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DISCURSO DEL DR. JOSE EMILIO G. ARAUJO, DIRECTOR GENERAL DEL IICA, EN LA
INAUGURACION DEL SEMINARIO "POLITICAS Y ESTRATEGIAS PARA EL DESARROLLO
RURAL DE AMERICA LATINA Y EL CARIBE, EN LA DECADA DE LOS 80"

Excelentisimo Sefior Ministro de Agricultura y Ganaderia de Costa Rica
Excelentisimos Sefiores Embajadores de Paises Miembros y Observadores
Altas Autoridades Nacionales

Sefior Representante de la Fundacidn Kellogg

Sefiores Conferencistas

Sefiores Invitados Especiales

Compafieros del IICA

Sefioras y Sefiores:

Cébeme el alto honor de recibirlos en &sta, la Casa de la Agricultura de
las Américas, Sede Central del Instituto Interamericano de Ciencias Agricolas, en
ocasién de la commemoracidn que hacemos del Cincuentenario de la Fundacién W. K.
Kellogg. .
Hemos querido hacerlo no como un simple acto protocolario, sino reuniendo
pensadores y profesionales de América, imbufdos de la preocupacibn constante por
el porvenir de muestros pueblos.

Parte muy importante de este porvenir, le tocard cumplir al sector rural, ba-
se en el pasado y recurso para el futuro, del bienestar y la salud econémica de
los paises de Am&rica Latina y el Caribe.

La Fundacién W. K. Kellogg constituye un raro ejemplo de lo que una entidad
filantrSpica es y debe ser en su funcibn de servicio, porque nunca se ha separado
de la idea original de su creador cuando estableci$ con claridad meridiana y luci-
dez digna de ejemplo que "invertiré mi dinero en el ser humano'.

La Fundacién Kellogg ha sido fiel a este principio; no ha creado centros; no
ha 1llegado a los paises para hacer las cosas por ellos; no les ha dicho a los de-
m&s lo que tienen que hacer; no ha tratado de convertirse en el gestor de polfti-
cas y estrategias de desarrollo.

Por el contraric, la Fundacién Kellogg ha fortalecido programas en los pai-
ses donde desarrolla su labor; ha seleccionado organismos nacionales e internacio-
nales para apoyarlos en proyectos de alto valor multiplicador y con impacto educa-
cional y social; ha entregado, en suma, sus recursos a la causa del desarrollo
del ser humano.

Por ello seleccion§ tres importantisimos campos, como son la agricultura, la
educacibén y la salud, en los que ayuda a financiar mis de 400 proyectos, con su-
mas anuales que exceden los treinta y seis millones de délares y con programas que
abarcan toda América, algunos paises europeos y Australia.
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Para el caso del Instituto Interamericano de Ciencias Agricolas, la Funda-
cién Kellogg ha contribuido sustancialmente a la creacidn, mantenimiento y &xi-
to de la Serie de Libros y Materiales Educativos, que en los 20 afios de su exis-
tencia ha producido un abundante nfimero de publicaciones del més alto nivel, que
han contribuido en forma importante a la mejor capacitacién de los estudiantes
de América Latina. También la Fundacidén ha apoyado importantes programas en el
drea de la juventud rural, que ahora comienzan a recoger sus frutos, dentro de
los programas actuales de la institucidén en este campo. Por dltimo, la Funda-
cién acaba de aprobar una importante donacién para el IICA, en el &rea de la nes-
tién y el manejo institucional, que consideramos tendrd un impacto muy positivo
en los paises donde se implemente.

Por ello, la Fundacidén Kellogg es basicamente un conjunto de ideas que se
traducen en la aplicacién de recursos para resolver problemas, bas&ndose en la
filosoffa de su creador, que en forma visionaria pero totalmente pré&ctica, dijo
que habia que hacer uso de los conocimientos y el dinero para resolver los pro-
blemas de sus semejantes.

Por esto el IICA quiso Lomenajear la Fundacibn Kellogg y asf lo dispuso la
Junta Directiva por su Resolucidn IICA/ii2/71-78, dictada en Asuncibn, Paraguay,
en 1978, con este Seminario sobre "Politicas y Estrategias para el Desarrollo Ru-
ral de América Latina y el Caribe, en la D&cada de los 80".

Estamos convencidos que los indices que ya conocemos de la dé&cada de los 70
y que no son en nada satisfactorios, nos obligan a dedicar con inteligencia y de-
cisidn, nuestro mejor esfuerzo para que sean distintos los alcances en la préxi-
ma década para nuestros pucblos y en particular para el campesino de nuestros pai-
ses, el mds sufrido e impactado por la pobreza existente en la regién. Estamos
convencidos que esto seria también preocupacién de W.K. Kellogg, cuando decidi$
organizar la Fundacidn que hov celebramos.

Deseo por eso exponer a los dintinguidos participantes de este Seminario al-
gunos conceptos que constituyen la base de nuestra filosofia para el desarrollo
rural que planteamos para andlisis y debate ante los paises de nuestra América.

La importancia que el IICA concede al desarrollo rural se deriva de su con-
cepcién humanista del desarrollo. AL IICA no le interesa montarse sobre la onda
de las tendencias del desarrollo, sino tratar de analizarlas y estudiarlas para
proponerlas apoyando a los paises, con la finalidad de que los beneficios del de-
sarrollo se distribuyan de manera mis equitativa, contribuyendo a la creacién de
empleos y a la desmarginalizacidén de la poblacién rural pobre. Esta concepcién
est8 plasmada en el Plan General del organismo.

A partir de esta concepcidén humanista del desarrollo rural, el IICA conside-
ra al campesino y a la familia rural de escasos recursos, como el sujeto central
de los apoyos que brinda a los gobiernos. Creemos que este enfoque nos da iden-
tidad, ya que desde hace varioc afios, nuestra atencidn se centra precisamente en
los grupos sociales que controlan escasos recursos.

Convertir al campesino en el sujeto central de los procesos de desarrollo
en América Latina y el Caribe, significa brindarle la oportunidad de controlar
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mayores recursos, facilitarle acceso a servicios y mercados de productos e insu-
mos, darle incentivos econémicos para la produccidn y definir canales para su
participacién en la toma de decisiones. Este tipo de requerimientos, deriva en
un conjunto de acciones que el IICA favorece a través de sus siete Lineas de Ac-
cién.

Adquieren importancia en este contexto, una cantidad de acciones tales como
programas y proyectos de reforma agraria; programas y proyectos de organizacién
campesina, principalmente a través de la organizacién de formas asociativas de
produccidn; capacitacibén o educacidn extra-formal en aspectos administrativos,
técnico-productivos, sociales y juridicos, empleando modernas técnicas tales co-
mo la investigacién-accién, laboratorios experimentales y capacitacién reciproca;
reordenamientos de servicios, tales como la generacifén y transferencia de nuevas
técnicas de produccién, procurando estimular a los paises miembros para brindar
atencién preferencial a los pequefios agricultores; y reordenamiento de la comer-
cializacién de productos, mediante la promocién de canales descriminatorios que
contemplen las caracteristicas de los pequefios agricultores, entre otros.

En nuestras acciones para el desarrollo rural, reconocemos la importancia
de su dimensibén interdisciplinaria, segin puede deducirse de lo que acabamos de
decir. Tambié&n reconocemos la significacién de la multisectorialidad, debido a
la importancia de la infraestructura fisica y social: caminos, electricidad, agua
potable por un lado y educacién, vivienda, salud, recreacidn por el otro, respec-
tivamente. Sin embargo, este reconocimiento no nos lleva a querer abarcar aspec-
tos en los cuales el IICA no tiene experiencias ni aspiraciones, como los referi-
dos a lainfraestructura fisica, principalmente.

Otra dimensi6n extraordinariamente importante de nuestra accién, en materia
de desarrollo rural, estdf dada por la concepcibén que tenemos de nuestra participa-
ci8n como organismo internacional. A esta accién le llamamos cooperacién técni-
ca participativa, ya que no nos vemos como coparticipes de una labor en la que
los principales ingredientes los ponen los pafses. Nuestra participacidn tiene
lugar a titulo de cooperacién. Esta concepcién también impregna nuestras accio-
nes, como se verd en algunos de los ejemplos siguientes. El apoyo a las accio-
nes de los pafses en materia de desarrollo rural, lo hacemos a partir del recono-
cimiento de la propia realidad de los paises, sin modelos preconcebidos.

Reconocemos, por ejemplo, la importancia y validez de los sistemas de culti-
vos que utiliza el pequefio agricultor, entendiendo el concepto de sistema de pro-
duccibn, en un sentido amplio que involucra aspectos ecolégicos, econémicos, socia-
les, financieros, técnicos y culturales. Reconocemos que el pequefio agricultor
tiene sistemas de cultivo muy racionales para el contexto en el que se desenvuel-
ve y que una accibn de apoyo, por parte de organismos nacionales, no puede formu-
lar recomendaciones de cambios e incorporacién de nuevas técnicas sin analizar la
racionalidad del sistema adoptado y los desequilibrios que puede desencadenar la
nueva proposicién.

Reconocemos la realidad de la unidad familiar del campesino, en cuanto ente
econémico y social. En la familia campesina el padre desempefia un papel produc-
tivo pero también lo juegan la mujer y parte de sus hijos. Asimismo, la familia
constituye unidad de consumo, de aporte de mano de obra e inclusive de asistencia






social. Desconocer esta realidad puede traer fracasos inesperados en los pro-
yectos. Por esta circunstancia, buscamos identificar y realzar la participa-
cién de las mujeres y los j6venes en los diferentes proyectos en los cuales to-
mamos parte. Esto es algo que estamos comenzando a aprender recientemente.

Reconocemos que el pequefio productor es en numerosas regiones, productor de
alimentos por excelencia, en principio para el consumo de su propia familia y,
cuando puede, para la venta en el mercado. Esta realidad alcanza una de sus m&-
ximas expresiones en los proyectos del Fondo Simén Bolivar, creado con recursos
generosamente aportados por el Gobierno de Venezuela. Uno de los requerimien-
tos fundamentales que deben reunir los proyectos del Fondo es contribuir en la
produccién de alimentos.

Reconocemos la importancia crecientemente concedida por algunos organismos
internacionales a la participacibén de los beneficiarios en la identificacién de
sus propias necesidades y en la ejecucibén de sus proyectos. Un documento sobre
pobreza recientemente elaborado por el IICA hace &nfasis en la importancia de
esta variable en proyectos de esta naturaleza.

Reconocemos, finalmente, que los apoyos que brindamos, en materia de orga-
nizacibn campesina a través de formas asociativas, deben fundarse en el conoci-
miento de la experiencia productiva y social de los participantes y en las carac-
teristicas histéricas y presentes de cada zona y de sus pobladores. Visualizamos
la conveniencia de su organizacién en forma asociativa, observando al mismo tiem-
po los peligros que ofrecen posiciones que desconozcan la necesidad de contemplar
las realidades existentes.

He tratado de presentar a ustedes, distinguidos participantes en este Semina-
rio, lo que para nosotros constituyen las bases fundamentales sobre las cuales de-
bemos trabajar unidos para lograr el tan ansiado y esquivo desarrollo rural de
nuestros pueblos.

He tratado, también, de presentar, sobre la base de un marco conceptual, al-
gunas lineas de accidn que considero de la mayor importancia para que los es-
fuerzos que realicen nuestros paises en la préxima década, se vean coronados por
el &ito.

Nuestros pueblos nos demandan serio pensamiento sobre este asunto. El mon-
to de las inversiones, que tendrdn que hacer los gobiernos americanos en la pré-
xima década, es de tal envergadura que no podr&n ser tratados con ligereza y fal-
ta de planeamiento integral. Los recursos fisicos, sobre todo en el campo de
la energia, nos obligan a pensar con cautela y desarrollar al mdximo nuestra in-
ventiva y creatividad; el agro y el sector rural estén llamados a representar un
importantisimo~ papel en la préxima década.

En el curso de este Seminario escucharén ustedes muy interesantes conceptos
sobre este crucial tema. En este momento me permito hacer un ruego a todos los
participantes, cual es el de pensar profundamente en lo que aqui se va a decir y
procurar utilizarlo en sus respectivas dreas de trabajo.
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Sefioras y sefiores, el Instituto Interamericano de Ciencias Agricolas se com-
place en recibirlos al iniciar esta reunién, y hace votos porque los resultados
de la misma contribuyan de una manera positiva al pensamiento que se est§ acumu-
lando en muestro Continente, sobre las necesidades del futuro immediato, para
propiciar el desarrollo rural, como base para el bienestar de la poblacién.

También hago propicia esta oportunidad para expresar a ustedes la extraordi-
naria complacencia con la que celebramos el Cincuentenario de la Fundacién, que
ha sido y es, fiel a los principios que la crearon y que mantiene un altfsimo
nivel de apoyo a nuestros paises. Por ello, interpretando el sentir de los pre-
sentes y de todos los beneficiarios de su accidn a lo largo de este primer medio
siglo de vida, me permito desear muchos afios m&s de exitosa existencia a la Fun-
dacién W. K. Kellogg, para satisfaccién y provecho de los pafses donde lleva a
cabo su accién.






SPEECH BY DR. ROBERT C, KRAMER, DIRECTOR, AGRICULTURAL PROGRAMS,

W. K. KELLOGG FOUNDATION, AT THE INAUGURATION OF THE SEMINAR ON

"POLICIES AND STRATEGIES FOR RURAL DEVELOPMENT IN LATIN AMERICA
AND THE CARIBBEAN IN THE DECADE OF THE 80'S"

Thank you Dr. Araujo, Dr. Fonseca, distinguished guests, for your
kind hospitality. It is good to be back in Costa Rica, and to revisit
the Headquarters of IICA.

The W. K. Kellogg Foundation was founded in 1930 by Mr. W. K. Kellogg.
He established the Foundation by giving stock from the Kellogg Company
which he had founded and made successful, into an irrevocable trust. He
was 70 years old in 1930 and lived 21 more years to see his Foundation,
which he had turned over to a Board of Trustees, officers and professional
staff, expand from southwest Michigan (Battle Creek, his home town) to
four continents.

In 1942, the year IICA was established, the Kellogg Foundation began
making grants to institutions in Latin America. For instance, amongst
others, we have worked with PAHO, sister institution of IICA. There are
now 1400 Kellogg Fellows in Latin America and many hold important positions
in govermments, universities, inter-American institutions and private bus-
inesses. Mr. Kellogg said: '"Invest the Foundation's dollars in people.”
We have and continue to look for ways to help people.

After World War II, the W. K. Kellogg Foundation decided to help
several European institutions in many countries. Funds were also given
to Australian and New Zealand institutions, beginning in 1950. Today,
the Foundation provides funds to institutions in North, Central and South
America, including the Caribbean, northwest Furope and Australia and New
Zealand.

In 1930, Mr. Kellogg said he wanted his funds used for the application
of knowledge to the problems of people. He thought the fields of health,
agriculture and education were the ones most needing assistance. Our
Board of Trustees still feels that these three areas are the ones we
should concentrate on.

Dr. Russell Mawby, President of the W. K. Kellogs Foundation, left
his administrative position at Michipan State University 15 years ago to
join the W. K. Kellogg Foundation as Progran Director in Agcriculture. He
has visited Latin America several times and was in Costa Rica and met with
Dr. Araujo and colleagues before this building was conpleted. He asked
ne to thank you for the invitation to attend this seminar and to see this
beautiful Headquarters building. He has told me he will come to San José&
as soon a8 his schedule permits. He really wants to visit IICA, see the
building and talk with IICA's professional staff.
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At this time, he is trying to persuade the U. S. Internal Revenue
Service not to enact a rule which will restrict U. S, Foundations. He
is not only representing the Kellogg Foundation, but is one of the
spokesmen for the U. S. Council of Foundations.

Two years ago, Dr. Mawby convened the staff at the Foundation and
asked for ideas to help celebrate the 50th. Anniversary of the Kellogg
Foundation. One idea was the W. K. Kellogg Foundation Lectureships.

In May of 1978, Dr. Araujo and I attended the annual meeting of the
Board of Trustees of CIAT. I asked him if he were interested in having
one of the Lectureships. He immediately said he was. We were pleased,
because the relationships between IICA and the Foundation have always
been very good.

IICA has used our Foundation grants for the Teaching Materials and
Textbook project, the Rural Youth projects and funds for this Headquar-
ters as well. Annual reports and financial reports are well done and
are submitted on time. We recently granted IICA USS1.5 nillion for a
management project for rural development. We are expecting the same
fine results from this project.

The title of this seminar "Policies and Strategies for Rural Devel-
opment in Latin America and the Caribbean in the Decade of the 80's" is
very appropriate. I honestly believe we have all learned from our pre-
vious experiences and Latin American institutions can now provide train-
ing and programs that nake a difference.

I am looking forward to the presentations by Dr. Trivelli and
Dr. Yudelman, our distinguished guest speakers for today. I am also
looking forward to hearing the papers to be given by Drs. Liboreiro and
Sandoval and by Dr. Aguirre, of IICA, tomorrow.
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PALABRAS DE BASE PARA EL DISCURSO PRONUNCIADO POR EL SENOR MINISTRO
DE AGRICULTURA Y GANADERIA DE COSTA RICA, DR. HERNAN FONSECA, EN LA
INAUGURACION DEL SEMINARIO "POLITICAS Y ESTRATEGIAS PARA EL
DESARROLLO RURAL DE AMERICA LATINA Y EL CARIBE,

_EN LA DECADA DE LOS 80"

El documento titulado "El Desarrollo Agricola de América Latina en la préxi-
ma década", publicado por el Banco Interamericano de Desarrollo a rafz de la Mesa
Redonda que sobre este tema se celebr$ en Washington, D.C., en abril de 1967, nos
debe llamar a meditar profundamente en el sentido de si América Latina realmente
ha logrado algin indice de desarrollo rural, o si la situacisn actual permanece
parecida a la de hace doce afios, en que se celebr8 esa Mesa Redonda.

