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BXPBRIBRCIAS BN LA APLICACION DE ESTRATBGIAS
PARA COXBATIR LA POBREZA RURAL

AUTORES: BEco. Fausto Jorddn B. */
Diego Londofio R. Ph.D. **/

I. INTRODUCCION

A lo largo de la década del 70 y principalmente en lo que va corrido
del 80, el tema de la pobreza rural se ha convertido en una de las
prioridades de reflexién y accién de los palses de América Latina y
el Caribe. Asimismo se ha generado un proceso de toma de conciencia
con respecto a que el crecimiento econémico que se ha operado en

algunos palses de la regién, no ha tenido la irradiacién social que
se esperaba.

Los mas pobres de cada pals se han beneficiado en forma restringida
de 1los Programas y Proyectos ejecutados para combatirla y si bien es
cierto que, se cuenta con mas bienes y servicios, éstos no se han
distribuido en una forma equitativa entre la poblacién. Se aprecia
en las sociedades de los paises de la regién, una mayor concentracién
‘del ingreso en un estrato relativamente pequefio y una creciente
‘marginacién de importantes sectores de su poblacién.

Por la magnitud de su incidencia en el campo particular de la
economla de los palses, 1la pobreza rural con sus alcances, programas
para su erradicacién y lecciones de la experiencia, constituyen 1la
esencia del presente trabajo. En consecuencia, su propésito
fundamental se ubica en la perspectiva de contribuir, a través del
andlisis de las experiencias desarrolladas tanto por los paises como
por la cooperacién tecnica del IICA en la ejecucien de Programas y
Proyectos, al sefialamiento de criterios que permitan guiar acciones
futuras con una mayor probabilidad esperada de éxito.

Se espera que la sistematizacién de 1la informacién disponible
permitird precisar el diagnéstico y estructurar rasgos comunes de las
estrategias utilizadas como base esencial para identificar
componentes claves en el disefio de nuevos modelos de accién que
faciliten 1la 1lucha para erradicar la pobreza rural de nuestro
continente.

*/ Director Programa Organizacién y Administracién para el Desarrollo
Rural-1ICA
**/ Director Programacién y Evaluacién - [ICA

Los autores agradecen la colaboracién de los Ingenieros Agustin Cobos vy
Roberto Gonzalez, Consultor y Especialista en Desarrollo Rural del IICA en
Bcuador respectivamente, en la sistematizacién y analisis de 1la
documentacién bAsica para elaborar este documento.



II. LA POBRBZA RURAL

1. MARCO CONCEPTUAL

La creciente preocupacién por el fenémeno de la pobreza,
especialmente a partir de 1980, ha conducido a numerosos
investigadores y cientificos sociales a intentar
conceptualizaciones y definiciones de pobreza rural. En 1la
actualidad se da una amplia gama de conceptos abordados desde
diferentes perspectivas y con diversos criterios de interés, pero
casi siempre teniendo de presente el mismo fenémeno aunque bajo
diferentes denominaciones: pobreza critica, pobreza absoluta,

miseria rural, indigencia, marginalidad rural, extrema pobreza,
etc.

La bibliografia revisada hace referencia principalmente a tres
aspectos: criterios para definir la pobreza, establecimiento de
indicadores para su medicién y cuantificacién del problema.

Al respecto se puede afirmar que no ha sido posible establecer
definiciones nitidas y en términos concretos. Los criterios con
base en los cuales se hacen juicios sobre la pobreza son
relativos y van cambiando con las épocas y los tipos de sociedad.
Ello conduce a afirmar que el fenémeno de la pobreza es
esencialmente dindmico 1/. Adicionalmente, en los estudios sobre
la pobreza una fuente de obstadculos inevitables es la presencia
de juicios de valor 2/.

La mayoria de los estudios sobre el tema han puesto de presente
la necesidad de previamente ir en la btisqueda de un concepto que
dé cuenta del fenémeno, pero no en forma alslada del contexto
social en que se produce, sino buscando las relaciones con otros
aspectos sociales relevantes.

En lo relativo a la operacionalizacién de la pobreza, a pesar de
que hay tantas maneras como posiciones valorativas que se tomen
en cuenta, la tendencia es a manejar el concepto como variable
mAs que como atributo ya que se tiene la ventaja de contar con un
rango mayor de variaciones con diferentes categorias para la
medicioén 3/.

No obstante los avances obtenidos, continta presente 1la
existencia de multiples dificultades para identificar o precisar
en me jor

1/ KANINSKY, N. "La pobreza en América Latina: Anadlisis cuantitativo
comparativo multivariante con indicadores sintéticos alternativos.
CIENES. 1979. 23 p. ‘

2/ ARGUELLO, 0. y R. FRANCO. Pobreza: problemas teéricos y metodolégicos. °*
En: Pobreza, necesidades bAsicas y desarrollo. CEPAL, ILPES, UNICEF.
1982. pp. 44-58

3/ 1Ibid, p. 54



forma a la masa poblacional afectada por la pobreza. Una de las
principales dificultades tiene que ver con 1la seleccién y
aplicacidn de criterios para determinar las "necesidades bdsicas”
y a su vez la seleccién y aplicacién de indicadores que las

representen y poder fijarles puntos criticos con referencia a su
satisfaccion.

Al respecto, Kaminsky 4/ sefiala que mds que querer medir 1la
pobreza, se debe concentrar el esfuerzo en la construccién de
"indicadores sintéticos" de condiciones representativas de ella y
en desarrollar procedimientos para su constatacién y comparaciénm.

Uno de los enfoques mds utilizados bha sido el de seleccionar un
conjunto de necesidades basicas materiales consideradas
imprescindibles para la subsistencia. Se carece sin embargo, de
criterios cientificos que determinen con firmeza, qué es lo
necesario para subsistir y cudles son sus puntos criticos

(minimos) por debajo de los cuales se estima que la vida resulta
dificultosa.

Bn casi todos 1los estudios se presenta el problema de la
seleccién o fijacién de esas necesidades que bajo algtn criterio
se consideran badsicas y que a su vez permitan establecer el nivel
de ingreso que haga posible su satisfaccién. 5/.

En general las variables mds utilizadas en ese tipo de trabajos
han sido alimentacién, nutricién, educacién, salud y vivienda.
Se han intentado ademds, combinaciones de tales criterios para
llegar a la delimitacién de las llamadas lineas umbrales o zonas
de pobreza. Asimismo la operacionalizacién de variables en forma
conjunta ha concluido en la formacién de indices globales de
bienestar en los cuales las monedas de los pailses han sido
utilizadas como el instrumento de reduccién de todas las
variables a una dimensién comtn.

En general se ha recurrido a la utilizacién del ingreso como el
mds adecuado de los indicadores para medir la pobreza,
considerando que éste constituye un medio para el logro de un
fin, cual es el de la satisfaccién de las necesidades basicas.

No obstante, existe polémica al respecto y se considera que el
ingreso no es suficiente para llegar a constituirse en un
indicador apropiado para medir en forma adecuada a la pobreza 6/.

Para remediar en parte 1la problematica mencionada, algunos

4/ KAMINSKY, M. Op. Cit.
5/ KAMINSKY, K. Op. Cit.
6/ FRANCO, R. Op. Cit.



autores han tratado de precisar las caracteristicas de la pobreza
a partir de un conjunto de dimensiones que se han dado en 1llamar
la "calidad de la vida". No obstante que este nuevo concepto
resulta ser maAs representativo que el ingreso, sin embargo
entrafia la consideracion de una amplia gama de facetas de dificil
elaboracién y manejo 7/.

La experiencia sefiala que la medicién de los problemas sociales
implica valores y la identificacién de los indicadores sociales
conlleva aspectos tanto politicos como técnicos. Uno de ellos
es el enfoque gubernamental, a través del cual la mayoria de los
palses latinoamericanos ha fijado en sus legislaciones sus
posiciones valorativas en cuanto a las necesidades basicas que
deben recibir una satisfaccién adecuada. En la mayoria de los
casos, ésto se relaciona con la fijacién de 1los denominados
"salarios vitales” que prActicamente constituyen una demarcacién
de la linea de pobreza.

En la medicién de la pobreza, ademds de 1la importancia que
reviste el problema de la seleccién de indicadores adecuados,
juega un papel destacado el aspecto relacionado con la
disponibilidad y confiabilidad de 1la informacién. En este
sentido, 1la creciente preocupacién por el problema de la pobreza
ha sido corroborada por un esfuerzo plausible en materia de
recoleccién de datos. Desgraciadamente este aumento en la
disponibilidad de datos no ha estado acompafiado de un
me joramiento de su calidad estadistica. En muchos paises se han
llegado a realizar toscos cAlculos sobre distribucién de ingreso,
con base en fuentes de datos que pueden ser las mejores
disponibles pero que realmente no alcanzan a ser atiles 8/.

Aun cuando se pretenda usar como criterio principal, la calidad
de la vida, cualquier intento para determinar el tamafio y 1la
ubicacién de un grupo pobre necesariamente debe caer en la
medicién de la cantidad de bienes y servicios que consume. En la
mayor parte de los palses del mundo la informacién cuantitativa
con respecto al nivel de consumo sigue siendo notablemente
incompleta y poco fidedigna. Los intentos para cuantificar 1la
pobreza critica en funcién de aquellos componentes del nivel de
vida que pueden medirse facilmente, con frecuencia ha conducido a
exagerar la magnitud de la pobreza rural. La informacién y las
formas en que se la reune y analiza presenta ventajas y peligros
muy complejos que pueden ser fAcilmente manipulables por el
Estado para fines muy exclusivos.

De todas maneras los avances teéricos y metodolégicos que se han
generado hasta el presente con todas las limitaciones e

7/ CEBOTAREV, K., P. DROLET, J. HURVITCH, T. MALDONADO, J. NEWTON, P.
SHEPARD. "La calidad de la vida de la familia rural: Estrategias
institucionales en América Latina 1981. 209 p.

8/ LABBENS, J. "Qué es una pobre?", En: Pobreza, necesidades badsicas y
desarrollo. CEPAL, ILPES, UNICEF. 1982 pp. 31-43



inconvenientes a ellos asociados, han permitido echar nueva 1luz
sobre algunos de 1los diferentes problemas que encaran las
sociedades en desarrollo, particularmente en el caso de aquellas
empefiadas en la erradicacién o alivio de la pobreza.

La revisién bibliografica anterior demuestra claramente 1la
necesidad de apoyar esfuerzos adicionales orientados a superar
los problemas conceptuales vigentes en relacién a una definicién
operacional de pobreza rural y a la concrecién de metodologilas e
instrumentos que permitan una mAs precisa cuantificacién de sus
reales dimensiones. Ello es condicién necesaria, aunque no
suficiente, para el disefio de nuevas estrategias que conduzcan,
con mayor probabilidad de éxito, a la obtencién de un objetivo
explicito o implicito en la mayoria de los planes nacionales de
desarrollo de nuestros palses: Combatir la pobreza rural.

POBREZA RURAL EN AMERICA LATINA Y EL CARIBE

Todos sabemos que en América Latina hay pobreza, pero no estamos
informados y claros de su real dimensién. La magnitud del
problema ha venido generando creciente inquietud a nivel de casi
todos 1los palses. Segtn cAdlculos estimativos elaborados para
1980 9/, 1la poblacién rural pobre en América Latina alcanzaba
69.4 millones de personas, distribuidas en palses, regiones vy
subregiones (Cuadro No. 1). Los lugares geogrAficos donde se
encuentra mayormente concentrada la pobreza son: Nordeste del
Brazil; 1la subregién andina, México, Centroamérica (El Salvador,
Honduras, Guatemala y Panama); El1 Caribe (Haitl, Reptblica
Dominicana y Jamaica).

La cantidad total de pobres rurales que muestra el Cuadro No. 1,
calculado mediante la seleccién y aplicacién de umbrales de
pobreza, constitulan el 35% de la poblacién latinoamericana en el
afio 1980, cifra que en la actualidad puede estar aumentada si se
tiene en cuenta que no han disminuido y por el contrario se han
mantenido los fenémenos de deterioro de las economias campesinas.

La pobreza incide de manera diferente segtin se trate de sectores
rurales o sectores urbanos. Para 1980 mientras que el 56% de la
poblacién rural tenia niveles de ingreso de pobreza para la
poblacién  urbana, el porcentaje era de solamente 23%.
Indudablemente estas cifras ocultan diferencias apreciables que
se dan entre palses de una misma regiém. Asl por ejemplo,
mientras que para Argentina y Uruguay el 10% de su poblacién
rural se clasificaba como pobre para el conjunto de palses del
Area Andina, Centroamérica y El Caribe, la cifra era del 75%.

9/ BID.

"Frogreso econémico y social en América Latina": Informe 1986.

pp. 127-152.
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Para Colombia, el DARE (Departamentc Nacional de Estadistica),
seflala que 13 millones de personas equivalentes al 45% de 1la
poblacién total viven en la pobreza absoluta y 6 millones, 20% de
la poblacién total en condiciones de miseria 10/. La informacién
se obtuvo con base en los resultados del censo nacional de
poblacién de 1985 considerando cinco variables (calidad de 1la
vivienda, bhacinamiento critico, empleo, educacién, servicios
ptblicos). Se calificé como personas en pobreza absoluta a
quienes no tuvieran satisfecha alguna de las cinco necesidades
bAsicas y en la miseria a quienes presentaran insatisfaccién de
dos o mAs de las necesidades elementales. Siete de 1los trece
millones de pobres habitan en 4reas rurales y de los seis
millones restantes un millén vive en Bogota.

3. FACTORES ASOCIADOS A LA POBREZA RURAL

La pobreza rural sélo. puede interpretarse en el contexto politico
y socloeconémico en el cual se produce. Sin embargo, de manera
general se tratard de hacer referencia a aquellos factores mas
directamente asociados al fenémeno y su cuantificacién en la
medida de los datos disponibles.

3.1 Tamafio vy Potencial Productivo de las Explotaciones

Segtin un estudio de la FAO 11/, en el caso de Centroamérica,

en 1978 1las fincas subfamiliares y los minifundios

representaban el 79% de todas las unidades agricolas pero en

superficie solamente alcanzaban al 10%. En contraposicién,

las demAs unidades agricolas constituian el 6% del total y-
controlaban el 74% de la superficie.

En la regién sudamericana las pequeflas propledades estan
concentradas principalmente en el Callején Interandino de
Ecuador, Pertt y Bolivia en donde se encuentran los
siguientes casos:

En Peru, el 85% de las fincas tiene menos de 4 hectAreas de
superficie. En Bolivia, el 90% de las fincas tiene menos de
10 hectdreas. En Paraguay, aproximadamente 2/3 de las
fincas tenian un tamafio menor a 5 hectareas en 1977. En
Chile, 2/3 de las fincas son minifundios con una superficie
media de 1.8 hectareas.

Como se puede deducir de los datos presentados, el recurso
tierra se encuentra altamente concentrado, 1lo cual incide
directamente sobre la pobreza rural.

LUNA CANO RICARDO. Articulo publicado en el Tiempo de BogotA. Mayo O
1987, p. 15A.

FAO. "Rural Poverty in Latin America and the Caribbean” 1984. pp.43-
48.



CUADRO NO. 1

ANERICA LATINA: POBLACION RURAL POBRE 1/ SEGUN PAISES, REGIONES
O SUBREGIONES, 1980 (Millones)

PAIS, REGION O SUBREGION POBRES RURALES
Altiplano andino (Ecuador, Pert y Bolivia) 9.4
Haitl y Reptiblica Dominicana 6.5
Centro América y Panama 8.9
Néxico 10.9
Brazil 25.0
Colombia 2.7
Otros palses 6.0

TOTAL 69.4

FUERTE: BID. Op. Cit.

