativo

rural conceptualmente renovado, ampliado y estructurado
apropiadamente dentro de una estrategia global de desarrollo sostenible
y equitativo.

La necesidad de replantear el desarrollo rural est4 siendo debatida en
diversos foros gubernamentales, privados, académicos e internacionales.
El contenido de este documento apunta a estimular ese debate, con
reflexiones y argumentos anclados, tanto en las interacciones vy
complementaridades que existen entre las sociedades rural y urbano-
industriales, que deben ser explotadas en su mutuo beneficio, como en
las funciones de los recursos naturales y las construcciones potenciales
del manejo acertado de los bosques y de las técnicas de agroforesteria,
hacia el logro de un efectivo desarrollo rural sostenible y humano.




A. SINTESIS HISTORICA DE CONCEPTOS
Y ENFOQUES ESTRATEGICOS

1. Fundamentos conceptuales: Su evolucién

a) Los conceptos desarrollo agricola, desarrollo
rural y reforma agraria

El andlisis retrospectivo de la base conceptual del desarrollo rural
parte del vocablo rural, que en sentido estricto significa lo que pertenece
o es relativo al campo y a las labores que en él se realizan. Como
expresién socioeconémica se refiere al dmbito donde se vinculan la
poblaciébn y los recursos naturales y se realizan las actividades
productivas primarias. Estas son influenciadas por los procesos
demogréficos, las estructuras sociales y produchvas, las relaciones
econ6micas y de poder, las instituciones agrarias, las politicas pablicas
globales y sectoriales y por la racionalidad econémlca o de supervivencia
de los agentes sociales rurales

La concepcién econémica y el método de anélisis aplicado a comienzos
de los afios cincuenta, buscaron en esencia lograr el crecimiento de la
industria, la penetracién de tecnologfa moderna en los demés sectores
econémicos, en particular en la agricultura, e inducir una transformacién
de las estructuras del agro. Esa base conceptual para el conjunto de las
economfas y las sociedades latinoamericanas, condujo a la conformaci6n
de un Estado modelado alrededor de una funcién crucial: generar
politicas y acciones para promover y dirigir el crecimiento econémico
centrado en las manufacturas; aquél debi6 intervenir para proteger el
mercado interno, incentivar la adquisicion de divisas, expandir la
formacién de capital fisico y el establecimiento de servicios pﬁbhcos y
fomentar la inversién pnvada
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Para cumplir esas funciones, impulsé estrategias de crecimiento
econémico orientadas al mercado interno y caracterizadas por el disefio
y la aplicaci6n de politicas econ6micas que condujeron a una relacién de
intercambio sesgada persistentemente en contra de las exportaciones, lo
que le permitié captar y transferir el superdvit de la agricultura —dado
que dominaban las explotaciones agricolas— hacia la inversion en
industrias (L6pez Cordovez 1991).

El énfasis mantenido en el incremento de la produccién industrial
gener6 desequilibrios sectoriales agudos, lo que repercuti6 sobre el
dinamismo y la composicién de la produccién agricola. El Estado en su
afin de cumplir con su responsabilidad de fomentar y dirigir el
crecimiento de cada sector econémico, fue asumiendo un nimero cada
vez mayor de funciones y disefd miltiples formas de intervenir en la
evolucibn del comportamiento productivo sectorial. Surgi6é asi el
concepto de desarrollo agricola, por el que se entendi6 el conjunto de
esfuerzos orientados a lograr el crecimiento y la diversificacién de la
produccién y a elevar la productividad.

El desarrollo agricola asi concebido estuvo orientado bdsicamente a
ampliar la plantacién de cultivos permanentes, diversificar la produccién
de granos, mejorar los sistemas de manejo y alimentacién del ganado,
incorporar ripidamente a las industrias las producciones avicola y
porcina, expandir el 4rea bajo riego, ampliar la infraestructura de
comunicaciones y de transporte y establecer el contexto institucional
necesario para que se expandan las bases fisicas, biolégicas y mecénicas
de ]a produccién. Todo ello imprimi6 dinamismo y fluidez al accionar de
las fuerzas productivas, gener6 cambios en las relaciones intra- e
intersectoriales y facilit6 la integracién de la agricultura al desarrollo

global.

La base conceptual del desarrollo agricola fue de cardcter técnico,
asociado a requerimientos de politicas e incentivos indispensables para
que la agricultura pudiese concretar su potencial productivo. Este
propugné en esencia el aumento de la productividad bajo el signo de la
revolucién verde, la expansi6n del capital fisico y la conformacién de un
contexto institucional coherente con los requerimientos de una agricultura
en continuo aumento. La trayectoria del comportamiento productivo
agricola latinoamericano era congruente con esos fundamentos
conceptuales del desarrollo agricola. En ellos, de modo explicito o
subyacente, descansaba el convencimiento de que el crecimiento de la
produccién generaria, por derrame, mejoramientos sociales y de las
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condiciones de vida en el campo. Esas esperadas derivaciones y
repercusiones no se concretaron; por el contrario, se ampli6 la brecha en
la productividad, el ingreso y el bienestar entre el empresariado agricola
y el campesinado latinoamericanos, lo que contribuyé a que en la
mayorfa de pafses persista e incluso aumente, en términos relativos, la
pobreza rural. Dicho en otros términos, tuvo lugar una peculiar forma de
crecimiento agricola sin desarrollo social rural (L6pez Cordovez 1991).

Desde su inicio, el anélisis socioecon6mico de las bases de sustentacién
del crecimiento de la agricultura, puso en relieve la heterogeneidad social
y productiva, caracteristica del &mbito rural de los paises de la regién. El
tamaiio de la propiedad fue el criterio bisico empleado para conformar
tipologias de productores y condujo, de un lado, a la descripcién y
andlisis del complejo latifundio-minifundio y, por otra parte, a la
diferenciaci6n de los productores en grandes, medianos y pequeiios. Esa
aproximaci6n analitica destaco las dificultades especificas de orden fisico,
financiero y técnico propias de los agricultores pobres y plante6 que sin
intervencién del Estado no era esperable que ellos aumentaran su
produccién y elevaran su productividad. Se decidi6, entonces, disefiar y
ejecutar acciones diferenciadas en su favor, centradas en el mejoramiento
de sus sistemas productivos, en darles facilidades crediticias y para la
comercializacién de sus cosechas, y en expandir la infraestructura fisica.
Al conjunto de los esfuerzos y acciones destinados a beneficiar a los
agricultores pobres se denominé desarrollo rural.

En la prictica, los principios fundamentales. iniciales del desarrollo
rural no pasaron de ser una modalidad de desarrollo agricola, centrada
en los pequefios productores econémicamente viables, a pesar de los
argumentos de carcter humanista elaborados al respecto. Se postul6 que
el hombre debe ser el sujeto y el objeto de los esfuerzos del desarrollo
rural; que la tarea debe ser hecha por ¢l y para él. Esa filosoffa no lleg6
a plasmarse ni en el disefio de los. modelos de desarrollo rural, ni en sus
métodos de trabajo.

El Informe 1991 del Programa de las Naciones Unidas para el
Desarrollo (PNUD) trata sobre el desarrollo humano y con base en una
s6lida argumentaci6n pone en relieve que los hombres, las mujeres y los
nifios deben ser el centro de atencién y a su alrededor debe forjarse el
desarrollo (PNUD 1991). Mé4s adelante se vuelve a considerar esta
concepcién del desarrollo.
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En 1961, los paises latinoamericanos aprobaron la "Carta de Punta del
Este”, documento cuyo contenido resume un largo proceso de anélisis y
discusién sobre la necesidad de modificar el orden agrario instituido,
para lograr justicia distributiva y aumentos en la productividad. Dicho
documento marcé nuevos rumbos conceptuales en el pensamiento oficial
sobre el efecto restrictivo que para el desarrollo econ6mico y social tenfa
la trama estructural e institucional agraria, heredada del pasado.

En los afios sesenta, experiencias nacionales relevantes contribuyeron
a la evolucién conceptual de la reforma agraria, que lleg6 a ser
considerada como el instrumento que permitiria reestructurar el &mbito
rural y asegurar el desarrollo de las formas de produccién campesinas.
De un concepto inicial de redistribucion simple de la tierra, se pas6 a una
percepcién analitica multidisciplinaria, que abarc6é aspectos técnicos,
econémicos y sociales e incorporé principios de crecimiento con equidad,
redistribucién del poder econémico y politico, y participacién popular.
Posteriormente, surgieron otras cuestiones que se afadieron a esa base
conceptual ampliada, como la funcién de la mujer en el desarrollo rural
y de las organizaciones no gubernamentales (ONG).

Un andlisis en profundidad de los elementos hist6ricos, ideolégicos,
conceptuales, politicos y juridicos de la reforma agraria sobrepasa
ampliamente los términos de referencia acordados para elaborar este
documento. Lo que interesa destacar al respecto es que los procesos de
reforma agraria fueron el resultado de consensos conceptuales, analiticos,
polfticos y técnicos sobre la importancia de forjar nuevas estructuras
agrarias estables, eficientes y participativas, que debifan permitir que el
campesino asumiera su propio destino social, econémico, cultural y
personal. Cabe asimismo poner en relieve que, en el establecimiento de
las bases de los procesos de reforma agraria, influyeron las
movilizaciones campesinas, como ocurri6 en Honduras, Pert, Ecuador,
Panamé, Repdablica Dominicana y México.

b) El concepto de desarrollo rural integral

A comienzos de los afios setenta se tuvo una percepcién analftica sobre
los impactos en el 4mbito rural de procesos tales como la metropolizacién
y la urbanizacién, el desarrollo de los mercados financieros, la expansién
de los mercados internos y de la sociedad de consumo. Se reconoci6 que
esos procesos constitufan el trasfondo que permitia entender 1la
modernizacién de la agricultura. Se estudiaron los efectos concentradores
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y excluyentes de esa modernizacién al interior del medio rural y se
destac6 que habfa acentuado la diferencia entre las estructuras
econémicas y sociales del agro y reforzado la integracién de aquellas al
funcionamiento y evolucién del conjunto de las economfas nacionales. Se
acumularon evidencias empfricas sobre la coexistencia de las economfas
empresarial y campesina; se identificaron las caracterfsticas bésicas de la
organizaci6n socioeconémica de la unidad familiar rural y de los procesos
de diferenciacién que entre ellas ocurren.

La constelacién de percepciones e interpretaciones analiticas sobre la
naturaleza y dindmica de la economfa campesina, junto con la
conformacién de indicadores sobre los condicionantes y dimensiones de
la pobreza rural, influyeron para que el agricultor pobre y los
trabajadores agricolas se convirtieran en el centro de las preocupaciones
y formulaciones conceptuales relacionadas con el crecimiento con
equidad. Ello deriv6 en la necesidad de revisar y ampliar el concepto de
desarrollo rural y de cambiar la naturaleza y el contenido de sus
propé6sitos y de las acciones por realizar. Coincidiendo con un severo
desgaste de los programas y actividades de reforma agraria, que
pricticamente se estaban deteniendo, surgi6, temprano en los afios
setenta, una concepcién enriquecida de desarrollo rural, entendida
como modalidad de intervencién estatal integral, destinada a
incrementar la productividad de las unidades campesinas, como requisito
previo para reducir y méds adelante acabar con la pobreza rural, al
proporcionar servicios técnicos y sociales bésicos, y organizar a los
campesinos para que participaran en actividades encaminadas a satisfacer
sus necesidades. - ‘

La concepcién integral del desarrollo rural se fundament6 en la
connotacibn que la pobreza rural no constituye un problema
estrictamente econémico, sino que tiene ingredientes sociales, politicos,
culturales e institucionales. Esa percepcién concluy6 que la pobreza debia
ser atacada en todas sus dimensiones.

El concepto de desarrollo rural integral (DRI) implic6 la definicién de
objetivos mdaltiples: crecimiento de la producciébn y productividad,
mejoramiento social y formacién de capital fisico; implic6 también tratar
de integrar componentes funcionales desconectados o poco relacionados
entre si, pero tenfan como caracteristica comGn que todos ellos
implicaban inversiones para apoyar el proceso productivo agricola, para
establecer servicios técnicos y sociales y para expandir la infraestructura
fisica y social. Finalmente, implic6 la necesidad de hacer arreglos
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institucionales y de establecer una rutina de coordinacién, en un contexto
de participacién de los beneficiarios, entre los diversos organismos
sectoriales, a los que se asignarfa la responsabilidad de intervenir en la
ejecucion de los programas y/o proyectos DRI.

Al término de los afios setenta, empezaron a tener apoyo politico los
planteamientos relacionados con la necesidad de que los programas DRI
contaran con una politica nacional explicita y que ésta se insertase y sea
coherente con politicas y estrategias nacionales y sectoriales de desarrollo.
Se sefial6 ademds que los principios bdsicos y metodologfas de trabajo de
DRI debfan estar incorporados y ser integrados en forma sistemética a
una estrategia nacional de desarrollo rural, orientada a concretar el
potencial de crecimiento con equidad del 4mbito rural. Se pusieron en
relieve los negativos impactos de las tendencias concentradoras y
excluyentes del proceso de modernizaci6n de la agricultura, que estaban
generando una profunda desigualdad entre los grupos sociales rurales,
las cuales daban la impresion de constituir mundos diferentes,
superpuestos y en conflicto. Se insisti6 en la necesidad de reducir las
desigualdades y las tensiones sociales rurales y de sentar las bases
minimas de cohesién y estabilidad social, fundamentos del crecimiento
con equidad.

Los afios ochenta se caracterizaron por el conocido proceso de ajuste
a que fueron sometidas las economfas latinoamericanas. En agosto de
1982, estall6 la crisis de la deuda externa. Se produjo una caida radical
del financiamiento externo y surgi6 una repentina e impresionante
reversion de las transferencias de recursos al exterior. Ambos hechos
generaron efectos recesivos devastadores para los paises de la regién y
tuvieron grandes costos en términos de produccion, inversiones, empleo
y niveles de vida. No s6lo se quebré un proceso dindmico de crecimiento,
sino que se alteraron cuantitativa y cualitativamente sus bases de
sustentacién, lo que permitié que cobrase fuerza la inestabilidad social y
politica (L6pez Cordovez 1991).

Bajo la égida de los acuerdos con el Fondo Monetario Internacional
(FMI), los pafses restringieron la demanda agregada al disminuir y
cambiar la composicién de los gastos; elevaron las tasas de interés para
desalentar el consumo y promover el ahorro; incrementaron los tipos de
cambio real para fomentar las exportaciones y desalentar las
importaciones; y modificaron en el mismo sentido su politica comercial.
En el proceso de ajuste se utiliz6 una gran variedad de instrumentos de
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politica macroeconémica y se introdujeron modificaciones de gran
mtemidad y profundidad.

El ajuste tuvo un marcado caricter necesivo e implicé cambios en la
gestion macroeconémica de corto plazo, junto a reformas institucionales
cuyos objetivos eran lograr una asignacién més eficiente de los recursos
y aumentar la capacidad de las economias para resistir las perturbaciones
externas al desplazar a un segundo plano las preocupaciones por la
equidad. Dicho en otros términos, su cometido esencial era el
reestablecimiento de los equilibrios externos e internos.

El FMI preconiz6 una estrategia econémica basada en formulaciones
analiticas y en comprobaciones empfiricas que, en su opinién, conducfan
a la recuperacién de la capacidad de crecimiento, al control de las
presiones inflacionarias, al logro de una balanza de pagos viable y al
mejoramiento de la solvencia crediticia. Uno de los elementos principales .
de esa estrategia proponia combinar las polfticas macroeconémicas y
estructurales con cambios en la percepcién de la funcién econémica del
Bstado y del sector privado. Ese planteamiento condujo a una
redefinicién del papel del Estado que permita reducir al sector pdblico y
centrar la atenci6n en el establecimiento de un marco econémico, en el
cual el esfuerzo y la iniciativa privadas tengan mayor alcance y
contribuyan a obtener un crecimiento vigoroso (Camdessus 1990).

El ‘Banco Mundial, por su parte, estableci6 los programas de ajuste
estructural, cuyos fundamentos conceptuales, en esencia, buscaron
introducir cambios sustanciales en la asignacién de recursos que, a su
vez, condujeran a una gestién apropiada y combinada de la demanda y
oferta agregadas, dentro de un contexto de "precios correctos". El Banco
también insisti6 en la necesidad de que paralelamente los gobiemnos
efectuaran una reforma institucional y redujeran el gasto pablico
(Seminario de . . . 1987).

Posteriormente, el Banco Mundial ha apreciado y comprendido mejor
las dificultades politicas, los problemas sociales y, las tensiones
econ6micas que causa el ajuste estructural. Reconoce que en el pasado los
programas de ajuste estructural afectaron negativamente a los
crénicamente pobres y que contribuyeron a crear nuevos pobres y que el
peso del ajuste recay6 de modo desigual sobre categorias desprotegidas
de la poblacién rural, como son los campesinos sin tierras y con tierras
insuficientes, y las mujeres. Por ello los programas de ajuste estructural
més recientes incluyen consideraciones sociales entre sus objetivos
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bésicos, no s6lo por razones de equidad y humanidad, sino también
porque reconoce, con retraso, que el deterioro del bienestar social tiene
un efecto desestabilizador sobre el crecimiento econémico y el éxito de
los propios programas de ajuste (FAO 1991b).

Las concepciones analfticas que condicionaron los préstamos
requeridos por el proceso de ajuste, conmocionaron la base conceptual
y los métodos de trabajo en desarrollo rural y generaron argumentos y
planteamientos estratégicos tendientes a reducir las inversiones e
intervenciones estatales en DRI. Las nuevas posiciones han acarreado
recortes presupuestarios no compatibles con la magnitud y continuidad
de esfuerzos e inversiones en actividades que, por su naturaleza,
requieren de largos perfodos de gestacién y maduracién.

Estimaciones de la FAO sefialan que en 1980-1981 los proyectos de
desarrollo rural representaron el 40% de todas las asignaciones de capital
externo, en condiciones de favor, para la agricultura de América Latina.
En afios posteriores los principales organismos de asistencia financiera
internacional orientaron su atencién hacia otras estrategias de desarrollo
y redujeron su apoyo al desarrollo rural (FAO 1988).

Las repercusiones sobre los fundamentos conceptuales de DRI
provenientes del proceso de ajuste y una cierta insatisfaccién con sus
resultados para el conjunto de la economia y sociedad rural, motivaron
que en los Gltimos afios ochenta surgieran planteamientos analfticos
tendientes a que la atencién se centrara en proyectos menos caros y
complejos, orientados a una poblacién-objetivo méds acotada, y
encaminados principalmente a buscar soluciones técnicas, dentro del
marco de las politicas macroeconémicas y agricolas, que permitieran
incrementos en la produccién y en los ingresos de pequefios agricultores,
econdmicamente viables. .
¢) Vacios conceptuales respecto a sostenibilidad de

la reforma agraria y del desarrollo rural

Cuando a comienzos de los afios sesenta empezaron las
preocupaciones analiticas sobre reforma agraria y sobre desarrollo rural,
las cuestiones agroecolégicas no fueron incorporadas en la formulacién
de la concepcién y principios fundamentales de tales procesos. Esa
indiferencia ha sido compartida a lo largo de casi tres décadas por los
gobiernos y por los organismos internacionales de financiamiento, como
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el Banco Mundial y el Banco Interamericano de Desarrollo (BID). Ni los
unos ni los otros incorporaron ideas sobre un enfoque de la agricultura
mids ligado a la ecologia y mis sensible socialmente, pricticamente hasta
bien entrados los afios ochenta. La sostenibilidad ecolégica de los
sistemas de produccién no despert6 mayor atencién debido a que, de un
lado, se parti6 del supuesto que las reservas de recursos naturales eran
poco menos que ilimitadas y que las tierras ya incorporadas a la
produccion no estaban siendo aprovechadas eficientemente, cuando habfa
margen para elevar su productividad; por otra parte, era imperativo
aumentar la produccién de la agricultura y los bosques para impulsar el
crecimiento econémico, y a ello debfa contribuir progresivamente el
desarrollo rural. En otras palabras, lo importante era producir; la
eficiencia econ6émica de la produccién condicionaba el uso de los recursos
naturales, y a ella respondian las préicticas de cultivo, los cuales a su vez
dependieron del progreso técnico. Los impactos ambientales negativos de
esa trayectoria resultaron mis pronunciados y evidentes con el paso del
tiempo (Banco Mundial 1988).

En el disefio de algunos proyectos DRI, particularmente en los
elaborados a comienzos de los afios ochenta, el Banco Mundial intent6
incluir el examen de las conexiones e interdependencias entre el deterioro
de los recursos naturales y los problemas seculares campesinos no
resueltos. Trat6 de prestar atenci6én a las relaciones de causalidad que
existen entre la pobreza rural, la estructura agraria vigente, los
condicionantes y el dinamismo de las migraciones intrarrurales, el
poblamiento excesivo y la necesidad de asegurar la supervivencia de las
familias campesinas, con la sobreexplotacién de los recursos naturales y
sus negativas consecuencias ambientales. Pero esas iniciativas no
prosperaron ni se generalizaron. Profundizar en los aspectos relacionados
con el manejo de los recursos naturales implicaba, de un lado, dedicar
mayor esfuerzo y tiempo para anticipar sus consecuencias econémicas,
sociales y ecolégicas, por otra parte, proponer arreglos institucionales
mucho més complejos y hacer més dificiles las negociaciones con los
organismos internacionales cofinanciadores. En esas circunstancias,
resulté inevitable pero irresponsable dejar de lado las preocupaciones
ambientales, o llegar a la conclusién pragmética que los proyectos tenfan
consecuencias ecolégicas de poca cuantia.

En las tierras del trépico htimedo, los proyectos de desarrollo rural
incorporaron argumentos relativos a las ventajas econémicas y sociales
de transformar 4reas de bosque natural en tierras agricolas; se pretendia
demostrar que no hacerlo era desechar posibilidades de desarrollo y
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perder oportunidades de absorber, via colonizacién, buena parte del
éxodo de pobres rurales, provenientes de tierras sobreexplotadas. Con el
paso del tiempo los conceptos en que se ha apoyado el desarrollo rural
en esas tierras han ido variando desde la necesidad casi ineludible de
incorporar al proceso productivo los recursos no utilizados, hasta
nociones que explicitamente postulan conservar los recursos de tierras
mediante los sistemas agroforestales, que se tratan en la secci6bn que

sigue.

La base conceptual del desarrollo rural en lo que tiene que ver con la
sostenibilidad de la produccién, no ha sido diferente de la utilizada para
el crecimiento de la agricultura como sector econ6mico. La posicién mis
ortodoxa respecto al desarrollo agricola sostenible postul6, como criterio
bésico, que las actividades productivas no deben violar ciertas leyes
naturales en el uso de los recursos naturales, para evitar deterioros
agroecolégicos que podrian llegar a ser irreversibles. Posiciones analiticas
més avanzadas adicionaron otros criterios, que tienen que ver con las
politicas pablicas, el progreso técnico y las inversiones, los procesos
demogriéficos, los regimenes de tenencia de la tierra, la funcién positiva
que pueden desempeiiar las pricticas forestales y el uso acertado de la
tierra, las fuentes de ocupacién no agricolas en el dmbito rural, la
educacién y capacitaciébn, y con la participacibn ciudadana de la
poblacién rural.

La Comisién Mundial de Medio Ambiente y Desarrollo propuso que
el desarrollo sostenido debe ser entendido como el manejo de los recursos
naturales de modo tal que asegure la continua satisfaccion de las
necesidades humanas de las generaciones presentes y futuras (WCED
1987). Otro enfoque analitico aborda la sostenibilidad del desarrollo
como equilibrio dindmico entre todas las formas de capital o acervos que
participen en el esfuerzo de desarrollo con equidad. Entre las formas de
capital més importantes destacan el capital humano —la persona es al
mismo tiempo sujeto del desarrollo—, el capital natural, el acervo
institucional —sistema de decisiones—, el capital fisico y el capital
financiero. Esta perspectiva del desarrollo sostenible implica que el
desarrollo, la equidad y el medio ambiente deben convertirse en
dimensiones de una realidad comin e inseparable (CEPAL 1991a).

d) La agroforesteria y el desarrollo rural

En la mayorfa de los pafses latinoamericanos, a mediados de los afios
setenta, emergi6 el concepto de sistemas agroforestales conformados por
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técnicas adecuadas, desde el punto de vista de la sostenibilidad, para
aumentar la productividad de tierras frigiles que requieren ser protegidas
y estabilizadas. La agroforesteria ha sido entendida como una técnica
de produccién que integra deliberadamente plantas lefiosas con cultivos
y/o animales en la misma unidad de tierra, para obtener los mayores
rendimientos de modo sostenible (FAO 1990a).