En su libro "Una politica rural para el desarrollo", Rodolfo Martinez Ferra-
té conceptda el desarrollo como '"un proceso que no es solamente crecimiento eco-
némico con finalidad restringida al aumento cuantitativo de la capacidad de pro-
duccidn". Se ha reconocido el desarrollo como un concepto ideolSgico amplio que
implica reorientacifn del poder politico social, redistribucién de los ingresos
y amplia participacién de todos los sectores de la poblacién en las instituciones
sociales y politicas; agrega el autor Martinez Ferraté que "las estrategias que
se preocupangblo de una modernizacién tecnoldgica sin cambios estructurales, li-
mitan el desarrollo a s8lo una de sus dimensiones y acaban por perder su eficacia,
incluso en cuanto a cambio tecnolégico, llevando a una situacién de estancamiento
y por ende de conservacidn de la sociedad tradicional".

Sabemos que el progreso técnico sin la reforma de las estructuras, conduce
a un tipo de crecimiento sin justicia social. Muchos paises interpretan el desa-
rrollo en téminos materiales y los miden por las obras de infraestructura reali-
zadas, donde la riqueza de los gobiernos y del sector industrial se exponen como
simbolo de desarrollo nacional.

En todos los ‘eventos como el que estamos inaugurando hoy, se escuchan esta-
disticas que nos deparan el sentimiento de una falla sustancial en lograr los In-
dices de desarrollo fijados para la América Latina. Entonces lo que est$ sucedien-
do es que aparentemente s6lo los técnicos y estudiosos de esta problem&tica son los
que se preocupan, sin que de esta informacién y sus soluciones se embeban las es-
tructuras gubernamentales que son las llamadas a tomar acciones en el cambio so-
cial que.serequiere. Dificilmente seria lograr este cambio sin la existencia den-
tro del &mbito gubernamental de personas concientizadas del problema, que posean
autoridad ejecutiva. Pareciera que en este aspecto, algunos paises han estado
sufriendo cambios y se nota un mayor interés en las politicas de desarrollo rural;
pero se impone una accién decidida para que la década que se inicia a tres meses
‘vista, no pase a la historia de América Latina igual que las anteriores.

Sefiores participantes en este Seminario, les hago un llamado muy especial pa-
ra que de esta reunifnsalga un documento que no s8lo se limite a analizar los
problemas pasados y presentes que obstaculizan el desarrollo rural, sino que tam-
bién contenga soluciones y un vehemente llamado a los gobiernos latinoamericanos,
sefialéndoles las consecuencias que esperan a los 380 millones de habitantes de la
regidn, de no fijarse como polfitica prioritaria y de ejecucién immediata, el de-
sarrollo rural integral.
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Con estas brevisimas palabras, en representacién del Gobierno de Costa Ri-
ca, inauguro este Seminario, que tan atinadamente ha convocado el Instituto Inter-
americano de Ciencias Agricolas, augurdndoles muchos éxitos y feliz permanencia
en muestro pais, que siempre acoge a sus visitantes como a verdaderos hermanos,
con miras de propiciar la paz universal; paz y libertad que disfrutamos todos los
costarricenses y que les invitamos a compartir.







POLITICAS Y ESTRATEGIAS PARA EL DESARROLLO RURAL DE

AMERTICA LATINA EN LA DBECADA DE LOS 80

Documento de base para la exposicidn del Dr. Hugo Trivelli, en el Seminario
"Politicas y Estrategias para el Desarrollo Rural de América Latina y el Caribe,
en la Década de los 80". 10-11 de setiembre de 1979. Sede Central del IICA.
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"POLITICAS Y ESTRATEGIAS PARA EL DESARROLLO RURAL DE
AMERICA LATINA EN LA DECADA DE LOS 80"

DEFINICIONES

Como primera cuestibén para abordar este tema, combiene reflexionar, tratar
de aclarar y definir algunas ideas sobre qué se entiende por desarrollo rural y
culles son sus objetivos.

Antes de dar nuestra propia opinidn, hemos creido conveniente reproducir la
declaracidn hecha suya por el Consejo EconSmico y Social de las Naciones Unidas
(ECOSOC, E/5809, 28 de abril de 1976) sobre los objetivos comunes del proceso de
desarrollo rural, en los diversos paises y situaciones existentes en el mundo.

"Un objetivo fundamental deberia ser mejorar la calidad de la vida de los
pobres de las zonas rurales. Ello entrafia la participacidn de ellos en el pro-
ceso de desarrollo y requiere tambi&n su intervencidn en el proceso de adopcién
de decisiones y en la puesta en prictica de ellas. Presupone, adem&s, que los
pobres de las zonas rurales tendr@n mayores posibilidades econdmicas a través del
empleo productivo y remunerado, un mayor acceso a los recursos y una distribucidn
equitativa de los ingresos y de los bienes. La movilizacidn de las energias y re-
cursos de los pobres de las zonas rurales aparece como el factor clave para aumen-
tar tanto su productividad, como su autonomia. Esa movilizacidn requiere la for-
macidn, adaptacidn y fortalecimiento de las estructuras de la comunidad, inclusi-
ve las organizaciones de los pobres en las zonas rurales. Deberia prestarse es-
pecial atencidn a la situacidn de la mujer para que pueda contribuir con toda su
capacidad a la mejora de la calidad de la vida de todos los pobres en las zonas
rurales, de las generaciones actuales y de las futuras. Los servicios bisicos
para los grupos m8s vulnerables -los nifios entre ellos- deberian también formar
parte de los programas de desarrollo rural, basados en la comunidad y, de hecho,
pueden considerarse el punto de partida de esos programas" 1/.

No cabe duda, de acuerdo con la declaracidn precedente, que el objetivo fun-
damental del desarrollo rural debe perseguir el mejoramiento de la calidad de la
vida de los pobres rurales, para cuyo efecto la misma declaracidn sugiere estra-
tegias y politicas conducentes al logro de ese objetivo.

Por mi parte, s®lo quiero agregar que estimo que para luchar con mejores po-
sibilidades de &xito en la solucidn de la pobreza rural, es necesario tener siem-
pre presente que el desarrollo rural debe tener como objetivo general toda la pro-
blem&tica de la que se ha dado en llamar la "dimensidn rural", que junto con 1la
"dimensidn urbana" conforman una dimensidn global inseparable, que puede ser de
un pais, de una regidn o del mundo entero.

Parece conveniente aclarar, adem8s, que existen evidentes comnotaciones dife-

renciales entre lo que se entiende por desarrollo rural, de acuerdo con las de-
claraciones de las Naciones Unidas y lo que se refiere a desarrollo agricola;
&ste dltimo caracterizado porque sus objetivos se han confundido y asimilado a los
del crecimiento de la produccién del Sector, sobre bases estrictamente economicis-
tas y con olvido tanto de la condicién humana de quienes, como trabajadores, par-
ticipan en el proceso, cuanto del mantenimiento inalterado del ecosistema en que
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se actia y de la necesidad de conservar los recursos naturales renovables y su
potencialidad productiva para beneficio y supervivencia de la humanidad.

En resumen, el presente trabajo y las ideas que sustenta -ninguna de las
cuales es propia del autor- supone que el desarrollo rural busca el bienestar del
hombre rural y también del habitante urbano,por la contribucidn que aqué&l pueda
hacer en beneficio de este iltimo y todos en virtud de una actividad que, con vi-
s8idén sistémica y con sentido de integralidad y complementariedad, conserve y me-
jore las condiciones ambientales e incremente la potencialidad productiva de los
recursos naturales renovables.

LOS _GRANDES PROBLEMAS QUE ENFRENTA EL DESARROLLO RURAL

Los numerosos problemas, fallas y restricciones que enfrenta el desarrollo
rural de los paises y regiones en desarrollo o, m8s propiamente dicho, "paises y
regiones subdesarrolladas", podrian encuadrarse en unos pocos titulos o encabe-
zamientos que por su generalidad y amplitud constituyen techo suficiente para co-
bijar la ingente cantidad de variables y factores que en conyuntura perniciosa,
contribuyen a crear esos problemas y a mantenerlos temporal y espacialmente. De
mds est8 decir que todos los elementos de la problem&tica rural y global estén
inter-relacionados entre si, de manera que las medidas aisladas tendrdn escaso
efecto para conseguir el objetivo deseado o resultar contraproducente en rela-
cidn con el fin previsto.

A mi juicio, la problem&tica que enfrenta el desarrollo rural de América La-
tina, podria encuadrarse en las tres siguientes &reas:

1. Pobreza generalizada
2. Insuficiente produccidn de alimentos

3. Inadecuada estructura productiva
1. Pobreza generalizada (la pobreza rural)

Segfin 1la FAO, el grave subdesarrollo social y econbémico y el deterioro del
medio fisico y humano en las zonas rurales de la mayoria de los paises en desa-
rrollo, condenan a mds de 1.000.millonesde personas a la pobreza. De é&stas, unos
800 millones estén calificados como "indigentes". En América Latina, la poblacién
rural se cifra en unos 130.000 de personas (128,3 millones en 1975) de los cuales

entre 80 y 85 millones caerian dentro de la calificacién de pobres y, de &stos,
no menos de unos 70 millones en la de "indigentes" 2/.

Hay numeroscs elementos que caracterizan la pobreza y la indigencia, segfin sea
el caso, situaciones que se muestran de manera m&s aguda en el campo que en la
ciudad.

Entre esos elementos estén el empleo y el ingreso. En América Latina hay
sub-empleo crdnico y desempleo que, en el &rea rural, determina un desaprovecha-
miento de entre el 30 y el 40 por ciento de la capacidad potencial de la fuerza
de trabajo disponible 3/. Esto y la baja productividad de la tierra y de la pro-
pia mano de obra conforman ingresos impresionantemente exiguos para muchosmillo-
nes de personas que en promedio son siempre mas bajos que los del sector urbano.
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Datos nacionales relativos a 13 paises latinoamericanos, para finales de los
afios sesenta, indicaban que el 20 por ciento m3s pobre de la poblacibn recibia
sb6lo el 4,3 por ciento de los ingresos nacionales, mientras que al 5 por ciento
mds rico correspondia el 32,8 por ciento del consumc 4/. La brecha existente en-
tre los ingresos del campo y los de la ciudad, se agrava afin m&s por la enorme
disparidad existente en la disponibilidad de servicios b&sicos como agua potable,
eliminaci8n de escretas, transporte pdblico, salud, saneamiento ambiental, educa-
cibén, recreacién, aprovisionamiento de viveres y vituallas y dem&s comodidades
corrientes de la vida.

En materia de analfabetismo hay una correlacién estrecha con la pobreza. En
las &reas rurales de mayor indigencia, el analfabetismo supera el 80 por ciento
de la poblacidn de m8s de diez afios. Adem8s de que el indice de escolaridad es
mds baja en las zonas rurales que en las urbanas, la desercién escolar en las
escuelas primarias es asimismo mayor en las &reas rurales que en los centros ur-
banos. En ambos sectores, pero principalmente en el rural, la tasa de analfabetis-
mo es mayor entre las mujeres.

La mortalidad general y particularmente la mortalidad infantil, es siempre
mas alta en el campo que en la ciudad y menor la esperanza de vida. Los servi-
cios mé&dicos son escasos, muy alto el indice de morbilidad e insuficientes los
programas de saneamiento ambiental. La vivienda, en una gran proporcidn, no
sobrepasa la calificacidn de tugurio y la gente vive ahi en estado de hacina-
miento. En muchos paises de América Latina, los trabajadores sin tierras moran
en viviendas de propiedad del terrateniente, hecho que los hace dependientes del
patrén al mismo tiempo que les resta capacidad negociadora sobre las condiciones
de empleo.

Aunque parezca extrafio, el abastecimiento de combustible en el campo cons-
tituye problema especial, particularmmente, porque es determinante de la destruc-
cién arbbrea y por el tremendo esfuerzo que implica, particularmente para la mu-
jer campesina, tener que ir, cada vez, a mayor distancia de su vivienda, a buscar
la lefia para sus necesidades dom@sticas. El habitante rural tiene m&s problemas
que el urbano para llenar sus necesidades de vestuario, de transporte pdblico y
de comunicaciones de toda especie. El estado nutricional es, asimismo, m3s de-
ficiente que en la ciudad y desde luego mucho menos variado y mds mondtono y de-
sequilibrado. El grado de mal nutricidn rural est§ estrechamente vinculado a la
no posesidn de la tierra. No estd demds recordar que la mal nutricién y la sub-
alimentacidn,sobre todo cuando afectan a los infantes, son determinantes de un
bajo coeficiente intelectual para toda la vida, a veces de actitudes antisocia-
les, de mala salud y de menguada aptitud para el trabajo fisico.

En la medida en que crece y se refuerza el sector moderno, empresarial y ca-
pitalizado de la agricultura, caracterizado por su tendencia a la concentracién
de los medios de produccidn, de los excedentes y de la riqueza en general, crece
igualmente el proletariado rural, cada vez md@s pobre y con menos posibilidades de
salir de la miseria. Sus expectativas de empleo permanente disminuyen y cuando
dispone de tierras, &stas son siempre escasas, empobrecidas e insuficientes para
dar trabajo y alimentos a la familia en crecimiento 5/. Entre 1%5 y 1975, en
América Latina la poblacién rural ha crecido en 9,6 por ciento, la poblacién agri-
cola activa en 8,6 por ciento, la superficie cultivada en 16,9 por ciento, el to-
tal de tractores en uso en 83 por ciento y los tractores por miles de hectéreas
de tierras cultivables, en 50 por ciento. Cabe preguntarse cudntos millones de

-
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jornadas de trabajo humano deben haber sido desplazadas por este incremento de
la tractorizacibén y cuSntas mds por la mecanizacidn complementaria o asociada
al trabajo de los tractores?

A lo anterior se agrega que seglin la FAO y la OIT, "a juzgar por la infor-
macidn fragmentaria disponible parece que las relaciones de intercambio entre
los sectores rural y urbano, han cambiado muy poco entre 1966 y 1976, pero que
se han deteriorado para los grupos mas pobres de las zonas rurales. Datos sobre
el movimiento relativo de los precios al por mayor de los productos agricolas y
de los bienes de uso doméstico muestran una caida en las relaciones de inter-
cambio de los productos agricolas durante el periodo analizado" 6/.

Quien conozca el campo latinoamericano sabe de cémo el comerciante o el
hombre fuerte de la vecindad esquilma a los campesinos por la via de fiarles
las subsistencias y los elementos que necesitan para producir aténdolos al
compromiso de pagarle con la cosecha, pero siendo el comerciante el que determi-
na los precios en ambas especies de transaccidn.

2. Insuficiente produccidn de alimentos

Seglin la CEPAL 7/, el producto interno agricola de la regidn ha cre¢ido a
una tasa media anual del 3,5 por ciento durante el periodo 1949-1951/1975-1976.
En el mismo periodo, la produccién fisica, medida a precios constantes, regio-
nales, pagados a los productores, habria crecido al 3,2 por ciento anual. La
poblacién total en ese lapso, crecid al 3 por ciento anual, lo que estaria indi-
cando apenas un leve mejoramiento de la produccidn por habitante.

Pero este mejoramiento no es igual para los diversos grupos de productos ni
tampoco regular y sostenido en el periodo analizado. Entre 1961 y 1970, la tasa
de incremento por habitante fluctia alrededor del 0,2 por ciento para la produc-
¢ién agricola, del 0,8 para la produccidn de alimentos y del 0,7 para los cerea-
les. Desde 1970 a 1976 las tasas bajan a 0,1 por ciento para la produccién agri-
cola y a 0,5 por ciento para la produccidn de alimentos, en tanto que sube a 1
por ciento la produccién de cereales.

Informaciones aparecidas recientemente en la prensa mundial sefialan, que
seglin 1la FAO, el mundo parece sufrir una nueva crisis de alimentos como la que
experimentd en la primera mitad de esta década. Se estima que la cosecha de
trigo y otros granos, como el maiz y el sorgo, disminuird este afio, en el mundo,
en 75 millones de toneladas, es decir en un 6 por ciento con relacién a la co-
secha de esos mismos productos obtenida en 1978.

La produccidn agricola nacional es el componente principal del abasteci-
miento de alimentos y materias primas agricolas en América Latina y contribuye
con las tres cuartas partes a la disponibilidad total. Tradicionalmente se dio
por sentado que el abastecimiento de alimentos, con excepcidn de algunos rubros
secularmente deficitarios -como el trigo y los productos lacteos- se hallaba re-
lativamente garantizado por la agricultura regional, poniéndose cada vez mas &n-
fasis en la produccidn destinada bdsicamente a la exportacién. El transcurso
del tiempo ha demostrado que las cosas no eran asi toda vez que el crecimiento
de la produccidn de alimentos por habitante ha sido insignificante y con tenden-
cia a disminuir o a estancarse en los afios recientes. A ello se deben las
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cuantiosas importaciones que vienen realizando los paises para superar los defi-
cits crdnicos o coyunturales en el abastecimiento de alimentos. Al mismo objeti-
vo obedece la disminucidn, en términos relativos, de las exportaciones de ali-
mentos producidos en la regidn. Es asi como, en términos fisicos, la fraccién
de la produccidn que se destina a la exportacidn diminuyd de 23 a 15 por ciento
entre 1950 y 1979, mientras que el volumen de los productos agricolas importa-
dos aumentd su contribuciln del 9 al 12 por ciento en el abastecimiento total
regional de estos productos en el mismo periodo.