1/ Se considera que una familia rural vive en la pobreza si su ingreso es
menor del doble (1.75) del costo de la canasta basica.

=]



Adicionalmente al problema de concentracién existen dos
restricciones adicionales importantes: la calidad del
recurso tierra y la inseguridad en la tenencia (titulos de
dominio). En el oprimer caso se ha estimado que
aproximadamente el 87% de los pobres rurales trabaja tierras
con suelos degradados, fuertemente inclinados, susceptibles
a la erosién, ubicacién remota y marginalmente productivas.
En el segundo caso, una gran parte de pobres rurales operan
a menudo en condiciones de inseguridad y precarismo en 1la
tenencia de la tierra.

El desplazamiento de los agricultores que trabajaban predios
en arrendamiento o aparceria, légicamente estA contribuyendo
a aumentar en primera instancia la masa laboral rural pobre
y en segunda instancia a engrosar la migracién rural-urbana.

3.2 Las Escasas Oportunidades de Empleo

La creciente y acumulativa mecanizacién agricola, las
especializaciones productivas prevalecientes y la misma
estacionalidad en la produccién agropecuaria son causas de
desempleo permanente o estacional. Se estima que el
subempleo agricola afecta a mAs de 7 millones de
trabajadores rurales en América Latina y el Caribe 12/. El
desempleo abierto o disfrazado es caracteristica central del
grupo rural afectado por el fenémeno de la pobreza.

3.3 Las Imperfecciones del Mercado

A los pequefios agricultores de América Latina
tradicionalmente se les habia considerado como entes
desligados de 1la economia de mercado y encerrados en una
economia de subsistencia. Los resultados provenientes de
algunos estudios realizados en zonas rurales . empobrecidas,
(Altiplano Andino y Guatemala) indican que se ha avanzado en
el proceso de promover su participacién en la economia de
mercado ya que en promedio aportan mds del 50% de la oferta
de alimentos para consumo interno y contribuyen activamente
en la produccién de renglones exportables como es el caso
del cacao, café y algodén 13/. Permanecen sinembargo,
vigentes restricciones en los sistemas de comercializacién
que limitan su participacién plena en los Dbeneficios
econémicos generados y su capacidad para superar los niveles
de pobreza en que se debaten.

12/ 1I1CA. Notas y propuestas sobre el disefio y la ejecucién de proyectos
de ataque a la pobreza en A.L. v El Caribe. 1970,

13/ BID. Op. Cit.



3.4

3.5

El Individualismo

Descontando un reducido ntmero de casos en que grupos
campesinos pobres, especialmente indigenas, cuentan con
algtn esquema organizativo, la gran mayoria de pobres
rurales trabajan en forma individual, por lo cual carecen de
poder de negociacién para lograr una participacién real en
programas y proyectos que los beneficien 14/.

Este aspecto se torna mAs grave aun si se tiene en cuenta
que los pobres en Areas rurales generalmente estAn ubicados
en lugares apartados con poca accesibilidad dificultando la
prestacién de serviclos que tiendan a integrarlos vy
fortalecer sus organizaciones.

Dificil Acceso a Servicios del Estado

Cuando se atiende al diagnéstico de la situacién educativa
en América Latina y a los supuestos efectos de la educacién
sobre la pobreza, resulta completamente obvio que falta un
largo camino por recorrer para acercarse, aunque sea
minimamente a 1los objetivos de una educacién que sea un
instrumento efectivo de democratizacién.

La informacién disponible indica que las situaciones de
analfabetismo son extremadamente variables entre los paises
con tasas superiores al 50% hasta inferiores al 10%, como es
el caso de Argentina. En general se puede establecer que
durante la década de 1970 y tanto a nivel de zona wurbana
como de 2zona rural las tasas de analfabetismo han
descendido. No obstante, lejos de haberse erradicado el
problema se mantiene en un nivel que sigue siendo
preocupante. Una tercera parte de los palses mencionados
contintan con tasas superiores al 40%.

Asumiendo que el ascenso social estd condicionado mas por
factores econémicos y politicos, la educacién es una accién
solo compensatoria, y en muchos casos, excluyente de los mas
pobres, especialmente de los rurales, porque no estudia
quien aspira y necesita, sino quien puede. En este sentido
el actual sistema educativo de los palses es mas selectivo
que democratico y el problema fundamental que debe
enfrentarse no es sélo de tipo pedagégico sino de pobreza
15/.

14/
15/

Op. Cit.

Politica social y politica educacional: investigacién e

intervencién en la realidad. En: Fobreza, necesidades basicas vy
desarrollo. CEPAL, ILPES, UNICEF, 1982. PP. 319-332.

9



Las desigualdades sociales y la pobreza critica se reflejan
invariablemente en las disparidades existentes en 1la
condicién de salud y saneamiento de diferentes sectores de
poblacién en los palses de America Latina, lo cual se

traduce en enormes diferencias en 1las tasas de
mortalidad y morbilidad. Hay una alta relacién, que no es
sélo estadistica, entre enfermedad vy condicién
socioeconémica.

Bn muchos palses latinoamericanos la modernizacién
tecnolégica ha implicado un proceso acelerado de
mecanizacién que ha provocado una reduccién en el empleo
rural y una polarizacién de los sectores dedicados a 1la
Agricultura.

Las consecuencias sociales de este proceso han alcanzado
gran importancia en América Latina y estdn estrechamente
vinculadas a 1la pobreza rural. Normalmente el tipo de
tecnologia incorporada ha producido una sustitucién de mano
de obra por maquinaria y productos quimicos, 1o cual se ha
traducido en la aparicién de grupos poblacionales
excedentarios para las necesidades productivas del sistema.
Generalmente estos grupos, al carecer de recursos basicos
principalmente, son desplazados hacia tierras de menor
productividad y en el mediano plazo se ven obligados a
venderlas, abandonarlas, e incorporarse a la masa
poblacional asalariada o emigrar a la ciudad.

En términos generales, la expansién tecnolégica se ha
concentrado mas en la agricultura de tipo comercial que
produce con orientacién a 1la exportacién o a ofrecer
materias primas para la agroindustria. Simultadneamente se
da el caso del subsector de agricultura de subsistencia
(tradicional), donde el progreso técnico ha sido muy escaso
entre otras razones por dificultades de acceso de los
campesinos a los recursos de tierra, agua y a los servicios
estatales de asistencia técnica, crédito, comercializacién e
infraestructura.

Otros programas del Estado tales como la Asistencia Técnica
y la Comercializacién, han sido caracteristicamente débiles,
dejando a veces a los productores parcialmente atendidos vy
sin recibir a cabalidad el fruto de sus esfuerzos.

Frecuentemente la comercializacién estdA en manos de
intermediarios que absorben un margen importante de las

ganancias que deberlan quedar en manos de los pequefios
productores.
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[I1. LAS BSTRATBGIAS UTILIZADAS PARA CONBATIR LA POBRBZA RURAL

Para combatir la Pobreza Rural los paises de America Latina y El
Caribe han disefiado y puesto en marcha, politicas, programas vy
Proyectos de diversa indole, con cuya ejecucién se han alcanzado
resultados de naturaleza diversa.

Tres enfoques de politica han predominado: el primero, orientado a
disminuir la desigualdad en el acceso al recurso tierra, mediante
acciones de reforma agraria y asentamientos campesinos rurales; el
segundo, dirigido a aumentar la capacidad de obtencién de ingresos y
de bienestar , mediante acciones de tipo productivo con servicios
sociales y de infraestructura complementarios y el tercero de tipo
mAds integral mediante una combinacién de los dos anteriores.

Por el ntmero de proyectos ejecutados y la cobertura geografica vy
poblacional alcanzada, pueden considerarse a los programas de reforma
agraria, asentamientos rurales en zonas de colonizacién y proyectos
de desarrollo rural integral como las acciones mAs representativas.
La profundizacién y andlisis de los dos primeros, no constituye el
propésito del presente trabajo por lo cual solamente se harA sobre
ellos una mencién de tipo global.

1. REFORMA AGRARIA

A partir de 1950 se producen la mayoria de las reformas agrarias
en América Latina como medida para disminuir la desigualdad en la
distribucién del recurso tierra y superar el atraso técnolégico.

Una evaluacién general de lo ocurrido sugiere que no se han
obtenido los efectos distributivos esperados ni se han cumplido
sus principales objetivos. Asl por ejemplo se ha estimado que
las reformas agrarias, en promedio han afectado sélo al 15% de la
superficie potencialmente expropiable y al 22% de los posibles
beneficiarios 16/. En cuanto al impacto sobre la estructura de
la propiedad de la tierra se indica que el grado de concentracién
aumentd con relacién a décadas anteriores. Aunque algunos
grandes latifundios se hablan subdividido, por efecto de los
procesos hereditarios, 1la pequefia y mediana propiedad se habla
deteriorado.

Las estadisticas disponibles son indicativas de 1la poca
efectividad de los instrumentos legales con que se ha contado y
especialmente de la inoperancia de 1los mecanismos de
expropiacién. El resultado de estas experiencias en general ha
sido la frustracién <creciente de las masas campesinas
desposeidas.

16/ BID. Op. Cit.



LOS PROYECTOS DE COLONIZACION

Los proyectos de colonizacién constituyeron en esencia una
respuesta a la creciente presién de los grupos privados que se
manifestaban en contra de los procesos de reforma agraria, una
alternativa para la distribucién de tierras del Estado y un
aliento para procesos de migracién hacia lugares predeterminados.

En general, los proyectos se localizaron en zonas de tierras
virgenes cubiertas en gran parte por bosques tropicales htmedos,
de baja productividad y poca densidad de poblacién. Las
actividades de colonizacién se han llevado a cabo de muy diversas
maneras, tanto en la seleccién del tipo de beneficiarios como en
los esquemas institucionales de operacién.

Las experiencias indican que los proyectos ejecutados no han sido
buenos sustitutos nil complemento efectivo de los programas de
reforma agraria. Uno de los problemas fundamentales con que se
ha tropezado ha sido la calidad de los suelos (generalmente
Acidos, muy lexiviados y altamente degradables) que requieren
para un manejo rentable y eficiente de una tecnologia que apenas
se estd generando. Este problema unido a la falta de recursos
econémicos por parte de las familias beneficiadas, hace que
practicamente se hayan transformado en proyectos de agricultura
de subsistencia, con costos de operacién y sociales muy elevados.

Una experiencia ilustrativa en la ejecucién de este tipo de
proyectos es la del Brazil. Un programa iniciado en 1970,
aspiraba a colonizar una parte de la cuenca del Amazonas teniendo
como soporte la carretera transamazénica y la entrega de varios
servicios estatales para asentar a un grupo meta de 100.000
familias. Por sus altos costos el proyecto se dio por terminado
a los 4 afios de funcionamiento, habiéndose @ logrado el
asentamiento de tan solo 6.000 familias 17/.

LOS PROYECTOS DE DESARROLLO RURAL

3.1 La Caracterizacién de los Modelos

El espiritu que hablia animado, principalmente en la década
del 60, la instauracién de procesos de reforma agraria como
mecanismos para superar la pobreza rural, empezé a disminuir
en 1interés a partir de la década del 70, dando paso a 1la
idea de desarrollar mecanismos y estrategias para mejorar
las condiciones de produccién y productividad y el bienestar
de los pobres rurales, mediante servicios asistenciales en
cada una de estas &reas. De esta manera se originan los
Proyectos de Desarrollo Rural, bajo diferentes modalidades
(desarrollo de la comunidad, desarrollo rural integrado, vy
desarrollo rural integral) y para cuya creacién se tuvieron
en cuenta factores relacionados con 1la migracién rural-
urbana, las altas tasas de crecimiento urbano, el déficit de

17/ BID.

Op. Cit.



servicios basicos, el problema alimentario, el
analfabetismo, malnutricién, insalubridad y el aislamiento
de las comunidades campesinas.

En las secciones siguientes de este capitulo se intentara
caracterizar los modelos de desarrollo rural integral que
han sido aplicados en algunos palses de América Latina, con
el propésito de capitalizar las lecciones que proporcionan
estas experiencias.

Considerando que algunos palses han cumplido una década de
experiencias y que otros han iniciado en afios recientes
acciones de este mismo tipo, resulta de utilidad analizar
las similitudes y diferencias de los modelos aplicados, asi
como sus resultados y experiencias. Se han tomado como
casos de estudio México, Nordeste de Brazil, Colombia,
Ecuador y Costa Rica. La informacién que se presenta
corresponde a la sistematizacién y resumen de documentos

especificos preparados para cada pals, por consultores del
[ICA 18/.

Previa 1la seleccién de caracteristicas comunes para el
andlisis de 1los modelos de los cinco palses se 1intenta
establecer similitudes, diferencias y, en la medida de lo
posible, resumir resultados obtenidos en funcién de su
contribucién a solucionar los problemas de pobreza rural.

A continuacién se analizan con mayor detalle los aspectos
mads destacables de la caracterizacién realizada:

a) Elementos Generales de Politica

- La implementacién de la estrategia DRI se inicia en
México en el afio 73, seguida por Brazil en 1974,
Colombia en 1975 y Ecuador y Costa Rica en 1980, vy su
aplicacién continta vigente en 1los cinco palses
demostrando una interesante continuidad a través del
tiempo y de Gobiernos con diferente orientacién
ideolégica.

18/ LOPEZ HUGO. Programa de desarrollo rural integrado. FONDO DRI.

Informacién basica 1975-1985. 54 pp. I1CA Bogota - Colombia, Nayo
1987.

CIPAGAUTA ADEL. Programa de desarrollo rural integral de México. 94
pp. [ICA-México - Mayo 1987

REUBEN SOTO WILLIAM. La contribucién de los proyectos de desarrollo
rural integrado al combate de la pobreza rural en Costa Rica. 36 pp.
IICA-San Jose-Costa Rica - Mayo 1987

GARRA FRARCISCO. Los Programas de Desarrollo Rural Integrado. 11 pp.
IICA. Brazilia-Brazil. Mayo 1987.

GONZALEZ ROBERTO - COBOS AGUSTIN. La experiencia DRI en Ecuador. 25
pp. I1ICA-Quito, Ecuador. Mayo 1987.



b)

Colombia, Costa Rica y Ecuador han incluido 1la
estrategia DRI como parte de sus Planes Nacionales de
Desarrollo. En el Nordeste del Brazil tiene caracter

regional y en México se define como un Programa
Nacional.

Los 5 palses han definido como elemento comaén de
orientacién el incremento de la produccién y la
productividad en el sector rural. Son ademas
elementos destacables de los modelos en Ecuador vy
México el énfasis en la participacién de los
beneficiarios; Colombia, ©Ecuador y Costa Rica
priorizan el problema del empleo y la necesidad de
disminuir la migracién rural-urbana; la atencién a los
problemas nutricionales se destaca en Colombia vy
México.

En su concepcién inicial el modelo Colombiano
privilegié el aspecto productivo pero el Gobierno
actual 1lo redisefia para dar énfasis a aspectos
sociales; México y Brasil desde su inicio buscaron un
balance productivo-social; Costa Rica prioriza el
aspecto productivo pero sin descuidar lo social vy
Ecuador pasa de un énfasis inicial en lo social a wuno
productivo.