La plantacién de &rboles fuera de los bosques es un ingrediente
esencial de las acciones para regenerar tierras degradadas, rehabilitar
tierras afectadas por salinizaci6n, estabilizar dunas extrayendo humedad
y nutrientes de las capas profundas del suelo, proporcionar cortavientos,
ayudar a conservar y aumentar los rendimientos de los cultivos y
suministrar fuentes de forraje, lefia y abono verde.

La agroforesterfa en tierras privadas y comunales ha despertado
interés creciente, debido a las nuevas oportunidades que ofrece la
poblacién rural de obtener ingresos y de encontrar empleo. En el caso de
las tierras forestales, la viabilidad econ6mica y social del uso de la tierra
estd condicionada por la ordenacién y aprovechamiento sostenible y
eficaz de los bosques. La agroforesterfa es una alternativa més acertada
que talar los bosques para dejar espacio a formas no sostenibles de
agricultura, tales como el cultivo migratorio con perfodos de barbecho
demasiado corto o el cultivo en suelos frigiles y marginales. La
agroforesteria, ademds de los productos agricolas y forestales que genera,
aporta beneficios ambientales y conserva recursos genéticos ricos e
irremplazables (FAO 1990a).

La concepcién de proyectos que involucran el manejo sostenible de
cultivos, bosques y recursas naturales dentro del contexto del desarrollo
rural, ha dado lugar a los denominados Proyectos Sociales Forestales,
cuyos principios fundamentales y logros obtenidos han probado ser
bastante atractivos para la poblacién rural pobre (De Camino 1987a) dado
que postulan:

— La participacién activa de agricultores pequefios y medianos en el
disefo, implementacién y control del proyecto.

— Los objetivos de éste deben ser establecidos por la comunidad, a la
luz de problemas concretos y especificos que aquella espera se
solucionen al tener en cuenta en dicha determinaci6n los puntos de
vista de las instituciones mvolucradas en su ejecucién.
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— El proyecto integra maltiples componentes, todos ellos relevantes para
el desarrollo rural, tales como: cultivos y animales de granja asociados
con plantas lefiosas, pequefias industrias, mercadeo de productos,
capacitacibn y extensién en asuntos forestales, agroforesteria y
organizacién de la poblacién.

— En el disefio del proyecto se incorpora el concepto de sostenibilidad
de los sistemas productivos como condicion para acceder al desarrollo
rural.

— Los proyectos buscan explicitamente potenciar los recursos existentes
en la comunidad, como son las tierras, la fuerza de trabajo, las
précticas agricolas campesinas reconocidas como apropiadas, y la
organizacién. No requieren, por lo general, grandes cantidades de
recursos financieros por unidad de 4rea o por persona involucrada.

e) Proyectos sociales forestales

Este tipo de proyectos surge como una respuesta a los problemas
generados en 4reas ecolégicamente fréigiles, con presiones demogréficas
de asentamientos humanos con bajos niveles de ingreso, que imponen un
uso de la base de recursos naturales mayor a su capacidad de carga. Este
tipo de proyecto ha venido a probar en la prictica que es posible,
tomando las medidas técnicas y organizativas del caso, hacer compatibles
los objetivos productivos y los ecolégicos.

Algunos de estos proyectos han obtenido gran suceso en afios
recientes, no obstante, no todos estin operando sobre una base
institucional y productiva que asegure su continuidad y que generen
contribuciones reales, fundamentales y relevantes al desarrollo rural
sostenible y equitativo. En el primer anexo de este documento se
presentan los casos de mayor éxito.

2. Secuencia histérica
de los modelos de desarrollo rural
a) Desarrollo de la comunidad

Un recuento de los modelos de desarrollo rural en los pafses de la
regién parte con el de desarrollo de la comunidad, aplicado desde
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mediados de los afios cincuenta hasta comienzos de los sesenta por las
Naciones Unidas, por intermedio, principalmente, de la Misién Andina.
Dicho programa estaba orientado a: la integracion de las comunidades
rurales —particularmente las indigenas— al contexto socioecon6émico
nacional; explotar las potencialidades para el desarrollo que ellas tenfan,
mediante la organizacién educacién y acci6én social, tratando al mismo
tiempo de identificar las necesidades individuales y colectivas de los
miembros de las comunidades incorporadas al programa.

El método de trabajo adaptado pretendi6 impulsar la formulacién de
proyectos de apoyo, cuyas prioridades tenfan que ser establecidas por los
beneficiarios; incentivar la participacién activa de los consumos, y
fortalecer a los gobiernos locales. Los componentes funcionales fueron
variados: me;orar o consolidar las artesanfas, aumentar la produccién
agricola, mejorar o crear servicios sociales —educacién, vivienda, salud,
agua potable—, y estimular la participacién de las mujeres y de los
)évenes

En la supresién de estos programas incidieron varios factores, tales
como: a) una fuerte dependencia de recursos externos y de técnicos
extranjeros, coincidentes con la debilidad de las instituciones nacionales;
ello repercuti6 en una baja legitimidad politica y social de los programas;
b) que explicitamente no se buscaran respuestas rdpidas y relevantes en
términos de produccién agricola, para no generar conflictos con las
politicas agrarias nacionales; c) que la organizacién e integracién de las
comunidades campesinas en varios casos —Bolivia, Per, Ecuador—
derivaron en enfrentamientos con los terratenientes circundantes, lo que
atent6 contra las posibilidades de obtener apoyos regionales o nacionales
de parte de los grupos de poder vinculados al 4mbito rural (Barsky 1988).

Nunca se realiz6 una evaluacién apropiada sobre el impacto de estos
programas. Existe por un lado la impresién que sus resultados no fueran
perdurables y, por otra parte, el convencimiento de que influyeron en los
movimientos campesinos que presionai'on para que se dicten leyes de
reforma agraria. Dejaron experiencias y ensefianzas ttiles sobne métodos
de trabajo con las comunidades campesinas.

b) Reforma agraria

Si bien a nivel latinoamericano se configur6 una matriz relativamente
comiin de planteamientos y proposiciones que enmarcaran a los procesos
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de reforma agraria, cada experiencia nacional resulté Gnica debido a las
particularidades y especificidades de cada pafs. Las correlaciones de
fuerzas, en los d4mbitos urbano y rural, entre los grupos de presiéon en
favor y los grupos de poder contrarios a la reforma, y el estado de la
cuestién agraria respecto al grado de desarrollo alcanzado por la sociedad
de cada pais en su conjunto, impidieron que en su oportunidad se
hicieran generalizaciones simplistas de los resultados de estos procesos.

Sin prejuicio de ello, con frecuencia se afirma que los progresos
alcanzados por los procesos de reforma agraria han sido de naturaleza
conceptual y administrativo-institucional, mids que de orden econémico
y social. Para la regi6n latinoamericana, en su conjunto, las
expropiaciones aparentemente no comprendieron més alli del 20% del
potencial de tierras expropiables y los beneficiarios de la reforma no
superaron el 25% del total de ellos. En la mayorfa de pafses no se logré
transformar sustancialmente los regimenes concentradores de tenencia de
la tierra; sus logros principales se relacionan con una reducci6n sustancial
del nimero de latifundios, y por tanto del poder social y politico
asociado a ellos. Muy poco se avanz6 en la solucién del problema de
millones de campesinos sin tierras o con tierras insuficientes, que no
fueron incluidos entre los beneficiarios de los cambios en la tenencia de
la tierra (FAO 1979).

Elementos comunes de los procesos de reforma agraria fueron la
tendencia a reducir o eliminar el poder politico, econ6mico y social de los
grandes propietarios en el devenir de la sociedad rural y con ello
erosionar su peso en el conjunto de la sociedad; reemplazar las grandes
explotaciones privadas por unidades familiares o por formas asociativas
sometidas a orientaci6n estatal; asegurar la expansién del mercado rural
para bienes manufacturados, que resultara de la redistribucién de tierras
e ingresos agricolas; poner bajo cultivo tierras consideradas ociosas y
comprendidas en los latifundios, al aplicar criterios relacionados con la
funcién social de la propiedad y con la posibilidad de expandir la
frontera agricola en tierras ficilmente accesibles dentro de las zonas ya
ocupadas, pero con prescindencia de consideraciones relativas a la
calidad de esas tierras y a la sostenibilidad.

Interesa al contenido de este documento reiterar que en los procesos
de reforma agraria no se di6 importancia a la relacién entre el nuevo tipo
de régimen de propiedad por crear con la sostenibilidad de la base de
recursos naturales; en esos afios tampoco se prest6 atencibn a las
relaciones entre los cambios sociales rurales puestos en marcha, con los
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paquetes tecnolégicos existentes y disponibles que, junto con el crédito,
la asistencia técnica y la capacitacién continuaban favoreciendo a
productores que eran los que iban a ser afectados por la reforma agraria.

Se insisti6, desde la perspectiva conceptual, en la necesidad de
complementar la redistribucion de la tierra con apoyos técnicos,
financieros, de mercadeo e inversiones en infraestructura y otros, que en
la prictica no se concretaron debido a los grandes recursos fiscales
requeridos para ello. Las mayoria de las instituciones pablicas agricolas,
por su parte, no se interesaron ni quisieron verse comprometidas con
~ procesos de cambio estructural caracterizados por conflictos ideolégicos
y de intereses.

En lo relativo a los impactos de la reforma agraria sobre la
produccién, las experiencias nacionales fueron muy disfmiles. Enalgunos
paises se sefialaron efectos positivos sobre el ritmo de crecimiento de la
produccién agricola, pero en otros se demostr6 lo contrario. En sus
andlisis no se incluy6 el estudio de las repercusiones sobre la
sostenibilidad de los recursos naturales.

Con el propésito de ilustrar las repercusiones que en el largo plazo
puedan tener las transformaciones de las estructuras agrarias sobre el
dinamismo de la produccién, se inserta a continuacién referencias a un
pais. La reforma agraria en Chile (1965-1973) por amplio consenso era
considerada necesaria para superar obsticulos estructurales para la
modernizacién de la agricultura y el desarrollo rural. Su aplicacién redujo
de 55% a 3% la superficie controlada por unidades que excedfan el limite
legal de las 80 hectireas de riego bdsico. A partir de 1974 se inici6 otro
proceso de profunda reestructuracién de la propiedad agricola —sélo
comparable en profundidad al propio proceso de reforma— como
resultado de las politicas puablicas y de la dindmica del mercado de
tierras. Del total de tierras expropiadas, 52% fue asignado por el Estado
-a una parte de los beneficiarios de la reforma agraria, como unidades
familiares; un 27% fue restituido a los antiguos propietarios con arreglo
a distintos conceptos, y el 22% fue destinado por la Corporacién de
Reforma Agraria para ser transferido, licitado o rematado. Ambos
procesos de cambio agrario, junto con la expansién de las organizaciones
laborales y del mercado de trabajo y de una politica agricola flexible,
contribuyeron a sentar las bases materiales en que se apoy6 el notable
dinamismo de la agricultura chilena en la segunda mitad de los afios
ochenta (CEPAL 1990).
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c¢) La modernizacién de la agricultura

El proceso de modernizacién agricola latinoamericano no puede ser
considerado como simple consecuencia de la capitalizacién de la empresa
agricola tradicional, ni como avances en la incorporacién de innovaciones
tecnolégicas propias de agriculturas desarrolladas. Fue un proceso que
profundizé la diferencia entre las estructuras econdmicas y sociales del
agro y reforz6 su integracién dentro del funcionamiento y la evolucién
del conjunto de la economfa. Represent6 una serie de transformaciones
que han trascendido los limites sectoriales y colocado a la agricultura en
situaciones refiidas con su vieja trama estructural e institucional.

La actual estructura productiva agricola de la mayorfa de los paises de
Ia regi6n, asf como los términos en que ésta ha venido articulindose al
complejo urbano-industrial, muestra el sello inconfundible de su matriz
de origen: el predominio de un sistema hacendal cuyos componentes,
economfa patronal latifundista y economfa campesina de minifundio eran
indispensables el uno al otro, pero al mismo tiempo contradictorios. Con
el paso del tiempo se ha gestado una nueva estructura agraria: el antiguo
nacleo ordenador, la hacienda, perdi6 su validez sociopolitica y
econdmica, lo que facilit6 que la economia patronal evolucione y se
transforme en capitalista. Al modificarse las relaciones econémicas
sociales y laborales, la economia campesina se vio sometida a procesos de
descomposiciébn —acompafiados de proletarizacién o
semiproletarizacibn—, de diferenciacion y de recomposiciébn o
refuncionamiento, cuyas formas, alcances, profundidad y momentos han
variado segn paises y al interior de ellos y que se mantienen vigentes
en gran parte de Latinoamérica.

En las zonas que han soportado altisima presibn demogrifica, la
poblaciébn rural pobre involucrada en el refuncionamiento o
descomposicién de la economia campesina, se vié forzada a sobreexplotar
frecuentemente sus recursos de tierras y alterar progresiva o
aceleradamente los sistemas tradicionales de manejo que daban lugar a
formas sostenibles de produccién de alimentos (FAO 1990b). Como se
sefial6, la ausencia de conceptos y criterios sobre sostenibilidad
econbémica, social y ecolégica en los andlisis sobre la naturaleza,
dinamismo y consecuencias, de diversa indole, del cambio agrario
experimentado por los paises latinoamericanos, condujo a interpretaciones
de caricter estructuralista parciales e incompletas, que han reducido las
opciones productivas para las poblaciones rurales.
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La expansién de los mercados internos también influy6 en las
transformaciones agrarias; la agricultura se vio involucrada en flujos
mercantiles crecientes, tanto de los alimentos que producfa como de los
insumos energéticos, biolégicos e industriales que necesitaba para
producirlos en los volamenes requeridos. Se pas6 asf de la autarqufa
hacendal a una dependencia creciente de los bienes y factores de
produccién transables en los mercados. Los procesos de urbanizacién e
industrializaci6n implicaron mayores intercambios sectoriales, expansién
de los mercados agricolas y una monetarizacién intensa. Esta, a su vez,
estimul6 el pago de estipendios por el trabajo agricola, que contribuyeron
a modificar el consumo y estilo de vida rural. Se inici6 asf un proceso de
desruralizacién, caracterizado tanto por la reduccién del peso especifico
de lo rural dentro de la sociedad en su conjunto, como por la paulatina
desaparicién de las mis notorias y tradicionales diferencias urbano-
rurales y por la adopcion relativamente generalizada de valores y hébitos
propios del mundo urbano (L6pez Cordovez 1985).

d) Desarrollo rural integrado

El modelo desarrollo rural integrado ha cobijado a lo largo de dos
decenios a mdaltiples y muy variadas iniciativas y esfuerzos més o menos
sisteméticos por ayudar a los agricultores pobres. Algunas de sus
principales caracteristicas han sido:

— Se centraron en los agricultores pobres con acceso estable a la
tierra, condicién indispensable para la ejecucién de su componente
principal: el productivo. En muchos proyectos se establecieron
limites minimos (entre 2 y 5 hectéreas).

— La noci6n de integralidad que se pretendid aplicar en los proyectos
DRI, mediante acciones productivas, en infraestructura y de
contenido social, generd tensiones notorias dentro de una trama
social e institucional compleja y conflictiva.

— Surgieron variadas dificultades y debilidades metodolégicas,
influidas por las fuentes cofinanciadoras externas, cuya rutina
requerfa estudios de prefactibilidad y factibilidad, y consumia
mucho tiempo entre la idea del proyecto, su disefio, la elaboraci6n
del documento, el periodo de aprobacién y finalmente el comienzo
de los desembolsos. Todo ese proceso repercutié negativamente

~ sobre funcionarios de las instituciones nacionales involucradas en
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la implementacién del proyecto asf como en los beneficiarios del
mismo.

La dindmica de los proyectos y su tamaiio fueron disfuncionales
con los generalmente reducidos recursos financieros nacionales
asignados al desarrollo rural, lo que determin6 que sea muy dificil
establecer programas nacionales de largo plazo y conseguir
persistentemente resultados exitosos.

En muchos proyectos se seleccionaron adecuadamente los objetivos
productivos y se obtuvieron resultados satisfactorios de aumento
de la produccién, lo que confirm6 la potencialidad productiva de
los agricultores pobres cuando tienen acceso a financiamiento,
tecnologia y servicios de apoyo y a los mercados.

El Banco Mundial aplic6 una metodologfa relativamente estable
para formular y evaluar los proyectos DRI que cofinanci6. Los
indicadores claves para ello estaban relacionados con: crédito,
extensién, investigacién, capacitacién, reforestacién y/o manejo
forestal, titulacién de tierras, apoyo a las comunidades locales,
construccion de vias de acceso, produccién, productividad, ingresos
y empleo.

En cuanto a sostenibilidad dentro de los indicadores relacionados
con investigacién, se incluy6 consideraciones relativas a desarrollo
de mejores pricticas de cultivo y de manejo del suelo, requeridas
para hacer una agricultura sostenible. En cuanto a recursos
forestales, se prest6 atenci6én al establecimiento de zonas o
proyectos de reserva, a la reforestacién y a la necesidad de crear
una mentalidad conservacionista en la poblacién incorporada al
proyecto.

Las evaluaciones nacionales han sido simplemente descriptivas de
lo realizado por el proyecto, en funcién de las metas y actividades
establecidas; contienen mucha informacién relacionada con el
incumplimiento de los arreglos institucionales y los conflictos
surgidos. No presentan antecedentes o indicadores relacionados
con la sostenibilidad.

En la seccién anterior se sefial6 que durante los afios setenta existi6é
un persistente vacio conceptual en el modelo DRI en relacién con
la sostenibilidad. Por ello, en las evaluaciones de los resultados de
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los proyectos DRI, por lo general, se utilizaron criterios de
eficiencia econémica y financiera, entendidos como el resultado del
manejo de los recursos naturales en funcién del uso de los insumos
técnicos modernos requeridos para concretar su potencial
productivo. Ejemplos de ese enfoque se encuentran en proyectos
_ que fueron ejecutados en tierras cubiertas con bosques para
transformarlos en agricultura de secano, o en los disefiados para
expandir la produccién mediante sistemas de regadfo. Las
preocupaciones por la sostenibilidad no iban més alld de los
propésitos comunes de aplicar paquetes tecnolégicos apropiados a
las caracteristicas del suelo y viables para los agricultores pobres,
y de mejorar los sistemas de cultivo, junto con la inclusién de los
incentivos necesarios para que los productores adoptaran tales
paquetes o sistemas. En la basqueda de mejores rendimientos se
prescindi6 de preocupaciones sobre impactos daiiinos a la base de
los recursos naturales involucrados en el proceso productivo.

Recién a comienzos de los afios ochenta el Banco Mundial incluy6
en su manual para formular y evaluar proyectos DRI
consideraciones relativas a sostenibilidad; en términos normativos
se seflalaba que habfa que estimular.el uso de précticas intensivas
de cultivo que elevaran la productividad, particularmente en suelos
deteriorados, un manejo forestal sostenible en tierras boscosas para
detener la deforestacién y el uso apropiado de insumos modernos
para evitar la contaminacién de fuentes de agua.. También
destacaba la necesidad de organizar discusiones programadas e
ilustrativas al interior de las comunidades campesinas, sobre
posibles : impactos ambnentales daiinos de sus actividades
productivas. :

Para fines de los afios ochenta el manual del Banco Mundial
incorpor6 de modo més imperativo directivas relacionadas con la
sostenibilidad de la base de recursos naturales y del proceso
productivo. De modo explicito sefialaba que se debe tratar de
concretar el fomento de la produccién en &reas ecolégicamente
estables y que cuenten con experiencia e informacién apropiada;
que se eviten actividades productivas en &reas ecolégicamente
fragiles; que el mejoramiento de las unidades de produccién
deberfa excluir el uso de pricticas de cultivo destructivas de los
recursos naturales, particularmente la tala y quema de los bosques.
La agroforesterfa era destacada como forma sostenible de
produccién y se recomendaba el disponer de un servicio mejorado
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de extensién que instruyese a los agricultores sobre el uso
sostenible de fertilizantes, pesticidas, herbicidas y de otros insumos
modernos.

Sin restar importancia a esa preocupacién tardia por la
sostenibilidad y preservacién de los recursos naturales dentro de
las unidades de produccién, el modelo DRI continGa centrado en
su componente productivo que es el que en definitiva establece la
viabilidad de cada proyecto, en funcién de la tasa interna de
retorno calculada. Cada préstamo con fines DRI ha sido concedido
bajo criterios fundamentalmente econémicos, adornados con
preocupacién social y de sostenibilidad.

Las mujeres campesinas no han sido suficientemente atendidas por
el modelo DRI, y cuando lo fueron recibieron apoyo relacionado
principalmente con sus labores domésticas. Algunos paifses, como
Colombia y Honduras, introdujeron en sus programas DRI
subproyectos para mujeres campesinas, en cuanto productoras; su
aplicacién fue dificultosa dado que exigi6é cambios sustantivos en
la orientaci6n institucional de tales programas cuyo disefio se ha
caracterizado por asignar la mayor parte de recursos a beneficiar
a las actividades productivas realizadas por varones.

El tercer proyecto DRI del Banco Mundial para Colombia —julio
1990— muestra progresos respecto a la preocupacién por la mujer;
se indica que se cofinanciaran actividades especiales de
capacitacién y asistencia técnica que serfan ejecutadas por varias
instituciones publicas vinculadas al desarrollo rural y por ONG
(organismos no gubernamentales), destinadas a fortalecer
asociaciones viables para mujeres y financiar sus inversiones en
pequefios restaurantes, puestos de venta y otros negocios de
prestacién de servicios al pablico. También se indica que se
cofinanciarfan actividades relacionadas con estudios de factibilidad
para ayudar a que las mujeres solicitasen préstamos para equipos,
insumos, comercializacién y actividades productivas especificas;
todo esto se harfa con participacién de la Asociacién de Mujeres
Rurales del pais, y con intervencién del Fondo DRI.

En cuanto a las ONG, el origen de sus recursos incide
poderosamente en sus enfoques estratégicos, métodos de trabajo,
valores priorizados, seleccién de beneficiarios, tipo de procesos
para impulsar y formas organizativas por consolidar o desarrollar.
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La gran variedad de tipos de ONG vinculadas al modelo DRI y de
las acciones que ellas han realizado, impiden conformar una
apreciacién Gnica sobre sus éxitos o fracasos relativos. Debido a
que trabajan generalmente con los pobres rurales, han trasferido a .
sus beneficiarios recursos via créditos y/o subsidios destinados a
estimular su participacibn en organizaciones campesinas de
autodesarrollo. Para los prop6sitos de este documento, tal vez, lo
més relevante en cuanto a las ONG es la factibilidad de aprovechar
su gran experiencia de trabajo, para fortalecer actividades
relacionadas con la sostenibilidad entre la poblacién rural.

El fortalecimiento del desarrollo agricola incluy6 la definicién de
politicas agricolas que trataron de ajustarse a la gestibn de las
politicas macroeconémicas. Varias politicas agricolas se tradujeron
en incentivos econémicos que influyeron, principalmente, en la
rentabilidad de la agricultura empresarial. Como se sefiald, la
conceptualizacién del desarrollo rural estuvo centrada en la
interpretacion de la naturaleza y dinimica de la economia
campesina, esfuerzo analitico que se volc6 a la ‘denuncia de
procesos diferenciadores e inequitativos; no incluy6 preocupaciones
analiticas sobre conexiones, vinculos, interdependencias y
externalidades de politicas de alcance general o sectorial que
separadamente o0 en combinacién repercutieron en la dindmica de
la economia campesina.

La participacién de los beneficiarios ha sido elemento central en el
modelo DRI debido a que se consideré que ella podfa tener el
mayor impacto en la mitigacién de la pobreza, al intervenir la
poblacién rural en la planificacién, ejecucién, evaluaciébn y
seguimiento de las actividades de los proyectos y, por tanto,
adecuarlos a sus intereses y necesidades reales, al mismo tiempo
que debfa facilitar su acceso a los insumos, servicios, apoyo técnico
y mercados. Se trata de una herramienta de presién que la
- poblacién rural dispone para concretar beneficios s6lidos y estables.
En otras palabras, la participacion constituye un fin y un medio
dentro del desarrollo rural.

Al igual que ocurre con el concepto de pobreza, una visién de
conjunto de las experiencias de los pafses muestra que la primera
dificultad que se ha enfrentado para disponer de indicadores sobre
participacién rural es la falta de definicién precisa del concepto.
Por no haber tenido claridad respecto a lo que se quiso medir, los
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esfuerzos se dispersaron en mltiples direcciones: la existencia de
organizaciones formales, la participacién en ellas de los pobres; el
conocimiento que tienen los pobres rurales de las organizaciones;
el impacto de los proyectos sobre el nivel de conocimientos de los
pobres que conforman las organizaciones; las agrupaciones de
pobres rurales espontineas o tradicionales; los mecanismos y
procesos vinculados al liderazgo entre campesinos y /o trabajadores
rurales, otras.