Segn la misma CEPAL, "el crecimiento del ingreso medio por habitante, de
un 2,6 por ciento anual, durante el iltimo cuarto de siglo, al que se agregan
los efectos generados por una acelerada urbanizacidn, han determinado un incre-
mento de la demanda interna de productos alimenticios -vegetales, animales y
del mar- mayor del que se preveia tradicionalmente. Se dispone de fundados an-
tecedentes para estimar que la tasa de incremento de la demanda interna de ali-
mentos en la regién debe haber sobrepasado la cifra de 3,6 por ciento anual que
se compara con una tas: de incremento de la produccidn de alimentos de alrede-
dor del 3 por ciento anual, afectada de una clara tendencia decreciente".

"La evolucidn del consumo aparente por habitante de los diferentes produc-
tos agricolas y pecuarios, ha sido dispar en la regidn. Se han registrado au-
mentos en el volumen fisico consumido de trigo, aceites y grasa comestibles,
azGicar, carne de porcino y de aves, huevos, pescado, lana y algodén. Se ha man-
tenido relativamente consistente la participacibn en el consumo agricola regio-
nal de los tubérculos y raices, leguminosas, hortalizas y frutas y ha decrecido
la de maiz y de carnes rojas".

"Para apreciar nejor la evolucidn de los niveles medios nutricionales de la
regidén y por paises, el an8lisis de la disponibilidad media de productos para con-
sumo, medida en kilcs por habitante, debe complementarse con otro referente a la
evaluacién de la energia alimentaria disponible y su adecuacidn a la demanda fi-
siolégica".

"Al hacer los cdlculos, se concluye que los promedios,tanto regionales como
nacionales, indicarian que la situacidn nutritiva seria en general aceptable.
Pero al desagregar las cifras, se comprueban importantes disparidades que deri-
van, entre otros factores, de la influencia de la desigual distribucidn del in-
greso, de los h&bitos, costumbres y formas de vida, rural y urbana, y de las si-
tuaciones de pobreza que afligen a una gran parte de la poblacién" 8/.

Seglin cifras presentadas por la FAO a la Conferencia Mundial de Alimenta-
cibén, en 1970 habrian en Latinoamerica 36 millones de personas afectadas de mal
nutricidn proteico-energética (13 por ciento de la poblacibn regional). Si esa
proporcibn se hubiese mantenido habrian en 1978 alrededor de 47 millones de per-
sonas en esa situacidn. Se estima, sin embargo, que dicha apreciacidn es modera-
da si se toma en cuenta que, de acuerdo con las estimaciones sobre la magnitud de
la pobreza en 1970, el 19 por ciento de la poblacidn latinoamericana sufria las
condiciones de absoluta indigencia, dentro de un grupo mayor que, con la califi-
cacidén de poblacidn afectada por la pobreza, representaba un 40 por ciento de la
poblacibn regional.
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En cifras absolutas, aproximadamente 110 millones de personas vivian en
condiciones de pobreza y cerca de 56 millones en condiciones de indigencia, en
el afio mencionado 9/.

En resumen y como conclusidn de este tema, resulta de toda evidencia la ne-

cesidad urgente e impostergable de incrementar la produccién de alimentos en los
paises de la regién.

3. Inadecuada estructura productiva 10/

El tipo de modernizacifén tecnolégica que se ha tratado de generalizar en
las actividades agricolas de América Latina durante las (ltimas décadas, no ha
permitido aprovechar en la medida e integralidad que eran posibles las ventajas
comparativas representadas por su ecologia y su dotacién de recursos naturales
(humanos y materiales); ha hecho que el crecimiento agricola dependa en forma
creciente del uso de recursos naturales no renovables, cuyo agotamiento estd re-
lativamente préximo y que son requeridos necesariamente por el resto de las ac-
tividades (industriales, del transporte, etc.); y, constituye una de las causas
del. izsatisfactorio comportamiento del agro en materia de empleo y de distribu-
cibn del ingreso. El alza del precio del petrdleo y sus derivados, asi como de
las miquinas y herramientas, cuya utilizacibn es central a ese tipo de moderni-
zacidn tecnolbgica,han restringido su empleo, en muchos paises, promocando la
caida de los rendimientos y de las tasas de crecimiento del producto agricola,
afectando negativamente la situacidén alimentaria de la poblacién, la del comer-
cio exterior (al tener que recurrir a las importaciones de alimentos o restrin-
gir su exportacidn),o ambas.

Esta modernizacidn tecnolégica de la agricultura, que se inicid en décadas
pasadas en la produccibén de exportacién, se ha ido extendiendo a la produccidn
agro-industrial (fibras, oleaginosas, etc.) y mds recientemente a la produccién
para consumo interno. Aunque parte importante de las explotaciones agropecua-
rias alin no utilizan una tecnologia moderna, o s6lo lo hacen en forma incipien-
te, una parte importante de la produccidn total y la de algunos alimentos, se ha
concentrado en una proporcidén relativamente pequefla de grandes y medianas empre-
sas. La generalizacidn de esta tecnologia moderna no ha sido alcanzada por la
mayoria de las explotaciones marginadas por diversas razones,entre las que des-
tacan las vinculadas al régimen de tenencia de la tierra, capacidad de gestidn,
acceso a los servicios de apoyo, grado de incorporacién a los centros de poder,
etc.

En los filtimos afios se pensd que seria en virtud de una modalidad relativa-
mente intensa y generalizada de modernizacidn (la revolucibén verde), que se re-
solverian los problemas de la produccibén y del abastecimiento alimenticio, de
los paises subdesarrollados, en general, y de los latinoamericanos, en particu-
lar.

La posicidn que se sustenta en estas piginas es la de que esa modernizacién
tecnolégica no es generalizable al grueso de las explotaciones agropecuarias, en
las condiciones que presumiblemente prevalecerdn en los prdximos 20 afios, genera
obsticulos al desarrollo global y conduce al deterioro de la capacidad regional
y por paises de producir los alimentos requeridos por su creciente poblacibn.
Los fundamentos de esta posicidn son, entre otros, los siguientes:
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Con esta modernizacibn tecnolégica, la produccidn agropecuaria se incorpora
al resto de las actividades que dependen en forma sostenida y creciente del uso
de recursos no renovables, principalmente combustibles y lubricantes, pesticidas
y fertilizantes inorgdnicos y otra serie de bienes y servicios que arrancan del
petr8leo, recurso agotable cada vez m&s caro y escaso.

La utilizaci8n creciente de estos recursos de fuentes no renovables, estd
estrechamente asociada al abandono de los sistemas de produccidn basados en las
complementariedades a nivel de explotacién y regional y su reemplazo por otro
basado en la especializacidn. La mayor especializacién obliga a usar m8s pes-
ticidas y fertilizantes y a aumentar los flujos de transporte de personas, in-
sumos y productos, 1o que se traduce en un uso mayor de los combustibles y lu-
bricantes requeridos por los vehiculos motorizados.

La estrategia utilizada en esa modernizacifn tecnoldgica, ha llevado a des-
considerar o sobre estimar las posibilidades productivas de algunos medios eco-
16gicos (zonas &ridas, las de bosques y pantanos tropicales, etc.) y de especies
animales y vegetales propias a esas ecologias. La modernizacién, erréneamente,
se ha asociado a la idea de transformacidn y homogeneizacibn costosa del medio
ecolégico.

El empleo de maquinaria pesada y algunas précticas culturales, como el mo-
nocultivo en la especializacidn y el uso de pesticidas y fertilizantes, asi como
la transformacidn de las condiciones ecolSgicas pre-existentes a la moderniza-
cién y la eliminacibn de especies, se han constituido en factores determinantes
de la destruccidn o deterioro de la dotacibén de recursos naturales renovables
y de las condiciones ambientales requeridas por la produccidn agropecuaria y la
vida humana.

Los ecosistemas naturales en que descansaba primordialmente la produccidén
agropecuaria y acorde a la mayor modernizacidn de &sta, han ido perdiendo su
capacidad de regenerar recursos (agua, suelo, especies, etc.) y energia; y ade-
més, se ha ido abandonando el uso de algunas de las fuentes energéticas de esos
ecosistemas (hidr&ulica, eflica, animal, humana, etc.).

Algunos de los factores negativos antes sefialados, parecen responder a cau-
sas comunes a las que se han identificado en el origen de problemas surgidos de
las estrategias de crecimiento econdmico de los paises de la regién, tales como
la mala distribucibn del ingreso y la desocupacibén y pobreza rural. Es este el
caso, por ejemplo, de la indebida sustitucién de mano de obra mediante el uso
de maquinaria y productos quimicos.

La posicidn critica aqui adoptada frente a la manera como se ha concebido
y est@ realizé&ndose la modernizacién agropecuaria, no desconoce los méritos
que la misma presenta en cuanto al incremento de los rendimientos unitarios y
de la productividad. Esta posicién apunta a la necesidad de reconsiderar el
proceso de modernizacién tecnol8gica en la agriculrura, de manera a encauzarlo
por vias mds consecuentes con los objetivos del desarrollo y la permanencia y
calidad de la vida.

Esta reorientacibén, adem&s, debe ser considerada como un nuevo y necesario
aporte de la agricultura al proceso de industrializacibén, al resto de 1las
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actividades no agricolas y a las exigencias surgidas de la creciente urbaniza-
cién. El1 aporte agricola, en este caso, consiste simult&neamente en la disminu-
cién de su consumo de recursos naturales no renovables, de los cuales las acti-
vidades industriales y urbanas no pueden prescindir y en garantizarles a esas
actividades y a la vida humana el acceso a recursos y fuentes de energia renova-
bles 11/.

Desde otro punto de vista, es también urgente e impostergable acelepar la
blisqueda de tecnologias que puedan ser utilizadas por los pobres y marginados
rurales para mejorar su calidad de vida, sin seguir perturbando o desmejorando
el medio ambiente en que sobreviven, a la vez que contribuir al incremento de
las disponibilidades de alimentos b8sicos para mejorar la nutricién de los po-
bres urbanos.

El problema que hay que resolver deriva en este caso de que, como lo mani-
fiesta la FAO, en uno de los documentos presentados a la Conferencia Mundial so-
bre Desarrollo Rural y Reforma Agraria, recientemente celebrada en Roma, "las
zonas rurales del mundo en desarrollo siguen caracterizdndose por un dualismo en-
tre quienes tienen acceso a recursos suficientes y la enorme multitud de quienes
no lo tienen y, por ende entre las que se hallan en condiciones de aprovechar
nuevas oportunidades té&cnicas y el nlimero mucho mayor de quienes carecen de esas
oportunidades".

Lo anterior ha dado origen al surgimiento de un sector moderno pequefio, di-
némico, instruido y vinculado a la red tecnol8gica, mercantil y financiera, que
ha avanzado a un ritmo rapidisimo al disponer de tierras, generalmente las mejo-
res y mejor servidas por infraestructura de todo orden; y de buenos accesos a
los servicios pGblicos, al cré&dito y a los centros de poder donde se deciden
las politicas que puedan favorecer mejor sus intereses. Por otro lado, la gran
mayoria de la poblacibén rural, al carecer de esas ventajas, permanece estancada
en los mddulos tradicionales de la pobreza" 12/.

Este dualismo se acentia cada dia porque las mejores oportunidades que per-
manentemente est&n brindando los avances de la técnica, son aprovechadas por ese
pequefio grupo con la consecuencia de una concentracibdn cada vez mayor de recur-
sos -tierra, financieros y del mercado- y un desplazamiento y aumento de la mar-
ginalizacidn de los pobres rurales, particularmente de los que carecen de tierras.

La necesidad de mejorar los programas de investigacién y bGsqueda de tecno-
logias se refiere también a las formas de aprovechamiento eficiente de sus re-
cursos naturales renovables, particularmente de aquéllos m&s susceptibles de
degradacién o de destruccibdn y desaparicidn como son, por ejemplo, los suelos de
pendiente, los de los trépicos cdlidos y hiimedvs y los de las zonas &ridas, cuan-
do el hombre, sin saber cbémo manejarlos, procura aprovecharlos en su beneficio.

En efecto, si bien es cierto que América Latina y el Caribe parece ser una
regién bien dotada de recursos naturales para la agricultura, no es menos cierto
que la mayoria de los paises,con la sola excepcidn,tal vez,de Brasil, Colombia y
Bolivia, ya han agotado la frontera agricola de f&cil incorporacién, y en conse-
cuencia, s8lo les queda el mejoramiento de la productividad de los recursos ya
incorporados como el Gnico camino importante para conseguir incremento de produc-
cibn a tono con sus necesidades. Adn m&s, los paises que alin tienen frontera,
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que en todos ellos se ubica en &reas tropicales bajas y hiimedas, se enfrentan
con el desconocimiento de las tecnologias minimas necesarias para mantener en
operacién sistemas de produccién que, junto con optimizar el empleo del medio
natural, permita su explotacidn permanente, sin deterioro de su potencialidad
productiva. Este es un problema, no resuelto, que afecta, asimismo, a las tie-
rras tropicales himedas ya incorporadas en los paises que han llegado o estén
llegando al limite de su frontera de f&cil incorporacidn.

En el mismo orden de problemas se encuentra el caso de muchos de los suelos
de zonas &ridas de climas c8lidos, que una vez incorporados a la produccidn agri-
cola mediante el riego, sufren un proceso de degradacibén que termimpor inutili-
zarlos -definitivamente, a menos que sea posible emplear té&cnicas de avenamiento
y de correccidn fisica y quimica, desde luego de muy alto costo.

Es pues necesario investigar mds y lograr tecnologias de cultivo, uso del
agua y manejo del suelo que eviten el proceso de degradacibén o permitan la recu-
peracidn de los suelos ya degradados.

En relacidn con la bsqueda de tecnologias para los pobres rurales, hay
que tener presente que sus tierras son de escasa dimensidén y se encuentran ubi-
cadas, por lo general, en laderas y en la mayoria de los casos son de pobre ca-
lidad o empobrecidas por el uso esquilmante a que han estado sometidas por gene-
raciones.

En resumen, la reorientacién del proceso de modernizacién tecnoldgica para
el desarrollo rural, debe apuntar entre otras miras, al reemplazo del uso de
los recursos agotables por recursos renovables, tanto para el propio proceso
de produccidn agricola, como para las necesidades urbanas, a la conservacidn
del medio ambiente y a mejorar la calidad de vida de los pobres rurales.

RESTRICCIONES AL DESARROLLO RURAL

Al autor le tocd en suerte participar como miembro de la Misién Especial
de Programacidén para Honduras, constituida por el Fondo Internacional de Desa-
rrollo Agricola (FIDA),que cumpli§ su cometido en los meses de mayo y junio de
1979.

Ahf se estudib esta materia en relacidn con los pobres rurales y se anota-
ron algunas de las m8s importantes restricciones que enfrenta la tarea de luchar
contra la pobreza rural, en particular, y de adelantar en la del desarrollo rural
como expresifn, parte o dimensidn de la globalidad nacional.

Las lineas que siguen recogen, generaliz&ndolas a América Latina, algunas
de las restricciones encontradas en Honduras y, adem8s, agregan otras que tam-
bién afectan el desarrollo rural 13/.

"Hay un marcado desequilibrio entre los recursos naturales incorporados al
proceso productivo y la poblacidn que sustentan. Este se manifiesta por 1la
existencia de &reas altamente pobladas, cuyos recursos naturales son insuficien-
tes para su mantenimiento y &reas escasamente pobladas, con amplia disponibilidad
de las mismas. Este desequilibrio se ha venido agravando en los (ltimos afios
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por un proceso acelerado de degradacibén o de destruccién de los recursos natura-
les renovables con todas las consecuencias de p&rdida de su capacidad productiva
y alteracidn del medio ambiente. Es precisamente en esas &reas de recursos esca-
sos y arruinados donde, de preferencia, predomina la pobreza rural”.

El sistema de tenencia de tierra afin estd caracterizado por fuertes concen-
traciones de recursos en pocas manos, con la caracteristica de que la concentra-
cidn se refiere tanto a tierra como a capital, financiamiento, comercializacidn
incluido el acopio, el transporte, la transformacidn industrial, la exportacidn,
la importacién, fabricacidn y el comercio de insumos, para citar s8lo algunos de
los factores de concentracidn. Adem8s, la mejor tierra y a veces también el
agua, es la que est3 mayormente concentrada, a veces trabajada extensivamente,
con rendimientos muy inferiores a su potencialidad productiva.

Siempre con relacidn a la tierra, los titulos de propiedad son generalmente
claros y legalmente vdlidos en el caso de los grandes y meédianos propietarios. En
cambio, una proporcidn immensa de los pequefios agricultores son ocupantes de tie-
rras fiscales, municipales, comunales, ejidales sin titulo juridico de dominio o
debidamente inscrito, hecho que les limita la posibilidad de asegurar el derecho
de propiedad y el acceso al cré&dito institucionalizado y les restringe los in-
centivos de inversidn predial. En una situacién parecida, estén los campesinos
miembros de comunidades sucesoriales, que por generaciones han heredado la tie-
rra y se la han repartido de hecho sin respaldo juridico alguno, que legalice la
situacién.