Tan solo Colombia hace explicito, en su tltimo
periodo, que 1la estrategia debe diseflarse como
instrumento para contribuir a erradicar la pobreza
absoluta.

Objetivos

El incremento de la produccién y la productividad es
un objetivo comtén en los cinco modelos.

En México y Costa Rica se hacen explicitos objetivos
relacionados con reforma agraria integral y seguridad
en la tenencia de la tierra.

Ecuador presenta un objetivo claro y enfAtico sobre
una actividad organizada, masiva y responsable
participacién de la poblacién rural.

Los aspectos de comercializacién de los productos
generados constituyen objetivos incluidos en los
modelos de Colombia, México y Costa Rica.

Brasil incluye como objetivo la utilizacién de 1la

estrategia DRI para crear polos de desarrollo
agricola.

14



c)

d)

e)

Poblacién Beneficiaria

El modelo Colombia es el tdnico que incluye una
definicién con pardmetros cuantitativos que permiten
una identificacién clara de 1los beneficiarios del
programa.

Brasil y Costa Rica establecen como beneficiarios a
los trabajores o familias rurales sin tierra mientras
que Colombia, México y Ecuador enfatizan la necesidad

de poseer tierra aceptando diferentes modalidades de
tenencia.

México y Ecuador priorizan como beneficiarios a los
canpesinos organizados o susceptibles de organizacién.
Colombia, Brasil y Costa Rica en cambio se orientan a
la atencién del productor individual.

Cobertura Bspacial

La unidad de cobertura en Colombia en el "distrito
socioeconémico”, en México la "microregién", en el
Brasil y Ecuador el Proyecto se concibe a nivel de
"area geografica" y en Costa Rica de "zona".

Colombia wutiliza la divisién politico-administrativa
del Estado para la delimitacién de sus distritos. En
los demds palses puede habérsela utilizado en la
practica, pero no se lo ha explicitado.

México a través de las "Areas de temporal"”, Brasil con
las '"regiones cemidridas", Costa Rica con sus "zonas
marginales" y Ecuador con sus "Areas deprimidas”,
introducen criterios de priorizacién hacia Areas en
donde se concentra problemAdtica rural. Colombia en
cambio utiliza como criterio de seleccién al potencial
productivo existente.

Colombia, Brasil y Ecuador han desarrollado criterios
y métodos cuantitativos para la seleccién vy
priorizacién de Areas de proyectos.

Componentes de los Proyectos

Los componentes definidos para los proyectos
especificos son similares (asistencia tecnica,
investigacién, crédito, comercializacién,
infraestructura, educacién, salud). Sin embargo es
claro que cada pals establece diferentes prioridades
en la asignacién de recursos para cada uno de ellos.

El seguro de cosechas tunicamente aparece como
componente en el caso mexicano.



f) Organigacien Institueienal

- Existen notables diferencias entre los cinco paises a
nivel de la organizacién institucional adoptada para
la ejecucién de los programas DRI.

- La caracteristica multisectorial de la estrategia DRI
ha impulsado interesantes innovaciones en cuanto a
organizacién institucional, entre 1los cuales se
destacan la creacién del Fondo de Desarrollo Rural
Integrado en Colombia y la Secretaria de Desarrollo
Rural Integral en Ecuador. En México, Brasil y Costa
Rica se han utilizado instituciones o comités de
instituciones previamente establecidas en el aparato
estatal.

- BEn el modelo ecuatoriano se destaca la creacién del
subsistema de desarrollo rural integral dentro del
sistema nacional de la Administracién Ptblica, como un
mecanismo para la utilizacién eficiente de recursos
humanos del estado sin aumento de burocracia.

- Los modelos colombiano, mexicano, brasilefio vy
costarricense, establecen instancias administrativas y
técnicas a nivel nacional o federal, regional y local
o distrital. En el modelo ecuatoriano se definen

instancias de politica, programacién, coordinacién,
ejecucién y financiamiento.

g) La Participacién y Capacitacién Campesina

- El concepto tas claro y operativo sobre
participacién campesina parece ser el de Ecuador
pues contiene elementos formales e informales de
participacién y elimina la imposicién de criterios a
los campesinos desde la fase de programacién.

- En Colombia y México se acude mas a instancias e
instrumentos formales para concretar la participacién
de 1los beneficiarios, en el primer caso conformando
comités y en el otro firmando convenios.

- En los modelos de Brasil y Costa Rica predomina el
esquema de planeacién y ejecucién impartido de "arriba
hacia abajo".
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h)

- E1 modelo ecuatoriano se acerca mas a considerar la
capacitacién como un componente que cruza en su
ejecucién a todos los demds y que va implementandose
sobre la marcha definiendo los eventos y los medios
que se ajustan a las necesidades y caracteristicas de
la poblacién beneficiaria.

- En Brasil el esfuerzo capacitador se ha centrado en
los técnicos mientras que Colombia, MNéxico y Costa
Rica han utilizado casi exclusivamente el enfoque de
"cursos" como mecanismo para la capacitacién
campesina.

- En los casos Colombiano y Costaricense si bien es
clerto se acepta la necesaria presencia de diferentes
instituciones se promueve la programacieén
independiente por cada una de «llas "consultando”
posteriormente a los Dbeneficiarios para Gu
"aprobacion” final.

- E1 modelo brasilefio parte de un sistema similar,
aunque se lo mejora luego al compatibilizar vy
priorizar acciones a ejecutar a nivel del Consejo
Directivo del Programa. Los beneficiarios ven muy
escasa 0 ninguna participacidén en el proceso.

- En los modelos mexicano y ecuatoriano se establecen
mecanismos de programacién conjunta entre técnicos vy
beneficiarios. Ello permite una mejor aproximacién a
sus reales necesidades y parcialmente elimina la
necesidad de promocidn posterior para la ejecucidn del
plan acordado.

Entrega de Servicios

- En Colombia, Brasil, México y Costa Rica una vez
aprobada la programacidn, cada ingtitucién
participante, ze responvabiliza en forma independiente
de ejecutar lay actividades a las cuales se ha
comprometido. Este esquema ha conducido a establecer
competencia entre lay instituciones por captar el
interés de los beneficiarios en su propio plan de
trabajo.

- E1 modelo ecuatoriano establece lag  unidades
ejecutoras  integradas por los técnicos de lay
difersntes entidades participantes que pasan a
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depender técnica y adminictrativamente de un jefe de
unidad, Se excepttan los servicios de crédito, que
por <cu propia naturaleza deben atenderse a nivel de
banco, y algunas instituciones encargadas de ejecutar
obras de infraestructura. Bute esquema facilita
"integrar” los aupectos de programacién, ejecucidn y
evaluacidn conjunta de las actividades.

1) Seguimiento y Evaluacion

- Bs notoria la debilidad existente en cuanto al disefio
y aplicacidn de sistemas de seguimiento y evaluacidn
espuecialmente en 1los casos de Brasil, Costa Rica vy
Ecuador.

- Colombia es el pals que mejores intentos ha hecho por
definir mecanicmos dtiles de seguimiento y evaluacién
a través de un proceso de prueba y error que ha venido
generando experienciay que deben capitalizarse.

- La informacién disponible permite afirmar que la toma
de deciciones correctivas de la estrategia DRI se ha
venido sustentando en informacidén parcial y de tipo
coyuntural 1lo que explica en parte desviaciones
observadas durante la ejecucidn de los programas.

J. Financiamiento Externo

- Entre lav agencias financieras internacionales que han
apoyado los programau DRI, sobresalen BIRK, BID, AID,
ACDI, CEE, CAF, FIDA.

- La mayor parte del financiamiento para Colombia,
México y Brasil proviene del BIRF y el BID; en Ecuador
predomina el BIRF con financiamientos wignificativos
de AID, BID y CAF; en Costa Rica predominan los
recursos BID y CEE.

- E1 pals que mayor cantidad de recursos externos ha
invertido es Bravil, que supera los 1000 millones de
dblares; Colombia y México estdn entre 300 y 500
millones de¢ doélares y Ecuador y Costa Rica alrededor
de los 100 millones. '
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3.2 La Evolucién de los Programas DRI

a)

b)

c)

Brasil

Entre 1074 y 1975 se da inicio a la ejecucién de los
primeros 24 proyectos DRI y entre 1080 y
1981 se adicionaron 23 mas. Hacia 1984, al realizar un
andlisis de wuna década de ejecucién global, =e pudo
identificar que si bien los proyectos hablan pasado por
una fase de crecimiento y desarrollo acelerado y una
posterior de estabilizacién, mostraban finalmente un
decaimiento y casi paralizacién de acciones.

Esta situacién motivé a realizar en 1985 wuna
reformulacién de 1la estrategia de intervencién en el
sector rural regional, creAndose en consecuencia el
Programa de Apoyo al Pequefio Productor Rural del
Nordeste, el cual ha iniciado recientemente su
funcionamiento. |

Colombia

En 1los 13 afios de ejecucién el Programa ha contado con
el apoyo de 4 administraciones presidenciales para las
cuales ha sido una herramienta basica en sus esfuerzos
por erradicar la pobreza rural. Este aspecto se refleja
claramente en el ritmo sostenido y creciente de
incorporacién anual de Areas de trabajo, recursos de
inversién y de instituciones participantes.

Se distinguen tres fases en la ejecucién del programa:

Fase I (1975-1981): atencién de Areas rurales DRI-PAN
localizadas en 21 Distritos de 8 Departamentos.

Fase Il (1982-1985): atencién a Areas rurales y urbanas
DRI-PAN localizadas en 74 Distritos de 20 departamentos,
con 1incorporacién de Areas marginales para el cultivo
del cafée.

Fase 111 (de 1986 hasta la actualidad): el programa
amplia una vez mAs su cobertura geograAfica al asumir la
coordinacién del Flan Nacional de Rehabilitacién de la
Secretaria de Integracién Popular de la Presidencia de
la Reptiblica. A partir de 1987, el DRI se torna de
caracter nacional con facultades para actuar a traves de
mecanismos de cofinanciacién con todos los municipios y
regiones que efectten programas de desarrollo regional.

Costa Rica

Los Proyectos DRI que ejecuta el Gobierno de Costa Rica
son de reciente creacién en la presente década. Durante
el periodo transcurrido se han sucedido dos
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d)

e)

administraciones gubernamentales, del mismo partido
politico lo cual ha facilitado la permanencia de las
politicas de desarrollo rural.

No obstante se podria indicar que desde el punto de
vista organico-funcional, se han producido algunas
modificaciones importantes al unificar la direccién de
los proyectos, que anteriormente estaba en dos
instituciones diferentes.

Bcuador

La creacién en 1980 del subsistema de desarrollo rural
integral, como ente conductor del proceso y de la
Secretaria de Desarrollo Rural Integral (SEDRI) como
organismo coordinador del mismo, marcé un  hecho
trascendental en materia de presencia organizada del
estado para la entrega de servicios institucionales a la
poblacién rural mas pobre de algunos sectores del pais.
A su vez las unidades ejecutoras de los proyectos se
constituyeron en el esquema operativo de la SEDRI para
la entrega de servicios. Su consolidacién se alcanzé
hacia el afio de 1985, cuando a través del Decreto No.
514 sobre el subsistema de desarrollo rural integral,
asignando a 1la SEDRI funciones de planificacién,
programacién, organizacién, coordinacién y ejecucién de
proyectos DRI y se ratifican las funciones asignadas al
CONADE en cuanto a formulacién, seguimiento vy
evaluacién del programa nacional de desarrollo rural
integral.

Dentro del marco de una nueva administracién
gubernamental, en enero 1986 mediante Decreto N. 1461,
la SEDRI es transferida al MNinisterio de Bienestar
Social vy dentro de &1 pasa a denominarse Subsecretaria
de Desarrollo Rural Integral, «como el organismo
responsable de administrar el subsistema DRI y ejercer
las atribuciones que anteriormente correspondian a la
SEDRI.

Bajo esta nueva organizacién y con los lineamientos del
Plan Nacional de Desarrollo 1985-1988, actualmente se
orientan los esfuerzos por una parte a consolidar 1la
ejecucién de los proyectos DRI ya existentes y por otra
parte a la identificacién, priorizacién y formulacién de
nuevos proyectos.

México

Las acciones de Desarrollo Rural Integral se iniciaron
hace 14 afios (1973) con el Programa Integral para el
Desarollo Rural (PIDER), concebido como un programa
nacional de grandes dimensiones encaminado a financiar
una amplia gama de inversiones pequefias en zonas rurales
de bajos ingresos, con el fin de incrementar su
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3.3 Los

a)

capacidad productiva y mejorar su infraestructura
social.

Poco después de iniciarse el PIDER, el Gobierno mexicano
solicité asistencia financiera al Banco Mundial, la cual
se materializé mediante el otorgamiento de varios
préstamos para financiar diferentes fases del programa.

PIDER I (1975-1979): encaminado a efectuar inversiones
en 30 microregiones.

PIDER Il (1980-1082): destinado a efectuar inversiones
en otras 20 microregiones.

PIDER III (1983-1985): orientado a suministrar recursos
de inversién para 17 microregiones.

El PIDER en si1, funciondé como un programa coordinador
ubicado en la Secretaria de Programacién y Presupuesto
(SPP) que no realizaba inversiones por si mismo sino que
operaba, a través de varios organismos con un mecanismo
administrativo-financiero coordinado.

Los objetivos del PIDER se han ido ampliando a través de
los afios, su estrategia se ha modificado y los
mecanismos administrativos e institucionales utilizados
para su ejecucién se han ampliado y descentralizado.

Al formularse el Plan Nacional de Desarrollo 1983-1088,
por parte del actual gobierno mexicano, el desarrollo
rural aparece como estrategia bAsica para el crecimiento
y desarrollo del sector agropecuario y forestal. Es
precisamente en el marco de este lineamiento de politica
en el cual se formula y se pone en marcha el nuevo
programa nacional de desarrolo rural integral (PRONADRI)
para el periodo 1985-1988 que se encuentra actualmente
en vigencia.

Principales Logros Alcanzados
Brasil

Los mejores resultados se han alcanzado en el componente
de 1infraestructura flsica para el cual los niveles de
ejecucién llegan a los siguientes porcentajes:

Blectrificacién rural (76%)
Construccién de escuelas (93%)
Construccién de caminos vecinales (115%)
Sistemas hidraulicos (30%)

Puestos de salud (33%)

A pesar de estas realizaciones destacadas conviene
indicar que muchas de las obras construidas enfrentaron
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b)

posteriormente problemas de mantenimiento y operacien.
En el caso de escuelas y puestos de salud, muchos no
consiguieron funcionar por falta de personal y equipos
para pago de salarios, material y equipos. Caso similar
ocurrié con los caminos vecinales que una vez
construidos pasan a depender de las municipalidades, las
cuales por debilidad financiera se ven imposibilitadas
de atender su mantenimiento con oportunidad.

El componente con mAs pobre desempefio ha sido el de
Regularizacién de la Tenencia de la Tierra con solamente
el 6% ejecutado. Estudios realizados sefialan que 1la
mayor concentracién de la tierra se encuentra en el
Nordeste Brasilefio.

Poco significativo ha sido el avance en la construccién
de pequeflos sistemas de irrigacién y ligeramente
superior el de obras destinadas a proporcionar
abastecimientos de agua a las comunidades.

En cuanto a las acciones productivas, 1la investigacién
agricola, el crédito y la extensién rural, permitieron
algunos incrementos de superficie sembrada, de
produccién y productividad. Un 18% de 1los pequefios
productores tuvieron acceso a crédito y subsidios por
primera vez. Los organismos de 1investigacién
agropecuaria comenzaron a preocuparse mads por realizar
experimentos con los cultivos de los pequefios
agricultores y a estudiar sus sistemas de produccién.