De otro lado, la participacién introdujo una dinimica que alteré
profundamente las normas tradicionales del funcionamiento de la
burocracia. Implicé admitir soluciones y lineas de accién no
previstas; supuso tiempos distintos para las labores por realizar y
conflictos entre las actitudes paternalistas y manipuladoras de
funcionarios publicos, con las posiciones de los lideres de
comunidades. Todo ello influyd para que la participacién
campesina haya sido esporéddica, circunstancial y poco efectiva.

— El Anexo 5 reproduce el resultado de un ejercicio analitico
realizado por la Division Agricola Conjunta CEPAL/FAO a
comienzos de 1985, sobre la frecuencia de uso en los proyectos de
desarrollo rural de instrumentos de polftica destinados a generar
impactos primarios en la produccién y en lo social, separadamente,
y en ambos de modo combinado. Dicho ejercicio incluyé 70
proyectos rurales, no solo tipicos del modelo DRI, implementados
para ese entonces en 17 paises latinoamericanos. El contenido del

- Anexo en referencia es muy ilustrativo respecto a la poca
importancia que tuvieron los componentes sociales, y pone en
relieve la escasa preocupacién por preservar o restaurar los
recursos naturales.

e) Proyectos sociales forestales

Otra modalidad de proyectos que busca compatibilizar los objetivos
de corto plazo con aquellos principalmente orientados al largo plazo son
los proyectos sociales forestales. Para una discusion detallada de algunos
ejemplos ver Anexo 1.




B. ANALISIS DE EXPERIENCIAS DE
DESARROLLO RURAL
SELECCIONADAS EN AMERICA LATINA

Se advierte al lector que el anilisis inserto a continuaci6n estd basado
en informacién secundaria disponible; por tanto, su alcance y
profundidad han sido determinados por el contenido de dicha
documentaci6n y se caracteriza por comprender aprecnacnones deductivas
derivadas del material examinado.

Los paises fueron elegidos en funcién de la cobertura o alcance de sus
iniciativas en desarrollo rural. En primer lugar pafses con politicas o
programas nacionales: Colombia, Ecuador y México; luego paises con
programas de alcance regional: Brasil y Honduras; y finalmente, con
programas para microrregiones: Pera.

Se ha intentado confrontar, en la medida de lo posible, los resultados
esperables del enfoque estratégico adoptado por cada pafs con lo
efectivamente conseguido, y sefialar las causas que han influido en lo
segundo. El capitulo termina con algunos comentarios conclusivos.

1. Pafses con programas nacionales
a) Colombia

A comienzos de 1972, el Instituto Colombiano Agropecuario (ICA)
inici6 proyectos de desarrollo rural integrado destinados a buscar
solucién a los problemas productivos del pequefio agricultor. Esos
proyectos estuvieron inspirados en la experiencia del Proyecto Puebla de
México, que habfa centrado su atencién en el mejoramiento de los
sistemas productivos propios de la agricultura campesina,
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complementado con intervenciones e incentivos vinculados con el crédito
y comercializacién. Para 1974 el ICA habfa establecido 22 proyectos,
expansion estimulada por los aportes financieros provenientes del Banco
Mundial, Centro Internacional de Investigaciones para el Desarrollo
(CIID), Canad4, Centro Internacional de Mejoramiento de Mafz y Trigo
(CIMMYT) y la Fundacién Ford (IICA 1975).

Para 1977, tanto los- principios fundamentales de DRI como sus
resultados positivos en lo productivo se difundieron en el pafs, generaron
interés por parte de la ciudadanfa y recibieron respaldo polihco en el
nivel de la Presidencia del pafs. Bajo el apoyo personal y vigoroso del
Presidente y con la colaboracién del Banco Mundial se formulé un
Programa DRI de alcance nacional, coordinado por el Departamento
Nacional de Planeacién. En dicha formulacién influyeron los andlisis
socioecondmicos realizados por el ICA sobre las caracteristicas y
funcionamiento diferenciado de las agriculturas empresarial y campesina.
El Programa DRI fue diséefiado para apoyar y fortalecer la capacidad
productiva del pequefio agricultor, considerada indispensable para
aumentar la oferta nacional de alimentos bésicos, y, al mismo tiempo,
mejorar los ingresos y nivel de vida de los campesinos.

- La Ley 47 de 1985 redefini6 el concepto original de DRI formulado por
el ICA y cre6 el Fondo DRI como organismo de desarrollo de 4reas de
minifundio; se dot6 al Fondo de personeria juridica, autonomia
administrativa y patrimonio propio. Junto con ello se le asignaron
multiples y complejos propésitos, que en la prictica significaron la
obligacién de asumir la responsabilidad de buscar solucién a casi todas
las necesidades de las comunidades campesinas. Posteriormente, en 1986,
cuando se implement6 la politica de descentralizacién administrativa del
pafis, al Fondo se le asignaron tareas concretas al respecto (Martinez 1989).

Luego, mediante el Decreto-Ley 77 de 1987, el Fondo DRI fue
transformado en entidad pablica adscrita al Ministerio de Agricultura, lo
que implicé cambios en su jerarquia institucional y en su autonomfa, asf
como restricciones para coordinar acciones con organismos ajenos al
Ministerio, a pesar de que el Fondo continué6 siendo responsable de fijar
y coordinar los lineamientos de la politica nacional de desarrollo rural
integrado. El Decreto-Ley .501 de 1989 transfiri6 al Ministerio la
responsabilidad de fijar la direccién de dicha politnca y su coordmacnén
(Mufoz 1991).
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En sus doce afios de vida, el Programa DRI ha sido sometido a

revisiones bastante profundas, influidas por los cambios que ocurrieron
en la politica nacional. Esas modificaciones han comprendido:

cambios en su cobertura geogréfica y en sus recursos, derivados de su
entorno econémico y social y de los condicionamientos impuestos por
entidades internacionales de financiamiento;

modificaciones de orden institucional y en su estructura organizativa
para adecuarlo a las decisiones y condicionamientos sefialados;

cambios. en su concepcién y en sus instrumentos para lograr la

* organizacién y participacién campesina, congruentes con la Politica

Nacional para la Paz y con el proceso de descentralizacién de la
administracién pablica.

A pesar de esos cambibs, el Fondo DRI no ha alterado su propésiﬁo

bésico: apoyar y fortalecer al pequefio productor. Sus componentes
funcionales han sido organizados en programas y subprogramas:

programa de produccién. Comprende los subprogranhas de créditb,
desarrollo tecnol6gico, recursos naturales y desarrollo de la mujer
campesina;

programa de comercializacién;
programa de infraestructura. Comprende los subprogramas de vias de

acceso, electrificacién, acueductos, salud (construccién y equipamiento
de hospitales) y educacién (construccién de escuelas);

programas de participaciébn comunitaria, que tiene a la Asociacién
Nacional de Usuarios DRI (ANDRI) como instrumento para suscribir
contratos para obras menores o especializadas de mayor envergadura,
y para administrar y supervisar la prestacién de servicios sociales.

Los recursos DRI provienen de tres fuentes: recursos ordinarios del

presupuesto nacional, récursos provenientes de créditos externos y
recursos propios de las entidades con las cuales contrata la ejecucién de
tareas (Martinez 1989).

Cuenta con un nivel central coordinador y financiador; y otro local o

ejecutor-cofinanciador, constituido por entidades pablicas y privadas.



42 desarrollo rural sostenible y equitativo

Este andamiaje institucional ha enfrentado problemas operacionales,
resultantes de la heterogeneidad de las entidades ejecutoras de los
proyectos DRI por conflictos entre las politicas institucionales, y por falta
de fondos. A raiz del Decreto 501, la dependencia politica y funcional,
en que estd fundamentado el Fondo, ha repercutido sobre el dinamismo
de sus actividades (Mufioz 1991).

Evaluaciones locales de las actividades DRI realizadas tanto a nivel de
programas y subprogramas, como por subregiones seleccionadas,
coinciden en destacar resultados exitosos en el componente produccién,
influenciados por crédito y tecnologfa, en ese orden, asf como logros muy
modestos en conservacién de recursos y en sostenibilidad. Muestran
resultados positivos en la infraestructura, dada la construccién de
caminos de acceso, acueductos, hospitales y escuelas y por redes de
tendido eléctrico; sin embargo ponen en relieve que la falta de
asignaciones para el mantenimiento condujo al deterioro de la expansién
del capital fijo. De otro lado, coinciden en calificar de modesto o poco
satisfactorio lo alcanzado en materia de organizacién y participacién
campesina, debido principalmente a la resistencia de los beneficiarios,
influida por su poca vinculacién con los mercados, y por la inexperiencia
de los funcionarios y su desconocimiento de la racionalidad especifica de
la economfa campesina (Martinez 1989).

Otros analistas destacan que si bien el Programa DRI refleja una
politica estable y en expansién continua en favor del campesinado a lo
largo de casi dos decenios, su impacto, a pesar de éxitos y fracasos
propios de cada proyecto, no ha modificado sustancialmente la situacién
de las comunidades campesinas, las que ahora se encuentran en estado
similar a cuando el programa se inici6 (Mufioz 1991).

El Programa en Inversiones de Desarrollo Rural, Fase Il aprobado por
el Banco Mundial, en julio de 1990, incluy6 un componente sobre
"proteccién ambiental" que sefiala que se han incorporado al mismo los
resultados y recomendaciones de una evaluacién de impacto ambiental
financiada por el BID. Ademds de ello, se presta atencién particular al
manejo de cuencas, mediante la preparacién de proyectos con la
intervenci6én del Fondo DRI; se establece que el personal calificado estard
atento y supervisard los aspectos ambientales de cada proyecto y
prepararé breves y precisos informes de progreso, relacionados con
cuestiones y/o problemas encontrados en la implementacién de los
criterios ambientales. Seiala finalmente que a consecuencia del escrutinio
a que han sido sometidos los proyectos, el Fondo DRI ha mantenido en
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carpeta 10 de 42 proyectos de fuentes de agua y sanitarios, hasta disponer
de resultados evaluativos sobre la sostenibilidad de los mismos. El
Fondo DRI comenzdé a montar los programas de capacitacién en
cuestiones ambientales para sus funcionarios, para personal de gobiernos
locales, y de las instituciones pablicas que participan en la ejecucién de
- proyectos DRI (Banco Mundial 1990) .

b) Ecuador

En este pais, las actividades vinculadas con el desarrollo rural se
remontan hasta mediados de los afios cincuenta dentro del Programa de
Naciones Unidas para el Desarrollo de la Comunidad, ejecutado por la
Misién Andina. Tuvo por finalidad modificar los comportamientos
tradicionales de los campesinos mediante educadores y capacitadores,
apoyados por la prestacién de algunos servicios bdsicos y la realizacién
de algunas tareas de fomento en lo productivo y artesanal.

A finales de los afos cincuenta surgié un proyecto de desarrollo
regional en la zona de Santo Domingo de los Colorados, apoyado por el
BID y basado en principios de colonizacién dirigida y en conceptos de
planificacién regional, que incluyeron varios componentes no
relacionados entre sf, los cuales guardaban mucha similitud con los que
posteriormente caracterizaron al DRI. El proyecto asigné parcelas
individuales y estimul6 la tala y quema del bosque subtropical, para
incorporar parte de las tierras asignadas a cada familia al cultivo de
productos de subsistencia, principalmente de banano para la exportacién,
y para el establecimiento de pasturas. El asentamiento humano generado
por el proyecto reflejé los conocidos efectos destructivos de los recursos
naturales, cuando se elimina la cubierta boscosa de suelos frégiles. Tales
efectos sirvieron de ensefianza de lo que no se debe hacer para la
posterior colonizacién espontédnea de la zona, efectuada por habitantes
urbanos y rurales de los valles andinos, sin tradicién ni conocimientos
sobre la agricultura de clima célido himedo.

Mis tarde, en 1964, se inici6 un proceso de reforma agraria y se
sancionaron pablicamente varios procesos de colonizacién espontinea. La
combinacién de estas medidas redistributivas y de expansién de la
frontera agricola alter6 la fisonomfa de las estructuras agrarias al interior
de algunas regiones del pais, pero no constituy6 una solucién de fondo
a la pobreza rural, ni el control de su incremento y severidad.
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Entre 1975 y 1980 el ideario DRI fue estimulado por varios organismos
internacionales, como el Banco Mundial, la Organizacién de Estados
Americanos (OEA), la FAO, la Agencia Internacional para el Desarrollo
(AID) y el Instituto Interamericano de Cooperacién para la Agricultura
(IICA), cuyas intervenciones dieron lugar a la formulacién y ejecucién de
un namero elevado de proyectos bastante semejantes, cada uno de ellos
con su propia filosoffa y métodos de trabajo desvinculados entre sf y
puestos en ejecucién por varias reparticiones gubernamentales (Lacroix
1985). Tuvieron como elementos comunes la casi nula preocupacién por
la sostenibilidad de los recursos naturales —a tono con esos tiempos— y
el que los proyectos fueron entendidos como una unidad en si mismos
y no necesariamente como parte de una politica o programa de alcance
nacional.

Cabe destacar asimismo la iniciativa del Banco Central de crear el
Fondo de Desarrollo Rural Marginal (FODERUMA) como mecanismo
para transferir recursos hacia campesinos pobres organizados, mediante
créditos subsidiados y fondos no reembolsables. FODERUMA funcion6
separadamente dadas su filosofia y método de trabajo de contenido
social.

En Ecuador, la planificacién del desarrollo ocupaba en ese entonces un
lugar destacado como fuente de inspiracion para las acciones
gubernamentales, a las que pretendia racionalizar. Los postulados y
razonamientos programéticos del Plan Nacional de Desarrollo 1979-1983
influyeron para que se decidiera poner orden dentro de la andrquica
situacién en que se concentraban los diferentes y desconexos proyectos
de desarrollo rural. En 1980, el Gobierno adopt6 un enfoque de sistemas
y estableci6 el subsistema de Administracioén Piblica para el Desarrollo
Rural Integral, encargado de formular, aprobar, ejecutar, dar seguimiento
y evaluar las politicas, programas y proyectos DRI. Dicho subsistema
contd con una instancia politica en el nivel del Presidente del pais; otra
de programacién a cargo de un Consejo, y otra técnico-politica de
coordinacién y de control de la ejecucién a cargo de una Secretarfa de
Desarrollo Rural Integral (SEDRI). De ésta, a su vez, dependian técnica
y administrativamente las unidades ejecutoras conformadas por
funcionarios de los organismos piblicos que participaban en cada
proyecto DRI. El Fondo Nacional de Desarrollo Rural Integral
(FONADRI) completaba ese marco institucional.

La SEDR], al comienzo de su gestién, elabor6 manuales normativos y
metodolégicos para el DRI con la intenci6bn de unificar conceptos,
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definiciones, criterios y métodos de trabajo; result6 tarea ardua
transformar esas nociones, principios y criterios en una forma préctica de
disefiar y operar los proyectos DRI. Debido a ello, indicadores como el
nivel de ingreso fueron en definitiva los que se utilizaron para seleccionar
las dreas prioritarias, y para fijar la poblacién-objetivo. Los proyectos DRI
comprendfan una diversidad de acciones agrupadas en subproyectos
productivos, sociales, de infraestructura y organizacionales que
apuntaban a solucionar la compleja gama de problemas de los
campesinos. Se procuré evitar acciones aisladas, duplicar esfuerzos y
aprovechar bien los recursos disponibles (Chiriboga 1989).

La SEDRI avanz6 firmemente en el establecimiento de la trama
institucional que requeria la conformacién de las unidades ejecutoras y
la dinamizacién administrativa del DRI. Fue inicialmente exitosa en
cuanto a organizacién y participacibn campesina. Los proyectos DRI
coordinados por la SEDRI comprendfan alrededor de 1.3 millones de
hectéreas y debfan beneficiar a unos 650 mil habitantes rurales pobres.

En 1986 el programa entr6 a una tercera etapa que se caracteriz6 por
las definiciones de politica del nuevo gobierno respecto a DRI, cuyos
objetivos pasaron a vincularse con la formacién de una dindmica
agricultura campesina que actuara bajo la 16gica de maximizar ganancias.
El cambio en la percepcién del "problema rural” y en los propésitos del
DRI implic6 que la modificacién de sus componentes funcionales.
Ocuparon lugar relevante la investigacién agricola aplicada localmente,
la asistencia crediticia y técnica, el apoyo para el mercadeo y la dotacién
de vias de acceso. Las modificaciones introducidas implicaron reduccién
de los componentes sociales y poca atenciébn a la organizacién y
participacién campesina.

El cambio de mayor significacién en términos de politica de desarrollo
rural nacional, consistié en desprender a la SEDRI de la autoridad rectora
del pais, la Presidencia, y ubicarle con categorfa de Subsecretarfa en el
Ministerio de Bienestar Social (MBS), lo que provocé el distanciamiento
del Ministerio de Agricultura y Ganaderfa (MAG) y de sus entidades
adscritas y limit6 fuertemente la capacidad de coordinaci6n institucional.
La incorporacién de la SEDRI al MBS implicé una verdadera conmocién
al interior de éste. Trajo consigo una politica funcional definida, métodos
de trabajo probados, financiamiento asegurado y capacidad técnica
experimentada. Como Subsecretarfa perdi6 calidad técnica por
alejamiento de personal experimentado y encar6 problemas de decisi6n
y funcionamiento propios de la administracién pablica. Los organismos
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financieros internacionales mostraron renuencia para otorgar nuevos
créditos para DRI; esto repercuti6 en la capacidad de gasto de los
proyectos, lo cual a su vez constituyé un indicador negativo para los
organismos internacionales de financiamiento. Hacia 1989 la mayor parte
de los proyectos DRI estaban paralizados; era progresiva la pérdida de
personal asignado a ellos y la relacién con los campesinos habfa entrado
en crisis (Chiriboga 1989).

Se ha reconocido que en el Ecuador los proyectos DRI han
comprendido un nimero importante de actividades exitosas, que
contribuyeron a mejorar los ingresos de agricultores pobres. Sin perjuicio
de ello y como apreciacién de conjunto puede decirse que los resultados
socioecon6micos de DRI han sido ambivalentes; se alcanzaron progresos
productivos evidentes y se expandi6 la infraestructura fisica, pero no se
logré6 alterar los seculares desequilibrios sociales rurales. En lo que tiene
que ver con la sostenibilidad y la preservacién de los recursos naturales,
pocos proyectos incluyeron esos propoésitos; unos, via reforestacion en
tierras andinas en proceso de desertificacién; otros, en manejo forestal
sostenible; otros, la agroforesterfa; y finalmente, otros preservaron fuentes
de agua y fomentaron la construccién de reservas.

Originalmente la SEDRI disfrut6 de considerable influencia en lo
politico y administrativo que, como se sefial6, imprimié dinamismo y
efectividad a su labor de coordinacion. La Subsecretaria de Desarrollo
Rural del MBS, por su parte, ha encontrado persistentes dificultades para
desempefiar eficientemente sus tareas, lo que ha repercutido
negativamente en la marcha y resultados de los proyectos DRI. El
alejamiento del MAG y de sus entidades adscritas de la implementacién
de los proyectos DRI debe haber debilitado atin méis las precarias
actividades vinculadas con la preservacion de los recursos naturales y con
la sostenibilidad.

Las actividades de desarrollo rural en este pafs han contado con el
apoyo de entidades privadas no gubernamentales (ONG) y dentro de
ellas la méds destacada ha sido la Central Ecuatoriana de Servicios
Agricolas (CESA), creada en 1967 con apoyo de la Iglesia Catdlica del
Ecuador, con el propésito de reactivar y reforzar la organizacién
tradicional de las comunidades quechuas, mediante proyectos que
contribuyan a integrarlas a la sociedad contemporinea ecuatoriana.
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- ¢) México

En México se formularon y pusieron en ejecucién dos programas
sucesivos de desarrollo rural integral. El Programa de Inversiones para
el Desarrollo Rural (PIDER), que funcion6 entre 1973 y 1983, y el
Programa Nacional de Desarrollo Rural Integral (PRONADRI) que lo hizo
entre 1983 y 1988. El PIDER fue el programa DRI pionero en
Latinoamérica y como tal sirvi6 de referente para varios de los intentos
gubernamentales de adoptar los conceptos y fundamentos del desarrollo
rural integrado a nivel nacional. En sus inicios fue un programa de
inversiones pablicas para fomentar el desarrollo de 4reas rurales que no
se habfan beneficiado de la formaci6n de capital con fines agricolas, y que
favorecieron abiertamente al segmento empresarial, dentro de un contexto
de incremento de la pobreza rural y de éxodo campesino en busca de
trabajo.

Sus objetivos generales fueron: aumentar la  produccién 'y
productividad de pequeiios agricultores; destinar los nuevos ingresos a
inversiones productivas; y garantizar cl acceso de la poblacién rural
pobre a niveles mfnimos de bienestar social. Sus componentes funcionales
eran: el programa de apoyo a la produccién, que debfa absorber el 70%
de los recursos financieros; el programa de servicios sociales que recibfa
el 20% de aquellos y el 10% restante para otras inversiones en
infraestructura. El énfasis otorgado al componente produccién condujo
a que el potencial productivo subutilizado sea determinante en la
seleccién de las microrregiones en que el PIDER intervino. Otro principio
en que se basaron sus actividades fue el caricter multisectorial y
coordinado de las inversiones por realizar en beneficio del proceso
productivo. Tercer elemento caracteristico del PIDER fue Ila
descentralizacién de actividades y el estfmulo a la participacién de los
beneficiarios en el planteamiento y ejecucién de los proyectos de
inversién (Lacroix 1985).

El Banco Mundial fue el principal financiador del PIDER. En su
administracién y conduccién participaron algunas secretarfas del Poder
Ejecutivo y de los gobiernos estatales. El PIDER fue concebido, en
esencia, como un instrumento complementario de la politica del Gobierno
Federal hacia el sector rural. Originalmente formé parte de la Secretaria
de la Presidencia; en 1977 fue trasladado a la Secretarfa de Programaci6én
y Presupuesto, la cual asumi6 la coordinacién general de las actividades
y organismos involucrados en el fomento, regulacién y control de la
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agricultura, en el seguimiento de la reforma agraria, y en la realizacién
de obras pablicas (Encinas 1989).

El PIDER promovié proyectos especificos de inversién en ganaderfa
(incluyendo pastos), regadfo, conservacién de suelos y agua, fruticultura,
silvicultura, pesca e industrias rurales. Las inversiones estuvieron
centradas en el mejoramiento de la productividad via précticas de cultivo
y paquetes técnicos asociados a la "revolucién verde”; no se prest6 mayor
atencién a la sostenibilidad de los recursos naturales. Los componentes
de apoyo a la produccién incluyeron crédito para la agricultura, la
construccién de caminos de acceso y la electrificacién rural. Logré en sus
proyectos una importante participacién de los beneficiarios, pero esa
participacién no se consolidé y nadie asumié la responsabilidad de
mantener posteriormente las obras de infraestructura establecidas, las que
en su mayorfa se deterioraron parcial o totalmente. El PIDER alcanz6 otro
de sus objetivos al crear un marco institucional para el desarrollo rural.
Sin embargo, cuando éste fue suprimido, las entidades involucradas no
dieron seguimiento a las actividades que quedaron en marcha, muchas
de las cuales se cancelaron (Encinas 1989).

El PRONADRI fue establecido a mediados de 1985, con el propésito
bésico de imprimir coherencia a la politica agraria nacional e impulsar el
desarrollo rural en el mediano plazo. El PRONADRI se caracteriz6 por
sus intentos de coordinar las actividades gubernamentales federales y
estatales relacionadas con bienestar social, reforma agraria y fomento de
la produccién sectorial, entendidas todas ellas como parte de una reforma
agraria integral. En otras palabras, se intent6 combinar la soluci6n a los
problemas de tenencia de la tierra, con la expansi6n del empleo rural y
el bienestar de los campesinos.

El PRONADRI tuvo como objetivos: bienestar social, produccién,
empleo y reforma agraria. El primero estuvo centrado en la poblacién
rural pobre =51% de la poblacidn— y buscé el mejoramiento de los
niveles de alimentaci6én, educacién, salud y vivienda. En cuanto a la
produccién pretendié alcanzar la autosuficiencia alimentaria, reducir la
dependencia externa y contribuir a que mejore el balance comercial con
el exterior. Respecto del empleo, se propuso fomentar proyectos
econémicos autosostenidos que contribuyeran al desarrollo social de las
comunidades campesinas. La reforma agraria integral debia lograrse
mediante la seguridad juridica de las diferentes formas de tenencia de la
tierra —ejidal, comunal y pequefia propiedad— el reparto de terrenos
legalmente afectables y la conversién de organismos agrarios en
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organizaciones promotoras del desarrollo rural. Estos objetivos tuvieron
como fundamento al contenido del Plan Nacional de Desarrollo 1983-
1988, en el cual se afirmé6 que "el desarrollo futuro del pais depende en gran
medida de los avances que se logren en el desarrollo rural” (Encinas 1989).