"La estructura econdmica, ha determinado a su vez una relacién de precios
que pone en desventaja al campesino pobre y agrava su situacidn. Este estado se
hace cada vez m8s critico por la estructura productiva, con clara tendencia a la
concentracibén y por los desequilibrios existentes en la generacifn de fuentes de
empleo, como se verd a continuacidn: a) Los precios que reciben los productores
agricolas por los productos b&sicos de la alimentacidn del pueblo, suelen ser una
fraccibn exigua del precio pagado por los consumidores de esos mismos productos;
b) Hay también grandes pé&rdidas poscosecha, en productos como granos b&sicos, tu-
bé&rculos, raices, frutas y hortalizas -las mayores pérdidas ocurren en las fin-
cas de los pequefios agricultores que carecen de facilidades y de tecnologias de
almacenamiento; c) Los precios y los salarios efectivamente recibidos por quie-
nes est8n dedicados a la tarea de producir alimentos b&sicos para el consumo in-
terno, son extremadamente bajos en casi todos los paises de la regidn, sobre todo
si la comparacidn se establece con los salarios y los precios recibidos por 1la
gente ocupada en otras 4reas econémicas de mayor productividad, como en la indus-
tria, la construccidn, el comercio y parte de la agriculgura de exportacidn. Lo
anterior implica quela actividad productora de alimentos bisicos, en general la
m8s deprimida y con el mayor nfinero de marginados, subsidia a las dem&s activida-
des del pais por la via de la venta de alimentos b&sicos a precios bajos, en tan-
to que paga precios altos por los servicios y articulos terminados de consumo
final".

El conocimiento sobre el medio y su manejo, no ha alcanzado en la mayoria
de los paises la expresién minima necesaria para fundamentar sobre bases cier-
-tas las estrategias y las politicas del desarrollo rural. A modo de ejemplo, se
mencionaré@n las siguientes &reas: a) "La informacién sobre los recursos disponi-
bles y la verdadera potencialidad de los paises es insuficiente, particularmente
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la de las dreas alin no incorporadas al proceso productivo. b) La generacidn

de tecnologia apropiada para las condiciones ecoldgicas, econdmicas y sociales
predominantes es exigua, o en el mejor de los casos insuficiente desde el punto
de vista nacional de cada pais, y practicamente inexistente la que deberia apli-
carse a la enorme clientela de los pobres rurales de las &reas deprimidas; tam-
poco se conocen los mecanismos mas adecuados para llegar a los marginados rura-
les con asistencia técnica, financiera, social y cultural. c) El conocimiento
de la verdadera situacidn de la pobreza rural y de las formas y mecanismos para
superarla a través de la actual organizacidn institucional es escaso". d) Las
estadisticas continuas sobre &reas sembradas, cosechadas, produccidn obtenida

y rendimientos,son en general el resultado de estimaciones o conjeturas y no
suelen estar fundadas en muestras censales de un universo conocido. Algo seme-
jante ocurre con la informacidn sobre las existencias ganaderas, la produccibén
pecuaria y los recursos que se destinan a esta actividad. Asimismo, es deficien-
te o inexistente, en muchos paises, la informacidn continua sobre precios, sala-
rios, insumos, créditos, tarifas de transporte, etc.

En el &rea de los que puede conceptuarse como institucional, no obstante
los esfuerzos que han venido haciendo algunos paises para superar sus limitacio-
nes, aflin se comprueban algunas situaciones que constituyen elementos de freno a
un desarrollo rural m3s acelerado, como por ejemplo las siguientes: a) "En la
mayoria de los paises, la estructura institucional plblica del sector agricola
carece de integralidad como sistema. Los distintos érganos han ido apareciendo
para llenar necesidades especificas, pero ajenos a un sentido organico e integral.
Por el contrario, suele haber un gran niimero de instituciones carentes de mecanis-
mos de coordinacidn entre ellas, con duplicacidn de funciones y superposicidén de
areas de accidn y, por otro lado, varias que nadie atiende". Hay muchos campos
muy importantes donde las decisiones se toman por autoridades ajenas al quehacer
rural, a veces sin la debida consideracidn de la opinidn de la autoridad encarga-
da del sector, como suele ser el caso en materia de impuestos, aranceles, precios,
salarios, créditos, legislacibén social, educacidn agricola, inversiones péblicas,
salud, concesiones de tierras, etc. Los esfuerzos para resolver este problema
han estado encaminados a desarrollar el sistema de planificacién y a buscar 1la
coordinacidn en la cfispide, en general, con resultados positivos. Sin embargo,
de los esfuerzos que se hacen, ain no se ha avanzado lo suficiente para encontrar
los mecanismos que integren a los distintos organismos en la accidn operativa de
campo, tanto en labores de rutina como particularmente cuando se trata de 1la
puesta en marcha y operacidn de programas y proyectos que requieran la presencia
y la accibn multi-institucional del sector pGblico. "La planificacidn sectorial
agricola atiende de preferencia los aspectos de produccidn con un sentido relati-
vamente limitado de la integralidad que implica el desarrollo rural que, junto a
los aspectos té&cnicos y econdmicos, debe considerar el campo social, cultural po-
1itico, e institucional pGblico y privado, como partes del sistema". b) '"De gran
importancia como restriccidn institucional estd la insuficiencia de recursos hu-
manos calificados tecnicamente e identificados con los problemas del pais, del
sector rural y particularmente de la pobreza rural, para atender las demandas de
planificacién y de instrumentacidn y operacién de programas y proyectos".

Las necesidades de capacitacidn son pr&cticamente ilimitadas, sobre todo si
se tiene en cuenta que la operacidn de cualquier programa o proyecto, por més mo-
desto que sea, requiere de una masa critica minima, suficiente, de personal cali-
ficado en los mandos superiores y medios y también entre los trabajadores, mujeres

y hombres, encargados de las tareas productivas y de su comercializacidn y distri-
bucidn.
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Entre las restricciones al desarrollo rural, cuenta de manera muy efectiva
la escasa atencidn que el sector pliblico le brinda a aspectos fundamentales co-
mo son, por ejemplo, el reparto desigual entre el sector rural y el sector urba-
no de las inversiones, de los servicios sociales y de la creacién de oportunida-
des de empleo. En uno de sus documentos de trabajo de la Conferencia sobre De-
sarrollo Rural y Reforma Agraria, de reciente ocurrencia, se agrega '"que esta
resefia también revela una propensidn general a favor de los sectores urbano in-
dustriales en las politicas nacionales de fijacidn de precios, de tributacidén y
de relaciones de intercambio entre los sectores rural y urbano, con la clara con-
secuencia de descapitalizar constantemente a las zonas rurales. Dentro del pro-
pio sector agricola (como ya se ha dicho), se encuentra tambi&n en materia de
precios y de impuestos, una inclinacidn an8loga en favor del ramo de la exporta-
cidn". v

Pero en esta &rea de las politicas del sector pliblico, inhibidoras del de-
sarrollo rural, estén, ademés, en casi todos los paises de la Regidn, aquéllas
que, con cargo a la comunidad nacional, subsidian el uso del capital en las fae-
nas agricolas, particularmente en lo que se refiere a mecanizacidén, mientras que,
simult&neamente, encarecen el costo del trabajo humano con impuestos y gravéme-
nes al salario, generalmente establecidos para financiar el costo de los servi-
cios sociales. De hecho, la mayor parte de las ingentes sumas recaudadas no re-
tornan al campo sino en minima proporcidn.

"Aparte de las limitaciones o prioridades generales en cuanto a inversiones,
las politicas nacionales que interesan directamente al desarrollo rural han tro-
pezado con una serie de problemas: objetivos antagdnicos de productivad y asis-
tencia social en la legislacidn sobre reforma agraria; el costo elevado de las
indemnizaciones por expropiacidén de tierras y de los nuevos programas de coloni-
zacidn; la insuficiencia de personal administrativo para la aplicacidn de las le-
yes y la vigilancia de los programas oficiales (ya mencionado); la falta de ca-
tastros exactos sobre tenencia de tierras; las barreras institucionales y dem8s
barreras legales que favorecen el 'status quo' y los retrasos de los procesos ju-
diciales; la excesiva influencia de los grupos privilegiados en las estructuras
politicas y en los organismos oficiales, en el plano local; y la dificultad de
organizar a los grupos desfavorecidos en torno a sus propios intereses" 14/.

ESTRATEGIAS PARA EL DESARROLLO RURAL

Aunque parezca obvio, conviene recordar que la definicidn de estrategia re-
quiere previamente una definicibn de los objetivos que se pretende alcanzar y
también, como es natural y de toda evidencia, los objetivos deben corresponder,
de manera estricta, a la problemftica que se pretende resolver. En el caso que
nos ocupa, del desarrollo rural, la problemitica se ha resumido en tres &reas
claves, a recordar: la pobreza rural, la insuficiente produccibdn de alimentos y
la inadecuada estructura productiva.

Las &reas estratégicas que se plantean a continuacién, estdn disefiadas para
alcanzar esos objetivos, no cada una por separado, sino mediante su consideracidn
como partes de una globalidad cuyos diferentes elementos o componentes estén es-
trechamente relacionadcs e interactuados entre si.
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1. Sistem&tica o integral

Es por la razdn recié&n anotada, que se menciona en primer término que la es-
trategia para el desarrollo rural debe ser sistémica o integral, es decir, que
los problemas deben ser abordados con sentido de globalidad e interdependencia de
sus diferentes elementos, o sea ser abordados con sentido de integralidad, lo que
implica no sblo mejorar la produccidn de alimentos, sino también atender simults-
neamente a los aspectos de salud y saneamiento, educacidn, vivienda y, en general,
a todos los factores econbmicos, sociales, politicos y culturales que inciden en
la vida rural.

Esto lo reafima la FAO, cuando manifiesta que "la satisfaccidn de las nece-
sidades bdsicas y la mejora de la calidad de vida no son cuestiones meramente hu-
manitarias y politicas, sino que son adem&s los medios m&s importantes del desa-
rrollo". '"Las necesidades b&8sicas estdn compuestas de elementos materiales y no
materiales, entre los cuales se cuentan la seguridad y el bienestar social, la
libertad, la autoexpresidn, la creatividad, la compafifa humana y el conocimiento
de la naturaleza" 15/.

2. Espacial o geogréfica

"Es necesario detectar, identificar e instrumentar politicas y acciones"
tendientes a buscar el mejor equilibrio entre el hombre y el medio ambiente. Lo
anterior implica un aprovechamiento integral, pero racional, de los recursos dis-
ponibles sin menoscabo del medio ambiente, en procura del bienestar de la pobla-
cidn. Parece claro que estas acciones deben comprender todas las posibilidades
existentes, como son: agricultura, ganaderia, bosque, pesca, agroindustria, arte-
sania, turismo, mineria, oficios calificados de todo orden, mejora de la infra-
estructura rural, talleres de servicio, etc.

Esto es particularmente importante en las &reas mas deprimidas, donde el
desarrollo rural no avanzarad si las acciones se reducen s8lo a las actividades
agricolas. Ademds, en esta misma &rea de estrategia espacial o geogréfica, ca-
ben las politicas y el empleo de los demds instrumentos encaminados a lograr los
siguientes objetivos mds puntuales para el desarrollo rural: a) distribucidén de
la tierra ya incorporada, que est§ concentrada en pocas manos para explotarla més
eficientemente y alcanzar una mejor distribucidn de sus frutos; b) mejorar la ca-
pacidad de uso del suelo mediante obras de riego, avenamiento, control de inunda-
ciones y précticas de conservacidn y correccién; c¢) ampliar la frontera agricola
creando las facilidades necesarias para que los colonos puedan vivir dignamente y
establecer las condiciones y restricciones del trabajo en las nuevas tierras que
aseguren su conservacidn y la de los dem@s recursos naturales involucrados. La
colonizacidén no debe ser una accidn sustitutiva ni vdlvula de escape para eludir
la politica de distribucidn de la tierra concentrada en pocas manos" 16/.

3. De reconocimiento de la identidad personal del hombre rural y de miembro
de una sociedad

"El desarrollo rural se caracteriza porque su meollo, centro de gravedad y
causa, es el ser humano en su calidad de sujeto y actor de su propio mejoramiento
y del de la sociedad a que pertenece. La problem&tica del hombre rural y particu-
larmente la que afecta a los més pobres y marginados, ha sido poco explorada en




o~

N
v
ey

[N
S

o T L 0
. [P
B . i
P Y - B .
' . .
1
PR 1
o . [ R SR T
' .o
N . . o
. R , . A T
. .
N . . [
y .
. N ‘ ° [
. HER 'l
' :
' N . t
. i
. ' 4 - . .
. e




- 14 -

América Latina. Muchas de las cosas que se dicen del campesino, de sus actitu-
des y conductas; m8s que el resultado de estudios serios, provienen de prejuicios
sin mayor fundamento.

Hay necesidad de estudiar seriamente al campesino en situ, con su partlcipa-
cidn, respetando y reconociendo en &1 su identidad de ser humano, con su propia
escala de valores determinada por el medio en que vive y por la herencia social
recibida" 17/.

El desarrollo rural alcanzari sus objetivos, su permanencia autosostenida y
su perfeccionamiento ulterior, s6lo si hay convergencia de las actividades de to-
do orden, destinada a la toma de razdn del hombre rural de su identidad de ser
humano, con potencialidades y posibilidades, con obligaciones y derechos, miembro
de una comunidad, consciente y dispuesto a desarrollar y emplear sus facultades
para alcanzar para si y para sus semejantes, condiciones de vida dignas en virtud
del perfeccionamiento del quehacer agricola y de las dem8s actividades que tienen
lugar en el medio rural y en sus relaciones con el medio urbano y con el mundo en
general. Los esfuerzos que se hagan en el sentido de conocer mejor al hombre ru-
ral, constituirén la 6ptima y mds auténtica fuente de conocimientos para guiar
las acciones de los paises, en procura de las soluciones buscadas, juntos el go-
bierno y los receptores de los programas, pero, como se ha dicho, estos Gltimos
no en calidad de objetos del cambio, sino como sujetos, actores y beneficiarios
del mejoramiento de su calidad de vida. Papel relevante en esta 4rea estratégi-
ca, debe tener la mujer rural.

4, De oﬁganizacién y participacidn

"No hay duda que el individuo, actuando s8lo con su propio esfuerzo, puede
conseguir algunos de sus propbdsitos o metas, pero su iniciativa y accidén se mul-
tiplican si actia junto a otros hombres, de manera organizada y bajo propdsitos
de interés comlin del grupo a que pertenece.

Los problemas que hay que resolver y las cosas que hay que hacer en el &m-
bito rural, son muy numerosos y complejos y muchos de ellos imposibles de reali-
zar por individuos aislados, y no es sensato pensar que el estado pueda abordar-
los todos, por si mismos, sin la colaboracidn de la comunidad organizada. En es-
te sentido conviene recordar que la movilizacidn social orientada a la organiza-
cibn de la comunidad, alrededor de centros de interés comlin, asegura que la
energia social latente en todo grupo o comunidad humana, salga de su ritmo vital
y pueda asi aprovechar, en su beneficio, los elementos positivos de su propia
cultura, olvidados o preteridos, o asimilar nuevos elementos culturales que le per-
mitamanejarse con eficaciaen esferas de acciédn que estdn m& 2118 del proceso producti-
Vo como es el abastecimiento de los insumos y vituallas necesarias para la pro-
duccibn y para el diario vivir; la comercializacidn de los productos agricolas y
artesanales y sus diferentes fases de beneficio, transporte, almacenamiento y
venta al por mayor y por menor; el establecimiento de empresas individuales y
colectivas para la produccidn y comercializacién; y, otros aspectos de enorme im-
portancia que envuelven y trascienden estos procesos, como es el caso de la capa-
citacidn para lograr la participacién de sus miembros en la vida de la comunidad
en general y en las tareas de autogestidn y autoayuda en particular. Poco se
avanzarl en la solucidn del subdesarrollo del campo, si no se cuenta con la par-
ticipacidn consciente, deliberada, organizada y efectiva de la poblacibn rural,
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desde la bGsqueda y eleccibn de la solucidn hasta la iltima etapa de su instrumen-
tacidn" 18/. Constituye entonces una &rea estratégica, de extremada importancia,
todo lo que se haga en materia de movilizacidén de la poblacién rural orientada a
promover y respaldar la organizacidn de los campesinos alrededor de ideas fuerza,
centros de interés comlin y problemas cuya solucidn requieran el dinamismo y el
empuje concertrado de las personas interesadas en resolverlos.

5. De educacidn y capacitacién para el desarrollo rural

Se ha dicho reiteradamente en estas piginas, que una de las mayores restric-
ciones que afronta el desarrollo rural en América Latina, es la falta de perso-
nal capacitado, tanto en los mandos superiores y medios, como en los contingen-
tes de operacidn en el terreno. En relacidn con esta materia, el Estudio del
FIDA sobre Honduras, manifiesta que "ni el desarrollo es puramente economia o di-
nero, ni la produccidn de alimentos es puramente tecnologia e insumos, ni la ali-
mentacidn y el hambre son meramente falta de comida o dinero para adquirirla.

Debe comprenderse y meditarse sobre el hecho de que cualquier accibn desa-
rrollista montada, sobrepuesta o aliada a una base de recursos humanos subdesa-

rrollados, est& condenada a ser cuando mds apenas un paliativo, en el mejor de
los casos.

El subdesarrollo es fundamentalmente un asunto que tiene sus raices en el
hombre mismo. Desarrollo es b&sicamente cambio de actitudes ante la vida y un
claro estado de conciencia del individuo, de que &l es y debe seguir siendo, el
duefio de su propio destino.

La lucha de las poblaciones rurales marginadas contra el hambre, la mise-
ria y la mala nutricidn; contra la incomprensidn y el abandono; la falta de
energia creadora, la susceptibilidad al ataque de las enfermedades y la muerte,
en una lucha histbrica por sobrevivir en un medio indiferente siempre y a veces
hostil tambi&n; jamds podrian ser bases sobre las que se puede asentar ningln
tipo de desarrollo agricola, pecuario, econdmico o lo que sea.

Hay que desarrollar al individuo para tener sociedades y naciones desarro-
lladas. Y esto debe ser una labor concreta y continuada para elevar la base de
recursos humanos que esté entonces en condiciones de responder a estimulos, in-
centivos y acciones desarrollistas de tipo material.