De acuerdo a los reportes presentados por el Componente
de Asistencia Técnica y Extensién Rural, se han
atendido a wunos 360.000 pequefios productores, que
representaria un 37% de la meta establecida.

En el componente comercializacién, casi no se obtuvieron
resultados satisfactorios ya que las cooperativas del
Nordeste por estar estructuradas para medianos y grandes
agricultores no pudieron atender los intereses de los
pequefios agricultores.

En sintesis puede afirmarse que el Programa Polo
Nordeste ha obtenido éxitos parciales y limitados en 1la
mayoria de sus componentes en relacién con los objetivos
y metas propuestos.

Colombia

La cobertura nacional en términos de la atencién al
pequefio agricultor ha ido incrementandose
significativamente hasta el punto que en la actualidad
se llega al 30% del total de los Municipios del pais y a
112.537 familias atendidas directamente.

Dentro del ambito de las politicas para redistribucién
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de recursos se han canalizado hacia las zonas campesinas
marginadas un volumen de recursos del orden de $75.036.9

millones de pesos, hasta diciembre - de 1985.
(aproximadamente US$326 millones de délares)

Mediante 1la dotacién de obras de infraestructura y la
prestacién de servicios ptblicos, se ha contribuido
significativamente al mejoramiento de las condiciones de
vida de 1la poblacién 1localizada en los Distritos
atendidos. :

A través del componente de crédito se ha financiado
renglones de produccién en 417.091 hectareas en donde a
través de 1la capacitacién tecnolégica se han logrado
aumentos sustanciales en la produccién, productividad e
ingreso de las familias campesinas beneficiadas.

El grado de desarrollo institucional alcanzado le
permite al DRI un avance importante en cuanto al poder
de negociacién frente al estado y demas institutos que
conforman el mismo, asi como una mayor agilidad en la
toma de decisiones en beneficio de su poblacién
objetivo.

Los resultados de las dos evaluaciones realizadas han
mostrado de manera general la bondad del programa DRI y
han proporcionado enseflanzas muy diversas con las cuales
se estd sustentando y alimentando un proceso de
reorientacién encaminado a conseguir progresivamente
mayores niveles de eficiencia y eficacia.

Costa Rica

En general el desarrollo de las actividades en los
distintos Proyectos no ha avanzado en forma homogénea en
términos de cobertura geogrAfica programada, ni en los
plazos previstos.

El componente que presenta mayor cantidad de logros vy
cumplimiento de metas, es infraestructura, en particular
en lo relacionado con construccién de caminos.

El componente de adquisicién y titulacién de tierrras,
de gran importancia porque permite la dotacién de un
recurso bAsico, presenta niveles muy bajos de ejecucién
y constantemente presenta problemas de entrabamientos vy
paralizaciones.

Los resultados que presentan las escasas acciones en
materia de seguimiento y medicién del impacto de 1la
ejecucién de los Proyectos indican, aunque en términos
muy generales, una mejoria en las condiciones basicas
del entorno que habitan 1los beneficlarios de los
Proyectos, en su nivel de vida y en el incremento de las
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expectativas en torno a las bondades de 1la
diversificacién productiva.

Bcuador

Los 15 Proyectos DRI que se encuentran en ejecucién
estAn ubicados en 12 provincias de la costa y sierra,
beneficiando a 652,628 habitantes y cubren una
superficie bruta de 1'236.911 hectAreas.

La ejecucién financiera realizada por los Proyectos DRI
en el periodo de 1982 a 1986, ascendié a la suma de
s/.4.567'667.700 millones de sucres, (US $25 millones de
délares de los cuales el 90% corresponde a inversiones
de capital y 10% a pago de costos de operaciénm.

Sin embargo, el nivel de ejecucién financiero de
recursos provenientes de préstamos externos es muy bajo
(no mas del 25%) debido entre otras razones a
dificultades en 1la asignacién de las contrapartidas
nacionales y a problemas relacionados con administracién
y mane jo de los proyectos.

En el componente productivo las acciones de asistencia
técnica y capacitacién permitieron apoyar a las
organizaciones campesinas con casi 175.000 hectareas
atendidas con cultivos. Ademas del aprendizaje y del
incremento de produccién y rendimientos obtenidos, un
hecho significativo ha sido el esfuerzo de las mismas
organizaciones campesinas para participar en 1la
produccién comunitaria de semillas.

Para solucionar la escasez de recursos econémicos

requeridos para mejorar la produccién agropecuaria,
se logré una dinamizacién considerable en el
funcionamiento de los programas de credito, mediante

la simplificacién de los tramites y la accién de las
organizaciones campesinas.

La infraestructura fisica de apoyo a la produccién,
constituyd la necesidad mayormente expresada por las
organizaciones campesinas y hacia la cual se dirigieron
prioritariamente los recursos de inversién. No obstante,
el sistema de ejecucién ha sido bajo en relacién con
las metas y recursos programados:

En las A4reas de Proyectos DRI donde hay condiciones
precarias en 1la tenencia de la tierra se ha avanzado
aunque muy lentamente en el otorgamiento de titulos de
propiedad.

Meéxico

El proceso de descentralizacién administrativa iniciado
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por el PIDER, y actualmente en periodo de consolidacién
por parte del PRONADRI, produjo apreciables cambios
institucionales y creé un marco mds propicio para 1la
participacién. No obstante, la reforma de
procedimientos burocraticos en los niveles mads bajos de
la administracién estatal ha tropezado con muchos
obstaculos tanto internos como externos que impiden
alcanzar verdadera eficacia.

El proceso de disefio, prueba, aprendizaje y revisién de
los sistemas de participacién campesina ha logrado
niveles de progreso satisfactorio. Debido a las
repetidas reorientaciones administrativas de la
direccién del PIDER asi como a la reciente conformacién
del PRONADRI existe el riesgo de que se plerda o
debilite su memoria institucional, particularmente la
acumulada por sus funcionarios centrales y locales en la
aplicacién de los procedimientos participatorios asi
como en las lecciones aprendidas.

En 1lo referente al gasto ptblico se ha orientado con
criterios de selectividad, dando preferencia a las obras
en zonas de temporal y a las de pequefia y mediana
irrigacién, asl como a 1la terminacién de obras en
proceso. En general se ha favorecido la mayor
utilizacién de mano de obra, promoviendo la
participacién de los beneficiarios y propiciando el
aprovechamiento racional de los recursos existentes.

El programa de organizacién de los productores
constituyé durante 1986 una base concreta para
instrumentar 1los lineamientos del SIEPA, al concertar
directamente con las organizaciones de productores las
acciones 1institucionales a traveés de los Convenios de
Desarrollo Rural.

En cuanto al reordenamiento y coordinacién de la accién
del Estado en el sector, un logro trascendente ha sido
la adopcién de un conjunto de decisiones para mejorar el
proceso de planeacién-programacién-presupuestacion,
mediante documentos normativos que regulan las
actividades de los subsectores, el fortalecimiento de
la coordinacién interinstitucional y la ampliacién de
los espacios para una mayor y mejor participacién de los
productores.

En relacién con 1la evolucién de la  produccién
agropecuaria, en términos generales ésta mostré un
comportamiento positivo durante el periodo 1983-1985
tanto en los voltmenes de produccién como en los
rendimientos unitarios obtenidos. No obstante, en 1986
se observd un retroceso en esa tendencia al disminuir
los niveles de produccién de la mayoria de los cultivos,
debido a factores climaticos adversos.

25



A pesar de los progresos alcanzados, persisten algunas
limitaciones, principalmente relacionados con la
diversidad de enfoques metodolégicos por parte de las
diferentes instituciones .responsables de operar 1los
programas, lo cual evidencia la necesidad de fortalecer
en mayor grado la coordinacien interinstitucional.

IV. LA COOPERACION TECNICA DEL IICA

1. NATURALEZA Y FINES DEL IICA 19/

El Instituto Interamericano de Cooperacién para la Agricultura
(IICA) es un organismo especializado del sistema interamericano.
En su estructura actual es la continuacién institucional del
Instituto Interamericano de Ciencias Agricolas, creado por
decisién del Consejo Directivo de la Unién Panamericana en octubre
de 1942. )

De acuerdo con la Convencién vigente, 1los fines del IICA son
"estimular, promover y apoyar los esfuerzos de 1los Estados
Niembros para alcanzar su desarrollo agricola y el bienestar
rural”.

Sus funciones son las siguientes:

a) Promover el fortalecimiento de las instituciones nacionales de
ensefianza, investigacién y desarrollo rural, para impulsar el
avance y la difusién de la ciencia y la tecnologia aplicadas
al progreso rural;

b) Formular y ejecutar planes, programas, proyectos y actividades
de acuerdo con los requerimientos de los gobiernos de 1los
Estados Miembros, para contribuir al logro de los objetivos de
sus politicas y programas de desarrollo agricola y bienestar
rural;

c) Establecer y mantener relaciones de cooperacién y de
coordinacién con la Organizacién de los Estados Americanos vy
con otros organismos o programas, Yy con entidades
gubernamentales y no gubernamentales que persigan objetivos
similares, y

d) Actvar como oérgano de consulta, ejecucién tecnica vy
administracién de programas y proyectos en el sector agricola,
mediante acuerdos con la Organizacién de los Estados
Americanos, o0 con organismos y entidades nacionales,
interamericanos o internacionales.

19/ 1ICA. Plan de Mediano Plazo 1987-1991. Serie de documentos oficiales
No.35. Direccién General. San Joseé, Costa Rica, 1986. pp 7-16
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Durante 1la tercera reunien extraordinaria de la JIA celebrada en
la ciudad de Néxico del 27 al 29 de octubre de 1986, se aprobé el
Plan de Nediano Plazo 1987-1091 como instrumento central para
orientar la accién del Instituto en un esfuerzo para atender las
necesidades y demandas de cooperacién técnica en Areas
prioritarias que los paises han seftalado . Se definen cinco
programas como instrumentos para la concentracién de esfuerzos vy
el desarrollo de la capacidad técnica en Areas claves para el
bienestar rural de los Estados Miembros. Los cinco programas
establecidos son: a) Andlisis y Planificacién de la Politica
Agraria; b) Generacién y Transferencia de Tecnologia; «¢)
Organizacién y Administracién para el Desarrollo Rural; d)
Comercializacién y Agroindustria; y, e) Salud Animal y Sanidad
Vegetal.

2. LA EXPERIENCIA OBTENIDA EN DESARROLLO RURAL

Dentro de la extensa lista de Proyectos que el IICA ha ejecutado
en el Ambito de la cooperacién técnica para apoyar politicas,
programas Yy proyectos de desarrollo rural en sus paises miembros,
se han seleccionado cinco de tipo multinacional para analizar su
naturaleza e impacto. Dichos proyectos son:

a) Proyectos del Fondo Simén Bolivar (FSB)

b) Planificacién y Administracién para el Desarrollo Rural en
América Latina y el Caribe (PROPLAN)

¢) Apoyo al Programa de adiestramiento y estudios sobre reforma
agraria y desarrollo rural del istmo centroamericano y
Reptiblica Dominicana (PRACA).

d) Proyectos de la Mujer y Familia Rural

e) Fortalecimiento de 1la capacidad gerencial de empresas
asociativas de produccién agropecuaria (FORGE)

2.1 Fondo Simén Bolivar 20/

a) Objetivo

"Apoyar los esfuerzos de los palses para acelerar su
desarrollo rural, tomando en cuenta: i) el aumento de
las aportunidades de empleo y de las capacidades
productivas y adquisitivas de los campesinos, i1) 1la
utilizacién de 1los recursos y la preservacién de la
calidad del ambiente y iii) la intensificacién del uso de
la tecnologla adaptada a las condiciones socloeconémicas
de cada pais”.

20/ Instituto Interamericano de Cooperacién para la Agricultura.
Evaluacién global del Fondo Simén Bolivar. IICA, San Jose, Costa
Rica. 1981. 59 pp.
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Ambito Geografioco de Acoioén

El F.S.B. como un fondo multilateral de recursos
financieros no reembolsables se constituyé en 1976
mediante aportes voluntarios de Venezuela y otros paises
miembros. Su accién estuvo localizada en 23 paises de
América Latina y el Caribe, en los cuales 1llegd a
ejecutar 38 Proyectos-pals, 4 Proyectos multinacionales y
2 Proyectos hemisféricos.

Areas TemAticas

Los Proyectos ejecutados a través del F.S.B. han estado
concebidos dentro de una o varias de las siguientes areas
de concentracién:

- Incremento de 1la produccién y productividad de
alimentos basicos y de otros productos agropecuarios
que contribuyan al desarrollo econémico o a la
solucién del problema nutricional de los paises.

- Mejoramiento de 1la comercializacién de productos e
insumos agropecuarios.

- Apoyo a los mecanismos de gestién y planificacién
global o sectorial, en la formulacién e implementacién
de politicas y planes nacionales de desarrollo rural.

Bstrategia Para su Ejecucién

En cada pais se suscribe un convenio de la Institucién
Nacional con el IICA en el cual se indica de manera
general las caracteristicas de la cooperacién técnica que
se prestarad al pals de acuerdo a sus delineamientos para
la accién.

En la seleccién de proyectos se aplicaron criterios tales
como:

- Grado de prioridad dada por los gobiernos respaldada
con la asignacién de contrapartidas nacionales.

- Posibilidad de producir resultados positivos a corto
plazo.

- Posibilidad de institucionalizacién por parte del pais
receptor.

- Concordancia con los objetivos del FSB y con alguna de
las Areas de concentracién.

- Apoyo a acciones en regiones de menor desarrollo
relativo.
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Es conveniente aclarar que los Proyectos del FSB
brindaban cooperacién técnica de apoyo a  proyectos
nacionales orientados a beneficiar al pequefio y mediano
agricultor, con una estrategia concebida, planificada y
ejecutada conjuntamente con el personal de los organismos
técnicos nacionales. Durante la ejecucién de los
Proyectos se daba especial énfasis a aspectos
relacionados con:

- La cooperacién y asesoria técnica reciproca
- Esfuerzo concentrado de acciones IICA y Pals
- La capacitacién formal y en servicio

La estrategia basica en la ejecucién de los Proyectos
estuvo centrada en el fortalecimiento del sistema
institucional de los palses, o de sus componentes, con
especial cuidado en incrementar la capacidad de las
instituciones para resolver sus propios problemas de
desarrollo agricola y rural.

Principales Resultados

La implementacién y ejecucién del FSB contribuyé a
ampliar la capacidad operativa del IICA, mediante 1la
generacién de financiamiento externo creando una nueva
dimensién conceptual y operativa de Proyectos de
cooperacién técnica con mayor probabilidad de impacto
sobre el desarrollo agricola y rural.

Por la metodologia utilizada en la seleccién,
implantacién y ejecucién, 1los Proyectos reflejan
preocupaciones nacionales de alta prioridad, que se
llevaron a cabo con participacién conjunta de
instituciones y funcionarios nacionales y donde el
esquema de operacién demostré ser eficiente y eficaz.

Inclusive la evaluacién final realizada para el FSB llegé
a establecer que éste habla "promovido mAs proyectos
innovadores para el desarrollo rural y agricola, al nivel
del campesinado, que todas las demads actividades del IICA
en su conjunto”.