Para la ejecucién del PRONADARI, se previ6 un incremento real del
gasto pablico programable del 10% entre 1985 y 1988 y un aumento real
casi similar del crédito para cultivos y ganaderfa; debi6é ampliarse ademés
la cobertura del seguro a cultivos y explotaciones pecuarias. La esperada
mayor asignacién de fondos ptblicos no se concret6 y, por el contrario,
se recortaron las asignaciones presupuestarias, en términos reales, a causa
de las politicas de ajuste de la economfa nacional. Tales recortes se
tradujeron en la eliminacién de los cuantiosos subsidios otorgados a los
productores de granos bésicos via abaratamiento de insumos, del crédito
y del seguro agricola. También repercutieron en el funcionamiento de las
instituciones pablicas involucradas en el desarrollo rural, y generaron la
desaparicion de entidades y programas, restriccion de actividades bésicas
y despidos de personal. EI PRONADRI no pudo exhibir resultados
exitosos en lo productivo, en lo vinculado con la tenencia de la tierra y
en cuanto a la sostenibilidad. El programa no pudo cumplir durante su
corta existencia las acciones principales perseguidas y tampoco logrdé
incorporar a los productores empresariales ni a las organizaciones
campesinas en el disefio e implementacién de sus actividades.

Entre el PIDER y el PRONADRI surgi6 en 1980 el Sistema Alimentario
Nacional (SAM), que fue calificado como el esfuerzo por recuperar la
autosuficiencia alimentaria. Tuvo un enfoque politico-social integral, que
comprendi6 la agricultura, las industrias y el comercio. Se pretendi6
establecer una alianza entre el Estado y la poblacién pobre rural y urbana
para elevar la produccién y redistribuir ingresos. El SAM funcioné menos
de tres afios, periodo demasiado corto para la consecucién de sus
propésitos; durante su breve existencia funcion6 como un programa de
desarrollo agricola de corto plazo, que no logré incorporar a los
campesinos ni organizar a los productores agricolas en proyectos
autofinanciables (Encinas 1989).

Los tres programas, PIDER, SAM y PRONADRI, buscaron el
crecimiento de la produccién agricola y emprendieron acciones
diferenciadas de apoyo al campesinado. Cada uno de ellos tuvo énfasis
distintos. El PIDER centr6 sus actividades en la dimensién regional; el
SAM, en lo sectorial, y el PRONADR], en el plano nacional.
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La experiencia mexicana refleja claramente la incidencia determinante
de los cambios de gobiemo en la concepcién, implementacién y
durabilidad de los programas nacionales de desarrollo rural. También
revela la existencia de mayores dificultades para la coordinacién de
esfuerzos en paises con sistemas federales; en ellos son mids complejas e
intrincadas las conexiones funcionales, tanto a nivel de sectores
productivos, como del Gobierno Federal con las entidades estatales. Esos
escollos repercuticron negativamente sobre la naturaleza y continuidad
de las actividades emprendidas y sobre la durabilidad de las inversiones
realizadas.

El actual Gobierno adopt6 una politica orientada a transformar y
modernizar el campo; en ese empeiio asigné a los productores un papel
destacado en la construccion de su propio desarrollo, con el apoyo del
Estado. Se considera que el ejido y las comunidades campesinas son la
base para la organizacién econémica y productiva de la sociedad rural;
en beneficio de éstas, por tanto, se debe adoptar politicas diferenciadas
y relacionadas con el bienestar social y la sostenibilidad, consideradas
consustanciales con el desarrollo rural; se viene impulsando una
responsabilidad compartida entre Estado y campesinado y se reconoce la
soberanfa del productor, en un contexto de planeacién democrética y
modernizacién juridica. Finalmente, se sefiala que en el proceso de
modernizacién el Estado no debe sustituir ni interferir las iniciativas de
los productores rurales, a los que se considera como los verdaderos
agentes protagénicos del desarrollo rural.

2. Pafses con programas regionales

a) Brasil: Programa de Apoyo al Pequerio Productor
Rural del Nordeste (PAPP)

En el nordeste brasilefio se encuentra el "polfgono de las secas” que
comprende territorios de diez estados y una superficie geografica
equivalente al 51% del territorio (casi dos millones de kilémetros
cuadrados). La poblacién nordestina de 1980 cra aproximadamente de 35
millones de personas, de las cuales la mitad eran habitantes rurales. Es
la regi6én del pais donde se aglomeran los pobres rurales, en un contexto
de concentracién de la riqueza y cl ingreso.
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A finales de 1981, el Banco Mundial, preocupado por la superposicién
y dispersién de acciones de desarrollo de esa regi6n, interes6 al Gobierno
Federal para que se formulara y ejecutara un Gnico programa de
desarrollo regional, que podrfa ser financiado por el Banco. Se
constituyeron cuatro grupos de trabajo y participaron en el disefio del
mismo unos 200 técnicos nacionales e internacionales, que diagnosticaron
y analizaron los problemas y presentaron propuestas de solucién. Al
elaborar la propuesta de proyecto no se aprovechd toda la informacién
obtenida, examinada y debatida. El Banco Mundial presioné para que la
metodologia de trabajo se circunscribiera a los aspectos productivos y de
apoyo a la produccién, dentro de un contexto de erradicacién de la
pobreza rural en el largo plazo; esto Gltimo implicaba ampliar las
oportunidades de empleo productivo y promover una mejorfa
generalizada de los niveles de vida e ingreso, asf como la satisfaccién de
las necesidades bésicas de los pequeiios productores rurales.

Esos objetivos generales de la propuesta se desagregaron en varios
prop6sitos especificos, entre los cuales cabe destacar: acceso a los recursos
productivos; apoyo a la organizacion y participacibn campesina;
incorporaci6n en el disefio de los instrumentos de politica diferenciados
y aplicados en el proyecto las esperables repercusiones de las polfticas
macroeconémicas y sectoriales sobre los precios relativos agricolas;
diversificacién de la produccién y elevaciéon de la oferta de alimentos,
cuidando los recursos naturales y aplicando sistemas sostenibles de
produccion; y descentralizacién de la administracion pablica involucrada
en la ejecucién del proyecto (Peixoto 1985).

Las bases estratégicas de la propuesta fueron: la progresiéon y
selectividad de la intervencién de los pequefios productores, empezando
por los més pobres, con poca tierra o sin ella (por tanto las acciones
fundiarias debfan preceder a todos los demis instrumentos del
Programa); la organizacién y participacion de los pequefios productores
a través de sus 6rganos cooperativos o sindicales; la unificacién de los
programas especiales y la descentralizacién de la administracién del
Programa para dotar de mayores atribuciones a los niveles locales de
administracién y participacién; y el apoyo técnico, financiero, y para el
mercadeo, requerido para aumentar la produccién y para elevar la
productividad.

La poblacién-objetivo comprendfa unos 2.8 millones de familias que
se beneficiarfan de los impactos directos y de las repercusiones indirectas
del PAPP. Dado que se estim6 en US$6 000 el costo por familia, los
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recursos requeridos alcanzaban los US$12 000 millones, para 15 afios. Los
fondos debfan ser proporcionados por el Gobierno Federal, el Banco
Mundial y el BID.

En la implementacién del PAPP se adopté como propésitos
fundamentales: i) aumentar la produccién y productividad del pequeiio
productor, entendiendo por eficiencia el apoyo prestado a la reduccién
de los costos por familia atendida, y, por eficacia, la coherencia entre
medios y fines; y, ii) fortalecer las acciones del Gobierno en el &mbito
rural, mediante los recursos necesarios para asegurar la transformacién
econémica y social de las poblaciones y dreas beneficiadas.

Para lograr todo ello se decidié adoptar una estrategia convencional
de DRI que enfatiz6 los componentes productivos intensivos en capital,
y los contaminantes y deteriorantes de los recursos naturales, apoyados
en intervenciones fundiarias, en la difusién de tecnologfas, en la
disponibilidad del crédito, en el mejoramiento de los canales de mercadeo
y en el fortalecimiento de pequefias comunidades rurales.

En el primer trienio de implementacién del Programa, 1985-1988, los
recursos efectivamente disponibles alcanzaron sélo al 10% de lo previsto
originalmente para el perfodo 1985-1989. La reduccién de fondos
determin6 obviamente la necesidad de ajustar las acciones por realizar
(Delgado 1989).

El Programa no cont6 con un soporte polftico efectivo y continuo de
parte del Gobierno Federal; entr6 en ejecucién en el contexto de una
genuina crisis politica y financiera que limité seriamente las iniciativas
del Estado y la calidad de sus intervenciones. Los incentivos a la
produccién aplicados en el proyecto no fueron coherentes con las
politicas macroecon6micas y agricolas contingentes ni con los principios
de sostenibilidad . El Gobierno ensay6 una politica fundiaria a través de
la reforma agraria que fue muy debatida y luego abandonada; en la
préctica, el elemento fundiario —reparto de tierras— fue retirado del
proyecto con beneplécito del Gobierno Federal y del Banco Mundial. El
Programa tampoco conté con el apoyo politico de la sociedad civil en el
nivel estadual. Finalmente, los conflictos de politicas y de competencia
institucional dificultaron la coordinacién entre las entidades involucradas
y neutralizaron la integracién formal de los esfuerzos pablicos en las
zonas de trabajo (Delgado 1989).
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El PAPP constituye una experiencia relevante de las dificultades que
surjen y se interponen al pasar de los conceptos y fundamentos analiticos,
ampliamente analizados y discutidos y estructurados, a la ejecucién. Se
frustr6 lo que pudo haber sido un intento serio de buscar una alternativa
viable al desarrollo rural sostenible y equitativo y de valorar sus
contribuciones al desarrollo global; la ejecucién del PAPP fue
transformando en otro esfuerzo més de modernizacién productiva de una
fraccién de los productores rurales. Sus antecedentes y dindmica son
ilustrativos de las dificultades que implican el disefio y mancjo de
programas DRI de gran envergadura.

Actualmente se ha iniciado la ejecucién de la segunda fase del
Programa, en la cual se abandona la concepci6n tradicional de DRI para
adoptar una estrategia a través de 224 proycctos locales, ejecutados en
forma descentralizada por organizaciones de productores. En la misma,
las instituciones gubernamentales desempefiarin s6lo una labor de
asesoramiento y supervisién del Programa.

b) Honduras: Proyecto sobre Desarrollo Rural Integrado
de la Regién Occidental (PRODERO)

Este Proyecto fue disefiado para promover cl desarrollo integrado de
la regibn mis pobre del pais, poco integrada a la evolucion
socioeconémica nacional, a pesar de que alberga al 12% de la poblacién
hondurefia (alrededor de 500 mil habitantes). La regién ha contribuido
tradicionalmente a la oferta nacional de granos bésicos y ha sido fuente
de mano de obra resultante de un éxodo campesino secular. El Proyecto
cubrié unos 9 000 kilémetros cuadrados, de 1os cuales apenas un 4% se
consider6 apto para cultivos y presentaba procesos avanzados de
deterioro de los suelos. Con el Proyecto se pretendi6 mejorar las
condiciones de vida e ingresos de unas 9 000 familias de pequeiios
agricultores.

Sus componentes funcionales fueron: apoyo a la produccién y
elevacién de la productividad agricolas y el perfeccionamiento de la
artesanfa, mediante la aplicacién de la reforma agraria, crédito,
transferencia de tecnologfa e instalaciones para mercadeo; de expansién
de la infraestructura (caminos de acceso); y de prestacién de servicios
sociales (salud, educacién, vivienda). Las acciones del Proyecto debfan
realizarse explicitamente dentro de un proceso de organizacién y
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participacién campesina; por lo tanto, se propuso establecer unos 300
comités agricolas, con alrededor de 25 pequeiios productores en cada uno
de ellos. Para cada componente del Proyecto se fijaron metas fisicas, lo
que incidi6 sobre la asignacion de recursos por tipo de actividades.

El Proyecto funcion6 entre 1980 y 1987 y sus recursos alcanzaron a
US$20 miillones de los cuales el BID aport6 casi 6 millones, el Fondo
Internacional de Desarrollo Agricola (FIDA) unos 8.4 millones y el
Gobierno de Honduras los 4.6 millones restantes. La direccién y
administracién del Proyecto estuvo a cargo de una Unidad Ejecutora
dependiente de la Secretaria de Recursos Naturales (Corrales 1989).

En la ejecucién de PRODERO surgieron retrasos y desfasamientos
resultantes de demoras en el desembolso de fondos y en la dotacién de
personal técnico; de otro lado, en los subprogramas de crédito, asistencia
técnica y mejoramiento de la comercializacién se aplicaron los métodos
de trabajo convencionales, dentro de una programacién anual bastante
impositiva en cuanto a metas cuantitativas, particularmente respecto a la
construccién de obras fisicas. Surgieron conflictos entre la Secretarfa de
Recursos Naturales y la Secretarfa de Planificacibn que evaluaba h
marcha de PRODERO. La coordinacién interinstitucional tropezé con
maltiples dificultades y renuencias para efectuar un trabajo integrado;
por el contrario, cada institucién realizaba sus actividades por separado.

Hasta 1985 el Proyecto fue relativamente exitoso en la constitucién de
comités agricolas, asentamientos campesinos y grupos de mujeres; de esa
fecha en adelante se decidi6 restringir la incorporacién de nuevas
agrupaciones y se descuid6 a las ya formadas que comenzaron a
desintegrarse. PRODERO no tuvo el impacto esperado respecto a la
adopcion por parte de los beneficiarios de pricticas mejoradas y
sostenibles de cultivo. La construccién de centros de salud, de caminos,
de silos y bodegas para la comercializacién se ajust6 a las metas
programadas y luego fueron mantenidos por las reparticiones locales de
las instituciones involucradas en su construccién.

PRODERO incluy6 un subprograma especifico de mejoramiento de la
mujer campesina, tanto en sus labores domésticas como productivas y
artesanales; este subprograma top6 con dificultades técnicas y
administrativas que limitaron sus resultados. El Proyecto no logré sus
prop6sitos de diversificar y aumentar la produccién agricola; la
produccién de granos bésicos —maiz, frijol, arroz y sorgo— no se
increment6, excepto en afios con condiciones de clima muy favorables.
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Tampoco se elevaron sus rendimientos fisicos y no se fortaleci6 la
introduccién de nuevos cultivos. No incluy6 actividades relacionadas con
la restauracién de suelos, ni con reforestacién (Corrales 1989).

La informaci6n disponible sobre PRODERO pone de manifiesto que
la identificaci6n, formulacién y marcha de actividades del Proyecto
resultaron fuertemente determinadas por la influencia de las fuentes
externas de financiamiento, en particular por el FIDA. Esa influencia
condicion6 los fundamentos conceptuales, los componentes funcionales
y la ejecuci6n prictica del Proyecto, al que se pretendié darle un enfoque
"integrado" en contraposicién al tradicional de DRI; como modalidad
revisada en cuanto a enfoque estratégico y metodologfa de accién para
el desarrollo rural la experiencia no fue exitosa, pricticamente, en
ninguno de los componentes del Proyecto.

Otra peculiaridad de esta experiencia de' desarrollo rural regional
consisti6 en asignar a una Secretaria de Gobierno la responsabilidad de
evaluar un Proyecto ejecutado por otra Secretaria, la cual a su vez debi6
involucrar en el trabajo reparticiones de otras secretarfas. Lo que condujo,
ademds de los esperables conflictos institucionales, al apego a metas
anuales cuantitativas para la accién, e imprimi6 rigidez a muchas
actividades que por su naturaleza debian ser flexibles y adecuables a las
circunstancias e intereses de los beneficiarios. Estos no fueron
incorporados al disefio ni a la gestién del PRODERO y repercuti6 en los
magros resultados conseguidos.

3. Perti: Proyecto de Desarrollo Rural
en Microrregiones (PRODERM)

Con apoyo financiero del Gobierno de Holanda se disefi6 este
Proyecto en 1979, cuya finalidad bdsica inicial fue la de realizar
inversiones destinadas a promover el mejoramiento de los niveles de
produccién, productividad, empleo e ingresos de familias rurales pobres
y, por consiguiente, elevar sus niveles de salud y educacién. Se determin6
como poblacién-objetivo a cerca de 300 comunidades campesinas del
Departamento del Cuzco, uno de los més pobres del pais. Sus lineas de
trabajo estuvieron centradas en: apoyar la produccién de cultivos y
ganaderia, expandir la infraestructura fisica y mejorar la organizacién y
capacitacién de los campesinos pobres. Se le otorgé cierta autonomfa
financiera y de ejecuci6n, dentro de las normativas de la Corporaci6n de
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Desarrollo del Cuzco. En la prictica PRODERM funcioné combinando
caracteristicas propias de una entidad pablica y de una ONG (Plaza
1989).

Las comunidades campesinas son una forma de organizacién social de
la produccién propia de las zonas andinas del pais, que combinan de
modo peculiar lo colectivo con lo individual-familiar. Por tanto, no son
unidades de produccién; lo es cada familia que produce y que coopera
con las demés. Las relaciones entre familiares dependen principalmente
del tamafio de cada familia, la cantidad y calidad de los recursos
naturales, la cercanfa a los mercados y ciudades, y las caracteristicas de
la microrregién y regién en que se encuentran.

El nacimiento del PRODERM coincidi6 con la pérdida de impulso de
la reforma agraria, el debate académico sobre la cuesti6n agraria, el
conocimiento empirico de realidades y problemas especificos de las
comunidades campesinas y los esfuerzos gubernamentales por
regionalizar el pais. En sus primeros diez afios de funcionamiento trabajé
con 120 comunidades campesinas, y trat6 de ajustar sus actividades e
inversiones a una caracterizacién del campesinado y su l6gica productiva.
Esos intentos de adecuacién toparon con presiones de sus fuentes de
financiamiento externo, que consideraban que la pobreza campesina era
evidente y que los objetivos del Proyecto estaban bien definidos; tales
presiones determinaron que las acciones se concentraran en los aspectos
técnico-productivos de la produccién agricola, incluyendo el manejo
sostenible de los recursos naturales, en la superacién de carencias y
limitaciones de los servicios sociales y en la expansion de la
infraestructura productiva y social (Plaza 1989).

El PRODERM no cont6 con una definicibn operacional de
microrregién; se entendi6 por ésta el drea comprendida dentro de
fronteras geogrificas determinadas, que albergaban poblaciones rurales
deprimidas y con organizacién comunal asociativa. En otras palabras, por
microrregién se entendi6 un dmbito de trabajo. No se analizaron
procesos ni estructuras sociales que interactuaban con los recursos
naturales; se descuid6 asimismo el andlisis del papel e importancia de los
centros poblados medianos y pequeiios para el desarrollo rural. Debido
a ello el Proyecto no concibi6 una propuesta integral para la accién a
nivel microrregional, y, por el contrario, realiz6 multiples labores en
distintas comunidades de una misma microrregién, lo que limit6 la
profundidad y eficacia de aquéllas. A partir de 1986, ei PRODERM
decidié trabajar en "4reas de concentracién” de acciones e integré mejor




anilisis de experiencias 57

sus actividades. En 1988, el Proyecto inici6 un proceso de
descentralizacién y establecié 16 subsedes, en respuesta a dificultades y
criticas relacionadas con la excesiva concentraci6n de decisiones en la
sede central del Cuzco.

El PRODERM ha tenido resultados exitosos en lo productivo, al haber
conseguido que las unidades familiares eleven los rendimientos en
granos, tubérculos y en producciones pecuarias; ha expandido el capital
fisico -—regadfo, drenaje, vfas de acceso, instalaciones para
comercializacién, construccién de centros educativos, dotacién de agua
* potable—; estimul6 el desarrollo de pequefias industrias rurales, y realiz6
esfuerzos de promocién y capacitacién campesina. La evaluacién no
contiene informaci6n relativa a sostenibilidad de la produccién o
preservacién de los recursos naturales.

4. Comentarios conclusivos

El repaso previo y sucinto de la base conceptual del desarrollo rural
y de su evoluci6n a lo largo de casi cuatro décadas, de los modelos en
que aquella se tradujo y de experiencias seleccionadas, permite deducir
desde el punto de vista de la sostenibilidad las siguientes conclusiones:

a) Como se ha destacado reiteradamente en pédginas anteriores, los
principios fundamentales del desarrollo rural no incorporaron
consideraciones analiticas relativas a la funcién que desempefian los
recursos naturales y las actividades forestales en el logro de un
crecimiento sostenido y equitativo. Los afios sesenta y setenta se
caracterizaron por una ausencia marcada de preocupaciones al
respecto. En los afios ochenta empez6 a perfilarse un pensamiento
sobre el particular, derivado de la difusién de evidencias indiscutibles
sobre la dindmica de los procesos destructivos de la base de recursos
naturales; puede afirmarse que en la primera mitad de los afios
ochenta existi6 una preocupacién implicita por la sostenibilidad,
expresada en términos de un manejo apropiado de los recursos
naturales que estaban siendo sometidos a presiones productivas
intensificadas. A finales de los afios ochenta y comienzos de la
presente década, empezd a incorporarse explicitamente el concepto de
sostenibilidad a los principios fundamentales del desarrollo rural.

b) En los afios ochenta y bajo la influencia del Plan de Accién Forestal en
los Tr6picos, formulado por la FAO, se produjo un cambio
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significativo en la percepcién del papel que desempefiaban los bosques
en el desarrollo sostenido y equitativo. Lo sefialado sobre los
proyectos sociales forestales, agroforestacién y sus resultados refleja
la adopcién creciente de una conciencia de hasta qué punto la
poblacién rural depende de los bosques y 4rboles y de los productos
y beneficios derivados de ellos. Han emergido, por tanto, nuevos
ingredientes del desarrollo rural, que deberdn ser incorporados a un

" enfoque revisado y contemporineo del mismo (FAO 1990).

El modelo DRI se caracteriz6 por pretender que acciones individuales
y poco conectadas entre sf, sean consideradas como aglutinables
dentro de un enfoque integral. La experiencia se encargé de
demostrar, en primer lugar, que dicho enfoque distaba de ser integral,
debido a que no incorpor6 en sus principios fundamentales ni en su
prictica una comprensién y valoracién acertada de las funciones y
contribuciones de los recursos naturales al desarrollo sostenido y
equitativo, tanto rural como global. Demostr6 también que, cuando
se conformé el ideario DRI, no se analiz6 con suficiente profundidad,
de un lado, las oposiciones que podrian surgir entre sus objetivos
multiples y entre sus variados y desconexos componentes funcionales
y, por otra parte, se minimiz6 la posibilidad de conflictos de
competencia de intereses y de politica institucional que implicaban
arreglos institucionales aparentemente simples, sustentados en bases
normativas complejas y en la asignacién de nuevas responsabilidades
y tareas de discutible legitimidad.

d) La tendencia a ligar la pobreza rural y la seguridad alimentaria al

ritmo del crecimiento de la produccién agricola determiné el énfasis
productivo en los proyectos de desarrollo rural, sin analizar
suficientemente las relaciones de aquella con su entorno socio-
econdmico y con su base ecolégica. Los enfoques simplemente
tecnolégicos, centrados en paquetes asociados a la "revolucién verde®,
no tomaron debidamente en cuenta las enormes variaciones ecolégicas
ni el tipo y severidad del deterioro provocado, las presiones de la
poblacién y de los mercados, las relaciones econ6micas y las estruc-
turas sociales de produccién en que se desenvuelve la economia rural.
Debido a ello, los proyectos de desarrollo rural no se pusieron a la par
con las necesidades y potencialidades productivas de los campesinos
y con los requisitos de una produccién creciente pero de modo
sostenido.
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e) Se ha reconocido que los pequefios productores agricolas son en
general administradores muy eficientes de su base de recursos, pero
ésta resulta socavada cuando los recursos de tierra son escasos y las
estrategias productivas de supervivencia generan consecuencias
deteriorantes. El énfasis en el componente productivo de los
proyectos de desarrollo rural ha implicado que estos, al intensificar el
proceso productivo han contribuido, sin proponérselo, a la degra-
dacién de los agrosistemas. Emerge nuevamente la necesidad de que
en el futuro se reconozca claramente la naturaleza, intensidad y
profundidad de los problemas asociados con la degradacién ambiental
y con la sostenibilidad de la agricultura.

f) La participacién de los beneficiarios ha sido, y con toda razén, un
objetivo y un principio bésico del desarrollo rural, pero se convirti6 en
un medio para lograr otros objetivos, por ejemplo, alcanzar metas de
produccién y asegurar una respuesta adecuada a las necesidades de
los beneficiarios. La participaci6n ha sido evaluada muy pobremente
y, cuando se afirma que al respecto se logrardn éxitos o que se fracas6,
no se indican las causas que determinardn esos resultados. La
ausencia de indicadores de evaluacién ha impedido acumular conoci-
mientos y extraer experiencias sobre este componente tan sensible y
central del desarrollo rural sostenible y equitativo.

g) En cuanto a la descentralizacion, esta ha sido entendida generalmente
al interior de la entidad ejecutora del proyecto DRI; son escasas las
referencias a traspasos efectivos de responsabilidad a los gobiernos o
administraciones locales. Esta trayectoria contrasta con lo sefialado al
respecto, en los proyectos sociales forestales.

h) Las evaluaciones nacionales de los proyectos DRI son semejantes;
contienen comentarios no fundamentados que vayan mds alli del
logro de metas de produccion fisicas, o de la constatacién de hechos
concretos, como kilémetros de caminos construidos, nmero de
centros de salud o educativos creados, cantidad de propiedades
tituladas, etc. En general, aquellas no incluyen explicaciones causales;
se trata mds bien de hipétesis plausibles. La realidad contrasta
fuertemente con los avances metodol6gicos conseguidos por los
organismos internacionales; estos construyeron indicadores
socioeconémicos y precisaron pautas metodolégicas de evaluacién del
desarrollo rural (PNUD 1984). Los gobiernos acordaron utilizar esos
indicadores, pero es tan poco lo avanzado al respecto, que nuevamente
aparece la brecha —més bien un abismo— entre la teorfa y la prictica.
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Esa disolucién reiterada encuentra en parte explicacién en ls
dimensiones y calidad de los recursos humanos y financieros
requeridos, en uno y otro caso, para llevar a cabo esas tareas.