Sin un despertar de una ansia creciente de superacidén y un conocimiento de
las oportunidades que el individuo tiene para mejorar su condicidn e incorporar-
se a la vida socio-politico-econbémica de su nacidn, todas las acciones desarro-
llistas tenderén a producir expectativas exageradas, que no se realizan, o ape-
nas lo hacen a medias, porque sus supuestos beneficiarios no han sido antes ca-
pacitados para asimilar conscientemente su verdadero rol dentro del proceso de
su mismo desarrollo.

Hay que comprender y hacer entender, que el desarrollo tiene como alfa y omega,
como principio y fin,al hombre mismo. No puede montars un desarrolb sobre urabase de
recursos aubdesarrollada mentalmente. Y el subdesarrollo mental, con ser tan grave
como es, no es patrimonio de los estratos llamados inferiores econ6m1ca o social-
mente. Desafortunadamente, se le encuentra también entre los politicos, los cien-
tificos, los técnicos, los administradores" 19/.
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Estd claro entonces que la educacidn y la capacitacibén, a escala, es un
8rea estratégica imprescindible. Debe comprender la alfabetizacidn para todos
y adem8s para los adultos -que no fueron a la escuela- nociones de aritmética
simple a lo menos. Asimismo, para los adultos hombres y mujeres rurales, la ca-
pacitacidn debe cubrir entre otras las siguientes &reas: agrotécnica, comercia-
lizacidn, organizacional (promocidn, creacidn y funcionamiento de organizaciones
de base), participacidn, desarrollo de la comunidad, oficios calificados, artesa-
nia, conservacién de los recursos naturales renovables, saneamiento ambiental,
salud, mejoramiento del hogar, conservacidn de productos alimenticios, utiliza-
cibn de tecnologias disponibles para mejorar su calidad de vida, etc.

La capacitacién debe también cubrir programas para los mandos medios y su-
periores del quehacer rural, tanto en el mismo sector como para todos aquéllos
que en las &reas administrativas, econbémica, financiera, técnica y politica, to-
men decisiones que afectan al desarrollo rural. La tarea es inconmemsurable, ya
ha comenzado, pero es necesario reforzarla vigorosamente desde ahora mismo.

6. Conservacionista

Deber elemental de la sociedad latinoamericana debe ser la conservacibén de
sus recursos naturales renovables: suelo, agua, fauna y flora, para mantener sin
alteraciones la estabilidad ambiental y del medio en que se desenvuelven las ac-
tividades de los paises y de lo cual depende la sobrevivencia y el bienestar de
sus habitantes, ahora y en el futuro. La puesta en prictica de todo el instrumen-
tal destinado a conservar el medio ambiente resulta de urgencia, dado el ritmo de
aceleracidn creciente que est& tomando el proceso de deterioro y destruccidn de
los recursos naturales, con sus efectos negativos sobre la calidad de vida.

Desde el punto de vista nacional de cada pais, habr& que poner en juego po-
1iticas que frenen los procesos de destruccidn de la flora y de la fauna y 1la
degradacidn del suelo resultante del uso insuficiente, uso excesivo y uso inde-~
bido. Parte de la degradacidn ambiental se debe a la actividad de los campesi-
nos de subsistencia que arafian el suelo para sobrevivir, de modo que para solucio-
nar los desequilibrios ambientales habr& que comenzar por dar soluciones a la po-
breza rural. El conjunto de medidas que se adopten, tanto en relacibn al hombre
como al medio que lo rodea, deben encuadrarse dentro del concepto del ecodesarro-
llo, reiteradamente recomendado por el PNUMA.

La erosién de los suelos, la inundacidn y la desertizacibén alcanzan ya pro-
porciones de catistrofe sobre el equilibrio ecoldgico, no sélo con relacidn a
determinados ecosistemas y a paises en particular, sino también considerada toda
la regidn en conjunto y,asimismo, el universo. Debe ser motivo.de preocupacidn
mundial la destruccidn de la selva amazdnica y del Orinoco, principalmente, que
cubren unos 500 millones de h&ct8reas -25 por ciento del &rea regional- y que se-
gln estudios serios 20/, contribuye (la selva amazbnica) con una altisima cuota
del oxigeno del mundo, gracias al proceso de fotosintesis que realizan los millo-
nes de drboles de esa regidn.

La contaminacidn de las aguas no es menos preocupante,tanto por el aporte
de alimentos y otros productos bio-aaudticos que suministran a las actividades y
necesidades del hombre, cuanto por el oxigeno que procuran al universo, también,
en virtud del proceso de fotosintesis de la flora que sustentan.
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7. De funcionalidad de los servicios

Esta 8rea se refiere a la necesidad de dar a los servicios del estado la
m8s adecuada organizacidn y mdxima y §gil funcionalidad, que permita atender
con eficacia, tanto las labores de planificacidn en todas las cotas y estamentos
como, tambi&n, en el campo de operacidn donde las acciones que realicen los dis-
tintos organismos sean convergentes hacia los objetivos propuestos y se hagan con
sentido de integralidad y fieles al principio de la complementariedad.

8. De reorientacién del proceso de modernizacidn tecnolSgica®

Se ha dicho en otra parte de este documento, que la reorientacidén del pro-
ceso de modernizacidn tecnolégica debe apuntar a la sustitucidn del uso de los
recursos agotables por recursos renovables, a la conservacién del medio ambiente
y a mejorar la calidad de vida de los pobres rurales.

Frente a los hechos y situaciones planteados resulta urgente, perentoria e
inescapable, la necesidad de poner en vigor todo el instrumental que sea necesa-
rio (politicas, programas y proyectos debidamente formulados y financiados), pa-
ra el logro de los siguientes objetivos 21/:

- Utilizacidn de otras fuentes de energia, especialmente de carécter reno-

vable, que sustituyan al petrdleo y sus derivados, particularmente en sus
usos agricolas.

- Superacibn del desperdicio de energia disponible en los productos y en
los recursos naturales renovables.

- Orientacidn del empleo de los recursos naturales renovables y de los insu-
mos hacia sistemas de produccidn de méxima eficiencia.

Conviene precisar que una estrategia, como la sefialada, .requiere un vasto
programa de investigacidn y de transferencia de sus resultados, aspectos del cual
pueden ser materias de programas mundiales y regionales. Otros aspectos pueden
ser objeto de preocupacién de los propios paises de la regidm, con o sin apoyo
externo. En todo caso, y como se ver8 enseguida, m&s de algfin programa de aqué-
llos que pueden ser realizados por los paises requerir&n de mecanismos regionales
o mundiales de planificacibn, coordinacidn de acciones y control de ejecucidn de
las operaciones encargadas a cada pais interesado.

8.1 Utilizacidn de otras fuentes de energia

a. Hidr&ulica, eSlica, solar y geotérmica

Hay proyectos nacionales, con o sin apoyo externo, en algunos pafses de Amé-
rica Latina. Convendria tener un inventario calificado de los proyectos y una
vigidn de conjunto de las posibilidades que presentan estas diversas fuentes de

energia para la regibn, en su aprovechamiento general y, particularmente, en ac-
tividades agricolas.

* Nota del autor: Esta es la inica &rea estratégica en que se explicitan obje-
tivos y los lineamientos para conseguirlos.
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b. Animal

Podria ser de utilidad regresar al empleo de la energia animal -motor de
sangre- en algunas faenas agricolas en &reas donde el forraje y la manutencidn
de los animales de trabajo puede ser de mas bajo costo que el empleo de la trac-
cidn mec8nica o que el transporte automotor. Simult&neamente habrfa que investi-

gar formas para mejorar la eficiencia de las técnicas de traccidn y transporte
animal.

¢. El carbbdn mineral

Recurso agotable como el petr8leo, no se utiliza en la produccidn de ferti-
lizantes, pesticidas y dem&s bienes y servicios de empleo agricola. Aqui cabe un
programa de investigacidn de cardcter mundial o a lo menos regional.

d. La microflora y la microfauna del suelo

Constituyen una fuente realmente interesante de nutricidn de las plantas cu-
yo potencial es todavia poco conocido, pero enormemente promisor. La microbiolo-
gia de suelos o bioquimica de suelos, es la ciencia que estudia la produccidn de
nutrientes para las plantas a partir de los elementos y compuestos del suelo.
Aunque el manejo de las reacciones bioquimicas del suelo es un campo que recién
se comienza a conocer, los avances logrados sefilalan ya su importancia, que s8lo es
comparable con los descubrimientos de Mendel en el campo de la gendtica®*. La

* "Los fertilizantes quimicos inorgé&nicos son el sustituto de los nutrientes
que el suelo deberia producir per se. Dadas las facilidades de las industrias
instaladas y, hasta hace poco, fuentes baratas de energia, la ciencia del suelo
ha avanzado mucho en los aspectos inorgénicos y en la transformacidn microbial
de los compuestos inorg@nicos del suelo. Hoy sonarfa muy raro si se dijese que
un lote se estaba fertilizando con &cido pirfivico, con carbohidratos, con 1l3ipi-
dos, etc. Sin embargo, todos ellos son los llamados a generar la energia del
suelo para solubilizar los nutrimentos nativos. Al hablar del fésforo, se pre-
sentard un caso concreto investigado en suelos de Costa Rica. Otros experimen-
tos sefialan los progresos obtenidos con la aplicacidn de proteinas al suelo".

"Debe recordarse que el trSpico produce una enorme cantidad de biomasa y que
en pocas palabras, no sabe manejarse.. La reciclacidn de los elementos nutriti-
vos a partir de la misma, ocurre sin que la ciencia del suelo se haya preocupa-
do mayormente del fenSmeno. F&cil es suponer qué pasaria cuando ese tipo de
reaccidn bioquimica, a partir de los desechos vegetales que nada cuestan al agri-
cultor, se conozca igual que otras relaciones con la aplicacibn de sales inorgi-
nicas. Posiblemente sea una buena respuesta a las necesidades del agricultor
latinoamericano'.

"La microbiologia de Suelos en Relacibn a la Produccidn Agricola". Mario
Blasco Lamenca. Especialista en Investigacidn Agricola, IICA.
Zona Andina, Lima, Perd.
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investigacién en este campo reviste inter&s universal, pero ser&n los paises

en desarrollo, y particularmente los de Amé&rica Latina, los que mejor podrian
aprovechar de sus resultados. Le cabe, entonces, a los organismos internaciona-
les y regionales,la responsabilidad de tomar la iniciativa en la preparacibén y
puesta en marcha de un programa de investigacidn sobre bioquimica de suelo, orien-
tado a lograr la sustitucibn del uso de fertilizantes inorginicos, por nutrientes
elaborados en el propio suelo, merced a la accidn de los microorganismos. En
esta misma linea caben las fijaciones simbidtica y asimbiética del nitrégeno, la
primera conocida y practicada desde largo tiempo a través del cultivo de algunas
plantas de la familia leguminosas, pero no suficientemente generalizada.

e. Productos agricolas y forestales

Hay productos agricolas y forestales cuya elaboracidn industrial da origen
a materiales de combustibén, como por ejemplo la yuca, que puede producir alcohol
para mezclarlo con la gasolina, la melaza que queda como subproducto de la ela-
boracibn del azGcar de cafia (esto se hace en Brasil desde hace bastante tiempo).
También el tratamiento de la madera produce alcohol y otra serie de productos de
universal utilizacidn. Hay aqui un campo muy vasto para relevar los avances lo-
grados hasta ahora, detectar los campos m8s promisorios que podrian dar lugar a
proyectos concretos en los paises de la regidn y sugerir las lineas de investiga-

cidn que habria que reforzar o iniciar y en este @ltimo caso, en qué marco insti-
tucional.

f. El empleo de agentes bioldgicos

El uso de agentes bioldgicos para controlar plagas y enfermedades de las
plantas y de los animales itiles al hombre, debe. ser preocupacidn preferente de lcs
paises de la regién, tanto porque su uso resulta de un costo notablemente mds re-
ducido que los pesticidas quimicos, cuanto porqueal sustituir estos Gltimos se
economiza energia, se evita la contaminacidén ambiental y se restablece el balance
€coldgico destruido o alterado por el empleo de productos quimicos.

8.2 Formas de superar el desperdicio de energia disponible

a. Mejoramiento del almacenaje, envase y transporte de los productos
agropecuarios

Las pérdidas por estos conceptos son enormes en América Latina y el Caribe.

Seglin los productos y los paises, estas pérdidas llegan hasta el 50 por ciento de
la produccibn alcanzada en el campo.

b. Elaboracidn industrial de los productos agropecuarios

La mayoria de los paises de la regidn cuentan con institutos de investigacidn
en el campo de la tecnologia alimentaria y en general, todos estin empefiados en
obtener, a través del proceso industrial, el mejor provecho de los recursos dispo-
nibles, particularmente de aquellos productos o materias primas que pueden lograr-
se en condiciones Sptimas en funcidn de las ventajas naturales existentes. Caben
aqul lineas de accidn para aprovechar en alimentacién humana la proteina de las
tortas oleaginosas -que ahora se usan como forraje- transformada en proteina tex-
turizada o simplemente agregada a la harina del trigo para pan, masas y fideos;
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cabe también, en la fabricacién de pan y fideos, la mezcla de harina de trigo
-producto este dltimo en que la regidn es importadora neta creciente- con hari-
nas de productos como yuca, papas y camote; la fabricacidn de alimentos enrique-
cidos con materias de origen marino, sales minerales y vitaminas; la preparacidn
de alimentos prec»:idos y muchas otras actividades de la misma indole. A todo
esto se agrega la investigacidn para mejorar los procesos industriales ya conoci-
dos y en uso en materia de tecnologia de alimentos, envases, transporte y conser-
vacibn de los mismos y también, aquella otra orientada hacia la bilsqueda de
nuevos procesos industriales para aprovechar mejor productos como el banano, la
yuca, la papa y en general, toda la gama de frutas y plantas nativas de la regién.
El espectro de actividad es amplisimo y cada pais actda en carécter de isla por
lo que se hace necesario pensar en la elaboracidn de un programa regional que,apo-
yado en los institutos nacionales de investigaciones en tecnologia de alimentos,
establezca una red que permita coordinar y ahorrar esfuerzos, intercambiar expe-
riencias y sacar provecho regional del trabajo que se realiza.

c. Educacidn del consumidor para mejorar su nutricidn con el
ingreso familiar y los elementos disponibles

Este es un campo de accidn nacional tipico, pero que requiere de gente que
en alguna parte o centro de capacitacibén aprenda el correspondiente expertizaje.

d. La conservacibén de los recursos naturales renovables

Es también una tarea tipicamente nacional basada en una politica de conser-
vacidn del equilibrio ecolégico y orientada al mejoramiento de la calidad de la
vida. Cabe en consecuencia, la oportunidad de apoyo de las organizaciones inter-
nacionales a proyectos nacionales especificos y concretos. Existen en los paises
de la regibn procesos muy avanzados de destruccidén de recursos naturales renova-
bles. Este es el caso, por ejemplo, de la tala indiscriminada del bosque, 1la
destruccidn del suelo por la erosidn y el "avance del desierto' sobre vastas &reas.
La accidn para detener o invertir estos procesos ha dado lugar a programas que no
siempre han alcanzado todos los resultados esperados, debido a que su concepcién
ha tenido fallas o a falta de continuidad. La idea es de recoger, de la experien-
cia, directrices para mejorar y ampliar el &mbito de accién y la eficacia de estos
programas.