Cerca del 25% de 1los Proyectos del FSB estuvieron
dirigidos a situaciones especificas de pequefios
productores rurales, estimdndose que llegé a influenciar
a aproximadamente 15.000 pequefios agricultores mediante
el desarrollo y mejoramiento de sistemas de produccién,
dirigidos a aumentar 1la capacidad productiva de las
pequefias  explotaciones. Acciones tipicas de esta
naturaleza fueron realizadas en: Ecuador, Pera, Bolivia,
Brasil, Guayana, Honduras, Jamaica, Haiti y Paraguay.

A traves de 1los Proyectos del FSB se tuvo relacién
directa con mads de 190 instituciones y organismos
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nacionales de los palses, y muchas de ellas se
beneficiaron con la capacitacién que recibieron
aproximadamente 1.600 técnicos nacionales, aspecto que
resulta de gran valor para la operacién de futuros
proyectos.

Una buena parte de los Proyectos del FSB se orientaron a
buscar respuestas directas a problemas concretos y
prioritarios que 1los propios palses han considerado de
importancia y se han ejecutado como un proyecto nacional.
Como resultado de esa capacidad para responder a
necesidades nacionales y de los logros directos de los
Proyectos, 1los palses mostraron cada vez maAs interés en
la movilizacién de recursos nacionales de contrapartida.

Algunos Proyectos del FSB llegaron a establecer nuevas
formas concretas de trabajo que permitieron el
establecimiento de relaciones estrechas con pequefios
productores rurales. Como resultado, no sélo que se
dejaron sentadas las bases para la solucién de los
problemas enfrentados, sino que se generé informaciédn que
sirvié como punto de partida para el desarrollo de
metodologlas sobre aspectos especificos del desarrollo
rural.

A manera de ejemplo se podrian citar los siguientes
casos:

- En Ecuador el Proyecto Quimiag-Penipe: Netodologia
sobre investigacién adaptativa vy organizacién
campesina.

- En Perd el Proyecto de conservacién de Laderas de
Huaraz: Metodologia para la conservacién de recursos
naturales.

- En Jamaica el Proyecto Allsides/Olive River:
Investigacién basica sobre erosién y conservacién de
suelos.

Buena parte de las metodologlas e instrumentos que el
1ICA ofrece actualmente sobre Desarrollo Rural surgieron
de los Proyectos del FSB, principalmente de los trabajos
desarrollados en Jamaica, Ecuador, Panama, Honduras vy
Brasil.

La mayor parte de los Froyectos del F.S.B. ejecutaron
acciones atinentes a uno o varios de los elementos
importantes para el desarrollo rural tales como:
fortalecimiento de instituciones nacionales, organizacién
y capacitacién campesina, capacitacién de personal
técnico nacional, desarrollo y ejecucién de proyectos a
nivel de campesino, disefio y prueba de sistemas de
cultivo, conocimiento y comprensién de 1la tecnologla
local de produccién, mejoramiento de practicas de riego,
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21/

prueba de nuevas modalidades de otorgamiento de credito,
experiencias en comercializacién y promocién de
agroindustria, disefio y prueba de mecanismos para mejorar
la coordinacién interinstitucional, etc. Las
experiencias y conocimientos generados en estos campos
pueden ser ttiles en el planeamiento y ejecucién de
nuevos proyectos.

2.2 Planificacién y Administracién Para el Desarrollo Rural en
América Latina y el Caribe (PROPLAN) 21/

a) Objetivo

Fortalecer 1la capacidad y efectividad directiva en 1la
conduccién del proceso de desarrollo agricola y rural por
parte de las instituciones ptblicas directamente
responsables de suministrar bienes y servicios en los
paises de América Latina y el Caribe.

b) Ambito Geografico de Accién

Proyecto multinacional de 4mbito hemisférico que se
originé en 1979 mediante la firma de un convenio entre el
IICA y la Fundacién Kellogg.

Su accién se ha desarrollado fundamentalmente en cinco
palses considerados como pilotos para realizar 1la
accién: Colombia, Reptblica Dominicana, Costa Rica,
Guatemala y Venezuela.

c¢) Areas TemAticas
Las areas basicas de trabajo sefialan aspectos globales de

la conduccién del proceso de planificacién-ejecucién
incluyendo:

NARULL, J.D. y L.J. PAZ. Informe de 1la evaluacién, Proyecto
multinacional de planificacién y administracién para el desarrollo
rural en América Latina y El1 Caribe (PROPLAN). Documento interno No.
144. Instituto Interamericano de Cooperacién para la Agricultura.
San José, Costa Rica. 1985. 67 pp.

1I1CA. Informe final de Proyecto Multinacional de Planificacién vy
Administracién para el Desarrollo Rural en América Latina y el Caribe
(PROPLAN). IICA Documento interno No. 152 s.f. 54 p.

IICA. Memoria del II Seminario de intercambio, planificacién vy
administracién para el desarrollo rural: La capacitacién como elemento
esencial de la cooperacién técnica. IICA, documento PROPLAN No. 38.
San José, Costa Rica, 1983. 157 p.
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El proceso de planificacién-ejecucién de las politicas
para el desarrollo rural.

- E1 sistema de direccién, como responsable de 1la
conduccién del proceso de planificacién-ejecucién de
las politicas para el desarrollo rural.

- E1 proceso de anAlisis de politicas como soporte
técnico para las decisiones estrateégicas y operativas
dentro del proceso de planificacién-ejecucién.

- La informacién como elemento de apoyo para la
conduccién del proceso de planificacién-ejecucién.

En las Areas especificas se sefialan Ambitos de accién mas
precisos que varian de acuerdo con los requerimientos de
cooperacién de cada pais:

- Caracterizacién del desempefio actual del sector ptiblico
y su capacidad para la formulacién y ejecucién de
programas.

- Definicién de politicas y elaboracién de planes y
programas de desarrollo.

- Identificacién, preparacién y  priorizacién de
proyectos.

- Manejo de programas y proyectos

- Disefio de esquemas de organizacién institucional

- Disefio de mecanismos de coordinacién interinstitucional
- Disefio de sistemas de seguimiento y evaluacién

Estrategia Para su Ejecucién

Las actividades del Proyecto se han 1llevado a cabo
mediante la interaccién de técnicos de un Grupo Central
responzabilizado de disefiar las actividades de componente
hemisférico y de especialistas a nivel pais en permanente
interaccién.

El componente hemisférico desarrolla metodologias que
posteriormente son probadas y adaptadas por los
componentes palses, en donde participan directamente los
técnicos nacionales. SimultaAneamente se produce una
accién de capacitacién y de cooperacién técnica de tipo
participativo y reciproco que involucra tres tipos de
actividades:

- Apoyo técnico directo que se relaciona <con la
adaptacién y aplicacién de metodologilas a las
condiciones de cada pals, a traveés de una modalidad de
trabajo denominada de "transferir y aprender haciendo”.

- De capacitacién propiamente dichas que sirven de enlace
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entre la generacién de metodologias y su prueba vy
adaptacién.

- Para el desarrollo de metodologias que permitan 1la
documentacién de experiencias y difusién de las mismas
a otras instituciones y paises.

El enfoque interdisciplinario y el trabajo grupal
constituyen, otra de las caracteristicas de la estrategia
de trabajo del Proyecto. Este enfoque permite superar el
problema de incomunicacién entre especialistas,
instituciones y niveles jerArquicos y permite tratar
problemas complejos mediante el intercambio de
conocimientos, experiencias y una comprensién gradual de
la importancia de las actividades de los participantes.

Principales Resultados

Las experiencias obtenidas en los palses piloto permiten
identificar los siguientes logros:

- Se ha cumplido con el objetivo de contribuir al
me joramiento de la capacidad directiva; de implantar
mecanismos de direccién; desarrollar modelos, métodos e
instrumentos de direccién; facilitar el establecimiento
de mecanismos de participacién de agricultores y
propiciar el 1intercambio de conocimientos y
experiencias entre y dentro de los paises.

- En la mayoria de instituciones donde tuvo influjo el
Proyecto, hay wuna tendencia en cuanto a 1la
institucionalizacién de una metodologia operativa que
facilite la generacién de nuevos instrumentos y formas
de resolver problemas. Esto es lo que se podria llamar
el desarrollo de un mecanismo propio de continuidad en
la obtencién de productos.

- Bl enfoque estratégico de cooperacién técnica
participativa y reciproca utilizada por el Proyecto,
contribuyé notablemente a mejorar la eficiencia vy
eficacia del trabajo de los funcionarios nacionales
influenciados, ya que permitié trabajar directamente
con las instituciones de los palses, en sus diferentes
niveles de accién y en los problemas que ellos estaban
enfrentando y que querian solucionar. La cooperacién
técnica participativa bajo el concepto de capacitacién
de aprender-haciendo y de transferir-haciendo; y
cooperacién técnica reciproca en el sentido de poner en
contacto a funcionarios que estan viviendo el mismo
problema en diferentes paises mediante el intercambio
de conocimientos y experiencias.

- La accion del Proyecto se caracterizé por un alto

contenido capacitador entendido como el desarrollo de
capacidades en términos institucionales, instrumen-
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tales, cientificos y de recursos humanos (individuos y
grupos).

Este personal que se ha capacitado, puede constituir un
potencial valioso disponible para ser usado por los
mismos u otros palses, especialmente en lo relacionado
con modelos, meétodos, técnicas e instrumentos de
programacién, seguimiento y evaluacién de proyectos.

Bl Proyecto ha acumulado una gran cantidad de
conocimientos y experienclas que se encuentran
debidamente documentados y que estan a la disposicién
de los pailses para contribuir a fortalecer sus
programas. Asimismo se estableci® una red hemisférica
de informacién destinada a identificar, adaptar y
diseminar los conocimientos y experiencias sobre
planificacién y administracién.

Esta actividad funciona como parte del Proyecto y se
denomina "Desarrollo y operacién de una red de difusién
e intercambio de experiencias en el Area de
planificacién y administracién para el desarrollo
rural”.

En términos de los resultados mas sobresalientes por
palses se pueden mencionar:

Colombia

Mediante 1la cooperacién con el ICA se logré completar
el disefio e implantacién de un sistema de manejo para
la accién coordinada de los servicios de generacién y
transferencia de tecnologia a nivel de Distrito.

Mediante 1la cooperacién con el Programa DRI y tomando
como base la experiencia anterior con el ICA, para el
nivel local se disefiaron, ajustaron e implantaron
mecanismos e instrumentos para diagnésticos
microregionales, marcos orientadores para el mediano
plazo y planes anuales de implementacién, seguimiento y
evaluacién de actividades.

Con referencia al HINAT se disefiaron, ajustaron e
implantaron mecanismos para el diagnéstico
agroeconémico y social de los distritos de Riego vy
Drenaje.

Costa Rica

Se logré consolidar y llevar a la practica la decision
del gobierno para unificar organizativa y
operativamente 1las instituciones responsables de 1la
investigacién y la extensién agricola.

El Proyecto indujo y apoyé el disefio y puesta en
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practica de un sistema de informaciéen para 1la
definicién e implementacién de politicas agropecuarias.

Guatemala

La cooperacién realizada permitié la consolidacién de
la operacién del Consejo Regional de Desarrollo
Agropecuario (COREDA), como mAximo organismo de
decisiones del sector en la Regién y también como
organismo asesor del Consejo Superior de Coordinacién
(COSUCO), mAximo érgano de conduccién del sector.

A nivel regional, el disefio y puesta en practica de
mecanismos de diagnéstico de necesidades, definicieén de
prioridades y programacién integrada de servicios a los
agricultores.

Aplicacién de un sistema integrado para el diagnéstico
de mercado y niveles de tecnologia, en accién directa
con los agricultores. ’

Reptiblica Dominicana

La accién de cooperacién con la Secretaria de Estado de
Agricultura (SEA), ©permitié disefiar y poner en
operacién en la Regién Central un mecanismo de
planificacién operativa con instrumentos para 1la
definicién de prioridades, para el seguimiento de
acciones y para la formulacién y supervisién de
programas de trabajo.

En el campo de la programacién y presupuestacién se
logré poner en prActica un mecanismo para asignar vy
~controlar el uso de recursos en las regiones.

En politica sectorial se disefia y pone en practica una
metodologla de planificacién de la SEA y de las
instituciones claves del sector para establecer
politicas globales de mediano plazo.

El apoyo de la cooperacién del Proyecto al FIDA 11, ha
concentrado su accién en el desarrollo y aplicacién de
un sistema integral de manejo que sea replicable en
otros proyectos.

Venezuela

La accién de cooperacién con el Proyecto ARDI-ARCA,
permitié el disefio e implantacién de mecanismos e
instrumentos para 1la programacién, seguimiento y
evaluacién conjunta de resultados correspondientes a
las diferentes instituciones.

35



2.3 Apoyo al Programa de Adiestramiento y estudios sobre Reforma
Agraria y Desarrollo Rural del Istmo Centroamericano y
Reptiblica Dominicana (PRACA) 22/

a) Objetivo

Intercambiar informacién y experiencias entre los pailses
participantes en el programa, para la basqueda de
soluciones comunes a los problemas en el desenvolvimiento
de sus actividades encaminadas a promover el desarrollo
de las unidades productivas del sector reformado.

b) Ambito Geografico de Accién

En los tltimos 25 afios se han desarrollado esfuerzos en
el Area centroamericana para impulsar la reforma agraria
y el desarrollo rural, pero los resultados alcanzados han
sido insuficientes. Hay consenso entre analistas de la
realidad agraria centroamericana en que las rigideces de
las estructuras de poder junto con la baja capacidad
operativa de los aparatos estatales han bloqueado 1las
iniciativas tendientes a resolver efectivamente el
problema campesino en Centroamérica.

El Programa de Adiestramiento y Estudios sobre Reforma
Agraria y Desarrollo Rural del Istmo Centroamericano vy
Reptiblica Dominicana (PRACA) es un mecanismo cooperativo
del que forman parte los Organismos de Reforma Agraria y
Colonizacién de estos palses.

La ejecucién de los planes y la administracién del PRACA
estan a cargo del Instituto Interamericano de Cooperacién
para la Agricultura (IICA), entidad cooperadora a la
cual, por convenio, 1la Junta Directiva del PRACA confié
la Direccién Ejecutiva.

¢) Areas TemAticas y Resultados Obtenidos

PRACA bha propiciado que los responsables de las reformas
agrarias en los palses miembros se encuentren e
intercambien informacién sobre sus propésitos, sus
métodos, sus logros y sus dificultades. Este intercambio
posibilité la identificacién de asuntos de interés comtn
y la accién coordinada para atender esos intereses.
Varias de las actividades han contribuido directamente a
fortalecer la capacidad técnica de 1los organismos
nacionales miemhros, para afinar los ritmos de accién,
los criterios de seleccién y las proporciones en la
distribucién de recursos que cada pais decide.

22/ Instituto Interamericano de Cooperacién para la Agricultura. Informe
Anual 1086. San José, Costa Rica. 199 pp.

36



La contribucién del FPRACA a la consolidacién de los
procesos de reforma agraria y desarrollo rural ha sido,
como corresponde, indirecta, mediante la capacitacién de
los beneficiarios de la reforma agraria y del personal
técnico de los organismos nacionales responsables de
ella. También el PRACA ha aportado su contribucién por
medio de publicaciones que divulgan métodos de trabajo y
resultados logrados, y que propician la vigencia de los
propésitos de las reformas agrarias y el desarrollo rural
en los palses.