Cabe destacar que la mayorfa de los proyectos de desarrollo rural se
han caracterizado por ser unidades operativas muy costosas e inde-
pendientes, que se agotaron simultineamente con el término del
financiamiento externo; pocos de esos proyectos pasaron a ser
autosuficientes y con ello realmente de desarrollo.

Existe gran preocupacién por el mejoramiento progresivo y sistematico
de la agricultura campesina y de los recursos naturales que el
dispone. En vista de las criticas ecol6gicas, sociales y econémicas que,
con demasiada frecuencia, se hacen a los programas y proyectos de
desarrollo rural, viene cobrando fuerza la necesidad de encontrar
nuevos derroteros para transformar la economia campesina en um
actividad sostenible y productiva. Parte de ese desaffo radica en
comprender y valorar las contribuciones potenciales que l
agroecologfa y las técnicas de la agroforesteria puedan hacer para el
logro de aquellos propésitos y en incorporar dichos aportes al ideario
y la préctica del desarrollo rural sostenible y equitativo.



C. CONSIDERACIONES EN TORNO A UNA
ESTRATEGIA DE DESARROLLO RURAL
SOSTENIBLE Y EQUITATIVO

1. Consideraciones generales

El andlisis y conclusiones contenidas en los dos capitulos anteriores
deben ser complementados con algunos indicadores que ayuden a
percibir mejor los problemas rurales actuales y sirvan de referencia a las
modificaciones que habré que introducir en el proceso de desarrollo rural:

a) Indicadores de pobreza rural

— En 1990 el 28% de la poblaci6n latinoamericana —130 millones de
personas— era rural y su crecimiento vegetativo fue del 0.2% por
afio. El éxodo rural contribuyé al trinsito de una sociedad
predominantemente rural a otra eminentemente urbana; se estima
que entre 1930 y 1990 unos 100 millenes de personas emigraron del
campo a las ciudades (véanse los anexos 5 y 6).

— La pobreza rural habria bajado del 65% al 61% de la poblacién
rural entre 1970 y 1990; sin embargo, en términos absolutos, pasé
de 752 a 795 millones de personas en el mismo periodo.
Aparentemente la proporcién de hogares rurales en situacién de
indigencia se habria mantenido estable en alrededor de un 30% del
total.

— Los niveles de ruralidad de la poblacion de cada pais son
inversamente proporcionales a los niveles medios de ingreso por
habitante; en paises cuya ruralidad oscila entre el 58% y 45% de la
poblacién total, el ingreso medio por habitante es entre el 65% y el
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50% menor que el correspondiente a pafses con muy baja ruralidad
(CEPAL 1991b).

Los niveles de ruralidad de cada pais guardan relaci6én con k
dotacién nacional de tierras cultivables, praderas y bosques. A
mayor disponibilidad de tierras cultivables mayor es la capacidad
de arraigo de la poblacién en el campo. Esa relacién se explica por
el predominio absoluta de la' agricultura entre las formas de
actividad econémica en el &mbito rural (CEPAL 1991b). Por otra
parte, tiene que ver con las modalidades de uso de la base de
recursos naturales e impactos ambientales; dicha relacién hace la
esencia de un desarrollo rural mds equitativo y sostenible.

Las unidades familiares campesinas independientes y con recursos
naturales suficientes se incorporaron, por separado o
colectivamente, a procesos agricolas o agroindustriales modernos;
esas unidades lograron elevar su productividad e ingresos.
Estimaciones recientes sefialan que casi un tercio del total de
unidades de produccién campesina han accedido al desarrollo y
mejorado sus condiciones de vida (Calderén et al. 1991).

Otras formas de produccién campesina son débiles enlo econémico
y social, y en una alta mayorfa disponen de recursos naturales
limitados, pobres y deteriorados; han estado en desventaja
permanente y han sido funcionales a la capacidad de progreso y
expansién de la economfa empresarial agricola.

Los procesos de reforma agraria, de colonizacién y de desarrollo
rural no lograron alterar la heterogeneidad agraria dominante en
los pafses de la regi6n; sin perjuicio de esa conclusi6n, la expansi6n
de la frontera agricola y algunos proyectos de desarrollo rural, en
ese orden, permitieron a los campesinos pobres un mayor acceso
a la tierra. Los mercados de tierras no han tenido mayor
importancia al respecto, por ausencia de lineas de financiamiento
para ese prop6sito (CEPAL 1991).

La tendencia a una progresiva compra de tierras agricolas por parte
de habitantes urbanos que incursionan en los agronegocios, y por
parte de las empresas transnacionales —en algunos paises esto es
mds notorio—, han hecho més dificil y restringido el acceso de los
pobres rurales a la tierra.
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— El ntmero de familias con tierras insuficientes o sin tierras estarfa
aumentando; por lo menos tres de cada cinco hogares rurales
estarfa en esa situacibn en un nimero de paises altamente
representativo del conjunto latinoamericano. Se estima que
alrededor de un tercio de la poblacién econémicamente activa
agricola latinoamericana estd conformado por trabajadores
asalariados y con otras formas de remuneracién (Calderén et al.
1991).

b) Indicadores de uso de los recursos naturales
— La FAO (1991a) en su Segundo Informe Provisorio de la Situacién

de los Bosques Tropicales (1991) presenta las siguientes cifras
preliminares de deforestacién para 32 paises latinoamericanos:

Subregion Area total Area forestal Desmonte/aiio 1981-1990
(N° paises) territorial 1980 1990 Superficie  Tasa anual
(aproximacién a millones de hectireas) (porcentaje)
Centroamérica y México (7)* 245.3 770 635 14 -18
- CARICOM y otros del
Caribe (18) 69.5 488 471 0.2 -04
Sudamérica latina
tropical (7) 1360.8 7971 7293 6.8 -0.8
16756 9229 8399 84 -0.9

Fuente: FAO 1991a.

Se estima que durante los afios setenta y ochenta se redujo la
superficie de bosques y tierras boscosas de los paises latinoamericanos y
del Caribe en 123 millones de hectireas, de las cuales unas tres cuartas
partes corresponden a la cuenca del Amazonas. En términos relativos, la
desforestacién ha sido més répida en América Central y México, donde
han perdido el 31 y el 23 por ciento respectivamente de sus bosques, en
comparacién con el 7 y 19 por ciento que perdieron Brasil y los paises
andinos, en ese orden (FAO 1991b).

Los terrenos boscosos han sido usados principalmente como bancos de
tierras para la expansién de la frontera agricola; como se seiial6 esa
funcién residual del papel de los bosques estd cambiando, en la medida
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en que el aprovechamiento eficaz de los recursos forestales proporciona
ingresos y empleo a la poblacién rural, productos variados para toda
clase de consumidores, y se convierte en una actividad estable y
sostenible.

No hay ningtn estudio de conjunto para los pafses latinoamericanos
y del Caribe, que aporte cifras vélidas sobre la magnitud de la erosién y
desertificacion. Se estima que un 18 por ciento de América del Sur tiene |
un grado entre moderado y alto de peligro de desertificaci6bn. La
degradaci6n de la tierra es un problema grave en las tierras altas andinas,
densamente pobladas; en la mayorfa de paises, la erosién es considerada
como el principal problema que afecta el crecimiento sostenible de la
agricultura y el desarrollo rural (FAO 1991b).

Serfa largo mencionar los variados planteamientos oficiales,
académicos e internacionales hechos en relacién con la necesidad de
reorientar las politicas econdmicas y sociales hacia un desarrollo de base
méis amplia, equitativa y sostenible que en el pasado. Esos
pronunciamientos han coincidido en proponer que se elimine la
polarizacién del desarrollo hacia el sector urbano, y que al mismo tiempo
se altere sustancialmente el funcionamiento y la dinimica del sistema
agricola bimodal, que ha generado las bien conocidas ambivalencias,
desigualdades y deterioros ambientales en el 4mbito rural.

A pesar de las declaraciones en favor de la promocién del desarrollo
rural y de algunos efectos positivos de los programas de ajuste de las
economfas nacionales, los esfuerzos recientes de los gobiernos, en
particular las inversiones publicas y el establecimiento de servicios, han
continuado siendo relativamente desequilibrados en favor de las grandes
ciudades y de la recuperacién del crecimiento industrial. Ese enfoque
estratégico continGa generando consecuencias negativas para las
actividades agricolas, en particular para la agricultura campesina, efectos
que en Gltimo término son manifestaciones conocidas del desequilibrio
secular entre las ciudades y el campo. El relegamiento persistente de las
zonas y poblaciones rurales, asi como de los recursos naturales en los
enfoques estratégicos de desarrollo, ha tenido un costo alto para las
ciudades: la incontrolable aglomeracién de pobres urbanos, influida en
buena medida por el éxodo rural; éste ha implicado no sélo el traslado
de fuerza de trabajo, sino el trinsito progresivo de la pobreza rural al
dmbito urbano.
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Ha sido ampliamente debatido y acordado por los gobiernos de la
regién que la pobreza rural no puede ser tratada como un fen6meno
aislado e independiente de lo que ocurre en la sociedad en su conjunto,
y, por lo tanto, que la superacién de aquella debe formar parte de una
estrategia global de desarrollo sostenible y equitativo. A pesar de tales
consensos, las opiniones difieren en cuanto a c6mo lograr esos propésitos,
y no sélo en razén de atendibles y vélidas especificidades nacionales, sino
por la forma en que se ha concebido al desarrollo rural y el papel
asignado dentro de éste a los recursos naturales y a los bosques y 4rboles.

2. El concepto de desarrollo sostenible y equitativo

El concepto contempordneo de desarrollo tiene como exigencias que
sea equitativo y perdurable. Sus objetivos, en términos simples, son:
vigorizar el crecimiento de las economfas nacionales (sin crecimiento no
hay desarrollo); promover una mayor equidad entre la poblacién
nacional; y preservar, restaurar y mejorar el entorno natural que debe ser
percibido como un activo estratégico de cada pais (PNUD 1990a).

El desarrollo asf entendido implica que eficiencia econ6mica, equidad
y ecologfa estin estrechamente interrelacionadas. Se trata de un proceso
que ordene y encauce una compleja trama de variables econémicas, socia-
les, culturales y ambientales, para superar en el largo plazo conflictos y
oposiciones entre sus objetivos y entre los distintos agentes sociales.

Este enfoque estratégico implica encontrar soluciones acertadas a
problemas relacionados con el aumento estable y diversificado de la
produccién de bienes y servicios para satisfacer las necesidades humanas;
la falta de oportunidades que encaran las personas para usar sus
capacidades creativas y productivas para generar ingresos, para participar
a fondo en todos los aspectos de la vida y mejorar su espacio individual
y social; la creaciébn de una conciencia civica que asigne al medio
ambiente una jerarqufa similar a la que se otorga al crecimiento y la
equidad, dado que los recursos naturales son el cimiento de ambos
(PNUD 1991).

Se reconoce que el desafio del desarrollo, en sentido amplio, consiste
en mejorar la calidad de vida de la poblacién, especialmente de los
segmentos de ella que viven en condiciones de pobreza. El crecimiento
econémico reflejado en el aumento de los ingresos por habitante, debe,
por tanto, ir acompafiado de reduccién de la pobreza y de una mayor
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equidad, de progresos en educacibn, salud y nutricién y en la proteccién
del medio ambiente. Para ello se requieren politicas piblicas que
incluyan precios apropiados de los recursos, mis claros derechos de
propiedad y de tenencia de la tierra, impuestos y controles a
contaminaci6n y a la degradacién de los recursos, y mayores inversiones
en producciones alternativas. La experiencia ensefia que el mejoramiento
de los mercados contribuye también a la conservacién del medio
ambiente, dentro de un contexto de intervenciones gubernamentales en
ese sentido, caracterizado por la busqueda de formas de abaratar los
costos de la sostenibilidad (Banco Mundial 1991).

Los- problemas por superar para acceder al desarrollo sostenible y
humano estin tan interrelacionados, como lo estin sus objetivos. Hay
efectos de causalidad circular tanto entre pobreza rural y deterior
ambiental, como entre las decisiones de produccién en el corto plazo con
degradaci6n de la base de recursos naturales y con el agravamiento de
la pobreza rural. Por tanto, para asegurar la continuidad del desarrollo,
es necesario incorporar la sostenibilidad en el momento mismo en que
son concebidas las politicas econ6micas y sociales generales de cada pafs;
la relacién entre eficiencia econ6émica, equidad y ecologia debe ser
introducida como criterio central de la politica econémica nacional. Para
ello hay que dejar de considerar al medio ambiente como un apéndice
decorativo que merece atencién localizada y discontinua (FAO 1990b).

3. Un concepto ampliado y moderno de desarrollo rural

En la conformacién de los fundamentos conceptuales del desarrollo
rural convencional, incidi6 poderosamente la separacibn de las
actividades productivas en sectores econémicos, con el propésito de
disefiar politicas para influenciar y orientar el crecimiento de las
producciones sectoriales y para tratar, ademds, de articular las
posibilidades de crecimiento conjunto de varios sectores. De ese modo,
la agricultura, fundamento econémico de la sociedad rural, pas6 a ser
considerada como "sector agricola" con requerimientos especificos en
términos de politicas y marco institucional para su modernizacién.

Con su proceso de modernizacién, la agricultura ha demostrado una
considerable capacidad de respuesta a los movimientos de los precios y
a las condiciones cambiantes de los mercados, tanto en términos de escala
de produccién, como de uso de factores. Estos tienen hoy una movilidad
que no encaja con la percepcién de una agricultura estructuralmente
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rigida, con segmentos de pequeiios productores incapaces de asimilar la
tecnologfa moderna y de responder a las sefiales de los precios y a las
orientaciones y estimulos de las politicas piblicas. Evidencias empiricas
de varios pafses muestran que el proceso de crecimiento de la agricultura
—en el contexto de las interdependencias sectoriales sefialadas— recom-
pone permanentemente las modalidades con que la agricultura campesina
se integra a dicho proceso, y que los agricultores pobres han fortalecido
apreciablemente sus vinculos con los mercados de productos, laborales
y de insumos modernos. Eso se ha traducido en una relativa
homogeneidad en la conducta econémica de las unidades de produccién,
que impide pensar en una coexistencia indefinida entre productores
modernos y agricultores estancados.

De otro lado, la mayor diseminaci6n de las poblaciones rurales y las
potencialidades de los bosques, antes sefialadas, han empezado a
traducirse en una percepcién méis acertada del papel clave que pueden
desempeiiar en el logro del crecimiento sostenible y equitativo. Dada la
gran diversidad de situaciones locales, se viene asignando al sector
forestal tareas cada vez mis complejas y relevantes; se le somete a
demandas combinadas, relacionadas con la generacién de mayores
ingresos y fuentes de ocupacién y con la correccién de desigualdades
sociales a través de la participacién de la poblacién rural (FAO 1990a).

La aplicacién de criterios sectoriales y estructurales condujo al disefio
de lineas de accién bastante compartimentalizadas y relativamente
superpuestas. El desarrollo agricola se ocup6 del crecimiento econémico
de la agricultura, de su integracién al resto del sistema econémico
nacional y de su inserci6n en los mercados internacionales. El desarrollo
rural se preocup6 de las zonas y poblaciones rurales, mediante politicas
diferenciadas de apoyo a la produccién y otras de cardcter asistencial a
fondo perdido. '

A nuestro entender, es necesario definir un concepto ampliado y
moderno de desarrollo rural, que incluya abiertamente la agricultura y
el sector forestal entre sus componentes. S6lo asi se superarin las
repercusiones negativas para el 4mbito rural de la existencia paralela,
entrecruzada, desbalanceada y con frecuencia conflictiva, de lineas de
accion calificadas, unas de desarrollo agricola y otras de desarrollo rural,
resultantes de la aplicacién de criterios sectoriales y estructurales. Por
desarrollo rural deberia entenderse todos los esfuerzos e intervenciones
destinados al crecimiento sostenido y equitativo de todas las formas de
actividad econ6mica; todas las intervenciones y medidas encaminadas a
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modificar la estructura agraria e incentivar la participacion de la
poblacién rural; todas las inversiones en formacién de capital; y todas las
prestaciones de servicios sociales que se realizan en el 4mbito rural. Un
desarrollo rural asf entendido atacaria las rafces profundas de la pobreza
rural y no sélo sus manifestaciones méis relevantes; tendrfa un carécter
transformador incuestionable, dado que incluirfa todas las dimensiones
y procesos que competen a la sociedad y economfa rurales.

El concepto ampliado de desarrollo rural expuesto guarda relacién con
cinco dimensiones del 4mbito rural que son: la espacial, donde una parte
de la poblacién nacional tiene su particular forma de vida y trabajo; la
demogrifica, que para los propésitos de este anilisis son relevantes la
disminuci6n y la gran movilidad migratoria de la poblacién a las ciuda-
des y dentro del espacio rural; la econémica, resultante de las formas en
que se vinculan la poblacién y los recursos naturales a través de las
actividades productivas; la ecolégica que en el contexto de este
documento es entendida como la capacidad de los recursos naturales de
hacer aportes sostenibles a los ingresos rurales, al empleo productivo y
al comercio de productos agricolas, y la cultural que se manifiesta como
el sello de identidad, de pertenencia, de valores y de conducta de la
sociedad rural.

La separaci6n artificial, y por lo general no muy nitida, para fines de
politica y organizacién institucional de los componentes econémicos y
sociales del 4mbito rural, con base en criterios sectoriales y estructurales,
no ha permitido, de un lado, valorar adecuadamente el gran potencial de
crecimiento de la economia rural en su conjunto, que es indudablemente
superior al potencial de aumento de la producci6n agricola considerada
aisladamente. El fortalecimiento y/o expansién de los enlaces e
interdependencias econ6micas y sociales de la economfa rural con la
economfa urbano-industrial, generarfan importantes efectos
multiplicadores que contribuirfan y facilitarfan el logro del desarrollo
sostenido y equitativo global. Por otra parte, esa aplicacién tampoco
permiti6 que se conciba y disefie una verdadera politica nacional de
desarrollo rural, aplicable segtn las caracteristicas socioeconémicas y
ecolégicas de las diferentes regiones o microrregiones de cada pafs.

Luego de varias décadas en que se aisl6 la agricultura y los bosques
dentro de la economia rural y del disefio de politicas agricolas y
forestales concebidas y aplicadas para alcanzar metas de produccién y
adquisicién de divisas, por lo general independientes de los propésitos
productivos y comerciales de otros sectores econémicos, ha empezado a
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tomar cuerpo el convencimiento de que es muy importante lograr un
crecimiento sostenido, equilibrado y complementario entre los dos
grandes dmbitos de las economias nacionales, la urbana y la rural, para
alcanzar una distribucién equitativa de los frutos de ese progreso. Lo
novedoso de este enfoque es sacar a la agricultura, y por tanto al
4mbito rural, del papel "residual” de proveedor de alimentos y de
divisas, en condiciones supeditadas al desarrollo de la industria. Un
desarrollo més equilibrado entre agricultura e industria y entre los
dmbitos urbano y rural, es condicién ineludible para acelerar el
crecimiento sostenible, estimular la creacién de nuevas fuentes de trabajo,
mejorar la distribucién del ingreso, reducir el precio final de los bienes
de consumo y diversificar la oferta exportable. Ese estilo de desarrollo
permitiria explotar el potencial de desarrollo del 4mbito rural y que el
dmbito urbano capitalice el mayor dinamismo inducido por aquel.

Redefinir el concepto de desarrollo rural implica dar al 4mbito rural
la posibilidad de que intervenga efectivamente en la definicién de las
politicas macroeconémicas y en la asignacion de los recursos fiscales;
permitiria asimismo que pueda participar y ejercer influencia —en
oposicién a su posicién pasiva actual— en la resolucién de los conflictos
que surgen entre las diferentes actividades productivas y en la correccién
de las distorsiones, deficiencias, desigualdades y deterioros ambientales,
que han caracterizado el estilo de desarrollo adoptado por los paises
latinoamericanos.

Como se sefial6 en el Capitulo A, punto 1.b), en el decenio de 1980 el
"ajuste estructural" propugnado por el Banco Mundial ha sido sin6nimo
de liberacion, desreglamentacién y privatizacién. Desde esa perspectiva
el objetivo fundamental del ajuste ha sido mejorar la asignacién de
recursos y reducir o eliminar las ineficiencias creadas por las
intervenciones gubernamentales. Por eso, los programas de ajuste han
apuntado a reducir el papel de los gobiernos en la producci6n, fijacién
de precios y comercializacion de los productos agricolas.

Los programas de ajuste sectorial agricola (PASA) han tenido como
objetivo fomentar el crecimiento de la agricultura, cambiando la
estructura de los incentivos —relacionados o no con los precios— respecto
de los de otros sectores, asf como al interior del propio sector agricola,
para establecer estimulos que procuren el uso més eficaz de los recursos
productivos, prescindiendo de consideraciones relativas a la soste-
nibilidad. En la prictica, ese propésito general se intent6 lograr a través
de diversos instrumentos de politica, en los que la entrega de los fondos
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del préstamo tenfa como condicién previa, que aquellos hayan sido
adoptados. Un examen reciente de los préstamos PASA del Banw
Mundial a los paises latinoamericanos mostré que, entre 1980 y 1987,
tuvieron como condicién previa, en este orden, liberalizar el comercio, |
introducir reformas institucionales, promover inversiones pablicas, fijar
precios —de productos e insumos— otorgar créditos y, en altimo lugar,
preservar el medio ambiente (FAO 1991b).

Como se indic6 con anterioridad, el Banco Mundial ha apreciado y
comprendido mejor las dificultades politicas, los problemas sociales y las
tensiones econémicas que ha causado el ajuste estructural y, por ello, ha
introducido consideraciones sociales en los objetivos de los PASA. Parece
innecesario sefialar que, a pesar de ello, el concepto ampliado de
desarrollo rural aquif planteado es de naturaleza distinta en su concepcién
y lineamientos del enfoque PASA, aun en su versién reciente que, segin
el Banco, tendré repercusiones distributivas y componentes para proteger
a los grupos mis pobres mediante acciones bien definidas y orientadas
a poblaciones-objetivo bien delimitadas.

4. Principios de un nuevo énfoque estratégico
para el desarrollo rural

La bondad de un nuevo enfoque estratégico para el desarrollo rural
sostenible y de sus posibilidades reales, tiene que ser valorada en funcién
de su capacidad para generar crecimiento sostenible; de su
compatibilidad con la gestién macroeconémica dominante; de sus aportes
a la generacién de empleo, a la redistribucion del ingreso y al desarrollo
humano; y de su habilidad para transferir la gestién de recursos naturales
a la poblacién rural, particularmente, en tierras del Estado o comunales.

Un primer principio guarda relaci6n con el hecho que el aumento de
los ingresos por habitante rural provendrd del incremento de L
produccién y de la productividad agricolas y forestales, asf como de la
creacién, expansién y fortalecimiento de otras actividades productivas,
industriales y de servicios en el 4mbito rural. Las posibilidades reales de
explotar el potencial de produccién de la economfa rural, estardn
condicionadas por incentivos para el crecimiento de la oferta de bienes
y servicios rurales; por la difusién y mayor aplicacién de las tecnologfas
existentes y de su perfeccionamiento constante; por la medida en que se
concreten inversiones sustanciales, pablicas y privadas, dentro de un
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contexto de creciente aumento del uso total de mano de obra; por una
efectiva y perdurable organizacién y participacién de la poblacién en
todos los esfuerzos e intervenciones que se realicen en su beneficio.