8.3 Orientacidn del empleo de los recursos naturales renovables y de los
insumos hacia sistemas de produccidn de mixima eficiencia

a. El inventario evaluado de animales y plantas nativos de la regidnm,
que pueden ser de utilidad para la economia humana

Es una tarea inmensa apenas iniciada en algunos paises, en general de manera
no sistemitica, y todavia muy lejos de estar aprovechada en aquello conocido como
realmente positivo. Se trata de una labor que debiera acelerarse en cada pais,
pero hasta donde fuera posible, ordenada en el marco de la cooperccidn regional.

b. Mejoramiento de la calidad de los productos agricolas

Las investigaciones en este campo deben ser reorientadas a productos autécto-
nos de consumo popular para cuya produccién cuentan los paises de América Latina
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y el Caribe, con ventajas comparativas. Esto ha comenzado a ser realidad con pro-
ductos como el maiz, la yuca y la papa, pero debe ser ampliada a otros como el

pl&tano, las frutas y tub@rculos tropicales, la flora medicinal y algunas espe-
cies animales.

c. dlsqueda y empleo de lineas de produccidn mis eficientes en
capacidad o vocacibn para transformar los insumos mds baratos
disponibles y para aprovechar las ventajas del medio ecolégico

A guisa de ejemplo, se pueden citar las formas de produccidn bovina de carne
y de leche basadas en los pastos y con prescindencia de los forrajes concentrados;
también, y donde proceda,el cultivo de plantas (especies y variedades) de mdxima
produccidn de materia seca alimenticia por unidad de superficie como es el caso

de las papas, la yuca, el banano y muchas otras plantas alimenticias y forrajeras
de uso en los paises de la regibn.

d. BlGsqueda y empleo de especies y variedades de plantas de altos
rendimier -0~ unitarios con menor exigencia de nutrientes que
que sus congéneres en actual empleo

Los resultados de las investigaciones en marcha en esta linea, sefialan exce-
lentes perspectivas.

e. Blsqueda y utilizacidn de especies y variedades resistentes a
las enfermedades y plagas y, en su caso, a la sequia, al exceso
de humedad, a las heladas y a los dem&s accidentes clim8ticos

Gracias a la investigacidn, los avances logrados en estas lineas son muy po-
sitivos. Sin embargo, el esfuerzo ha recaido principalmente sobre especies y va-
riedades ex8ticas a la regién. En este sentido mucho se ha hablado de adaptar el
trigo a los ecosistemas tropicales, sin embargo, se ha hecho poco en relacién con

las especies nativas, especialmente para mejorar su resistencia y ampliar su &mbi-
to de cultivo o crianza.

f. El aprovechamiento de zonas &ridas

Que cubren unos 400 millones de hectdreas o sea mds del 20 por ciento de la
superficie territorial de América Latina y que est&n pricticamente vacias, es
otra tarea que si bien es cierto que debe ser de responsabilidad de los paises,
puede tambi&n dar origen a un programa regional que oriente y apoye el quehacer
nacional. La idea fundamental en esta linea de investigacifén, es el aprovecha-
miento de las potencialidades productivas en el ecosistema natural sin alterar
el balance ecolbgico. La explotacién esquilmante de los recursos que suelen ha-
ber en esas zonas hasta convertirlas en verdaderos desiertos, ha sido de general
ocurrencia en la regién. Hay en esta tarea una immensidad de lineas que explorar
e investigar, vinculadas a cada uno y a todos los elementos que conforman el me-
dio de una zona &rida, como son entre otros, el suelo (perfil y propiedades qui-
micas y bioquimicas), la flora y la fauna superficial, actual y adaptable a los
regimenes de temperatura, de insolacidn, de luminosidad, de los vientos, de la
nubosidad, de la humedad (lluvias, neblinas, humedad relativa), de las corrien-

tes de agua y su calidad (superficiales y subterréneas), para no citar sino las
de m&s immediata salida.
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Las pocas experiencias realizadas en algunos paises de la regidn, muestran
cdmo la sola clausura de &reas determinadas y su manejo posterior, permiten el
restablecimiento de la flora natural e incrementos considerables de la produc-
cibn pecuaria. Muestran tambi&n la posibilidad de la reforestacibn con especies
arbustivas y arbdreas, maderables y forrajeras donde puede prosperar la ganaderia;
o el aprovechamiento de la humedad atmosférica -condensacibén de neblinas- para la
forestacidén, el empleo de agua subterrfnea para cultivos anuales y de frutales,
etc. En esta misma linea de actividad cabe la organizacidn de un programa regio-
nal de estimulacidn artificial de la lluvia en zonas &ridas.

g. El aprovechamiento racional de los ecosistemas de trdpico
himedo

Las contadas experiencias en este frente dan base para avalar la urgencia
de formular y poner en marcha un programa regional de investigacifn orientada a
la blsqueda de sistemas de utilizacién &ptima de las &reas tropicales h@imedas,sin
menoscabo de su integridad y de su potencialidad productiva. Estas investigacio-
nes cubririan desde los problemas de manejo del suelo y del agua, donde haya sido
y sea necesario y conveniente eliminar el bosque hasta el ordenamiento producti-
vo de las condiciones naturales. De particular importancia serd la investigacién
que se realice para mejor aprovechar las tierras que han sido deforestadas,para
hacer agricultura y que se encuentran degradadas y en franco camino a su total
destruccidn. El aprovechamiento del bosque tropical hiimedo es, asimismo, una ta-
rea de suma importancia para la regibdn,tanto por la superficie que cubre, aproxi-
madamente unos 500 millones de hectdreas que representa el 25 por ciento del &rea
regional, cuanto porque la regidén es importador neto de productos forestales, con
un saldo en contra de unos 600 millones de dflares anuales. La tarea de investi-
gar el aprovechamiento del bosque, sin deterioro del ecosistema y en un marco de
colaboracidn de todos los paises, requiere necesariamente el apoyo de organismos
regionales y mundiales, tanto en un programa regional,cuanto en los proyectos na-
cionales.

h. El1 medio acudtico y sus recursos alimentarios

Tanto de orden animal como vegetal, es otro mundo donde queda todavia mu-
cho por investigar, para conocer el potencial disponible y sus formas de apro-
vecharlo sin peligro de agotamiento. Asimismo y simult&neamente, la investiga-
cidn debe preocuparse de buscar las formas para desarrollar la acuacultura, es
decir, la cria y produccidn de mariscos, peces y algas,mediante sistemas maneja-
dos por el hombre. De especial importancia es la fauna dulce-acuicola, tanto des-
de el punto de vista del recurso natural, como de cultivo artificial de peces en
rios y lagos, en piscinas construidas al efecto o en combinacién con el cultivo
del arroz en sistema de inundacidn. El apoyo de organismos regionales y mundia-
les a los paises para el desarrollo de los recursos pesqueros, tanto de mar como
de aguas interiores, podria ser parte de un programa regional cuyo objetivo seria
el establecimiento de una red en que participarian los paises interesados para
intercambiar experiencias y conocimientos y orientar las acciones de los trabajos
nacionales.

i. El empleo de sistemas de produccidn

Cuya idea central reside en la utilizacidn de todos los recursos naturales
renovables existentes o incorporables en una unidad ecolfgica dada, sea una finca
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© una regidn, con sentido de maximizar su eficiencia en virtud de la complemen-
tariedad entre los componentes del ecosistema. La eficiencia que se busca con
estos sistemas de produccibn, estf referida a la cantidad y calidad de los pro-
ductos, a la productividad de los factores, al reciclaje de los recursos y a la
conservacién o mejoramiento de su potencialidad productiva y a la calidad de la
vida. La nocibn de sistemas de produccién, como los que aquf se plantean, debe
constituir el marco del conjunto de las investigaciones agropecuarias, garanti-
zando asi su consistencia interna y con las condiciones del medio fisico y so-
cial y una adecuada vinculacibn con la asistencia té&cnica y la capacitacidn.
Esto es particularmente importante en el caso de la agricultura moderna, en que
se integran el policultivo en rotacién con la ganaderfa y sobre todo en el caso
del agricultor de subsistencia y del pequefio agricultor (de ambos tipos hay va-
rias decenas de millones en América Latina, que viven en situacidn de extrema
pobreza y desnutridos), con dificultades hasta ahora insuperables para conocer,
aceptar y adoptar innovaciones té&cnicas que aumenten su produccién. Estos sis-
temas permiten aumentar la produccibén en cantidad y calidad sblo en virtud de
un mejor uso de los recurscs disponibles, pero sin la exigencia de cambios de-
masiado radicales en los modos de produccidn verndculo, ni de gastos demasiado
gravosos en insumos nuevos, dificiles de adquirir o de manipular. Esta concep-
cibn de sistemas de produccidn se orienta también a superar los inconvenientes
que genera la monoproduccidn, afin en el caso de mé&xima especializacidn en virtud
de ventajas naturales, o para sustituir el monocultivo por formas de produccidn
basadas en la complementariedad entre rubros de produccién agricola, pecuaria,
forestal y pesquera.

UNA REFERENCIA A LAS POLITICAS INTERNACIONALES PARA EL DESARROLLO RURAL 22/

Para cerrar este documento se ha estimado conveniente hacer, por lo menos,
una muy breve referencia a las politicas internacionales vinculadas al desarro-
llo rural. Entre ellas, de acuerdo a la Conferencia Mundial de la FAO sobre
Reforma Agraria y Desarrollo Rural, se pueden mencionar las siguientes:

Comercio Internacional: que abarca temas como el de "los ingresos de
exportacidn de productos rurales y beneficio suficiente y regular para los pro-
ductores; acceso a los mercados mundiales para los productos rurales primarios
y elaborados y enfrentar la competencia de los suceddneos sinté&ticos; mejoramien-
to de la competitividad de los productos rurales en los mercados de exportacién
y medidas para evitar la competencia desleal o excesiva de los productos rurales
importados, sustituible por produccibn nacional, barreras arancelarias y no aran-
celarias; extensidn en los paises desarrollados del sistema generalizado de pre-
ferencias que, en general, excluye a los productos agricolas elaborados, parti-
cularmente los de paises en desarrollo; mayor participacidn de los paises en de-
sarrollo en la infraestructura comercial internacional y en su funcionamiento;
precios mds estables y remuneradores; necesidad de mejoramiento de los t&rminos
del intercambio; etc.".

Cooperacidn econfmica y técnica entre los paises en desarrollo: "La pro-
mocidn de la autosuficiencia nacional para casi todos los paises en desarrollo,
tanto en lo referente a la creacifn de relaciones interdependientes entre econo-
mias similares, como el mejoramiento de relaciones econdmicas de intercambio con
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las economias industriales". En resumen, las principales &reas de posible coope-
racibn son, entre otras, las siguientes: en la produccidn y comercializacién de
productos primarios; promocibn de la especializacidn entre los paises productores
en las actividades de elaboracidn agricola y manufacturacidn; mejor articulacién
de las instituciones de investigacidén, ensefianza e intercambio de informacidn;
intercambio de experiencias y apoyo en la planificacidn, financiamiento e instru-
mentacidn operativa de proyectos de desarrollo rural.

Inversiones privadas externas: No hay duda que entre las causas del
atraso rural de la regibén cuenta la exigua inversidn que a este campo dedican la
mayoria de nuestros paises. De ahi la necesidad de incrementar las inversiones,
tanto de fuentes nacionales como externas. Con respecto a estas iltimas, "las
politicas nacionales deben abarcar entre otras cosas: a) el desarrollo de las
técnicas nacionales para la evaluacidn de las inversiones extranjeras; b) la re-
gulacidn de directrices para regular la conducta comercial de las empresas trans-

nacionales y otros inversionistas extranjeros; y c) la mejora de las técnicas y
la capacidad de negociacidn".

Asistencia oficial al desarrollo y préstamos comerciales: No se discu-
te la necesidad de una afluencia cada vez mayor de capitales en condiciones de
favor, de los paises desarrollados a los paises en desarrollo, particularmente
aquéllos que tienen poco acceso a los principales mercados privados de capital.
Una parte importante de las corrientes netas estimadas de capital a los paises en
desarrollo de bajos ingresos, deberdn entrar por conducto de la asistencia ofi-
cial al desarrollo. Entre las cuestiones consideradas en esta &rea figuran las
siguientes: politicas para la asignacidn de la ayuda extranjera a los paises; de-
finicibn de criterios crediticios para la financiacidn de proyectos de desarrollo
rural; la posible funcidn de la asistencia al desarrollo para sufragar los costos
directos e indirectos de la aplicacidén de los programas de reforma agraria; la
funcidn de la ayuda alimentaria en el desarrollo rural; y la funcidn de la asis-
tencia al desarrollo en la transferencia de tecnologia,

El papel del sistema de las Naciones Unidas y otros organos interesados:
"Un ataque concertado contra el problema del subdesarrollo rural requiere una ac-
cidén global'". Para este efecto se hace necesario reforzar los programas perti-
nentes de los miembros del Sistema de las Naciones Unidas y, en nuestro caso, tam-
bién, las del sistema de organizaciones regionales de América Latina. Las &reas
de accibén podrian ser, entre otras, la eleccidn y la preparacién de programas de
asistencia técnica y financiera; los dispositivos para coordinar interiormente
las actividades de los miembros del Sittema de las Naciones Unidas y los del sis-
tema regional latinoamericano y, también, los de ambos sistemas entre si; la asis-
tencia a los gobiernos para preparar indicadores sociales y econémicos conducentes
a supervisar y evaluar los progresos del desarrollo rural, la funcidén de ambos
sistemas -el mundial y el regional- en la movilizacién de asistencia financiera
para el desarrollo rural; y la cooperacién de ambos sistemas con organizaciones
no gubernamentales y centros de ensefianza.
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CUADRO No. 1 Poblacién Rural, Poblacién Agricola Activa y Superficie Cultivada
en 1965 y 1975 en los Paises en Desarrollo.

Regibn Poblacién Rural Poblacifn Agricola | Superficic culti-
(millones) Activa vada
(millones) (millones ha.)
1965 1975 1965 1975 1965 1975
Economias de ller
do de paises en caT
desarrollo 1124,5 1361,3 388,0 436,83 618,6 670,4
Africa 208,4 253,9 80,3 91,4 170,4 183,5
Lejano Oriente 693,2 854,1 238,9 270,0 250,1 263,4
América Latina 17,2 128,3 35,0 38,0 120,4 140,7
Cercano Oriente 102,6 121,4 32,5 35,9 76,5 81,7
Economias de Pla- |
nificacién Centra% 609,9 694,0 260,1 272,4 131,5 140,6
lizada de Asia
Total de Pafses 1734,4  2055,3 648, 1 709,2 750,1 811,
en Lesarrollo

1. Las cifras sobre poblaci6n rural estin tomadas de Naciones Unidas, Tendencias

y Perspectiv.

2, Las cifras sobre poblacién
1850-2000, OIT, Ginebra, 197

por la FAO.

3. Fuente para las cifras sobre superficie cultivada: FAO.

Nota: E1 total de las regiones no es igual al total indicado para los paises en
desarrollo de economia de mercado.

de la Poblacién Urbana y Rural, 1950-2001, conforme resultaban
en 1973-1974, ESA/P/iP,54.

agricola activa provienen de Fuerza de Trabajo,
. Las estimaciones para 1975 han sido obtenidas
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CUADRO No. 2 Porcentaje Anual Per Capita de Crecimiento de la Produccifén Agri-
cola, alimentaria y Cerealera 24/ durante 1961-65 a 1970-76, en
los paises en desarrollo

Produccién Agricola |Produccién Alimentaria Produccién
: Cerealera
Regién
1961-65 1970-76 [1961-65 1970-76 1961-65 1970-76
a 1970 a 1970
Economias de ller-
cado de pafses en
desarrollo | 0,5 0,0 0,7 0,2 1,1 0,3
Arica 0,2 -1,5 0,1 -1,4 0,4 -0,$
Lejano Oriente 0,5 0,1 0,9 0,2 1,6 0,0
AmSrica Latina 0,2 ©0,1 0,8 0,5 0,7 1,0
Cercano Oriente 0,4 1,1 0,3 1,4 -0,6 2,1
Economias de Pla-
nificacién Centra-{ 1,0 0,7 0,9 0,6 1,1 0,7
lizada de Asia : '
Total de Paises en| 0,7 0,2 0,7 0,3 1,1 0,4
Desarrollo
Paises i1GA 0,6 -0,5 0,7 -0,4 1,4 -0,4
Paises no MGA 0,4 0,4 0,6 0,7 0,7 1,3

Fuente: FAQ, Cuarta Encuesta Alimentaria 'indial, pags. 4,8 y 10, 1977.
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CUADRO No. 3 Potlacién Graverente Pobre, Indipente, Desermpleada y Malnutrida

en Todas las Economias de Paises en Desarrollo (todas las cifras
en nillones) 25/

; | Indigentes '
. . entre 1os Deserplea-| Sub- Desnutridos
yoxgznzagzgg_ Gprzggrergnte gravemente | dos & empleadosh
rencia pobres
Total Rural | Total Rura] Total Rura] Total RuraiTotal Rural
b b a a
Banco [fundial 335 695 560~ 480 - - - - - -
1969
oIT, 1972° 120 M 706 M| - - | - - - -
OIT, 1975d - - - - 33 19 250 209 - -
(Estimaciones
preliminares)
FAO, (1972-74%,| - - - -1 - - - - | 4 -
estimaciones
revisadas
Banco Mundial
1974 - - %80} - - R -
s
i}gr;goi, iundial i . 270 . . . . - . .

a) Poblaciones con ingresos inferiores a 50 d6lares EUS. por nersona.

b) Poblacién cbn ingresos infériores a 75 d6lares EUA por persona. Véase Banco
Mundial, The Assault on Vorld Poverty, .\nexo I, pig. 9.

c) OIT, Bypleo, Crecimiento y Necesidades Esenciales, paf. 23.

d) Ibid., pag. 19. Las cifras para el campo se han obtenido deduciendo del to-
tal las relativas a las zonas urbanas.

e) FEA0. Cuarta Encuesta Alimentaria Mundial, pig. 56. ‘'Personas que Sufren
de un Grado Crave de MNalnutricidn Proteinoenergética’.

f) Banco Mundial. The Assault of 'lorld Poverty, pag. £9.

g) Definidos como 'personas sin empleo y en busca de trabajo''.

h) Definidos como ''personas emnleadas durante un tiempo inferior al normal y
quc buscan o aceptarian mis trabajo'' y 'personas en posesién de un empleo
que les rinde ircresos iradecundos''.

i) Banco Mundial. World bevelopment Rcport, 1978.
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4 Proporcién correspondiente a la agricultura en la inversién
pblica total de paises relacionados de América Latina.

Ao 1975.

Pafses Por ciento Poblacifn rural Producci6én Interno
del total en por ciento Bruto. En por cien-
invertido del total to aportado por

Agricultura

Bolivia 10,1 58 14,9

Brasil 3,5 44 1,1

Ecuador 17,3 54 24,9

Haitf 13,2 77 43,8

PerG 7,6 46 15,2

Venezuela 7,0 26 6,5

Fuentes FAO - CEPAL - LANQO I'UNDIAL.
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- INTRODUCTION

With your permission I proposé to deal #ith selected asperts of rural
development in Latin America; I ‘will do this by beginning with a description
of three important changes that are taking place in Latin America that have a
substantial bearing on rural development. These are: (i) the increasing
dependency of Latin America for grain imports from outside this region; (ii)
the very high rate of urbanization that is affecting the way millions of
Latin Americans earn a living; and (iii) the increase in rural poverty on this
region. After this, I would like to discuss a strategy of rural development
that could increase food supplies while improving conditions in the rural areas.
This, in turn, leads into a discussion of the World Bank's experience in

implementing elements of such a strategy.
LATIN AMERICA AND THE WORLD GRAIN TRADE

Grain is the staple food of most of the world's population and the changing
markets of the world grain trade provides an indicator of regional trends in
production to meet demand. Insofar as Latin America is concerned, a notable
characteristic of the region in relation to the world' grain situation, is its
increasing reliance on the world market for its domestic needs. Excluding
Argentina, Latin America's ratio of cereal self-sufficiency declined from 86%
to 80% between 1951-78. In other words, Latin America had to rely on the outside
world for 20% (one fifth) of its grain in 1978 compared with 14% (one-seventh)
in 1961. With Argentina included, Latin America, Latin America as a whole changed
from being a modest net exporter of one million tons in 1961 to a net importer
of around 2.5 million tons in 1978, and all the indications are that net imports

will continue to rise substantially, over the next decade.