2.4 Transferencia de Tecnologia para la mujer y familia rural 23/

a) Objetivo

Apoyar a los organismos gubernamentales que realizan
acciones realacionadas con la mujer y familia rural, en
el disefio, ejecucién e institucionalizacién de proyectos
de apoyo efectivo , para promover su participacién en los
esfuerzos y beneficios del proceso de desarrollo que
adelantan los paises,

b) Ambito Geografico de Accién

Proyecto de A4mbito hemisférico que se 1inicié en 1978
desarrollando su accién fundamentalmente en Honduras,
Brasil, Paraguay, Ecuador y Reptiblica Dominicana.

c) Areas TemAticas

El Proyecto desarrollé acciones en las siguientes 4reas
tematicas:

- Investigacién

Orientada a remover una de las limitaciones
institucionales mas resaltantes, relacionada con el
desconocimiento de la situacién socioeconémica y de la
funcién de la familia rural, como unidad socio-
productiva. Esta 1limitante ha contribuidoe a que
muchos programas especificos que se adelantan con la
familia campesina estén desenfocados de la realidad.

- Capacitacién
Dirigida a proporcionar a los técnicos nacionales, los

conocimientos y desarrollo de actitudes que les
permitan una mejor utilizacién de 1los recursos

23/Instituto Interamericano de Cooperacién para la Agricultura, Proyecto
Familia y Mujer Rural. Brasilia, Brasil. 1983. 34 pp.

Instituto Interamericano de Cooperacién para la Agricultura, Informe de
Accién 1983-1985, Programa VIII-Desarrollo Rural Integral. s.f. 44 pp.
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d)

e)

disponibles y una mayor eficacia y eficiencia en 1la
ejecucion de sus actividades.

- Asesoria Teécnica

Disefiada para propiciar la formulacién y utilizacién
de instrumentos metodolégicos que permitan a las
instituciones nacionales la programacién y ejecucién
ordenada, sistematica y continua de sus actividades
.con evaluacién oportuna de su impacto.

Bstrategias para su ejecucién

Inicialmente, se identificaron 1las instituciones
nacionales que realizaban actividades orientadas hacia la
mujer y familia rural.

Con esas instituciones, 1la Representacién del IICA en
los paises, 1llevé a cabo acciones de concertacién, que
contenian elementos motivadores,  que provocaron cambios
de actitudes orientados a recibir cooperacién teécnica
para mejorar la prestacién de los servicios
institucionales.

Como producto de la fase de concertacién se obtuvieron
acuerdos y/o convenios a través de los cuales se normaba
el trabajo de cooperacién. Inicialmente se conformaron
Equipos de Trabajo a nivel central de las instituciones
participantes y que tenian como responsabilidades basicas
la planificacién y programacién operativa y ejecutiva de
acciones en lo referente a:

- Elaboracién del diagnéstico institucional

- Diseflo para diagnésticos en Areas locales especificas

- Formulacién de proyectos demostrativos especificos de
atencién a la mujer campesina.

Ingrediente estratégico de 1la cooperacién fue la
capacitacién en servicio de 1los técnicos nacionales
participantes en los proyectos.

Se contemplaba ademas, el apoyo ©para formular
justificaciones técnico-econémicas que permitieran 1la
captacién de los recursos necesarios para la ejecucién de
los proyectos especificos.

Principales Resultados

- Las investigaciones realizadas permitieron demostrar a
las instituciones nacionales la creciente importancia
de 1la mujer rural en las actividades socioeconémicas,
principalmente en las de orden productivo.

- Identificacién de las Areas socio-productivas, en las
cuales la participacién de la mujer es determinante.
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Las acciones generadoras y capacitadoras llevadas a
cabo y 1los resultados obtenidos en proyectos
especificos, estAn cambiando la percepcién de las
instituciones sobre el papel de la mujer en las
economias campesinas, 1la necesidad de reformular los
criterios de seleccién de usuarios de los servicios
estatales, de adecuar en forma mids integral las
programaciones de los servicios institucionales vy
sobre la potencialidad existente en el disefio y
ejecucién de estrategias para enfrentar la pobreza
rural.

- Los informes de seguimiento indican que ya pueden
observarse algunos impactos, especialmente a nivel de
la generacién de ingresos (cultivos de alta
rentabilidad y explotacién de especies pecuarias en
pequefia escala), de aspectos de nutricién y salud
(me joramiento de la atencién materno infantil) y en
aspectos organizativos (ejecucién de acciones vy
creacién y manejo de fondos de tipo comunitario).

2.5 Fortalecimiento de 1la capacidad gerencial de empresas

asociativas de produccién agropecuaria (FORGE) 24/

a)

b)

c)

Objetivo

Fortalecer las empresas asociativas de produccién
agropecuaria (EAPA'S) mediante la capacitacién gerencial
de sus miembros, de los técnicos asesores y a través de
la creacién de unidades especificas de capacitacién vy
asesoria en administracién rural.

Ambito Geografico de la Accién

En la América Latina y el Caribe se han creado durante
las dos tltimas décadas no menos de 6.000 empresas
asociativas de produccién agropecuaria. Participaron
directamente en el Proyecto: Honduras, Nicaragua,
Panama, y Costa Rica.

Areas TemAticas
El Proyecto incluyé los siguientes componentes:

- Determinacién de la base de capacitacién en cada
pais.

24/

Instituto Interamericano de Cooperacién para la Agricultura. Informe
Final del Proyecto "FORGE" OP-10 en la Reptblica de Panama. 1986, 23

PP.
Instituto

Interamericano de Cooperacién para la  Agricultura.

Fortalecimiento de la capacidad gerencial de empresas asociativas de
produccién agropecuaria. s.f. 34 pp.

39




d)

Orientado a determinar en cada pals el estado actual
de cada empresa asociativa de produccién en el campo
gerencial y del examen comparativo entre el nivel
esperado y el estado de base se deducen las
necesidades exactas de capacitacién.

Capacitacién de personal técnico

Se considera imprescindible 1la capacitacién del
personal técnico pues es el encargado de la
capacitacién de los campesinos integrantes de empresas
asociativas de producciénm.

Capacitacién de Campesinos

La capacitacién campesina se lleva a cabo a traves del
personal que presta asesoria técnico-administrativa a
las empresas asociativas de produccién.

Creacién de unidades nacionales de asesoria y
capacitacién.

Estas unidades forman parte de 1las instituciones
nacionales que participan en el Proyecto. Tienen su
propio presupuesto y personal técnico.

Asesoria a las EAPA’'S

Esta asesoria permite el control de la aplicacién de
los conocimientos adquiridos por los campesinos en sus
empresas.

Promocién de educacién especializada a hijos de
miembros de las EAPA'S.

A través de ella se contribuye a mejorar la formacién
de 1la juventud rural de ambos sexos para que pueda
emplearse dentro de las EAPA'S.

Asesoria para la enseflanza de la administracién de las
EAPA'S a nivel superior.

Este aporte del Proyecto a la enseflanza superior en el
campo de la administracién rural, esta orientado a
procurar una revisién formal de los programas de
estudios de estos centros de ensefianza.

Principales Resultados

Proyecto financiado por 1la Comunidad Econémica

Europea, administrado por Francia y ejecutado por el IICA
tuvo una duracién de tres afios y terminé sus actividades
en los palses durante el primer semestre de 1986.

El Proyecto capacité a técnicos nacionales y fortalecio
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2.6

la capacidad de asistencia teécnica de las instituciones
nacionales en 1los cuatro pailses. Las metas de
capacitacién de técnicos y socios se superaron en cada
pals y entre los logros mas importantes del proyecto
estan: a) la formacién de recursos humanos a nivel de
pals; b) 1la generacién y publicacién de materiales sobre
la problemAtica de las empresas e instrumentos para
mejorar la gestién; c¢) el desarrollo y prueba de una
metodologia de capacitacién en gestién a nivel regional;
y 4) el desarrollo de mecanismos y formas de cooperacién
con la C.E.E. vy el Gobierno de Francia en beneficio de
los paises del Area.

Conclusiones

Del anAlisis de la naturaleza e impacto de los PROYECTOS de
Cooperacién Técnica ejecutados por el 1ICA en apoyo a los
esfuerzos de ©promover el desarrollo de componentes
especificos del desarrollo rural, se pueden formular las
siguientes conclusiones: :

a) Todos 1los Proyectos definen como Areas temAticas una
amplia gama de aspectos relacionados con el desarrollo
rural que incluyen desde temas de planificacién global,
regional y local, organizacién y capacitacién campesina y
entrenamiento de técnicos hasta la ejecucién de
componentes productivos especificos.

b) La poblacién-objetivo directa ha sido también muy
variada: Instituciones y técnicos nacionales, diversas
formas de organizaciones campesinas, amas de casa rurales
y agricultores.

c) Los objetivos esenciales de la mayoria de los
Proyectos de Cooperacién Técnica han estado orientados
principalmente a lograr un fortalecimiento de ins
tituciones (entidades gub ernamentales y organizaciones
campesinas) que trabajan en el sector rural y a generar
una capacidad instalada para lograr progresivamente 1la
autogestién.

d) Para lograr el cumplimiento de los objetivos
establecidos, los proyectos coinciden en un planteamiento
estratégico que pone énfasis en el trabajo directo,
mancomunado y participativo con instituciones,
funcionarios nacionales y campesinos, teniendo como
vinculo fundamental de la accién, un proceso capacitador.

e) Con base en 1los resultados alcanzados a traveés de la
ejecucién de los Proyectos de Cooperacién Técnica se ha
generado una rica experiencia técnica que debe ser
sistematizada para rescatar y difundir los elementos
metodolégicos e instrumentales que pueden ser ttiles bajo
contextos similares a los que los originaron.
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v

UNA VISION HACIA BL FUTURO

1.

EL DISENO DE NUEVAS ESTRATEGIAS

Bl anAlisis de las experiencias desarrolladas en los cinco paises
indicados y 1las que ha logrado acumular el IICA a travées de 1la
ejecucién de sus proyectos de cooperacién técnica, permiten
delinear algunas sugerencias para enfrentar el desafio de disefiar e
implementar nuevas estrategias que permitan enfrentar con mas éxito -
el agudo problema de la pobreza rural.

1.1

’ 1.2

El Apoyo Politico

Componente esencial de cualquier estrategia definida por un
pals para combatir Pobreza Rural lo constituye el apoyo
politico para su implementacién que debe estar explicito en
los documentos gubernamentales que definen orientaciones para
priorizar 1las 1inversiones del Estado (Plan Nacional de
Desarrollo, Presupuesto Nacional, Politicas y Programas
sectoriales etc.).

Cuando ello no ocurre asi se corre el riesgo de depender de la
voluntad de instancias intermedias de 1la administracien
ptblica para obtener aprobacién y asignacién de recursos para
los programas y proyectos especificamente designados a
beneficiar a los sectores rurales marginados.

Necesidad de Definiciones Operacionales

a) De Pobreza Rural

Un programa diseflado para combatir algo que no esta
claramente definido, presentara necesariamente
desviaciones durante su proceso de ejecucién. No se
pretende aqui intentar producir una definicién conceptual
de pobreza que sea internacionalmente reconocida vy
aceptada. Se trata de que cada pals establezca con
claridad criterios e 1indicadores que permitan en la
practica calificar a una regién o a un individuo como
pobre. Es claro que las diferentes filosofias politicas
de 1los gobiernos condicionan a seleccionar indicadores
diversos de niveles de pobreza, pero contar con ellos
permitira identificar con mayor precisién aquel sector
poblacional que operativamente el Gobierno califica como
pobre.

Variables como ingreso, empleo, vivienda, educacién,
desnutricién, salud, etc. pueden usarse para
operacionalizar una definicién de pobreza que sea
cuantificable y que establezca limites definidos entre el
o los niveles de pobreza que el pals acuerde para efectos
del disefio de programas y proyectos especificos para
combatirla.
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Un buen ejemplo de los posibles resultados de aplicar esta
sugerencia lo constituye el caso colombiano con sus
definiciones conceptuales de tipo operativo sobre pobreza
y miseria rural.

Bs faAcil deducir que la identificacién de indicadores
necesariamente estarA ligada a las definiciones de
Politica que el Gobierno de un pails haya adoptado y que
consecuentemente, los programas y proyectos que se disefien
para combatir la pobreza asi concebida, hardn énfasis
especial en el mejoramiento de los valores de los
indicadores usados presentando sus objetivos en términos
de conseguir su modificacién.

b) Para Caracterizacién de los Beneficiarios

S1 es posible contar con una definicién operativa de
pobreza, se reduce notablemente la dificultad para
identificar a los beneficiarios hacia los cuales estaran
dirigidos los programas y proyectos con lo cual se supera
la falta de precsisién como una limitante para la entrega
de servicios a los individuos o grupos que mas lo
necesitan. Se eliminaria asi el problema que implica en el
campo la aplicacién de definiciones generales tales como
"el pequefio productor” o el "agricultor marginado”, cuya
identificacién puede estar sesgada por criterios
subjetivos de parte de los responsables de ejecutar las
acciones acordadas.

No sobra anotar que dicha caracterizacién, al igual que la
de pobreza, debe establecerse claramente para Areas
geogrAficas, 1individuos o una combinacién de A4reas y
dentro de ellas, individuos. Es comtin encontrar Areas
"pobres” en las cuales habitan productores que
indudablemente no caen bajo la categoria de pobres y que
por lo tanto no deben ser sujetos directos del apoyo
estatal especificamente diseflados para combatir 1la
pobreza.

Siguiendo un ordenamiento procedimental légico se deberia
primero caracterizar las Areas, zonas o0 regiones de
pobreza mediante la aplicacién de criterios e indicadores
previamente definidos para posteriormente dentro, de las
Areas o regiones seleccionadas, identificar los grupos o
individuos pobres aplicando criterios, indicadores y
procedimientos coherentes con la definicién operativa de
pobreza acordada.

1.3 La Cobertura Espacial

La experiencia de loc cinco paises analizados permite sugerir
que, independientemente de la denominacién que se use
(distrito, proyecto, microregién), parece apropiado consolidar
el concepto de ejecutar programas y proyectos en Aareas
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1.4

1.5

geograficas delimitadas y con clientela claramente definida, a

través de planes con metas concretas y con un volumen de
recursos conocidos. La alternativa contraria, ademas de
dificultar la ejecucién y conducir a dilapidar esfuerzos vy
recursos, obstaculiza el establecimiento de sistemas de
seguimiento y evaluacién indispensables para la toma de
decisiones correctivas y de ajustes necesarios a los programas
y proyectos.

Seleccién de Componentes

Por su complejidad operativa, 1las restricciones financieras
existentes y 1los bajos niveles de eficiencia y eficacia
obtenidos, 1los Modelos DRI enfrentan limitaciones para
continuar su implementacién durante los préximos afios.

Se hace entonces necesario pensar en esquemas alternativos que
permitan flexibilizar el MNodelo y adaptarlo a 1las reales
posibilidades de los paises. Para hacerlo se requiere revisar
el concepto de "integralidad" entendido como 1la ejecucién
simultdnea de un ntmero considerable de componentes cada uno
de los cuales se orienta a remover limitaciones existentes
para el desarrollo de una regién con problemas de pobreza
rural.

Una alternativa viable parece ser establecer mecanismos para
priorizar componentes de tal manera que se pueda identificar
con precisién un compomente que sirva como eje de la
estrategia y motor del desarrollo al cual se dedica el mayor
esfuerzo en términos de asignacién de recursos financieros y
técnicos.

Alrededor de ese componente basico se iran diseflando y
ejecutando paulatinamente otros componentes complementarios
que coadyuven al mejoramiento de las condiciones de vida de la
poblacién objetivo previamente definida.