Este primer principio est4 en relacién con la necesidad de que el uso
de los recursos naturales se equilibre con su conservacién; la tierra, el
agua y los bosques son los recursos primarios y cotidianos de la
produccién agroforestal, y es indispensable y obligatorio no ocasionarles
darios irreversibles. La agroecologia ha surgido como una concepcién de
crecimiento de la economfa rural més sensible a las complejidades de
hacer agricultura en cada localidad, al ampliar los objetivos, criterios y
Pprécticas agricolas para abarcar propiedades de sostenibilidad, seguridad
alimentaria, estabilidad biol6gica, conservacién de los recursos, equidad

y participacién, todo ello asociado al objetivo de una mayor produccién
(Altieri 1987).

Dado que este principio tiene que ver con una dimensién del
desarrollo de preocupacién relativamente reciente, caben algunas
reflexiones adicionales. Dentro de la plataforma conceptual del desarrollo
sostenido con equidad conviene distinguir entre medio ambiente y
ecosistemas naturales; el primero es el entorno natural en todas sus
dimensiones, los segundos son los ambientes naturales donde la
poblacién rural vive y hace agricultura. Conviene, por tanto, precisar el
concepto de ecosistemas; se entiende por ellos las unidades ecol6gicas
oon estructura, funcionamiento y organizacién especificas, resultantes de
las relaciones entre los elementos vivos e inanimados —fisicos y
quimicos— de un 4rea determinada.

El concepto de ecosistema se aplica a las formaciones naturales y a los
agrosistemas intervenidos por el hombre. Para hacer agricultura hay que
explotar los ecosistemas, y segtn las pricticas de cultivo que se utilicen
se provocan trastornos de diverso grado —aunque éstos no siempre se
manifiestan de inmediato— que conducen a los agrosistemas a
deteriorarse, a extinguirse, o, por el contrario, a ser preservados e incluso
mejorados. Por eso, el aprovechamiento econémico racional de un

ecosistema guarda estrecha relacién con su durabilidad, vida atil o
sostenibilidad.

Dicho de otra manera, la sostenibilidad de los ecosistemas depende de
la medida en que se mantenga en el tiempo la vitalidad de sus
componentes ecolégicos y sus procesos especificos de organizacion y
funcionamiento. Por tanto, cada ecosistema tiene una capacidad de carga
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—aprovechamiento econémico— determinada por su potencil
regenerativo; exceder esa capacidad implica atentar contra su estabilidad
o durabilidad. La capacidad del uso de la tierra, asf entendida, y su
relacién con el uso al que actualmente estd siendo sometida, e
fundamental en el manejo sostenible de los recursos naturales. Se viene
revalorizando el conocimiento local de los campesinos sobre el ambiente,
las plantas, los suelos, las mezclas de cultivos, y los procesos ecolégicos,
como elemento que encauce estrategias productivas apropiadas a las
sostenibilidades y complejidades de la agricultura campesina.

" Son vilidas las concepciones que plantean que el crecimiento de k
poblacién impone presiones insostenibles sobre los recursos renovables
y que Ja pobreza limita la capacidad de invertir en actividades agricolas
o forestales sostenibles. Por otro lado, el crecimiento de la poblacién
influye sobre la disponibilidad de recursos y la calidad del entorno
ambiental y contribuye al proceso de pobreza. . Por ello, una forma
bastante utilizada de calcular los limites del crecimiento de la produccién
es considerar la capacidad de carga de los recursos naturales y, en
particular, de la tierra. Sin embargo, hay que reconocer que las
estimaciones de la capacidad de carga son dtiles, pero hasta cierto punto
permiten apreciar el grado de importancia del problema, pero no es
aconsejable extraer de tales célculos conclusiones definitivas, dado que
inducen a errores importantes.

Por ejemplo, la capacidad de carga puede ser aumentada facilmente,
si se recurre al comercio de importacién de alimentos, lo que permite
sostener una poblacién mayor; de otro lado, con el crecimiento de la
poblacién se produce un efecto de presién sobre la tecnologfa, lo que
puede conducir a cambios en la forma en que se desenvuelve la
agricultura. El aumento de la poblacién suele explicar el paso de una
agricultura itinerante con largos perfodos de barbecho, a otra con técnicas
de barbechos cortos y rotacién de cultivos abonados, 0 a un monocultivo
intensivo moderno basado en variedades de alto rendimiento, cultivadas
con aplicacién de paquetes tecnol6gicos asociados a la "revolucién verde".
Por tanto, la capacidad de carga tiende a ser un concepto estdtico que no
permite captar los efectos dindmicos y reciprocos del progreso
tecnol6gico, de las inversiones y de los mercados.

De otro lado, es importante tener en cuenta que algunos ecosistemas
no pueden soportar pricticas de una agricultura intensiva. Algunos
suelos se erosionan rdpidamente tras el uso del cultivo mecdnico. En
consecuencia, el crecimiento de la produccién agricola implica una pugna
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entre una posible degradaci6n de la base de recursos de tierra, originada
por la pérdida de su capacidad de regeneracién natural, y el avance de
la tecnologfa; esa pugna es matizada por consideraciones relativas a tipos
de suelos, a fragilidad de los ecosistemas y a niveles de precios que, en
conjunto o separadamente, imponen limites al cambio tecnolégico.

Los cambios en el uso del suelo también influyen poderosamente en
las posibilidades de crecimiento de la produccién. La superficie bajo
cultivo ha crecido persistentemente en los paises latinoamericanos a
expensas de la pérdida de bosques y de praderas. La desforestacién es
un proceso complejo, ocasionado por muchos factores interrelacionados.
Entre ellos destacan la accesibilidad de los bosques, el clima, las presiones
demogriéficas, las politicas macroecon6micas y agricolas, la estructura de
incentivos del mercado, las inversiones pablicas en infraestructura, la
importancia de la colonizacién y de la agricultura itinerante y el pastoreo,
la estructura de la tenencia de la tierra, la resistencia del suelo a la
erosiéon, el valor de la madera, el dinamismo del crecimiento de la
ganaderfa, la especulacién con el valor de las tierras desforestadas, la
recogida de la lefia, otros. No es f4cil incluir todas estas variables en las
estimaciones sobre capacidad de carga de los recursos naturales, para
deducir de aquellos célculos apreciaciones fundamentales sobre el
potencial de crecimiento de la produccién.

El desarrollo rural ecolégicamente sostenible requiere de un verdadero
enfoque integral, que envuelva a todas las actividades productivas que
puedan tener consecuencias ambientales. En el logro de dicho propésito,
la planificaciébn como instrumento del desarrollo puede ser Gtil para
anticipar percepciones y hacer planteamientos sobre el posible
aprovechamiento de los recursos naturales, en funcién de sus usos y
capacidades actuales y potenciales; ordenar el manejo sostenible del
ecosistema al asegurar que aquel sea compatible con su posible aprove-
chamiento econ6mico; y contribuir al desarrollo o fortalecimiento de
métodos de evaluacién de los costos o posibles beneficios ambientales
inherentes a los programas y proyectos de desarrollo.

En el ejercicio de la programacién del desarrollo rural sostenible habré
que prestar cuidadosa atencién a la generacion y difusién de tecnologias,
acordes con el grado de vulnerabilidad y fragilidad de cada ecosistema,
que contribuyan al equilibrio entre poblacién y ambiente; la posible
sustitucion de ciertos insumos adquiridos por otros en el mercado, pro-
ducidos por el ecosistema en su estado original o con base en su
utilizacién; el uso comin factible de suelos, pastizales, bosques y fuentes
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de agua; la construccibn de infraestructura fisica, el desarrollo del
transporte y la provisién de servicios de mercadeo; el manejo forestal
sostenible vinculado a la produccién de maderas, forraje y lefia; y el |
perfeccionamiento de sistemas de vigilancia del medio ambiente y de
métodos de valoracién del patrimonio ambiental (FAO 1990b).

Un segundo principio tiene que ver con las condiciones
macroeconémicas. La politica econémica que cada pafs adopta para un ‘
perfodo de tiempo dado, determina la asignacién de recursos entre
sectores econ6micos; la estructura de la oferta, de la demanda, de los |
precios y de los impuestos; los flujos del comercio externo e interno de
bienes y servicios; los movimientos de capital; y —junto con las politicas
sociales— el bienestar de los distintos agentes sociales. El ntcleo de la
macrovinculacién de la agricultura con la politica econémica estd
conformado por el tipo de cambio real, los volamenes de crédito y el tipo
de interés, y por los flujos de los ingresos y gastos fiscales. La creciente
integracion de la economfa rural a las economias nacionales y el
consecuente estrechamiento de los lazos intersectoriales, implican que la
estructura, intensidad y periodicidad de los instrumentos de polftica
econémica especificos para la economfa rural estdin més supeditados a la
gestibn macroeconémica.

Siendo la agricultura el fundamento econ6mico del desarrollo rural,
parece apropiado incluir algunas reflexiones en torno a este principio. Las
politicas fiscales, que incluyen los impuestos, el gasto piablico y las
subvenciones, influyen en el uso de la tierra, la eleccién de los cultivos,
los niveles de los insumos, la disponibilidad de crédito oficial y las
inversiones piblicas que expanden el capital fisico en el 4mbito rural. Las
politicas de comercio exterior y el tipo de cambio real determinan los
movimientos de los precios relativos, el valor de las exportaciones
agricolas, el costo de los insumos importados y de los bienes intermedios
para la produccién y, por tanto, condicionan la rentabilidad de la
produccién. La politica monetaria al determinar el nivel de los tipos de
interés, influye sobre los niveles de la inversi6n y la evolucién de la
demanda. La introduccién de ajustes en estas politicas macroeconémicas,
y en los incentivos especificos para la agricultura, genera repercusiones
separadas, o en combinacién sobre la base de recursos naturales y la
rentabilidad' del proceso productivo agricola y forestal, efectos que
tienen que ser valorados e incorporados a los fundamentos analiticos y
principios operativos de un desarrollo rural funcional al desarrollo
sostenible y humano (L6pez Cordovez 1991).
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Las deficiencias de los patrones impropios de uso de las tierras, junto
con los efectos de politicas puablicas distorcionadoras, y las
inadecuaciones de los mercados, el uso de los recursos de suelos, aguas,
forestales, pastorales y pesqueros, socavan la capacidad de carga de tales
recursos, e incluso llegan a causar la desaparicion de fuentes de alimentos
y de energfa renovable como la lefia. Es necesario que el uso de
subsidios, impuestos e intervenciones reguladoras, incluidos los controles
de precios, sea racionalizado para asegurar incentivos apropiados a los
agricultores pobres, tanto para sus insumos como para sus productos.
Una aplicacién adecuada de los instrumentos de la polftica fiscal
—impositiva y de gasto:pablico- ayudaria a internalizar los costos
sociales y con frecuencia a reducir las externalidades y, con ello, a que se
fomente la adopcién de sistemas sostenibles de explotacién de recursos
socialmente eficientes.

Es preciso entender que toda actividad productiva que provoque una
degradaci6n de los recursos naturales impone un costo presente y futuro
a la sociedad; de igual modo no se debe olvidar que los miembros més
pobres y vulnerables de la sociedad rural son los que tienen que vivir en
las tierras degradadas. Tener plenamente en cuenta los aspectos
ambientales en la formulacién de politicas y en las evaluaciones ex-ante
de proyectos, implica superar problemas metodolégicos y técnicos
relativos a la identificacién, cuantificacién y valoracién de los costos o
beneficios involucrados en dichos aspectos. Incluso cuando es factible
disponer de tales antecedentes, sigue pendiente el problema de la tasa de
descuento. Por otra parte, los beneficios y los costos ambientales de las
actividades de programas y proyectos, generalmente, se manifiestan a
largo plazo, lo que obliga a ampliar el horizonte temporal cuando se
evalGen los proyectos para poder tratar de detectar tales efectos.

Un tercer principio se vincula con los aspectos internos, bastante
complejos y politicamente delicados del desarrollo rural. Se trata de las
desigualdades y problemas seculares de acceso a la tierra y distribucién
del ingreso. Este principio busca la equidad en el desarrollo humano, la
cual es alcanzable cuando la redistribuci6n de la riqueza y la distribucién
mejorada del ingreso han generado mayor igualdad dentro de las
sociedades nacionales, incluidas, de un lado, la reducci6n de las
desventajas espaciales que la poblaci6n rural tiene en comparacién con
la urbana y, por otro, la rémora de gran parte de la poblacién rural
respecto de la fraccién de ella, que concentra el patrimonio y los frutos
del crecimiento.
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Un cuarto principio tiene que ver con la descentralizaci6n y
desconcentracién de las acciones de desarrollo rural a nivel de
microrregiones. A la conocida heterogeneidad en la dotacién de recursoes
naturales, de agentes sociales y de actividades productivas en el &mbito
rural, se afiaden las limitadas disponibilidades locales de recursos
técnicos, financieros, de infraestructura fisica, de medios de transport,
de servicios, y capacitada, otros, que en conjunto determinan que
politica nacional de desarrollo rural deba ser aplicada a nivel de
microrregiones con caracteristicas relativamente homogéneas. S6lo asf se
puede satisfacer un requisito ineludible del desarrollo rural: el logro de
una relacién equilibrada entre produccién, empleo y distribucién de
ingresos, en el contexto de un crecimiento sostenible y humano. Las
microrregiones en sf no deben ser consideradas como sujetos del
desarrollo rural, sino que debe tomarse en cuenta la poblacién que en
ellas habita, trabaja y produce.

Un quinto principio se refiere a la participacién o compromiso que
deben asumir los agricultores y otros pobladores rurales con las acciones
de desarrollo rural, dado que éstas se relacionan con su progreso y
bienestar. En la prictica este principio. significa abrir un diilogo y
concretar una modalidad de interaccién entre la poblaci6n rural local con
los servicios pablicos; con los 6rganos de gobierno locales para encontrar
soluciones a sus problemas, respuestas adecuadas a sus demandas de
servicios y atender sus otras necesidades. La eficacia social de las
actividades campesinas guarda relacion con la calidad de sus
organizaciones y con la creacién de lideres capacitados. Serd necesario
generar una estructura de coordinacién y adecuar procedimientos y
métodos de trabajo que permitan a la poblacién rural intervenir, desde
las primeras etapas, en el disefio y la marcha de los proyectos de
desarrollo rural. ‘

Las ONG tienen como rasgo coman su preocupacién por el cambio
social dentro del campesinade; por eso, la mayoria de ellas en sus
actividades de desarrollo rural se dedican a problemas vinculados con la
organizacién campesina. Dentro de ese enfoque algunas ponen énfasis
en los procesos productivos y técnicos, asi como en la comercializacién;
otras, en los aspectos netamente organizacionales, preferentemente de
trabajadores asalariados; otras centran su atenci6n en el fortalecimiento
de la economia de subsistencia y en la revalorizacién de la légica
productiva propia del campesino indigena y, finalmente, otras dan impor-
tancia a la generacién y uso de tecnologias apropiadas. Por encima de
las criticas contra las ONG, se debe reconocer que imprimen a sus
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trabajos creatividad y realismo y pueden ser muy fGtiles en la
materializacién del desarrollo rural sostenible y humano.

El andlisis efectuado en los capitulos anteriores puso en evidencia que
los modelos de desarrollo rural, y en particular el enfoque DRI, antes que
sus principios fundamentales de caricter humanista, respondieron a
intervenciones explicitas que sirvieran como instrumento para atacar la
pobreza rural, en algunas de sus dimensiones. Debido a ello sus
propésitos resultaron sobredimensionados, al mismo tiempo que se
desbordaron las expectativas puestas en sus resultados, tendientes a
corregir desigualdades y a asentar las bases para homogeneizar,
cohesionar y estabilizar la sociedad rural.

El andlisis puso en relieve también la influencia determinante de las
fuentes financieras externas en la ejecucién de dichos modelos, alejados
de sus principios normativos, propugnados por esas mismas fuentes y
compartidos por los gobiernos. Es vélido, por lo tanto, concluir que los
factores condicionantes de su fracaso relativo o indiscutible, segtin los
casos, han sido de origen exégeno; éstos radicaron en la persistente
aplicacién de criterios de eficiencia econémica a préstamos para desa-
rrollo destinados a financiar intervenciones gubernamentales de innegable
contenido social.

Si se contrastan los objetivos y los componentes funcionales del
modelo DRI con los cinco principios antes indicados, se puede apreciar
la razén de ser de las criticas hechas a dicho modelo, reproches que
obviamente alcanzan al enfoque metodolégico adoptado por el Banco
Mundial para formular y evaluar los programas y proyectos DRI, que
cofinanci6é desde una posicién dominante. Sin perjuicio por ello, no se
deben minimizar los factores endégenos que contribuyeron al fracaso y
que, como se sefial6, guardan relacién con la debilidad operativa y hasta
la indiferencia de la mayoria de instituciones que se vieron involucradas
—muchas de ellas forzadas— en la implementacién del modelo DRI,
dentro de un contexto normativo complejo, de carencias de recursos
calificados y de asignaciébn de responsabilidades de discutible
legitimidad.

Cabe asf mismo, relacionar los cinco principios fundamentales antes
expuestos con las nuevas concepciones e iniciativas de desarrollo rural,
vinculadas al manejo de drboles dentro o fuera de los bosques. Sus
aobjetivos han sido menos ambiciosos y complejos que los del modelo DRI
y han tenido como marco a las politicas pablicas e incentivos vigentes
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para el aumento de la produccién y productividad, en condiciones de
sostenibilidad de la base de recursos naturales. Sus componentes
funcionales han sido realistas en lo productivo, en sus vinculos con las
industrias, los mercados y los servicios; han sido acordes con los recursos
locales que se pretendieron potenciar con soluciones técnicas concretas y
con inversiones pdblicas relativamente reducidas; sus arreglos
institucionales han respondido a los intereses explicitos de los
beneficiarios y a los puntos de vista de las instituciones locales
involucradas en las actividades en marcha.

Esas iniciativas surgieron de la experiencia acumulada y de
concepciones remozadas sobre pricticas de desarrollo rural. Son ensayos
que han tenido resultados exitosos, porque sus principios bdsicos se
plasmaron en realidades concretas, estrictamente apegadas a los
conceptos formulados. Con mucha frecuencia se han implementado
lineas de accién que no respondieron plenamente a su base conceptual y
a los requerimientos operativos que de ella derivaban; cabe llamar
atencién, por tanto, sobre la necesidad imperiosa de no disociar
deliberadamente los conceptos de su puesta en prictica y de asegurar que
su aphcacnén sea eficiente y completa.
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D. CRITERIOS DE POLITICA

Y ORDENAMIENTO INSTITUCIONAL
PARA EL DESARROLLO RURAL
SOSTENIBLE Y EQUITATIVO

Se advierte al lector que en este capitulo no se pretende hacer
recomendaciones especificas de politica, ni institucionales, dado que una
discusién de ese tipo sobrepasa los términos acordados para elaborar el
documento.

1. Politica de desarrollo rural
y politica macroeconémica

Cualquier intento de formular una estrategia Gnica para el desarrollo
rural que reconozca la importancia y trascendencia de los vinculos e
interrelaciones de la economia rural con la economia urbano-industrial,
debe tener en cuenta, de una parte, objetivos de reactivacién industrial
y de aceleracién del crecimiento global; por otra parte, incluir plantea-
mientos para corregir relevantes distorsiones y percepciones inadecuadas
—en particular, respecto de las contribuciones de la produccién forestal
y funciones de los recursos naturales— relativas a sostenibilidad y
equidad, propias del estilo anterior de desarrollo.

Tales intentos implican, por lo tanto, disefiar un conjunto complejo de
instrumentos de politica para el desarrollo rural, compatibles con una
politica global de desarrollo sostenible y equitativo, en particular con la
politica macroecon6mica. Los esfuerzos por alcanzar dicha compatibilidad
implican encarar dilemas de politica y conflictos intersectoriales, cuya
resolucién requiere, a su vez, que se definan criterios y se seleccionen
instrumentos de politica de aplicacién diferenciada.
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Entre los instrumentos de politica econfmmica necesarios pan
modernizar el mbito rural, ocupan lugar destacado los relacionados con
los incentivos y las inversiones piblicas. Estas Gltimas, sin lugar a duda,
son el instrumento de estimulo por excelenca para dinamizar b
economia rural y generar transformaciones en su estructura productiva,
con repercusiones importantes en la distribucién de ingrescs, en la oferta
eportable y en el dinamismo de la producci6én industrial; contribuyen
también en el aprovechamiento simultineo del potencial de demanda no
realizado del 4mbito rural y de los aumentos en la cantidad y calidad de
factores de origen industrial, requeridos por la agricultura y por otras
actividades productivas rurales no agricolas.

El crecimiento més lento de la produccién agricola, los ingresos rurales
inferiores a los urbanos y la menor creaci6n de industrias, empleo y
servicios en la economia rural son consecuencia, en buena parte, de um
relacibn de intercambio rural-urbano desfavorable y de niveles
desventajosos de inversiones piblicas. Esa relaci6n estd determinada por
la interacci6n de cuatro elementos distintos de los precios rurales: los
precios de los productos y los precios de los insumos para la produccién
rural, y los precios de los productos y los precios de los insumos para
industria urbana. Con frecuencia, las intervenciones en esos importes se
hacen de manera separada dentro de las politicas de precios para h
agricultura y para la industria, las cuales tienen objetivos especificos
distintos; tales intervenciones inciden en la rentabilidad de la economifa
rural y en la capacidad de compra del ingreso rural, y reiteradamente
generan contradicciones entre desarrollo agrorrural y desarrollo
industrial.

De otro lado, consideraciones de seguridad alimentaria encaminadas
a facilitar el acceso de los grupos més pobres de la poblacién a los
alimentos bésicos, inciden poderosamente en la utilizacién de los precios
como incentivo a la produccién agricola. Ese dilema de la polftica de
precios de los alimentos repercute més alld del émbito rural, debido a
importantes conexiones entre las politicas agricola, alimentaria y
macroeconémica. La resolucién de dicho dilema forma parte de las deci-
siones bésicas entre equidad y eficiencia econ6mica en un contexto de
sostenibilidad que, como se sefialé, deben adoptarse en el momento de
concebir o de introducir cambios en las politicas macroecon6micas —en
particular respecto al tipo de cambio real— y en la determinaci6n de dos
precios relativos importantes: entre bienes domésticos e internacionales
y entre bienes rurales y urbanos. Los niveles y movimientos de esos
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precios relativos tienen repercusiones transcendentales sobre el desarrolio
rural. : : :

- Al respecto cabe recordar que las funciones tradicionales asignadas a
la agricultura en las politicas. generales se han reducido a la produccién
de alimentos y materias primas, traspasar mano de obra a las ciudades,
generar divisas a través de exportaciones y transferir ingresos para
financiar el desarrollo. Son funciones, por un lado, justificaron las
discriminaciones en contra de la agricultura y el papel residual que a
aquella se asigné y, por otra parte, su adicién no conformé una capacidad
de presi6n suficiente para reorientar desde el desarrollo rural la estrategia
general de desarrollo.

La argumentacnén presentada en el capitulo anterior enfatiza, por el
contrario, la conveniencia de aprovechar el potencial de las
interdependencias y complementariedades de modo tal que los
eslabonamientos hacia adelante y hacia atrés entre agricultura e industria,
y los enlaces de consumo y de servicios entre lo rural y lo urbano,
contribuyan poderosamente al desarrollo sostenible y equitativo.

La concepcién ampliada y contemporinea del desarrollo ‘rural,
propuesta en este documento, implica que quienes disefian y manejan los
instrumentos de politica agricola y de desarrollo rural integrado, deben
ser capaces de reconocer que solo una parte de los instrumentos de
politica, que afectan la evolucién de la ‘economfa y poblacién rurales,
interviene o es de su competencia, y, al mismo tiempo, que quienes
disefian y manejan las politicas generales perciban apropiadamente la
importancia de la economia rural y puedan anticipar las consecuencias
negativas para la sociedad en su conjunto, de continuar asignando a
aquella esas funciones residuales. o : v

Se ha denunciado con insistencia que el manejo tradicional de la
macroeconomfa no ha sabido integrar en forma adecuada los objetivos ni
los instrumentos de la politica agricola; también se ha dicho que, en el
manejo de ésta Gltima, no se tuvo capacidad suficiente para prever los
efectos de la politica macroeconémica. Al respecto es necesario destacar
que, en lo que se conoce usualmente como politica agricola, han
ocupado lugar relevante las acciones y los programas especificos para
estimular el crecimiento de la agricultura; y que se ha prestado muy poca
atenci6bn a la interdependencia en el manejo de las politicas
macroeconémicas y agricolas. Las consideraciones habituales al respecto
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se han circunscrito al comercio exterior, los precios de los alimentos, el
nivel de los salarios y la magnitud del gasto pablico en el campo.