What has happened in Latin America mirrors changes in this world at large
and these include the decline of all but one region in the world as a global
supplier of grain. Prior to World War II there was relatively little internation-
al trade 1N grain; most of the- world was self-sufficfenty inéluding Asia, and the
trading that did take place was largely between the United Kingdom and Canada,
Australia and Argentina. Since then - and more especially in the last 20 years -
there has been a substantial growth in the international grain trade. For
example, in 1956, only 5% of global production of grain was traded; by 1975
however, close to 11% of a much larger output was traded. This expansion in trade
was from 33 million tons in 1956 to 193 million tons in 1979 - an 8% average

grew th rate per year.

The main source of grain exports now is Nordh America. Indeed North America
is so dominant in the grain trade that if can rightly be called the breadbasket
of the world. While the US and Canada produced about 20% of all the grain grown
in the world they provide two tons out of every three tons that are traded. The
US domination of world trade has arisen primarily because of high productivity
and the ability to provide export surpluses in response to market opportunities
throughout the world. As a result US grain exports rose by more than 10% a year
between 1955 and 1975; the other exporters, especially Argentina and to a lesser
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extent Mexico and Brazil have not been able to exploit the growing market to the
same extent; Argentina's exports grew at a much lower rate - around 3% a year so
that Argentina's share of the world market has declined substantially. Mexico has
become a net importer. (During this period, though, Brazil became a major exporter
of soya beans but is a grain importer this year.)

While export growth has become increasingly concentrated in North America,
the world market for grain has widened and a growing number of countries have
become importers. In a global context the importing regions can be divided
into five categories. These include the developed countries (Western Europe and
Japan) the world's poorest regions (South Asia and part of Africa), the middle
income countries (many in Latin America), OPEC and the centrally planned economies.
The most rapid growth in imports is now in the middle income countries; there has
also been rapid growth in imports in the richer Socialistic countries, especially
the USSR and to a lesser extent China; finally, of course there has been rapid
growth of imports in the OPEC countries including Venezuela, currently the Latin
American country most reliant on imports for its food supply - with almost half
its food supply now being imported.

It is interesting to note that the major increases in imports are coming
from the higher income countries such as many in Latin America, not as many seem
to think, the poorest countries. One important reason for the increased demand
for grain is the shift in diets - a shift towards wheat products and grain-fed
meat. The use of grain intended for feeding animals has been accelerating since
the mid-1950s. At present around one-third of all the grain produced in the
world is used to feed animals with half of that being so used in the US and the
USSR. But at the same time there is a growing grain-fed, meat industry in
Brazil, Mexico and Venezuela. Indeed, over 90% of all the grain fed to livestock
in the developing world takes place in Latin America. The "better-off" consumer
in rich and poor communi*ies inside (and outside) Latin America are consuming
increasing amounts of meat as their incomes rise. And much of the grain to feed
their animals is imported.

An important reason for the growing gap between demand and domestic supply
of meat and grain in Latin America is the comparatively low productivity of grain
production. For example, grain yields in the US are around 4 tons per hectare -
this is twice the average level in Latin America. Output per man in the US is
much larger than anywhere else in the world - roughly 90 tons per worker compared
with 10 in the USSR and less than 3 in Mexico (which is higher than the less known
1 ton per Indian or Chinese agricultural worker). The differences in yields can be
explained, in part, by the differences in fertilizer usage - a US farmer puts four
times as much fertilizer on.his fields as does his Mexican nieghbor and eight times
as much as South American farmers in general. Higher output per man can be explained
in part by the higher investment in labor-saving equipment in the US. Broadly
speaking, the level of investment in US agriculture - with its 6 million or so
people is greater than that in the whole of Latin America with its 120 million
people in the rural areas.

Clearly any policy concerned with rural.development will have to deal with
increasing food production, this jin turn will require a major effort to raise
levels of -investment ‘in agriculture, so as to permit a greiter degree of self-
sufficiency than at present.
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URBANIZATION

I think that we all agree that any analysis of change in Latin America must
take account of the very high rate of urban growth that is occurring in the region
and its impact on the rural sector For example, urbanization is an important
factor in influencing this changing pattern of consumption which I have mentioned ;
the growth in wheat consumption correlates almost exactly with the annual growth
in the urban population as a whole. Excluding Argentina, Latin America imported
approximately 60% of the wheat consumed (10 million tons out of 16.5 million tons)
and most of this was eaten in urban areas. The same trend is apparent in meat
consumption. Since 1960 almost all incremental meat consumption has taken place
in the cities of Latin America. The growth of these cities accentuates the
importance of producing a surplus in the rural areas; at the same time the patterns
of consumption also indicate a "“consumption gap" betwedn urban and rural areas.
Clearly the-#ural sectors will have to be more productive to produce the surplus

for the growing cities.
Urbanization in Latin America is part of a worldwide phenomenon. Between

1920 and 1970 the proportion of the world population living in towns and cities
increased from 19% to 37%, and by the year 2000 over half the world's population

is likely to be living in urban areas. This shift in the balance between rural and
urban sectors is closely linked to industrialization and changing patterns of
employment, and to rapid changes in cultural, social and political conditions, In
this respect the features of contemporary urbanization in developing countries
differ markedly from those of historical experience. Whereas urbanization in the
industrialized countries took many decades, permitting a gradual emergence of
economic, social and political institutions to deal with the problems of
transformation, the process in much of the world, especially in Latin America, is
occurring far more rapidly, against a background of higher population growth, lower
incomes, and fewer opportunities for international migration (except possibly in
Mexico). The transformation involves enormous numbers of people: between 1950

and 1975, the urban areas of all developing countries absorbed some 400 million
people; between 1975 and 2000 the increase will be close to one billion or one thous-
and million people. The rate of urban population growth in the developing countries
is likely to decline after 1975, but it is expected to remain three to four times
as high as the urban growth rates of the industrialized countries in this period
(3.5% p.a. compared with 0.8% p.a.).

The number of very le: ze cities in the developing world is expanding rapidly:
in 1950, only one city (greater Buenos Aires) had a population over 5 million,
while five cities in the industrialized countries had reached or exceeded that
size. The net additions to city populations in Latin America have been striking;
for example, in each year of the mid-1970s, Mexico City and S30 Paulo each grew
by over half a million people. By the year 2000, the developing world is expected
to have about 40 cities at or above 5 million people and most of them, 16 in all
will be in Latin America, compared with only 12 in all the industrialized countries.
Eightee cities in developing countries are expected to have more than 10 million
inhabitants, and one at least- Mexico City - may well have triple this number.

The characteristics of the urbanization process vary across countries, but
some broad regional grouping can be distinguished to illustrate the major
differences in global patterns. One group of countries comprises the highly
urbanized Middle Income countries of Latin America, where.mere then half the
pcpulation already lived in urban areas in 1975, and three-quarters are expected to
do so by the year 2000. Although,as I have said;the rate of rural-urban migration
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is likely to slow down considerably as this high degree of urbanization is reached
cities will continue to grow rapidly, particularly if conditions are not improvea

in the rural areas. The pattern of urbanization in these countries is characterized
by a heavy concentration of economic activities and wealth in a few very large

urban centers, providing a stark contrast to the economic stagnation and much lower
average incomes in many of the peripheral regions, especially in the rural areas,
ell our data indicate that while there is.poverty in the cities, average urban
incomes :will tend to be substantjally higher than average in the rural areas.

Rural-urban migration appears to be an important determinant of the place and
pattern of urbanization in developing countries. While the flow of migrants is
often blamed for causing rural stagnation and excessive urban growth, as well as
urban unemployment:s and poverty, it should be recognized that many factors are
involved. First, natural population growth is a source of urban population
increase in much of Latin America. Second, the view that cities are burdened with
a flood of uneducated, unskilled and unmotivated migrants may not be wholly correct,
Some studies show that migrants from rural areas are better educated and motivated
disproportionately so among the poor or unemployed. Thus there is some evidence
that migrants move mainly in response to better employment and educational
opportunities, rather than in reaction to the proverbial bright lights of the cities
or other amenities of urban life, In this instance the_gains to the cities
can be seen as losses td the rural areas as a whole. However, the movements of
labour and the determinants of urbanization and spatial concentration are gov-
erned by the forces that determine the location of employment opportunities:
the nature and pattern of industrialization, the pace of agricultural develop-
ment and the growth of transportation and communication networks. In other
words, the lack of agricultural and non-farm development in the rural areas is
mirrored by migration. In this respect, rapid urbanization and its concom-
itant costs to society will be slowed by a more vigorous policy for decentral-
ization of opportunities; one that improves the quality of live and - above
all - creates additional income and employment. Any policy for rural develop-
ment ' must focus on employment creation and income generation as part of a

policy to eontrel the urban‘ explosion over the next few decades.

GROWTH AND INCOME DISTRIBUTION

Thus far I have focused on Latin America's growing reliance on imported
grains and the massive movements of people from rural to a few large urban areas.
Both of these phenomena point to the need to raise productivity and incomes in
the rural areas. There is an additional phenomenon that needs to be explored:
the extent to which poverty prevails in the rural areas of Latin America and the
inter-relationship between the economic characteristics of the poor and the
strategy for rural development.

Recent World Bank analysis indicates that approximately 100 million people
in Latin America are living below an absolute poverty line. The characteris-
tics of this group are well known: malnutrition, illiteracy, absence of
health or sanitary facilitles, lack of adequate housing. Perhaps less widely
known is the fact that well over half of these people consist of families
with large numbers of children and that the great majority - nearly 60% -
live in rural areas which contain only 40% of the total population. Put
differently over half all rural Latin Americans live in "absolute poverty
compared with one quarter of the inhabitants in urban areas.
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Scattered evidence tends to show that the mixture of sources of
earnings for the rural poor varies considerably amons the countries on
the continent. In Peru, 80% of the rural poor are subsistence farmers
of distinct ethnic backgrounds. Subsistence farmers are mostly Indian,
Quechua or Aymara speaking, and in 1961 about 70% were illiterate. Their
principal source of livelihood was on the averare about 0.9 hectares of
Sierra cropland, three heads of cattle and some other livestock. Most
earned some cash income by seasonal labor on larcer farms or occasional
sales of livestock products. In Colombia, approximately hal€ the rural
households in poverty are small producers, the rest landless labor.
Nevertheless, even small producers perceived at least two-thirds of their
earnings as wage labor in larger farms.

In contrast to Peru, where most rural poor are subsistence farmers,
the evidence in Northeastern Brazil shows that most of the poor are land-
less labor. According to the survey undertaken jointly by the Brazilian
government and the World Bank, only 1.7 million of the 6 million rural
labor force (heads of households plus working family members of landowners)
own land. Of this 6 million, about three million have no access to land,
and subsist on temporary employment or eke out a living on lands so poor
or remote that they were not captured by any of the censuses or cadastral
surveys. These three million families constitute the hard core of poverty
in the Northeast. Most landowners (even if they own only two or three
hectares of modest land), sharecroppers, renters and permanent workers,
realize real incomes at or above the absolute poverty line, but the re-
maining persons presumably do not, and this situation is traceable, in
good measure, to their lack of access to land.

The above evidence shows that rural poverty cannot bLe characterized
by a single, simple occupational classification. Small farmers are not
necessarily at the core of rural poverty in all countries, as is frequently
believed. For many countries, landless or near landless labor is at least
equally represented in the poverty group, and wase earninfs represent an
important component of income even in the case of subsistence farmers.
Indeed, a recent study indicates that the share of rural households that
are landless or near landless in many countries in Latin America is higher
than that in India and, in some countries, is as high as in Bangladesh -
around 75% of the total; these data reinforce the sipnificance of creating
off-farm employment.

Finally, it is important to know whether poverty is increasing or
decreasing in Latin America. HNo one knows for sure; but fracmentary ev-
idence is not very encouraging. Information on income distribution in -
certain South American countries shows that the poorest 20% of the popu-
lation have received a decling share of the national income over the past
decade or so; at the same time, the richest 10% has been receivins an in-
creasing share of the national income. An exception is in Colombia where
the poorest 20% have been receivines an increasing share while the richest
10% have been receiving a diminishing share.
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Mexico's experience in the last 25 years is a relatively well-docu
- mented illustration of what appears to be a worsening situation for the
rural poor. A variety of factors have acted as a drag on potential growth
in rainfed areas -- regions which contained the majority of Mexico's poor
and small farmers but which also provided must of the food consumed by
the urban poor. By 1960 the largest 0.5% of all farms produced 33% of total
agricultural output and accounted for almost 50% of all incremental produc-
tion since 1950; this concentration has increased since then. Today,
the modern large farms (7.1% of the total) generate 3 to 5 times more
income per hectare and 8 to 20 times more per capita than traditional
and subsistence farms: As a result, in 1975 76% of all agriculturr.
ilies (2.4 million) lived below the povertylevel. Most of these families
have to rely on off-farm earnings to make ends meet; 850,000 rural fami-
lies own no land whatsoever, a number that reflects a substantial increase
over past years.

Evidence indicates that relative income inequality has, at best,
remained constant over these long periods of sustained economic growth.
Although the fraction .of people in poverty has declined, the force of
population growth has resulted in a constant absolute number of people
in poverty and earn some increase im the number of malnourished. It is
estimated that, in Latin America, some 100 million people will remain
in absolute povertyby the year 2000 unless special efforts are under-
taken. These efforts, of course, should be incorporated in any strategy
for rural development.

RURAL DEVELOPMENT

The preceeding somewhat sketchy analysis touches on some of the
characteristics of Latin America that come to mind when thinkine about
any policy on rural development. In brief, we see Latin America as a
rapidly urbanizing continent which is becoming less and less self-
sufficient in foodstuffs, with large numbers of rural unemployed and
which has made few significant inroads on the problem of rural poverty
and malnutrition. Clearly, raising productivity in rural areas so as
to increase both rural incomes and the supply of food must be a top
priority. It would help reduce urban poverty through the generation of
more abundant food supplies and also by mitigating the forces that 'push'
labor out of the rural areas and into the overcrowded urban centers.
Ideally, then, a strategy fur rural development would center around
fulfilling the twin objectives of increasing food production and raising
incomes of the rural poor including those with and without access to
land.

The incomes of many low income producrs are highly dependent on
their access to land and their security of tenure. It is well knownm,
too, that land distribution in Latin America is skewed and that the re-
distribution of land can well reduce poverty. All the evidence indicates
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that there is considerable scope for redistributing income and eventually
increasing output where idle or underutilized land is redistributed to
smallholders who are provided with the means for productive use of the
land. However, as we look ahead to the future, it is important to appre-
ciate that there are limits to the extent to which land redistribution
can solve the problem of poverty. For example, a careful study of North-
eastern Brazil, where half of that country's lowest income group live,
shows even an extremely radical land reform can only have a limited impact
on alleviating overall rural poverty. If productive assets were realloc-
ated so that all land-owning families would have an average per capita
income of around $150 there would be a 20% decrease in the number of
households living below the povery line. Thus, despite a procram of
redistribution that would create close to 800,000 new farms, 4 million
members of the rural labor force of 6 million would remain in absolute
poverty.

The point to be emphasized is that land redistribution can improve
the lot of millions but that the scale of problems faced by the millions
of landless or near landless precludes making acrarian reform alone the
solution to ruralpoverty, or possibly even the major solution. Employ-
ment andpoverty problems in the rural sector cannot be resolved on the
land alone -- other productive opportunities are needed to absorb mig-
rants arriving in central and regional urban areas as well as in the
rural areas themselves. Much of the additional effort required will
involve creating full and part-time off-farm rural employment. To this
end, creating industrial growth poles, fosterings agrovilles and market
towns and systems such as the vertically integrated kombinats of Yuco-
slavia must be accelerated. Regional planning must become part of every
program for rural development. There is a great need for measures that
look beyond agriculture alone and that deal with both on- and off-farm
investment and employment. This is a general area where experience is
limited and many governments are groping for ways and means of implemen-
ting this facet of development.

At the same time, much more needs to be done to assist low income
groups who do have access to land, to help meet the food needs of the
region. Here much more is known about how to deal with this part of
rural development. In the past five years there has been a rrowing
awareness throughout Latin America of what is required to meet these
objectives. In the first instance, it is recognized that there is a
hierarchy of requirements to increase agricultural output that must
begin with the farmer himself. The producer, larrse or small, is a
rational decision-maker. Some of the necessary conditions for the farmer
to increase output are dependent upon:

-more effective technical packages that are applicable
in physical conditions at the micro-~level;

-an extension service to spread the knowledre to farmers;
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-a credit and distribution system which enables the
farmer to acquire the inputs he needs;

-a transport and marketing network for the farmer
to move his output.

Most important of all, there has to be a pricing system that gives the
farmer an incentive to undertake the additional effort and investment in-
volved in increasing his production.

These general considerations apply equally to large and small pro-
ducers. In many instances, though, the available services have been
tailored to meet the needs of larger farmers. This must change if rural
poverty is to be reduced or if small farmers are to produce a much needed
market surplus. Research must be focused on technology appropriate to the
small, non-mechanized farm; extension must be desicned to reach small pro-
ducers; credit programs and institutions have to be directed to reach
small farmers and low income gfroups; and such credit projects must not only
increase earnings but should also provide low income producers with mech-
anisms for savings. Experience indicates that it is possible to have an
effective strategy which meets the objectives of rural development, such
as increasing food production and raising the incomes of small producers;
usually, such a strategy is based on the development of support services,
ensuring that small farmers have access to these services and that there
is the incentive to use them to increase production.