La definicién de cual es el componente basico y cuales seran
considerados complementarios dependera de la situacién socio-
econémica especifica que se desea modificar asi como de las
definiciones de politicas y las disponibilidades técnicas,
financieras e institucionales del Estado.

Entrega de Servicios de Apoyo a la Produccién

Incrementar la produccién es una condicién necesaria aunque no
suficiente para erradicar la pobreza rural. En consecuencia,
independientemente de que el componente productivo sea
identificado como componente base o se le defina como
complementario en la estrategia a utilizar, el Estado debe
darle especial atencién a definir mecanismos apropiados de
entrega de servicios de apoyo a la produccién.
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a)

b)

Investigacién

El apoyo politico para el trabajo con los sectores rurales
pobres, debe reflejarse en politicas de investigacién vy
transferencia de tecnologia coherentes y que consideren
estrategias especificas para desarrollar la agricultura de
minifundio.

Las politicas de investigacién y transferencia de
tecnologia deben considerar en sus programas y proyectos
los problemas productivos del minifundio, enmarcados en
espaclos ecolégicos con caracteristicas especiales vy
ocupadas por agricultores con escasos recursos de tierra y
capital, abundante mano de obra y aversién al riesgo.

Si bien es cierto han existido y existen proyectos
especificamente dedicados a generar tecnologia para
responder a la realidad minifundista, ellos han sido
escasos, su seguimiento y evaluacién deficiente y en
general han partido de bases diferentes a la propia
tecnologia del agricultor. Ello ha conducido a que las
recomendaciones generadas no sean aplicadas o se haga de
ellas una utilizacién muy parcial, con 1la consiguiente
pérdida de esfuerzos y recursos.

La generacién de tecnologia debe asumirse con nuevos
estilos, admitiendo la participacién como un proceso
capacitador tanto de técnicos como de productores,
aceptando que hay una tecnologia tradicional que responde
eficientemente a los recursos de que dispone el pequefio
productor y que su modificacién puede alterar
significativamente su sistema de produccién enfrentandolo
a problemas de riesgo econémico que no estd en capacidad
de enfrentar. El estudio previo de sistemas y tecnologias
de produccién de los pequefios productores adquiere
especial relevancia para la descripcién de programas
coherentes en este campo prioritario.

Mientras no se disponga de tecnologia adaptada a las
limitaciones de los pequefios productores y probada como
eficiente bajo sus propias condiciones, el mejoramiento de
sus 1indices productivos seguira siendo tan solo un
objetivo deseable.

Asistencia Técnica

La transferencia de tecnologia debe modificar
substancialmente el concepto extensionista que predominé
hasta hace poco. Para lograrlo se requiere contar con
tecnologia generada bajo las condiciones anteriormente
mencionadas e implementarse a través de las organizaciones
campesinas como un proceso de ensefianza y aprendizaje,
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c)

capacitando a los pequefios productores bajo procedimientos
participativos. Aparentemente la era de 1la atencién
individual toca a su fin y el cambio de enfoque requerira
del aprendizaje de nuevos métodos y estilos de
capacitacién por parte de técnicos y promotores.

Es necesario ademds superar la concepcién de transferencia
de tecnologia considerada como simple transmisién de
conocimientos, para adicionarse 1la creacién de los
mecanismos necesarios para que un productor que esté
dispuesto a adoptarla, realmente pueda hacerlo. Este
aspecto exige iniciativa tanto de los técnicos como de los
productores y especialmente un gran impulso a la
participacién campesina en la planificacién, ejecucién,
seguimiento y evaluacién de los mecanismos disefiados.

Por otra parte el acceso al conocimiento por parte de los
campesinos serdA limitado para apropiarse de los
beneficios de las tecnologlas generadas, de no mediar
cambios curriculares a fin de hacer pertinente 1la
alfabetizacién y 1la ensefianza, tratando de vincular
estrechamente la educacién con la produccién.

Bl Credito

Las modalidades para la entrega de recursos crediticios
deben estar enmarcadas dentro de las expectativas de
necesidad y posibilidades de utilizacién de la poblacién
beneficiaria.

Fo basta con buenos propésitos para que el crédito llegue
oportunamente a traveés de las organizaciones campesinas.
Para evitar altis costos y tramites prolongados es
necesario validar las experiencias ya establecidas en el
Area rural y que han probado ser de facil acceso al
campesino y de amplia y mttua confiabilidad. Enfasis
especial debe darc:e para agilizar el funcionamiento de los
mecanismos adop:ados y en asegurar una vinculacién
estrecha con las recomendaciones tecnolégicas provenientes
de la investigacion y la transferencia de tecnologia para
asegurar rentabilidad de la inversién e iniciar un proceso
de capitalizacién sostenido.

Los bancos comerciales y atn los servicios estatales de
crédito no ha demostrado interés suficiente para entregar
crédito oportuno para el campesino. El servicio requiere
innovaciones profundas, pero sencillas y confiables,
articuladas con 1la transferencia de las tecnologlas
apropiadas, que se ofrezcan para mejorar la produccién de
los minifundistas.
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d) Cemercializacion

Los proyectos productivos que se emprendan con las
organizaciones campesinas deben tender no solo a
satisfacer las necesidades bAsicas alimentarias sino a
generar excedentes que puedan ser absorvidos por el
mercado.

Las mayores deficiencias en 1la concepcién del plan
productivo generalmente estAn asociadas con el excedente
que va al mercado pues raramente se disefia el plan
pensando en la necesidad y dificultades que posteriormente
se presentan para colocar la produccién en el mercado.

Es necesario promover la incersién de los productores
organizados en el mercado para retener en su beneficio el
mayor margen posible del precio final, desarrollando
nuevos esquemas institucionales que faciliten su real
participacién en el mercado.

1.6 HNuevas Fuentes de Ingreso

La pobreza rural se ubica mayoritariamente en un segmento
poblacional caracterizado por su escaso o ningtn acceso a los
recursos bAsicos para la produccién: tierra y capital. En
consecuencia, estrategias para combatirla disefiadas bajo el
supuesto de la disponibilidad por parte de los beneficiarios
de ese tipo de recursos presentan, desde su concepcién, serias
limitantes para su éxito en la consecucién de los objetivos
preestablecidos.

Bllo explica en parte el porqué atn después de casi dos
décadas de ejecucién de Proyectos de desarrollo rural, 1la
proporcién de la poblacién total pobre directamente
beneficiada estan baja.

Los campesinos sin tierra y asalariados agricolas asi como los
aparceros, arrendatarios y propietarios de parcelas cuyo
tamafio y calidad de suelos no permiten una explotacién
rentable, tienen dos posibilidades de salida de su estado de
pobreza: la primera se comenta a través de los cambios
estructurales que lleven a una modificacién en la dotacién de
recursos y la segunda corresponde a la identificacién de
fuentes complementarias del ingreso agropecuario que permitan
una mAs plena utilizacién de su mano de obra como tnico
recurso abundante que poseen.

Cada pais define auténomamente las politicas mAs apropiadas
con la mezcla que jusga conveniente de las dos alternativas
indicadas. Una vez que lo haga, se estarA en condiciones de
diseflar nuevos tipos de programas y proyectos con mayor
probabilidad de impacto a incluir como su poblacién objetivo a
una proporcién mucho mayor del subsector rural afectado por la
pobreza.
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1.7

1.8

Participacién, organizacién y capacitacién campesina

La organizacién campesina, respetando la forma como los
beneficiarios 1la han conformado, debe reconocerse como la
estructura social fundamental a traves de la cual se ofreceran
los servicios del Estado.

Blla debe considerarse como el interlocutor legitimo para el
proceso de capacitacién y participacion campesina y en
consecuencia, se debe motivar su fortalecimiento vy
consolidacién.

Lo anterior conlleva abandonar la estrategia de crear
organizaciones ad-hoc muchas veces destruyendo o dividiendo
las ya existentes. Significa también 1la eliminacién de
mecanismos estrictamente formales de participacién, que muchas
veces "usan” a los beneficiarios para aprobar planes
concebidos muy lejos de su propia realidad.

Hay que promover cambios radicales en los sistemas de
programacién, ejecucién requerimiento y evaluacién de
proyectos a través de procesos capacitadores que superen la
concepcién clasica y de estilo cursillista.

Administracién y Manejo de Proyectos

El proceso de seleccién para designar personal directivo a
nivel de ejecucién, a llevado a la identificacién de técnicos
destacados en sus especialidades o que han obtenido grados
académicos superiores. El resultado ha sido enfrentarlos a una
problematica para cuyo manejo no fueron capacitados, y
obligarlos a la aplicacién de sistemas empiricos de
administracién y manejo, con los naturales efectos negativos
sobre los niveles de eficiencia en la ejecucién de programas y
proyectos.

Los paises han realizado esfuerzos para capacitar funcionarios
en el 4rea de identificacién y formulacién de proyectos con
notables progresos aunque atn queda espacio por recorrer,
teniendo en cuenta que a veces se aplican enfoques
metodolégicos mads adaptados a condiciones de tipo empresarial
o 1industrial que al desarrollo rural. En cambio, 1la
capacitacién para el desarrollo e implementacién de
metodologias e 1instrumentos relacionados con las diferentes
funciones de Administracién y Manejo de Proyectos (validacieén,
coordinacién y organizacién interna, programacién, ejecucién,
seguimiento y evaluacién) presenta un considerable retraso.

Las dificultades en la capacitacién para administrar y manejar
programas y proyectos no solamente se reflejan en demoras
durante la fase de ejecucion y reducciones de eficacia, sino
que también contribuyen al incremento de los costos
financieros.

48



1.9

1.10

Aparece entonces como prioritario hacer un esfuerzo adicional
para disefiar, redisefiar, sistematizar y difundir instrumental
metodolégico apropiado para el Area de Administracién y Manejo
de Programas y Proyectos. Dicho material debe ser sencillo en
su comprensién, eficaz en su aplicacién y ajustado a las
condiciones de cada pais.

La problematica del Financiamiento

La crisis de la deuda externa que enfrentan los Pailses hace
necesario proponer nuevas estrategias de financiamiento para
programas y proyectos dirigidos a superar los problemas de
pobreza rural.

Los organismos internacionales de financiamiento deben acceder
a nuevas proposiciones sobre la estructuracién del
financiamiento contribuyendo con recursos frescos para
ejecutar el componente identificado como bAsico en un proyecto
mientras que el sector ptblico nacional financia, con caraActer
de contrapartida, 1los de tipo complementario. Esta
alternativa reducird el voltmen de recursos externos
requeridos, permitird superar las dificultades existentes en
el flujo y administracién de recursos financieros externos y
facilitara el cumplimiento de las metas establecidas.

Be necesario ademds desarrollar los esquemas financieros
nacionales a fin de que los objetivos propuestos en politicas
diferenciadas hacia el desarrollo rural logren ser
operacionalizados a través de Programas y Proyectos
espe¢ificos.

La politica y programacién financiera de la banca central debe
contemplar asignacién de crédito selectivo con fines
productivos destinado a financiar proyectos especificos para
la poblacién rural pobre.

La estructura y denominacién de partidas del Presupuesto
Nacional debe identificar claramente el destino del gasto y la
inversién que se orienta a resolver problemas de pobreza
rural.

Bstos nuevos procedimientos de gasto e inversién ptiblica y de
asignacién de recursos financieros de crédito selectivo deben
establecerse como modalidades de la contrapartida de los
recursos externos que a través de programas y proyectos se
obtengan para el Desarrollo Rural.

La Organizacién Institucional

El modelo aplicado en algunos paises para la ejecucién de los
Proyectos entrega a cada institucién participante 1la
implementacién de un componente bajo el supuesto de que sl se
suma el esfuerzo realizado por cada institucién se alcanzan
los objetivos propuestos. La prActica ha demostrado que
existen interacciones entre los componentes de un proyecto
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1.11

sobre los cuales se requiere establecer algtn mecanismo de
control para evitar distorsiones que influyen negativamente
sobre los resultados globales previstos.

El establecimiento de Unidades Ejecutoras o equipos ejecutores
de campo, que tengan una composicién interdisciplinaria e
interinstitucional, pero unidos bajo una sola jefatura, que
corrija y elimine el tradicional problema del lucimiento
institucional a costa del sacrificio de los objetivos
generales del proyecto, es una alternativa que ha demostrado
su factibilidad de operacién.

La organizacién institucional a nivel ejecutor, debe estar
complementada por una estructura central de planificacién a
cargo del disefio, seguimiento y evaluacién del Programa global
conformado por los proyectos individuales que el pals ejecuta.

Por otra parte, cada pais debe definir el nivel jerArquico de
dependencia del Programa. La experiencia indica que 1la
ubicacién de un programa que  por naturaleza es
multisectorial, en una instituci®n o ministerio, estimula la
resistencia a una participacién activa y eficiente de 1las
instituciones diferentes a aquella a la que se asigna 1la
direccién del programa. Una estructura con ubicacién
supraministerial o suprainstitucional reduce dicho problema.

Una alternativa a considerar puede ser la creacién de
organismos auténomos con una Junta Directiva compuesta por
representantes de los NMNinisterios y/0 Directores de
instituciones participantes y una Secretaria o Gerencia
Ejecutiva.

Por tltimo, es necesario que los palses establezcan mecanismos
Agiles para el flujo de recursos hacia los sitios de ejecucién
de 1los proyectos. Este ha sido un tradicional "cuello de
botella” que ha impedido la oportuna ejecucién de obras y la
prestacién de servicios.

La organizacién institucional debe ajustarse para evitar que
la ejecucién de programas y proyectos fomente la burocracia.
Para logarlo se recomienda establecer esquemas
descentralizados distribuidos espacialmente, en el Area rural
y que faciliten la participacién institucional para la entrega
agil de los servicios del Estado a una poblacién objetivo
organizada y con capacidad de decisién.

El Seguimiento y la Evaluacién

El tratamiento de los problemas de pobreza rural adolece de
dificultades para concretar soluciones y modelos alternativos
de accién. Superarlas serad mas factible si se establecen
sistemas eficientes de seguimiento y evaluacién que faciliten
el proceso de toma de decisiones oportunas para corregir
deficliencias y consolidar aciertos.
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Las acciones de seguimiento y evaluacién deben contribuir a
superar dificultades, mejorar métodos y comprender de mejor
forma los procesos orientados a combatir la pobreza rural.

Las instancias de seguimiento y evaluacién deben disefiarse
desde la base social a la que se trata de apoyar y culminando
en el maAs alto nivel de las decisiones politicas del poder
central.

1.12 La Capacitacién a los Técnicos

Los vaclos existentes en la capacitacién de tecnicos
responsables de diseffar, ejecutar y evaluar los programas y
proyectos son mAs evidentes en el Area de administracién vy
manejo aunque abarcan un campo mds amplio relacionado con
aspectos socioeconémicos y el conocimiento de metodologlas y
mecanismos operativos para la ejecucién de los diferentes
componentes de los Proyectos.

Tanto el IICA como los paises han venido desarrollando
experiencias en dichos campos que no han sido totalmente
documentadas ni difundidas. Un esfuerzo de sistematizacién y
difusién puede conducir a un grado de eficacia mucho mAs alto
en un tiempo relativamente corto y con un monto de recursos
bajo, si se los compara con el beneficio esperado. La
creacién de Programas Multinacionales de capacitacién
probablemente por Area (Andina, Centroamérica, Sur y Caribe)
es una estrategia recomendable a cuya implementacién el IICA
puede contribuir con su experiencia.