En el andlisis econémico utilizado con fines de planificacién se ignoré,
hasta hace pocos afios, que los cambios en la rentabilidad de la agricul-
tura, originados en la politica macroeconémica, se proyectan a h
rentabilidad de las inversiones, los precios, los mercados de productos
agricalas, el empleo, la evolucién de todas las actividades productivas del
dmbito rural, y que repercuten en las condiciones de vida de la poblaci6n
rural. Es esencial por tanto que la politica de desarrollo rural, basada en
una definicibn ampliada de éste, no se desentienda de los objetivos,
limitantes y repercusiones de la politica macroeconémica; en ausencia de
una adecuada integracién entre ambas, el desarrollo rural continuari
siendo marginal.

2. Criterios diferenciados de politica

En el marco de las directrices de politica que emergen de las
interacciones y funcionalidad de una estrategia Gnica de desarrollo rural
con el desarrollo sostenible y equitativo, aquellas pueden ser diferen-
ciadas en dreas prioritarias, criticas e instrumentales. Las primeras
comprenden a las mis inmediatas y dindmicas potencialidades de desa-
rrollo rural y de sus contribuciones a un exitoso desarrollo global
sostenible y equitativo; las segundas abarcan los problemas criticos y
seculares cuya solucién condiciona el logro de los prop6sitos de ambas
estrategias —rural y global- en el largo plazo; y en las instrumentales se
encuentran las 4reas de politica que mis que un fin en sf mismas,
constituyen requisitos para alcanzar los objetivos econémicos, sociales y
de sostenibilidad del desarrollo rural.

a) Areas prioritarias

Comprenden las contribuciones de la economia rural a la seguridad
alimentaria, la articulacién de la economia rural con la industria, la oferta
exportable y el mejoramiento de la productividad en condiciones
sostenibles.

Con frecuencia se confunde a la politica de seguridad alimentaria con
la politica agricola, debido a que buena parte de los objetivos de la
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primera se relacionan con los de la segunda, pero cuando se presta
atencién a los componentes de la seguridad alimentaria se percibe con
claridad no sélo las diferencias entre ambas politicas, sino el hecho que
1a seguridad alimentaria no es una responsabilidad exclusiva de la
agricultura sino de la economia y sociedad en su conjunto. Esos
componentes son: disponibilidad de alimentos acorde con la demanda;
flujos estables en el comercio de los ahmentos, y acceso a ellos por parte
de toda la poblacién nacional.

El desarrollo rural debe contribuir a esos tres componentes de
seguridad alimentaria a través de aumentos y diversificacién de la
produccién, mejoramiento de los sistemas rurales de comercializacién y
almacenamiento de alimentos, y mediante incrementos en el empleo y en
los ingresos rurales. Emergen asf conexiones e interdependencias entre
desarrollo rural y seguridad alimentaria, en un contexto de crecimiento
sostenible y equitativo, que implican orientaciones y criterios de politica
bastante perfilados en lo productivo, distributivo y ecolégico, que deben
formar parte explicita de la estrategia de desarrollo rural.

La modernizacién de la economia rural depende en gran medida de
la profundizacién e intensificacibn de sus ligaduras e
interdependencias con la industria, por tanto es indispensable promover
y fortalecer la articulacién entre ambos sectores, la cual se refleja en el
desarrollo de ind ustrias rurales; como consecuencia, resulta obligado, que
los instrumentos de politica del desarrollo rural involucren en la mayor
medida posible dichas interrelaciones.

Los impactos de la expansién de industrias rurales sobre el desarrollo
rural se transmiten a través de una mayor difusién de tecnologfas, mayor
demanda de trabajo calificado, expansién de la infraestructura fisica,
estabilizacion de precios, reduccién de las pérdidas de poscosecha,
incrementos en la eficiencia, la productividad y los ingresos rurales, y
mejor difusién de elementos sociales y culturales de la vida urbana en las
zonas rurales. Esas ventajas son reconocidas desde tiempo atrss y dieron
lugar a la promocién del desarrollo agroindustrial; no obstante, tales
esfuerzos han enfrentado limitaciones de variada indole cuya superacién
implica orientaciones y directrices de politica revisadas, la seleccién de
instrumentos de  politica relacionados con incentivos, tecnologia,
inversiones, crédito, mercadeo, importacién de insumos y promocién de
exportaciones. La ausencia de un concepto unificado y preciso de
agroindustria ha dificultado la determinaci6n de objetivos de politica para
el desarrollo agroindustrial y ha impedido tanto una mayor articulacién
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y ocoordinacibn de las instituciones, como la definicibn de ss
responsabilidades en los esfuerzos intersectoriales.

Si se contrasta la magnitud de los recursos forestales con los beneficios
generados por su aprovechamiento en América Latina tropical, se con-
cluye que su contribucién al crecimiento sostenible ha sido marginal
hasta el presente. Los paises latinoamericanos como parte del manejoy
aprovechamiento de esos recursos, deben explorar y concretar
sostenibilidades para promover industrias forestales de escalas diversas.
Tales esfuerzos implicardn, por una parte, la realizaci6én de
investigaciones que aseguren pricticas de aprovechamiento forestal
adecuadas desde el punto de vista del medio ambiente; de otro lado,
habrd que capacitar a trabajadores y administradores de industrias de
extraccion y elaboracién de productos forestales, para que se reduzca el
despilfarro, se utilicen mejor los bosques y sus productos, y disminuy
la contaminacién (FAO 1990c).

En muchos pafses latinoamericanos es atn poco lo que se ha hecho
respecto de la promocién y fortalecimiento de pequefias industrias
productoras de bienes intermedios —equipos y herramientas agricolas-
en las zonas rurales. Hace falta incluir ese prop6sito apropiadamente en
la estrategia de desarrollo rural, dado que aquel, en términos de politica,
implica inversiones, incentivos, tecnologfa, equipos e instalaciones,
capacitacion, otros.

Son conocidas las contribuciones que las exportaciones agricolas
hacen al desenvolvimiento econémico global. Sin restar importancia a
esas contribuciones que pueden expandirse aGn mds, interesa enfatizar
los enlaces entre tales exportaciones con el procesamiento de productos
agricolas. Dentro de aquellos enlaces ocupan lugar destacado los
mecanismos de transferencia tecnol6gica, que son determinantes de la
productividad y de la eficiencia en la articulacién de las fases de
produccién agricola, transformacion industrial y exportacién.

El aumento de la oferta exportable de productos agricolas y forestales
registrados en la década pasada, e influido por ajustes en el tipo de
cambio real y en la politica de comercio exterior, puede ser entendido
como una exportacion creciente de recursos naturales y empobrecimiento
del patrimonio natural. El problema principal que se plantea para una
estrategia de desarrollo rural sostenible y equitativo, en el contexto del
comercio exterior, es el de contrarrestar la tendencia a maximizar
beneficios individuales a corto plazo, con opciones productivas que
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incorporen principios de manejo de los recursos naturales y apunten a
sostener esos beneficios en el largo plazo. Ademés, de las relaciones
entre sistemas productivos y sostenibilidad, emerge otro conjunto de
conexiones y vinculos entre comercio exterior y degradacion de los
recursos naturales, que implican decisiones de politica macroecon6mica,
sectorial y tecnolégica, que repercutirin, principalmente, sobre las
actividades productivas de la economfa empresarial.

En cuanto al mejoramiento de la productividad serd necesario aplicar
programas de investigacién y demostracién sobre sistemas alternativos
de produccién, orientados a rescatar y reevaluar el crecimiento y las
tecnologias de los campesinos; promover la utilizacién eficiente de los
recursos locales (tierras, trabajo, subproductos agricolas); aumentar la
diversidad y variedad de animales y cultivos para minimizar riesgos;
mejorar la base de recursos mediante la regeneracién y conservacién del
agua y suelo, poniendo énfasis en el control de la erosién y en la
reforestacién; disminuir el uso de insumos externos para reducir la
dependencia, pero manteniendo los rendimientos con tecnologfas
apropiadas, incluyendo técnicas de agricultura orgénica y otras técnicas
de bajos insumos; y garantizar que los sistemas alternativos tengan efecto
habilitador no s6lo en las unidades familiares sino también en la
comunidad total (Altieri y Yurgevic 1991).

b) Areas criticas

Abundante literatura ha puesto en relieve la importancia de la
economia campesina, y su potencial de crecimiento, en lo que tiene que
ver con su contribucién al desenvolvimiento de la economia rural y sus
impactos sobre el sistema econémico en su conjunto. También ha
destacado el papel marginal que usualmente se ha dado a la economfa
campesina en el proceso de disefio de las politicas de desarrollo y en la
determinacién de sus objetivos. Se la ha visto como proveedora de
alimentos y fuerza de trabajo baratos para los habitantes urbanos y como
funcional al progreso de la economia empresarial. Debié haber sido
entendida como segmento econ6mico, con un gran potencial dinamizador
del crecimiento de los ingresos de los grupos rurales méis pobres, dentro
de un proceso de modernizaci6n y eficiencia de la economfa rural y como
fuente de posibilidades para la implementacién de una estrategia de
desarrollo sostenible y equitativo.
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- Las politicas disefiadas y aplicadas para apoyar a la economia
campesina han incluido varios limitantes, unos derivados de percepciones
relacionadas con una parcial incapacidad de la unidad campesina para
romper sus condiciones de autosuficiencia familiar, sin que al mismo
tiempo haya considerado que sus vinculos con los mercados y con los
movimientos de precios estdin influenciados . por la politica
macroeconémica; otros, de haber puesto en relieve una persistente
concentracién productiva en cultivos riesgosos por fluctuaciones de
mercado, sin que se hayan explorado sus posibilidades para expandir
cultivos permanentes e incorporarse a los canales modernos de
comercializacién en los mercados internos y externos. Otros mds han
destacado resistencias a innovaciones tecnolégicas modernas, sin haber
cuestionado, con debida suficiencia, su grado de adecuacién frente a las
caracteristicas especificas que definen la organizacién y la dindmica de la
unidad productiva campesina, sus requerimientos, sus propios aportes y
su capacidad de asimilacién.

En lo .productivo, la estrategia de desarrollo rural debe prestar
particular atencién a la importancia del entorno microrregional o de
cuencas pequeiias como criterio focal de politica, en funciébn de sus
caracteristicas agroecolégicas particulares, de una posible especializacién
productiva respecto de otras microrregiones, de sus condiciones, de su
infraestructura y de su situacién socioeconémica en general.

La estrategia de la gran cuenca de desarrollo, como forma de ordenar
el manejo de un 4rea determinada, por lo general es coincidente con la
basqueda de la eficiencia econémica nacional y con una planificacién de
arriba hacia abajo; esa estrategia al centralizar y simplificar sus objetivos
lleva el riesgo de sobreexplotar algunos recursos y de subutilizar la
periferia del proyecto. Es frecuente que esos proyectos no prestan
atencién apropiada al papel de los recursos naturales en la sostenibilidad
de los sistemas de produccién, ni tampoco a los intereses de la poblaci6n
rural. Por el contrario, en la estrategia de cuencas pequefias y de las
bases hacia arriba, el plan de manejo se genera en la comunidad
campesina en funci6n de sus disponibilidades de tierras'y de trabajo, y
de una jerarquizacibn de sus necesidades, caracterizada por su
motivacién endégena, su pequefia escala, y que por ser trabajos
intensivos, el apoyo oficial se limita a adecuar la base juridica, al
establecimiento de incentivos y a la realizacién de las inversiones
disponibles para que se concreten las potencialidades productivas de los
pobres rurales que habitan la cuenca (De Camino 1990).
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La estrategia de desarrollo rural debe postular explicitamente el
incremento y estabilidad de los ingresos campesinos, la modernizacién
de sus procesos productivos y su vinculacion con los mercados interno
y externo. Convertir en realidades esas aspiraciones implica utilizar
variados instrumentos de politica estrechamente relacionados con el
desarrollo de las unidades productivas de las economias campesinas, en
términos de produccién y de enlaces con las agroindustrias y con las
exportaciones; criterio estratégico relevante debe ser el logro de mayores
niveles de transformacién y de valor agregado dentro de la unidad
productiva campesina o en la microrregién que constituye su entorno
inmediato y propio.

Las politicas diferenciadas para la economfa campesina y los
programas y proyectos de desarrollo rural han tenido la tendencia a
desvincularse de los problemas de acceso a la propiedad de la tierra, en
circunstancias en que es ampliamente reconocido que esos problemas
explican, en gran medida, la perpetuidad de las condiciones tradicionales
de produccién y han obscurecido las posibilidades que la economia
campesina tiene de potenciar su desarrollo.

A pesar del deterioro sufrido por los procesos de reforma agraria y de
una evidente indiferencia de los partidos politicos y de la ciudadania por
mecanismos destinados a resolver los problemas de incremento de la
propiedad de la tierra, que encaran los agricultores con tierras
insuficientes, y los de acceso a ella, que afectan a los trabajadores
agricolas sin tierra, es indispensable que la estrategia de desarrollo rural
incluya criterios y orientaciones de politica al respecto, dada la
indiscutida trascendencia que la solucién diferida de esos problemas ha
tenido en las condiciones en que se desenvuelve ahora la economia
campesina. Los mecanismos y modalidades propios de los mercados de
tierras pueden contribuir s6lo a paliar las limitaciones, que la
disponibilidad insuficiente de este recurso productivo impone para
alcanzar mejores niveles de eficiencia y equidad en el 4émbito rural.

El factor limitante principal, que actualmente impide aprovechar la
potencialidad productiva de las tierras en condiciones sostenibles, tiene
que ver con las modalidades de uso del suelo y con el modelo
tecnolégico vigente. El problema fundamental de éste corresponde, por
un lado, con el desconocimiento local sobre el comportamiento de los
factores que influencian marcadamente la productividad de los suelos, y
por ende de las cosechas; por otra parte, con la seleccién de las précticas
de cultivo en funcién de las condiciones fisicas particulares de cada
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espacio donde se hace agricultura. Esto implica la necesidad de realizar
evaluaciones integrales de la tierra; también, inversiones en conservacién,
adecuacién, tecnologfa, infraestructura vial, de regadfo, otros, que deben
estar acompafiadas por incentivos orientados hacia la preservacién deh
calidad de suelos y aguas, hacia la implantacién de coberturas vegetales
protectoras, y hacia el manejo sostenible de los bosques y ¢
fortalecimiento de la agroforesterfa (CEPAL 1989).

Los pafses deben definir los espacios que deseen mantener con
coberturas agricolas, forestales productoras y/o protectoras. Un primer
Ppaso en ese sentido serd la formulacién y ejecucién de un plan de accién
forestal, integrado en la estrategia de desarrollo rural; por otra part,
deberén orientar el uso de los suelos y preservarios del deterioro en
funcién de una voluntad politica explicita, de establecer y definir
criterios, pardmetros de calidad ambiental y condiciones de vida de las
personas, en el contexto de un desarrollo rural sostenible y equitativo
(FAO 1990d). '

Dado que la economia empresarial controla los recursos naturales,
econémicos y financieros en el &mbito rural, cabe suponer que k
economia campesina para poder subsistir en su actual estado de
marginalidad continuard deteriorando el capital natural que dispone.
Cuando el campesino no encuentra alternativas de desarrollo, se ve
forzado a considerar la tierra como un bien de consumo; para que ésh
sea siempre vista como un bien de capital habr4 que disefiar medidas de
polftica relacionadas, unas con un mejor balance en la relacién hombre-
tierra, otras vinculadas con incentivos y con la generacién y difusién de
tecnologfas, otras encaminadas a la acumulacién de capital fisico.

La absorcién de fuerza de trabajo por las economfas urbanas y agricola
empresarial ha continuado siendo de carécter residual. En consecuencia,
la economfa campesina ha venido actuando durante el ajuste mis como
refugio de mano de obra redundante, que como forma econémicamente
acabada de organizacién productiva.

De otro lado, los mercados laborales urbano y rural se han integrado
progresivamente; ha sido acelerada la urbanizacién de la fuerza de
trabajo rural, influida por cambios en las leyes laborales y en los sistemas
de tenencia de la propiedad, que han conducido al despido de los
trabajadores permanentes, a su relocalizacién en pueblos rurales y a su
reemplazo por trabajadores temporales. Efecto importante de la creciente
integraciébn de los dos mercados laborales ha sido la pérdida de
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capacitacién y habilidades, como mano de obra en faenas agricolas
temporales, de los trabajadores rurales con residencia urbana,
contribuyendo al deterioro de la base de recursos naturales. Tales
trabajadores han ido formando una especie de mercado laboral
secundario, al ser movilizados ficilmente para trabajos agricolas
temporales por contratistas urbanos; con esto progresivamente han
competido por empleos agricolas con los agricultores pobres con tierras
insuficientes, lo que ha implicado que la economia campesina haya
perdido su funcién tradicional como reserva de mano de obra temporal
y barata.

Debido al estrecho vinculo entre empleo, pobreza rural y deterioro
ambiental, varios paises han realizado esfuerzos por aumentar las
oportunidades de empleo rural. Entre las medidas adoptadas destaca la
eliminacién de sesgos en los mecanismos de precios y de subsidios que
han inducido hacia un cambio tecnolégico del proceso productivo,
artificialmente intensivo en capital y especialmente proclive a la
tractorizacién. Los ajustes introducidos en la tasa real de cambio y en los
tipos de interés, junto con la reduccién o eliminacién de los subsidios,
han estado acompafiados por la bisqueda de nuevas tecnologias més
intensivas en el uso de la mano de obra, de manejo sostenible de los
recursos naturales y de los bosques y de insumos no importados. Lo que
ha implicado esfuerzos cientificos y técnicos encaminados a desarrollar
tecnologfas adaptadas tanto a la actual relacién hombre-tierra, como a los
enlaces vigentes en los precios relativos de los bienes transables y
domésticos y entre los bienes urbanos y rurales, para que aumenten en
el &mbito rural la eficiencia econémica y el empleo en un contexto de
sostenibilidad.

Se ha intentado también eliminar sesgos a favor de actividades
productivas extensivas, que se caracterizan por poco empleo de mano de
obra y, simultineamente, estimular la difusi6n de producciones
sostenibles intensivas en trabajo. Esto ha conducido a cuestionar el
proteccionismo otorgado a la ganaderia, cuya expansién y dispersién ha
sido factor determinante del desplazamiento de cultivos més intensivos
en mano de obra —los cereales, por ejemplo— y del lento ritmo de
ampliacién de la superficie con cultivos de hortalizas, frutas y legumbres
y flores, que son mds intensivos en fuerza de trabajo. Estos cultivos
requieren, por lo general, pricticas agricolas que son aplicadas por
agricultores tradicionales y que han sido reconocidas como apropiadas
dado que reflejan conocimientos ancestrales sobre el medio ambiente y
su preservacion.
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Dentro de las 4reas criticas habrd que prestar atencién a la
participacién de la mujer campesina en condiciones de equidad. Para eso
habréd que reconocerlas como sujetos de derechos y no s6lo de
obligaciones; revalorizar sus diferentes aportes a la familia, a la
comunidad y al desarrollo rural; encarar antivalores de género presentes
en su vida cotidiana. Todo esto implica establecer criterios de politica
orientados a conformar nuevas pautas sociales, apoyadas tanto en la
autoestima femenina, como en el potencial que tienen sus roles como
madre, responsable de la reproduccién doméstica, y productora.

Respecto a este papel de la mujer campesina, la estrategia de
desarrollo rural deber4 incluir criterios de polftica tendentes a facilitar el
acceso de la mujer a los recursos productivos, lo que incluye el régimen
juridico de propiedad de la tierra y de otros activos; eliminar los
limitantes que encara para acceder al crédito, a los canales de
comercializacién, a la tecnologfa, a la capacitacién e informaci6n;
incorporar incentivos y técnicas especializadas para aprovechar la
experiencia, preferencias y necesidades de las mujeres en la seleccién de
procedimientos y técnicas de produccién; superar la limitada —y con
frecuencia nula— participacion de la mujer en los érganos de gobierno
locales y en otros canales e instituciones donde se adoptan decisiones
publicas; y comprender mejor las funciones que las mujeres desempefian
en las relaciones intersectoriales, particularmente en salud, educacién y
crecimiento demogréfico, asi como en agricultura, industria y servicios.

c) Areas instrumentales

Agrupan, de un lado, las politicas de generacién y difusiébn de
tecnologias, de comercializacién, de crédito, de educaci6n y capacitacion,
que, de una u otra manera, han recibido permanente atencién en los
esfuerzos para el desarrollo agricola; por lo que no parece necesario
incluir consideraciones al respecto. Por otra parte, comprenden las
politicas sociales que intentan cubrir las necesidades de salud, vivienda,
educacién bésica, agua potable, otros, de los segmentos de la poblacién
rural més pobres y excluidos. Tocante a dichas politicas sociales la
estrategia de desarrollo rural deberia incluir criterios concretos resultantes
de los esfuerzos multidisciplinarios involucrados en su formulacién. Las
&reas instrumentales incluyen también la descentralizaci6n, organizaci6n
y participacién, que con énfasis variables han formado parte de los
programas y proyectos de desarrollo rural y que en los Gltimos afios han
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tomado mayor prominencia. Para los propésitos de este documento
pareci6é apropiado tratarlas en la seccién que sigue.

Las dreas instrumentales incluyen también las politicas de recursos
naturales, que para ser efectivas necesitan aumentar de modo
considerable los conocimientos acerca de esos recursos y de su valor, asi
como evaluar sus posibilidades y limitaciones para atender de modo
sostenible las maltiples e intensificadas demandas a que se les somete.

En cuanto a los recursos de bosques, las politicas instrumentales
tendrdn que ver con la necesidad de que la tenencia de la tierra sea
congruente con la larga duracién del crecimiento y ordenacién de los
bosques; en tierras del Estado eso supone que la asignacién para usos
forestales se realice sobre una base duradera y en el marco de una
legislacién adecuada. En las tierras pablicas, ya sea de propiedad
gubernamental o comunal, habrd que establecer derechos a ellas por
medio de acuerdos comunales o de la cesién de los bosques del gobierno
a determinados grupos de pobres rurales (FAO 1990d). _

3. Ordenamiento institucional

El logro del desarrollo sostenible y equitativo no estd condicionado
Gnicamente por factores econémicos; entrafia también ciertos requisitos
institucionales que influyen sobre el contenido y alcance de las estrategias
econémicas, sobre la manera en que éstas se formulan y aplican y sobre
las modalidades de interaccién entre agentes pablicos y privados. Para
que una estrategia de desarrollo rural pueda ser concebida, disefiada y
aplicada con las orientaciones y criterios de politica postulados, serd
necesario lograr un nuevo balance de poder en la toma de decisiones; la
necesidad de fortalecer el 4mbito urbano-industrial condujo a un mayor
poder relativo de las instituciones ligadas a esos intereses, lo que incidi6
en la adopcién de sesgos y discriminaciones contra el 4mbito rural. Se
sefialé antes que las instituciones piblicas y privadas vinculadas con el
desarrollo rural han tenido poca capacidad de influencia en el manejo
macroeconémico y en el proceso general de desarrollo.

Tradicionalmente, y en términos generales, las instituciones del sector
pablico vinculadas con la agricultura, componente principal de la
economia rural, han adolecido de debilidades fundamentales, algunas de
las cuales se han manifestado como una incapacidad relativa de los
ministerios de agricultura, por limitaciones de diverso orden, para



92 desarrollo rural sostenible y equitativo

evaluar y responder a las incidencias de la polftica macroeconémica en
la agricultura y en la economfa rural como un todo. Esto se debi6 a una
inadecuada organizacién interna de los ministerios para satisfacer ese
propésito, a carencias técnicas derivadas de lo anterior y al hecho que las
funciones legales asignadas a los ministerios se encuentran muy
recortadas en ese sentido.

Otra limitacién generalizada tiene que ver con la usual debilidad de
los ministerios para transmitir y controlar sus decisiones a las entidades
que les son adscritas y que les incapacita, en alguna medida, en el
cumplimiento de su funcién rectora de las polfticas agricolas que en el
pafs se aplican. Por lo que surgi6é una tendencia también generalizada a
establecer mecanismos autirquicos dentro de cada entidad para el
cumplimiento de sus tareas, mediante la progresiva adici6n de funciones,
con consecuencias negativas predecibles sobre la especializacién,
eficiencia, coordinacién y coherencia del sector pablico en el
desenvolvimiento de la agricultura.

Otras deficiencias tienen que ver con los mecanismos de coordinacién
de polfticas y programas en los cuales las instituciones pablicas agricolas
ocupan una posicién estratégica, pero que tienen un carécter supra- o
intersectorial y que, por eso, involucran funciones ajenas a la tutela de los
ministerios de agricultura; ocurre esto en los programas de reforma
agraria, de desarrollo rural integrado, de recursos naturales renovables,
de seguridad alimentaria y de desarrollo agroindustrial. Otro tipo de
problemas institucionales tiene que ver con las insuficiencias de
coordinacién de programas y entidades pablicas con presencia regional
o microrregional, que afectan las posibilidades de desarrollo rural. Las
complejidades de este problema se acrecentaron cuando se .decidi6é
descentralizar administrativamente a las entidades pdblicas y transferir
funciones y responsabilidades hacia los entes regionales y locales, en
particular a los municipios.

Ese estilo de intervencién gubernamental con sus debilidades,
desarticulaciones, interferencias, carencias de vinculos efectivos de trabajo
y mds deficiencias funcionales y operativas, obviamente no es propicio ni
acorde con un desarrollo rural, sustentado en fundamentos conceptuales
renovados, ampliados y mejor estructurados. Al respecto, el Estado
deberd ser reestructurado y organizado para que pueda cumplir
satisfactoriamente dos tareas cruciales, que consistirdn en participar en la
superacién de las carencias e inequidades acumuladas en el émbito rural,
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y en facilitar que la economia rural plasme en realidades su potencial de
crecimiento y de contribuciones al desarrollo sustentable y equitativo.

El contenido y alcance de las intervenciones gubernamentales
destinadas a cumplir con esas responsabilidades, no admiten férmulas
preconcebidas. Estardn en funcién tanto del contexto institucional, social,
econémico y politico de cada pais, como del grado de concertacién
alcanzable entre las diferentes fuerzas sociales. Respecto a esto Gltimo, los
términos en que es necesario repensar el papel del Estado en el desarrollo
rural, deben superar el debate entre estad6latras y estad6fobos y definir
las §reas en que la accién gubernamental resulta insustituible y en
aquellas otras en las que puede ser redundante o contraproducente
(Schejtman 1990).

Aunque, las modalidades concretas que adquiera el ordenamiento
institucional requerido para una exitosa implementacién de la estrategia
de desarrollo rural, serdn especificas de cada realidad nacional y tendrin
como elementos comunes:

— establecer normas claras y estables para el funcionamiento del sector
publico responsable del desarrollo rural. Originadas en un proceso de
definicién bien acotado, tanto de las dreas de intervencién y regulacién
publica, como de aquellas que serdn gobernadas por el libre juego de
las fuerzas de mercado;

— eliminar las intervenciones y regulaciones redundantes o
contradictorias, asf como aquellas que permiten la discrecionalidad
funcionaria dentro del aparato pablico;

— asegurar relaciones transparentes entre los sectores pablico y privado,
y establecer mecanismos apropiados de fiscalizacién y rendicién de
cuentas;

— crear o fortalecer la capacidad del sector pablico para construir
escenarios alternativos de desarrollo rural que incorporen el manejo
macroeconémico, la evolucién de los mercados y de la tecnologfa, los
efectos positivos resultantes de un manejo sostenible de los recursos
naturales, asf como el marco cambiante de las relaciones comerciales
y financieras internacionales, para que dichos escenarios orienten las
actividades productivas rurales en el mediano y largo plazos;
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— procurar persistentemente que los recursos naturales, separadamente
y en conjunto, puedan ser utilizados sosteniblemente y con énfasis en
el aprovechamiento del potencial de produccién latente de la economia
campesina. Eso implica reconocer que acabar con su marginalidad
debe ser un fin y un medio para el crecimiento de la economfa rural
y para el mejor acceso a los factores de produccién, cuyos resultados
redundarén en una distribucibn més equitativa del ingreso y en
mayores contribuciones al desarrollo sostenible y equitativo;

— expandir la infraestructura fisica y de comunicaciones, asf como los
servicios técnicos y sociales rurales, aplicando criterios orientados a
perfeccionar la estructura y distribucién espacial del capital fisico y de
los servicios, al hacer més atractivas y confortables las condiciones de
vida en el campo.

Son conocidos los costos sociales de la centralizacién institucional en
la toma de decisiones de politica y en cuestiones de orden administrativo
y operativo. Para reducir esos costos es imperativo poner en marcha un
proceso de descentralizacibn de la capacidad decisoria a niveles
regionales y microrregionales. El fortalecimiento de los poderes locales
no sélo redunda en su valoracién dentro del ordenamiento institucional,
sino que facilita la creacién de instancias de participacién de gran
trascendencia para el desarrollo rural, dado que en el nivel de
microrregiones se percibe la naturaleza, magnitud y urgencia con que se
presentan los problemas que enfrentan los productores rurales. Es
necesario que se reorienten las potencialidades de los recursos humanos,
naturales, y los acervos institucionales y tecnol6gicos propios de la
microrregién. Dichos recursos pueden ser potenciados por la
participacion organizada de interlocutores institucionales muy préximos
y localizados en espacios territoriales reducidos. :

Los arreglos institucionales en el nivel de cuenca pequefia o
microrregién, deben satisfacer algunas condiciones como que el
problema por solucionar sea relevante para los beneficiarios y aglutine los
intereses de las instituciones que deban intervenir en dicha solucién; que
éstas definan claramente sus responsabilidades locales para alcanzar los
objetivos comunes; que se incluyan cuestiones de impacto regional para
todo el pafs, que aseguren mayor apoyo oficial y el favor de la opinién
pablica; que la inicitativa emane del interior de la localidad o
microrregién, lo que garantiza intereses genuinos y lineas de acci6n
estables; que se evalte y haga seguimiento periédico de las actividades
para corregir el rumbo y los ajustes necesarios; que se establezca como
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principio fundamental la solidaridad entre las instituciones y grupos de
beneficiarios para dar unidad a los objetivos y criterios a fin de encarar
problemas similares; que las instituciones otorguen méis importancia al
desarrollo de procesos encaminados hacia el logro de objetivos, antes que
al cumplimiento de metas fisicas, a veces no consistentes con aquellos.

Otras condiciones tienen que ver con la disponibilidad y movilizacién
de recursos, captacién de fondos y sistemas de financiamiento. En cuanto
a la interaccién y organizacién del trabajo de las instituciones, es
importante concretar geogrificamente las acciones, organizar a los
beneficiarios en funcién de los fines del proyecto y de su idiosincrasia
cultural, crear lideres que reGnan voluntades y generen compromisos,
compatibilizar instituciones sociales y formales en un contexto de
creatividad y de mejoramiento de las relaciones y vinculos de trabajo (De
Camino 1991).

El proceso de fortalecimiento de los 6rganos de poder local implica:
delimitar el espacio territorial donde el poder local ejercerd sus funciones;
descentralizar la competencia decisoria y de recursos del aparato piblico;
impulsar la organizacién de la poblacién local y determinar sus
modalidades de participacién en las acciones por emprender; y establecer
un sistema interactivo de informacién y comunicacién entre los 6rganos
de poder local con las instancias regionales y centrales, que permita que
la coordinaci6n entre ellos sea un proceso continuo, como la asignacién
oportuna de recursos y apoyos, de diversa indole, requeridos para
asegurar el éxito de las acciones en marcha.

Habréd que prestar cuidadosa atencién a la necesidad imperiosa de
asegurar la sostenibilidad institucional de las entidades ejecutoras de
proyectos localizados de desarrollo rural, dotarlas de la base legal y de
los recursos de toda fndole, requeridos para garantizar su continuidad
operativa més alld del periodo de duraci6n acordado y cofinanciado de
tales proyectos. Sélo asi se logrard que se conviertan en actividades
autosostenibles, y se alcancen plenamente los prop6sitos bdsicos y
secundarios del proyecto.

Se senalaron antes las deficiencias relativas a la organizacién y
participacion de las comunidades campesinas en el disefio, estable-
cimiento de prioridades y determinacién de actividades de los proyectos
de desarrollo rural. También se ha reiterado la necesidad de que en ellos
se involucre, en forma efectiva, eficiente y oportuna, a los beneficiarios
para asegurar el logro de los impactos esperados. Parte de esa
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incorporacién implica perseguir explicitamente que se mantengan en el
tiempo niveles de eficiencia y calidad de las actividades, sustentadas en
el apoyo politico y financiamiento acordes con el periodo de maduraci6n
de las producciones comprometidas.

Por tanto, deben ser revisados los procedimientos tradicionales
utilizados en la formulacién de proyectos de desarrollo rural resultantes
de los plazos fijados por los organismos externos cofinanciadores. Por
obvio, parece innecesario plantear que el horizonte de tiempo de cada
proyecto debe ser determinado por el nimero de afios de trabajo
requeridos para aquel que pase a ser autosuficiente, en funcién de las
producciones fomentadas y de las modalidades estratégicas bien definidas
para transferir toda la responsabilidad operacional a los beneficiarios.
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Anexo 1. Algunos ejemplos de proyectos sociales forestales'

i)  Plan forestal piloto en Quintana Roo, México

Los asentamientos humanos estaban deteriorando los recursos
forestales por la utilizacién selectiva, los cultivos migratorios y el
establecimiento de pasturas; esas modalidades de uso de las tierras
produjeron dafios en los recursos naturales e implicaron limitaciones
futuras para el desenvolvimiento de actividades econ6émicas perdurables,
dada la fragilidad del suelo cubicrto por bosques tropicales.

Era necesario probar y hacer valer diferentes pricticas de uso del
suelo, congruentes con la produccién sostenida de los ecosistemas
forestales. El drea comprendia 14 ejidos, cuya poblacién se incorporé
activamente a la basqueda de métodos de uso de las tierras conducentes
a la sostenibilidad. Con el apoyo del gobierno central, del gobierno
estatal y de la GTZ, el proyecto entr6 en operacién en 1978.

Los objetivos del proyecto fueron: mejorar los sistemas de uso del
suelo a través de exhaustivas préicticas sobre sistemas de manejo forestal,
que detuviesen la destruccién de los recursos naturales; identificar formas
de uso del suelo compatibles con el interés y las necesidades de los
ejidatarios, que fuesen viables para la sostenibilidad y para el
financiamiento de las actividades; ganar experiencias en manejo forestal
y en organizacién de la comunidad que permitiesen extrapolar lo
aprendido a otros estados del pais en otros paises.

La operacién del proyecto implic6, por un lado, que los ejidatarios,
con el apoyo de gobierno estatal, crearan una sociedad civil y, por otra,
que el gobierno central y la GTZ fundaran un Directorio Técnico Forestal
(DTF), el cual apoy6 técnicamente a la sociedad civil. Cada ejido tenia
un oficial forestal y el apoyo del DTF; contaba ademds con un inventario
forestal y un plan de manejo forestal; la tala anual era programada y
efectuada por los ejidatarios; el oficial forestal informaba a la asamblea
general de su ejido, la que adoptaba las decisiones principales. La
asamblea de representantes adoptaba decisiones que afectaban a todos los

1  Esta seccién recoge el contenido del documento: "Social forestry and rural
development in the tropics: Some relevant cases in Latin America", Ronnie
de Camino, Costa Rica, 1990.
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ejidos, tales como fijacién de precios, especies y cantidades a negociables
con las industrias; negociaciones con el gobierno, etc. Ese proceso
funcion6 sin mayores dificultades.

Los resultados del proyecto fueron: el drea fue manejada
plenamente por los ejidatarios; se potenci6 la capacidad de negociacién
de los ejidos, a través de la sociedad civil, con logros en materia de
precios, de niveles de reduccién y de aceptacién de varias especies
frutales por la industria; los ejidatarios aumentaron sus ingresos, tanto
por mayores salarios como por incremento del empleo, dado que ellos
mismos realizaban todos los trabajos requeridos; el plan de manejo
forestal y el inventario forestal fueron computadorizados. La sociedad
civil empez6 a cubrir el resto del personal técnico asignado; los
ejidatarios tuvieron acceso a créditos bancarios para inversiones y capital
de trabajo; los impuestos al precio de la madera fueron recibidos
directamente por los ejidos y destinados a labores vinculadas con el
manejo forestal; el proyecto puso bajo manejo apropiado 120 mil
hectireas de bosque tropical; benefici6 a 2 000 ejidatarios y 11 300
habitantes rurales; aument6 el empleo, los ingresos y la independencia
personal, y mejor6 la calidad de vida en el 4rea de operaciones. Puede
servir como centro de entrenamiento para la creacién de proyectos
similares bajo condiciones parecidas y posiblemente diferentes. La
decisién del gobierno para dar apoyo financiero y técnico, y de confiar
en la capacidad de los ejidatarios, explica en gran medida el éxito de este
proyecto, que es, tal vez, el de mayor envergadura en el manejo
sostenible del bosque tropical en los paises latinoamericanos.

" i) Proyecto de reforestacion en Cochabamba, Bolivia

Como ocurre en los valles andinos de Perd, Ecuador y norte de
Chile, en Cochabamba, Bolivia, las comunidades rurales encaran
permanentemente graves problemas de erosién, desertificacién, pérdida
de la fertilidad de los suelos, compactacién, escasez de lefia y de madera
para construcciébn. Los campesinos, integrados en comunidades, tienen
pequeiias dreas de cultivo y pastoreo; los &rboles son muy escasos y
altamente requeridos para una gran variedad de usos cotidianos.

En 1984 se formul6 el proyecto, cuyos objetivos fueron: reforestar
con especies adecuadas y sistemas apropiados; recuperar y restaurar
suelos degradados para incorporarlos a la produccién; mejorar la
estructura comunal para estimular la plantacién de drboles.
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La Corporaci6n para el Desarrollo de Cochabamba (CORDECO), con
el apoyo de la Agencia Suiza de Cooperacién, asumié la responsabilidad
de operar el proyecto. Este se dividi6 en seis unidades: investigaci6n,
manejo forestal, produccién, promocién, infraestructura y planificacién.
Cada una de estas unidades trabaj6é con las comunidades, en particular,
las de produccién, promocién e infraestructura; los campesinos aportaron
sus recursos en términos de trabajo, herramientas, tierras, algunos
insumos y combustibles.

Los resultados obtenidos han sido relevantes: unas 15 mil personas,
pertenecientes a 74 comunidades, se involucraron activamente en los
trabajos de reforestacién; durante los tres primeros afios se plantaron
3 000 hectéreas y se esperaba plantar luego 1 000 hectdreas por afio.
Constituye una iniciativa de reforestacién por excelencia en el pais; las
plantaciones existentes antes del proyecto son manejadas apropiadamente;
el monitoreo del proyecto ha entregado informacién que contribuiré a la
eficiencia del mismo; el lento pero progresivo establecimiento de
industrias forestales despert6 mayor interés en las comunidades por la
reforestacién, como fuente de ingresos, de ocupacién y de productos
forestales; la participacién de la poblacién rural ha incidido en la
expansion més rdpida del proyecto.

#1i) Apoyo a las plantaciones forestales con fines energéticos y para el
desarrollo de comunidades rurales de la sierra peruana.

Los comunidades campesinas enfrentan dificultades para satisfacer
sus necesidades bisicas de lefia y de madera para la construccién de
viviendas, enseres domésticos y herramientas agricolas. Los suelos
presentan erosién generalizada, pérdida de fertilidad y otros daiios.

Los objetivos del proyecto en 1982 fueron: reforzar y expandir la
capacidad instalada operativa de los centros forestales regionales de la
sierra. (CENFOR); apoyar al Instituto Nacional Forestal (INFOR) y a los
CENFOR para que promuevan y asistan a las comunidades en el mejor
uso de la madera producida; disefiar un programa de reforestacién en
beneficio de las comunidades de la sierra.

La ejecucién del proyecto implic6é definir una politica de desarrollo
rural, con criterios de autogesti6n, participacién integral de las acciones
y revalorizacién de la cultura andina. En términos précticos, se buscé
transferir la responsabilidad de las actividades forestales a los
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campesinos, pero manteniendo el apoyo oficial; como parte de ello, se
efectué una labor de promocién popular y de capacitacién, apoyada en
extensionistas, promotores campesinos y a nivel escolar.

La integralidad de las acciones se busc6 no s6lo con las técnicas de
agroforesterfa, sino también en los programas de cocinas mejorados,
pequefias industrias, comercializacién, educacién forestal, promocién
radial y concursos campesinos con apoyo oficial de las ONG y de la
Universidad Nacional Agraria "La Molina" (Gélvez 1986).

Los resultados principales del proyecto en 1986, en su cuarto afio,
fueron: 4 500 promotores entrenados en 140 cursos; 3 100 comuneros,
principalmente, en 73 cursos, 100 trabajadores en viveros y 900 profesores
rurales capacitados; el proyecto trabaj6 e integré a 104 comunidades
pilotos, que involucraron a 7 000 familias y a 35 000 personas;
promocioné al drbol como componente importante en las actividades
productivas de la comunidad; se plantaron 3 100 hectireas en
comunidades seleccionadas; se logr6 una entusiasta participacién y
fuerte compromiso de la poblaci6n rural con los propésitos y actividades
del proyecto y, en general, con la reforestacién.

Estos proyectos aprovecharon los recursos locales, en particular la
capacidad de trabajo y de organizacién y participacién,. para incorporar
a la poblacién rural beneficiada con ellos a contextos econémicos més
amplios —mercados, industrias, servicios— ejerciendo un fuerte poder de
arraigo y satisfaciendo la demanda de energfa de los habitantes a
industrias rurales, preservando y/o restaurando el suelo
simultineamente. Son resultados que ponen en relieve contribuciones
relevantes de los proyectos sociales forestales al desarrollo sostenido y
equitativo.

Sin embargo, cabe destacar también que existen ciertas condiciones
que deben ser satisfechas para asegurar su éxito y aportes, y que tienen
que ver con: una percepci6n clara respecto de que los recursos naturales
y los bosques no s6lo deben ser conservados y preservados como
patrimonio, sino que ellos pueden y deben cumplir una funcién
socioecon6mica si son manejados y explotados de modo sostenible. El
hecho que estos proyectos deben involucrar a muchas comunidades al
mismo tiempo que su impacto tenga dimensiones relevantes en el nivel
regional y nacional; la conveniencia de concentrar los esfuerzos a nivel
de microrregiones en funcién de recursos financieros y de los requisitos
de personal técnico y administrativo capacitado, infraestructura,
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formacioén de lideres y promotores, asi como para asegurar y mantener
niveles de eficiencia y calidad de las actividades. Es necesario que el
apoyo politico y el financiamiento de este tipo de proyectos guarde
relacién con el largo perfodo de maduracién de la produccién forestal
—entre 10 y 15 afios—, luego del cual pueden autosostenerse; que los
requerimientos de investigacién en cuestiones socioeconémicas y
silviculturales deban minimizar los riesgos y asegurar resultados exitosos;
y que debe involucrarse desde un inicio la insoslayable participacion de
las comunidades beneficiarias del proyecto, con miras a asumir
progresivamente trabajos, riesgos y beneficios.
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Anexo 4. Rasgos comunes de las politicas de desarrollo rural en
América Latina.

— Han tenido escasas conexiones explicitas con las politicas
macroeconémicas, en particular, con las que definen la relacién de
intercambio urbano-rural, y las inversiones publicas.

— Han logrado moderada a baja complementaridad con los
instrumentos de politica disefiados y aplicados para impulsar la
modernizacién de la agricultura.

— Han estado centradas en los aspectos productivos de los pequeiios
agricultores, en un contexto de indiferencia por las funciones de los
recursos naturales en el crecimiento duradero y ajeno a conceptos y
opciones de politica relacionada con la sostenibilidad.

— No han sido actualizadas ni reajustadas apropiadamente, tanto por
razones conceptuales como por la ausencia de evaluaciones
sistemdticas y rigurosas de sus resultados e impactos, positivos y
negativos.

— Han sido pasivas frente a inadecuados patrones de uso de los
recursos de suelos, aguas, bosques, praderas y drboles fuera del
bosque; persiguieron logros productivos que podian ser exhibidos
como éxitos alcanzados.

— - No han incorporado los vinculos que existen entre el comercio
exterior agricola y forestal con la degradacion de los recursos de
tierras, aguas y bosques, cuando estos son explotados en funcién de
beneficios personales inmediatos.

— Hansido influidas poderosamente por criterios econémicos y por las
politicas institucionales de los organismos internacionales que han
contribuido, sustancialmente, al financiamiento de los proyectos de
desarrollo rural.

— Han fortalecido la tendencia a que operen proyectos costosos,
desconectados entre sf y cuyo término ha coincidido con el
agotamiento de los recursos externos.
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Anexo 5. Frecuencia de uso de instrumentos de politica en
proyectos de desarrollo rural de paises seleccionados.

1. Impacto primario en la produccién agricola frecuencia de uso

Asistencia técnica
Actividades agricolas productivas
Comercializacién
Crédito
Infraestructura productiva
- Introduccién de nueva tecnologfa
Investigacién
Recursos naturales
Regadio
Servicios productivos

wehomRocoRam R

2. Impacto primario en el desarrollo social

Aplicacién de metodologfas de trabajo

participativo 7

Apoyo a la organizacién 13

Infraestructura social : 27
- Investigaci6n social 4

3. Impacto en la produccién agricola y en el
desarrollo social

~ Acceso a la tierra 17
Actividades no agricolas 7
Asesorfa legal 1
Aspectos institucionales 15
Capacitacién A 29
Cooperativas 10
Divulgacién 4
Empleo 2
Infraestructura bésica 20
Titulaci6n 29

Fuente: Divisién Agricola Conjunta CEPAL/FAOQ, enero 1985. Documento de
Trabajo.
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Anexo 6. América Latina y el Caribe: Evolucién de la ruralidad
por paises (Porcentaje de poblacién rural en la
poblacién total, 1950-1990).

Paises de 1950 1960 1970 1980 1990
1. Alta ruralidad 720 69.3 66.5 63.2 578
Barbados 66.1 64.6 629 59.9 55.3
Bolivia 62.2 60.7 59.2 57.7 543
Costa Rica 66.5 634 60.3 56.6 51.1
El Salvador 635 61.6 60.6 58.9 544
Guatemala 695 67.0 643 61.1 55.7
Guyana 714 710 70.6 69.5 -65.4
Hait{ 87.8 844 80.2 75.1 68.5
Honduras 824 772 711 64.0 56.1
Paraguay 654 64.4 62.9 60.6 558
Suriname 53.1 527 54.0 55.2 52.5
Trinidad y Tobago 771 778 78.5 78.5 75.5
2. Mediana ruralidad 72.5 66.3 59.1 523 450
Ecuador 71.7 65.6 60.5 55.4 490
Jamaica 73.2 66.2 584 50.2 424
Panam4 64.2 58.7 524 499 459
Repiblica Dominicana 76.3 69.8 59.7 . 495 396
3. Baja ruralidad y de
répida urbanizacién 62.2 526 426 3.3 256
Brasil 65.5 55.1 4.2 325 23.1
Colombia 62.9 518 428 358 2.7
Cuba 50.6 45.1 39.8 319 25.1
México 57.3 49.2 41.0 333 272
Pert 645 53.7 426 35.5 29.8
4. Muy baja ruralidad
tradicionalmente
urbanos 371 285 25 174 13.6
Argentina M7 2.4 21.6 17.3 13.8
Chile 416 32.2 48 18.8 149
Uruguay 20 199 179 16.0 139
Venezuela 468 334 238 16.7 125
Ruralidad de
América Latina
y el Caribe 58.9 50.5 425 M5 279
Poblacidn total

de América Latina
y el Caribe (miles) 161 256 212733 279 148 355054 438924

Fuente: Elaborado por la Divisién Agricola de la CEPAL con base en datos de
CELADE.
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Anexo 7. América Latina y el Caribe: Evolucién de la poblacién
rural (Tasas de crecimiento promedio anual, 1950-

1990).
Paises de: 1950-1960 1960-1970 1970-1980 1980-1990
Alta ruralidad 2.2 22 20 1.6
Barbados 0.7 0.1 05 0.2
Bolivia 19 21 23 19
Costa Rica 3.2 29 22 18
El Salvador 25 3.2 2.1 0.7
Guatemala 26 24 23 19
Guyana 36 27 21 1.3
Haiti 1.2 1.2 1.0 1.0
Honduras 26 23 23 2.1
Paraguay 26 26 26 23
Suriname 30 27 0.7 2.6
Trinidad y Tobago 3.0 21 13 10
Mediana ruralidad 1.8 1.7 14 08
Ecuador ) 20 24 21 14
Jamaica 0.5 0.1 0.1 —0.2
Panam4 _ 19 19 23 13
Rep. Dominicana 23 1.6 0.7 0.1
Baja ruralidad y de
ripida urbanizacién 13 0.9 —0.1 —0.5
Brasil 13 0.6 0.7 -13
Colombia 0.9 1.0 05 0.2
Cuba 0.6 0.7 -09 -1.5
México 15 15 0.8 03
Pert 08 0.5 09 0.5
Muy baja ruralidad
tradicionalmente
urbanos —0.4 0.3 0.6 0.7
Argentina —09 —0.5 0.6 09
Chile —0.3 —04 -1.2 —0.7
Uruguay 0.3 0.0 07 —038
Venezuela 0.7 0.1 0.1 0.2
Total 08 06 04 04

Fuente: Elaborado por la Divisi6n Agricola de la CEPAL con base en datos de
CELADE.
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