Bspecial interés tiene el establecimiento de una red de
informacién sobre pobreza y desarrollo rural a través del
renacimiento de la Asociacién Latinoamericana de Desarrollo
Rural que anteriormente operé con 1la participacién de
directivos y técnicos de los programas de desarrollo rural de
Néxico, Honduras, Colombia, Ecuador, Pert y Venezuela y que
desafortunadamente no llegé a institucionalizarse. Una red de
este estilo, a la cual el IICA podria prestar su colaboracién
técnica, permitiria la actualizacién y difusién de los avances
que se vayan logrando en los diferentes paises.

LAS POSIBILIDADES DE LA COOPERACION TECNICA DEL IICA -

Bl rapido desarrollo de los paises especialmente en el Area técnica
y de recursos humanos hace necesario revisar el modelo de
cooperacién técnica tradicional basado principalmente en la labor de
especialistas con limitados recursos para operar y con poca
vinculacién entre ellos. Ese esquema ya no responde a las demandas
de 1los palses, no solo por que muchos han desarrollado capacidades
ropias en diversos campos sino porque se necesita que las
nstituciones internacionales que brindan asistencia técnica logren
un mayor impacto en su contribucién efectiva para solucionar los
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problemas que afectan a los paises.

Para responder a ese desafio el Plan de Mediano Plazo 1987-1991 del
I1ICA ha definido a la concentracién de esfuerzos y al desarrollo de
la capacidad técnica en areas claves para el desarrollo agricola vy
bienestar rural, como el elemento central de la estrategia de accién
del Instituto para los préximos cinco atios. Dicha orientacién se
concreta en 1la seleccién de los cinco programas prioritarios vy,
dentro de cada uno de ellos en un reducido ntmero de Areas temAticas
en las cuales el IICA desarrollarA una efectiva capacidad técnica.

Uno de 1los cinco programas seleccionados es el de "Organizacién y
Administracién para el Desarrollo Rural”, cuyo propésito es el de
apoyar a los Estados Miembros en la definicién de politicas vy
programas de desarrollo rural y en el fortalecimiento de las
instituciones responsables de la ejecucién de las acciones que de
ellos se derivan.

El Programa concentrarA sus actividades en cuatro A4reas
prioritarias: '

4) AnAlieis de la Problemdtica del Desarrollo Rural

Se dard cooperacién técnica a los paises para generar y
desarrollar su capacidad con el fin de:

- Analizar e interpretar las causas y extensién de la pobreza
rural, como base para identificar politicas, programas vy
proyectos que contribuyen a superarla.

- Evaluar las estrategias de desarrollo rural, determinando los
avances obtenidos respecto a la incorporacién de la familia
rural a la vida social y politica de los paises y a los
beneficios del desarrollo como resultado de la implementacién
de las politicas, programas y proyectos. Se darA énfasis a la
sistematizacién y difusién de las experiencias obtenidas.

- Mejorar los sistemas de informacién sobre la pobreza rural vy
sobre las acciones que los palses ejecutan para superla, como
medio para fortalecer la capacidad de accién de los diferentes
niveles de decisién politica.

- Analizar y evaluar politicas, programas y proyectos tendientes
a superar la pobreza rural induciendo la adopcién de politicas
sectoriales o globales que las hagan realizables y enfatizando
el enfoque regional que permita la adecuada participacién de
las instituciones locales y de los beneficiarios.

b) Fortalecimiento de los Sistemas Institucionales Responsables de
Acciones en Desarrollo Rural

En esta Area se dara énfasis al apoyo a las instituciones de los
palses en el analisis de los esquemas de organizacién
institucional existentes y en la elaboracién de propuestas
alternativas para:
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d)

Mejorar el desempefio de las instituciones y la calidad de los
servicios que entregan a las poblaciones rurales.

- Facilitar la coordinacién de las entidades responsables de la
formulacién, ejecucién y evaluacién de politicas, programas y
proyectos de desarrollo rural.

- Descentralizar las acciones a nivel regional promoviendo la
participacién efectiva de los beneficiarios a través de sus
propias organizaciones.

- Incrementar 1la capacidad directiva y la administracién de las
instituciones, de tal manera que se fortalezca su desempefio y
mejore la calidad y eficacia de sus servicios.

gornglacion y Nanejo de Programas y Proyectos de Desarrollo
ura

Se realizaran acciones de cooperacién para mejorar la capacidad
de las instituciones y de las organizaciones de productores en
la formulacién y manejo de programas y proyectos; se otorgara
especial atencién a:

- E1 andlisis de la situacién existente en lo que se refiere a
la formulacién y el manejo de programas y proyectos por parte
de las instituciones vinculadas con el desarrollo rural y de
las organizaciones de productores.

- Bl desarrollo y difusién de modelos, metodologlas e
instrumentos para la formulacién de programas y proyectos.

- Bl fortalecimiento de 1la capacidad gerencial de los
responsables de la implementacién de programas y proyectos de
desarrollo rural, a traves de la capacitacién de teécnicos vy
productores en el uso de métodos e instrumentos para la
identificacién de objetivos, preparacién, ejecucién,
seguimiento y evaluacién de actividades.

- E1 apoyo técnico al manejo de programas y proyectos en

ejecucién, y la documentacién y difusiéen de resultados
obtenidos.

Apoyo Técnico y Capacitacion Para la Organizacion y Gestion
Empresarial

Se desarrollaran esfuerzos dirigidos a apoyar a los paises en el

‘mejoramiento de sus capacidades para promover y apoyar las

organizaciones de productores y su gestién empresarial mediante
acciones dirigidas principalmente a:

- Analizar la situacién existente en relacién con la
organizacién de productores, modelos de manejo de formas
asociativas de produccién, asi como la difusién de
experiencias obtenidas con su aplicacién, como medio para
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generar nuevos enfoques metodolégicos para el desarrollo
rural.

- Capacitar a técnicos nacionales en metodologlas y
procedimientos aptos para promover la real participacién de
los beneficiarios por medio de sus organizaciones
representativas en las diferentes fases de las estrategias
puestas en ejecucién por los paises para enfrentar la pobreza
rural.

- Apoyar proyectos especificos para fortalecer las
organizaciones de productores y su capacidad de participar en
la identificacién, formulacién, ejecucién y evaluacién de
politicas, programas y proyectos de desarrollo rural.

- Cooperar con los palses en el desarrollo. de su capacidad
institucional para identificar, <disefiar e implementar
programas de capacitacién para la organizacién de productores,
como medio de fortalecer su capacidad de acceso a bienes vy
servicios y su eficiente utilizacién.’

- Analizar y seleccionar esquemas de organizacién de productores
que respondan a las caracteristicas proplas del pals y
contribuyan a mejorar 1la eficiencia y eficacia en 1la
implementacién de programas y proyectos de desarrollo rural;
para tal fin, se promoverd la documentacién y el intercambio
de experiencias a nivel nacional y entre paises.

Para fortalecer las acciones previstas en las A4reas
prioritarias de concentracién el programa promovera:

- La cooperacién entre los palses miembros para el anAlisis vy
difusién de experiencias sobre organizacién de productores,
como estrategia dinamizadora de los proyectos de desarrollo
rural.

- Bl apoyo a los palses en la captacién de recursos externos
para programas y proyectos de desarrollo rural, cuya
estrategia se basa en el fortalecimiento de las organizaciones
de productores.

- Proyectos que, aunque enfaticen la organizacién de pequefios
productores y la promocién de la familia rural, incluyan
ademAs contenidos temAticos directamente vinculados a Areas de
otros programas del Instituto (anAlisis de politicas,
investigacién y transferencia de tecnologia, sanidad animal y
vegetal, comerciaizacién). En consecuencia, se estableceran
mecanismos de coordinacién entre programas que faciliten 1la
interaccién requerida para evitar la duplicacién de acciones y
atender, en forma conjunta y eficiente, las demandas de
cooperacién técnica que surjan en los palses para enfrentar la
pobreza rural.

- La capacitacién, considerada como elemento comtin a las Areas
prioritarias identificadas, recibira especial atencién.
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En el Cuadro No. 2 se presenta una sistematizacién preliminar de
las metodologias e instrumentos operativos desarrollados a
travées de la ejecucién de 1los cinco proyectos del IICA
analizados y que puedan ser de interés para los palses en las
diferentes Areas seflaladas como importantes para considerar en
la identificacién, disefio y aplicacién de nuevas estrategias
para combatir la pobreza rural.

Posteriormente se elaborard una bibliografia detallada de
respaldo para cada una de las Areas indicadas que permitird un

mads facil acceso de los palses al material disponible en el
IICA.
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EIPERIDKIAS NETODLOGICAS GENERADAS A TRAVES D LA EJECUCION DE PROYECTOS
DE COOPERACION TECNTCA DEL 110A '

CUADRO W.2
1o § PROPLAN | Fse8 1 FORBE } PRACA ] MIJER ¥ FANILIA
TEMTICA ! ! ! ! !
1. Idetiticacién y formula- | Posee une red heaisibrica de | A nivel de code umo de Jos | | Tiene disponibles experiencias | Se dispone de:
citn & politices d Desa- | inforsacitn destinade a iden- | palses donde se ejecularon | | ¢ inforsacitm scbre planifica- | - Melodologla scbre diagnisti-
reolle Aural | Ufticor, adaptar y disesirar | los proyectos estdn disponi- | | tién, prograsacitm y adminis- | co de la parlicipacitn de la
| comcinientos y xperiencias | bles documentos netodoldgites ! | tracitn de proyeclos de refor- 1 sujer en los actividedes rv-
| scbre planificacion y adninis- | que incluyen elenenlos de ! | agraria en algunos paises de | rales.
| trcibe. | planificacitn y progromacitn | | Centroamdrica. !
] | de prograsas v proyectos de | ! | - Oocumentos con resullados de
| ¥ generado seterial netodold- | Oesarrollo Rural. ! | 1 los diagnisticos realizados.
| gico sobee prograseacién a ni- | ! 1 1
| wel mcioml, regioml y local § ] 1 | - Inforsscidn para elatoracién
] “ ] ! I de politices que presuevan
! | 1 1 1 la participacitn de 12 sujer
2. Corclorizaciin o bomefi- | 1 Anivel decado uno de los | Tiene disponibles los crite- ! | A nivel de cade uno de los
claeles. } | palses donde se ejecularon | rios que se usaron para selec- | 1 palses donde se ejecutaren los
] 1 los proyeclos, estdn dispo- | cionar las espresas asociati- | 1 Prorecios, estén disponibles
] | nibles los crilerios que se | vas de produceidn agropecuaria | { Jos criterios que se viiliza-
] | utilizaron para 12 identifi- | aque forsaron parle del Proyec- | 1 ron para la identificacitn de
] | tacidn de benefictarios lanlo | to. ! | srupos rurales de ames de tasa
] 1 individuales coso de organiza- | ! |
! ! ciones caspesinas. ] ! !
3. Oubetiurs empacial 1 Tiene disefiados esquesas de | Eslin disponibles publicacio- | | ]
1 reglomlizacibn para efeclivi- | nes que proponen crilerios | ! ]
| zor enlregn da servicios & | para seleccidn de dreas geo- | ! !
| prodxtores. 1 grificas de accitn. ! ! !
4. Enlrom & servitios ] 1 Exislen nelodoleglas score in- | ] !
] | vestigacitn adaptativa proba- 1| | |
) Ivestigecitn ! | das en condiciones de peque- | ] ]
! 1 fos productores. ! | !
! | Estin disponibles selodologlas ! ! { Existen nelcdologlas para la
7 eperienclas para la Lransie- forsulacitn v ejecucion de
8 tramsleremcia & ] | rencia de tecnologla en forsa | ] | proyectes preductivos con or-
Teemologla ! | gl | | | ganizaciones de sujeres v ju-
t ! ! ! 1 ventudes rurales.
¢) Cridite | | Exislen experiencias que hacen | ! | Existen aecanissos 7 procedi-
| 1 relacitn con la foraulacitn de ! ! 1 oientos de cridito v capacita-
| esquesas para su olorgasiento, tidn dirigides & usuarics de a
| | reglasentacidn para su funcio- ! ] 1 tencita no tradicional (muje-
| | maiento, organizacion de los | ! | res y jJovenes rurales),
[} | prodxtores y evalvacitn de su | ! ]
! 1 lepaclo. ! ! !
@ Comeelalizacitn 1 Exisle operioncia scbre 1a | Exisle documentacitn de expe- | ] ]
1 oplicacitn de un sistesa inle- | riencias con resultados tanto | | ]
1 grado pera ol diagnistico de | positivos como negalivos en 1a | ] |
| wercado y niveles de tecnolo- | comercializacitn de productes, ! ! ]
| glo en accidn directs con Jos | insumos p alinentos de prisera | ] !
1 apricvitores. | necesidad. ! ! !
$. Pacticlpacitn, organizacitn | 1 Ourante la ejeccitn de los | Estin dispcnibles pblicacio- | "Estin disponibles las expe- | A nivel de los palses donde
2 covntitacitn compesime. | | Proyectos del FSB se disefa- | nes scbre 1o preblendtica de | riencias de copacitacitn con 1 Lrabajé este Froreclo, se
] 1 rony pusieron en priclica me- | espresas asocialivas de produc | beneficiarios de procesos de | dispone de experiencias en
| | Vodologlas de parlicipacion, ! cidn agropecuaria y se hon di- | reforsa sgraris en algmos 1 forsatidn, forlaleciniento v
] | organizacidn v capacitacitn | seflado inslrusentos para mejo- | palses de Amdrica-Central. t capacitacion de grupos de asas
| | caspesina que proporcionaron | rar su gestidn. ! | de casa 7 juvenludes rurales.
! | operiencias positivas y ne- | | !
[} 1 tivas y curos resullades s | ] !
1 { encuentran disponibles. ! ! [
§. Ornizacitn Institaciom! | L eperiencia desarrollade v | Existen mperiencias disponi- | Se tiene ecperiencia en ¢l for | Experiencias vinculaas con ef |
| con docusentacitn disponible 1 bles no sdlo para el forlale- | lalecisiento de la copacidad | fortaleciniento de Ja capaci- |
| Uiene relacitn con aspeclos de | cinienlo inslilucional, sino | institucional de los organis- | dad técnica de los organissos |
| fortalecinionto instilcional | para el disefo @ Inplesenta- | mos nacionales de alqunos | nacionales que adelantan la |
| 7 seconisaos para s coordina- | cidn de esquesas institucio- | palses centroasericancs res- | reforse agraria en algumos |
{ citn interinstilucional. | nales innovadores. | ponsables de la asistencla | palses centroasericancs. !
] | | Ucnica a las espresas asocla- | !
| ] | Livas de produccitn agrope- | ]
' ! ! carfa. ! !

1. Seguiniente 7 Evatuscitn

Se dispone de nelodoleglas,
secanisacs ¢ (nstrusentos para
sequisiento y evalwacitn a ni-
vel de proyeclos y segin
palses. |

Docusentacitn scbre disefo de
sistesas de seguimiento y
ealuacidn a nivel Prorecto.

S, Adainistracibn v sanefo

Se dispone de tonceplos, selo- |
dologlas, secanisacs, instru- !
sentos 7 operienclas scbre |
sanejo v adninistracitn de |
projectos. !

Se dispone de las experiencias |
on 13 ejecucitn de los projec- |
tos en los palses. !
]
!

Metod:logla para gestidn ee-
presarial de emeresas asccia-
Livas de producitn agrope-
taria
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