THE WORLD BANK'S ROLE

Since 1974, the Bank has placed greater emphasis on agriculture and
rural development throughout the world and particularly in Latin America;
in the early 1970's, 10% of total lending to Latin America was in this
sector while in the late 1970's it has been about 25%. Between 1974 and
1979 the Bank has invested $2.4 billion in agriculture and rural develop-
ment in Latin America; since each dollar invested by the Bank is matched
by a local contribution, the total project costs financed by the Bank
equals $6.5 billion. Of this total, $u4.2 billion has been for directly
productive investments, $286 million for infrastructure and $164 million
for social services. Bank lending has assisted all facets of agricultural
and rural development: research; extension; irrigation; marketing; roads;
non-agricultural facilities such as schools, health facilities and other
necessary ingredients for equitable social development.

The projects generally fall into two categories which focus on low-
income groups:

-Area projects -- development of particularly depressed
areas.
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-Subsector functional projects -- assistance tar-
geted to poor farmers that provides inputs needed
to increase production.

The first type of project incorporates an area concept and the pro-
vision of goods and services to a particular region which contains a large
number of low-income producers. About three-quarters of the total number
of the very poor in rural Latin America are located in areas which are
'pockets of poverty'.. Examples of Bank-assisted rural development that
deals with areas of poverty can be found throughout Latin America, par-
ticularly in Colombia, Northeast Brazil, Bolivia, Peru and Mexico.

The most comprehensive example of such efforts is the Integrated
Rural Development Program (PIDER), established by the Mexican Government
in 1972 in conjunction with the Bank, and designed to raise the incomes
and improve the living conditions of 5 million rural poor in the most
deprived rural areas. The Bank has actively participated in all phases
of the PIDER effort with project financing of US$520 million (15% of total
costs), supporting directly productive investments comprising mainly
development credit, livestock, fruit, rainfed farming and irrigation.
The Bank supported PIDER project is expected to reach about 1 million
people in 50 depressed subregions. Most of these direct beneficiaries
are expected to at least double their incomes from US$400 to more than
USS$800 per year. Well over 45,000 new permanent jobs and 100,000 man-
years of temporary employment are being cenerated in the project areas.
Assistance is provided for increasing agricultural production, and for
social investments as well as pioneering efforts in small-scale rural
enterprise directed to employing the landless.

Another example of the regional approach is the Polonordeste program
established by the Brazilian Government in 197u4/75 and designed to raise
the incomes and improve the living conditions of the rural poor in North-
east Brazil. The Bank, in 1975/76, helped design and participated in the
financing of the first Integrated Rural Development project in the state
of Rio Grande do Norte. As the fiprst project within Polonordeste, guide-
lines for the whole program were based on its initial experiences. To-
day, Polonordeste is financing about 35 integrated rural development
projects of which three, with Bank financing,.rre currently under imple-
mentation and three others are under joint Bank/Polonordeste preparation.
All these projects are targeted to improve farmers' incomes through dev-
elopment credit, applied research, extension, marketing support as well
as to develop small-scale rural enterprise to create new job opportunities
for the landless. Most beneficiaries are expected to more than double
their income from US$200-300 up to US$600-1,500 in various projects.
First results from the RGH rural development project are very encourag-
ing and seem to indicate that such objectives are realistic.
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The second type of project is functional. It may be an irrigation
scheme, a credit program, improvement of extension, or asricultural re-
search. In all such projects, special steps are taken to ensure that
the beneficiaries are low income producers. Illustrations of this ap-
proach are the loans to Mexico, Brazil and Colombia for credit and irrig-
ation which have helped reorient existing institutions and programs so as
to benefit smallholders. For example, credit institutions not only im-
proved their coverage so as to include large numbers of low income pro-
ducers but had to revamp lending procedures and restrictive internal ad-
ministration. In the course of these changes problems have emerged but
the overall experience has been good.

In the late 1960's, most beneficiaries of Bank agricultural projects,
especially credit projects, were the larger farmers and ranchers. By
1974, the position had changed: about half of all direct beneficiaries
of agricultural loans were low income producers. Today, it has changed
even further; almost 90% of all direct beneficiaries with land are small-
scale producers. Equally important, the Bank has moved forward in the
extremely difficult effort to reach the landless by job creation and by
interventions which provide social, health and nutritional services. In
fact, we expect that the fastest growing segment of our rural portfolio
in Latin America will be for assistance targeted to the landless.

The Bank also supports a wide range of projects, especially invest-
ments in infrastructure and general services that help agriculture in
general. Such projects have raised the productivity of a broad spectrum
of rural producers. In our view, though, the principal beneficiaries
from this increased farm productivity generated through the widespread
adoption of new technologies are low income, non-farming consumers.

This group lives primarily in the poorer areas of the urban centers

and spends a disproportionate amount of total income on staple foodstuffs.
Increasing the supply of food has been directly translated into better
nutrition for the malnourished, especially young children living in cities.
By increasing productivity, consumer prices have decreased or remained
lower than they would otherwise have been. At the same time, farmers

have increased output and their own real incomes.

CONCLUSION

Any rural development strategy that attempts to deal with Latin
America's problems must focus on employment creation,poverty allevia-
tion and increasing productivity, especially in the food sector.

In many respects, the ilorld Bank has been in the forefront among
international financial agencies concerned with promoting rural develop-
ment throughout the world, including Latin America. The World Bank's
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approach to rural development is essentially one which provides low income
and low productivity elements in the rural areas with an opportunity to
raise their output and incomes. Experience indicates, thus far, that

the approach developed by the Bank tends to be effective in dealing with
those who have access to land. As has been emphasized, there is now a
wealth of information on what is needed to provide low income producers
with the opportunity to raise their output. Our experience indicates,
though, that the real costs of increasinm agricultural output are i
rising and the costs of the infrastructure and services to increase

both output and incomes in the next decade will run to many billions

of dollars - at present it requires around $3 of investment to increase

output by $1.

Rural development means many things to different people. To me
it involves a process of changing attitudes (including those of bureau-
crats), institutions and old ways of doing things. This is often a
good deal harder and is a more lengthy process than, say, constructing
a new power station or planting a new forest. Often, too, results seem
to accumulate slowly - almost imperceptibly to the day-to-day observer
or participant.

I believe, though, that the greatest challenge in rural develop-
ment is the need to create employment opportunities for the millions
of landless in the rural areas, a phenomenon now assuming major impor-
tance in much of Latin America. There is no doubt that many landless
have benefited from investments in agriculture that have provided both
on-farm and off-farm employment. Then, too, land redistribution programs
have helped the situation , and can help in the future, but it remains
at best only part of the solution to rural poverty. The record to date
is not very encouraging in direct efforts to help the rural landless.
Most official efforts to foster off-farm employment in the rural areas
have only had a marginal impact, hence the rapid migration to the large
urban centers. At the World Bank, we have had some experience in
financing labor-intensive public works (as part of the PIDER program)
and rural processing facilities. Clearly, we will need to do much more.
Future efforts will by necessity take a regional approach to integrating
rural and urban requirments, providing for decentralizing industries
and allowing for reasonable migration out of agriculture. Clearly, the
problems of rural development in Latin America will not be resolved in
the agricultural sector alone so that we have to see, more &learly than
at present, the relationship between investment in human capital in the
rural areas and opportunities for employment in the economy at large.

Ultimately, success in the area of raising productivity and food
production among low income producers is to be measured as much by the
creation of local capacity for long-term development - a capability for
sustained change - as by any immediate benefits. Most important of all
is the requirment for sound domestic policies to ensure that increases
in agricultural production are sustained and that institutions are
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designed so as to give low-income producers every opportunity to
increase their output. Increasing investment and the supply of
external capital to rural areas are important - very important,
but even so, comparatively modest incremental outlays to improve
efficiency of existing investments can yield very high returns.
Furthermore, national policies on pricing, land reform, taxation,
special facilities for low income producers, responsible interest
rate policies that do not subsidize capital-intensive farming, in-
centives for private small-scale enterprise and so forth, are at
least as important in influencing production and employment as the
total flow of resources to a particular country.

A number of recent Bank-financed projects are associated with
such policy and institutional reforms. The cost of continuing and
expanding Bank efforts are increasing, particularly as projects
move into progressively less developed resions, and attempt to deal
with more difficult problems such as that of Latin America's rural
landless. But if the additional resources and government commitment
are forthcoming, and if expectations are cast in the right time pers-
pective, our experience shows that production by small-holders can be
significantly increased. It is this which leaves me with some optimism,
despite the problems of food, poverty and unemployment that I have
discussed. I believe that these issues can be dealt with. I look
forward to discussing them further with you in the symposium that
is to follow.

S
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RESIMEN

Un breve anflisis de algunas de las estrategias para el desarrollo rural mis
frecuentemente empleadas, permite concluir que: (a) ellas contienen casi exclusi-
vamente polfticas dirigidas a las &reas rurales; (b) el mayor nlmero de polfticas
contempladas por las diferentes estrategias, en conjunto, apunta a obtener aumentos
en los niveles de produccibn e ingresos; (c) las politicas referidas a la distribu-
cibén de los medios de produccibén y del control de diferentes actividades econdmicas,
solamente estin contempladas en la reforma agraria; (d) la modernizacién tecnolégica
solamente contempla polfticas dirigidas a aumentar la productividad y producciébn.

De lo anterior se deduce que ellas no tienen capacidad suficiente para propi-

ciar un desarrollo rural de amplio espectro, aunque contienen ingredientes impres-
cindibles.

La solidez de las estrategias futuras deberi cimentarse en tres pilares: (a)
la adopcibén de politicas dirigidas a lograr aumentos en la productividad y la pro-
duccibn, a partir de una redefinicibn de las prioridades nacionales, que favorezca
procesos de inversifén en &reas rurales, a expensas de la expansidn de sectores pro-
ductivos que no beneficien significativamente a grupos mayoritarios urbanos y rura-
les; (b) la adopcidn de polfticas destinadas a lograr una distribucidn cada vez més
igualitaria de los ingresos y crecientes niveles de vida para toda la poblacibn ru-
ral. Deberdn merecer la més alta prioridad las polfticas dirigidas a producir una
desconcentracién en la propiedad y control de los medios de produccibén. Politicas
de redistribucifn de los recursos naturales y capital, como las contenidas en la
reforma agraria, son esenciales; y (c) en materia de participacibn, la capacitaciénm,
organizacibn y transferencia de medios de produccibén a los grupos sociales afectados
por situaciones de pobreza, deber&n constituir polfticas prioritarias. Pocas poli-
ticas pueden ser mds efectivas para impulsar al campesino a niveles de participacién
mis altos que el colocar a su disposicidn nuevas herramientas conceptuales. La im-
portancia de esta capacitacidn se deriva de la relevancia que ella tiene para 1la
organizacifn; &sta, a su vez, adquiere importancia en la medida en que estd orienta-
da a la participacién. Ni la capacitacibn ni la organizacibén son fines en si mismos.

Ambos persiguen un fin: 1la participacibén en diferentes esferas del proceso de desa-
rrollo.






INTRODUCCION

Se entiende que un marco conceptual, en general, constituye una herramienta
de trabajo para orientar las acciones referidas a un determinado campo de accibn,
en este caso los planes, programas y proyectos para el desarrollo rural en la Amé-
rica Latina y el Caribe.

El marco conceptual propuesto en este trabajo pretende contribuir con orien-
taciones en los aspectos que se mencionan a continuacidn:

a. naturaleza de los procesos de desarrollo y sus componentes bisicos;

b. identificacién de las polfticas mis relevantes para impulsar procesos de
desarrollo rural;

c. naturaleza fundamental y componentes basicos de las diferentes estrategias,
desde el punto de vista de los contenidos que son capaces de infundir a
los procesos de desarrollo rural;

d. identificacién de las principales potencialidades y limitaciones de 1las
diferentes estrategias, desde el punto de vista de los contenidos que son
capaces de infundir a los procesos de desarrollo ruml;

e. aspectos conceptuales criticos que conviene tomar en consideracién para
seleccionar las estrategias a emplear;

f. papel de los organismos internacionales de cooperacibn técnica, en este
&mbito.

I. CONCEPTO DE DESARROLLO, ESTRATEGIA Y POLITICA

El concepto de desarrollo es uno de los mis debatidos de nuestros tiempos.
Posiblemente se deba a que, adem8s de las razones de orden cientifico, los conteni-
dos que se le atribuyen se originan también en los campos de la &tica y de la ideo-
logia, como expresién de intereses de diferentes grupos sociales.

Las apasionadas polémicas que encienden, obedecen, al mismo tiempo, a los co-
rolarios que emanan de tal concepto, en términos de politicas y estrategias, por el
enorme poder que ellas tienen para beneficiar o perjudicar las condiciones de vida
materiales y espirituales de millones de personas pertenecientes a diferentes gru-
pos sociales.

Sin pretender analizar las motivaciones &ticas e ideolégicas entre las comuni-
dades cientificas, parecerfa ser que en éstas se va llegando a un consenso, en el
sentido de que la nocibn que durante muchos lustros definid al crecimiento econbmi-
co como sinénimo de desarrollo, es errfnea. Simultineamente con esta conclusibn,
fue ganando terreno la idea de incorporar como contenido necesario del proceso de
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desarrollo el alcanzar niveles aceptables en la distribucién de ingresos. Durante
los iltimos lustros, la necesidad de lograr la participacidn de los diferentes es-
tratos de poblacién en los procesos que los afectan ha sido creciendo en importan-
cia, aunque todavia no se ha logrado el mismo nivel de consenso que en los dos as-
pectos antes mencionados. Sin embargo, razones de eficiencia en proyectos y progra-
mas de desarrollo, el reconocimiento de la participacidén como un derecho del hombre
y la necesidad de evitar la concentracién de riqueza, ingreso y poder, llevan a
contemplar a la participacidn de todos los grupos sociales de la poblacidn en 1las
diferentes facetas del proceso que los afectan, como componente esencial de los pro-
cesos de desarrollo.

Por otra parte, las Naciones Unidas y el Sistema Interamericano han afirmado 1/
insistentemente que el desarrollo es un concepto amplio que implica reorientacidn
del poder politico y social, redistribucién de los ingresos y amplia participacién
de todos los grupos sociales en las instituciones sociales y politicas.

Conviene hacer notar, que el desarrollo constituye un proceso, una secuencia
de transformaciones y no un objetivo fijo a lograr. Demasiado frecuentemente se
presenta al desarrollo como un objetivo que se desea alcanzar, cuando en realidad se
trata de estimular, generar o fomentar un conjunto de acciones, a través del tiempo,
cuyos contenidos esenciales estén dados por la bfisqueda de niveles crecientes en:
los ingresos por habitante, la distribucién igualitaria de los mismos y la partici-
pacibén de todos los grupos sociales en las decisiones que los afectan. Los valores
de estos contenidos deberé&n cambiar en el tiempo.

Podria sintetizarse el concepto que se viene exponiendo, diciendo que el desa-
rrollo es un proceso de naturaleza politica, econémica y social, por medio del cual
los diferentes grupos sociales que componen la poblacidn de un pais tienen acceso a
oportunidades crecientes y semejantes para la satisfaccidén de sus necesidades mate-
riales y espirituales.

La complejidad del concepto de desarrollo expuesto contempla la realidad de
que un pais puede estar desarrolléndose en un sentido pero no en otro. Puede su po-
blacifn estar logrando niveles crecientes de ingreso por habitante, pero no estar
mejorando la distribucidn de sus ingresos. Estari ocurriendo entonces un proceso
de desarrollo distorsionado. De manera semejante, un pais que viene logrando una
distribucidén mis favorable de sus ingresos y mayor participacidn en sus decisiones,
por parte de su poblacién, pero que no ve crecer el nivel de ingreso de sus habi-
tantes, se encontrarid involucrado en un proceso de desarrollo parcial pero no com-
pleto.

1/ TIICA-FAO. Marco Conceptual para la Reforma Agraria en América Latina.
Santiago de Chile, 1970. Los contenidos de este marco conceptual recibieron
aprobacidén de la XI Conferencia Regional de la FAO para América Latina, reu-
nida en Caracas en 1970 y de la VI Conferencia Interamericana de Agricultura
reunida en Lima, en 1971.
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Dentro de esta concepcibn, puede visualizarse al desarrollo rural como un pro-
ceso que permite lograr niveles crecientes en los ingresos por habitante de las
&reas rurales, en la distribucidn equitativa de los ingresos entre los susodichos
habitantes y en la participacibn que ellos tienen en las decisiones que les compe-
ten, referidas a tales &reas. El concepto de desarrollo rural se refiere entonces
al proceso que, teniendo origen dentro y fuera de las &reas rurales, comprende es-
pecialmente a los habitantes de ellas, aunque no excluye su influencia sobre 1los
niveles de desarrollo, oportunidades, etc. de los habitantes de las &reas urbanas.
Las &reas rurales enmarcan entonces, fundamentalmente, a los destinatarios princi-
pales del desarrollo rural.

Conviene también establecer, lo que se entenderi en este documento por estra-
tegia y politica, ya que aunque frecuentemente se emplean, la acepcibn del primer
término, no se explica generalmente. El uso de la palabra "estrategia" encuentra
su principal utilizacidn en la esfera de lo militar, distinguiéndosela de "t&ctica",
otra palabra usual en el mismo Smbito de accidn. La primera se refiere a la direc-
cidén de las operaciones militares, en tanto que la Gltima a la ejecucién de las
mismas. La estrategia tiene una dimensién mis global que la t&ctica, la conduccidn
de una guerra y una batalla, respectivamente, por ejemplo.

Este sentido de globalidad, parece haberse transferido al campo de las cien-
cias sociales por algunos autores como Hirschman, Oshima y Mohr 1/ En este con-
texto, el concepto de politica sigue siendo el tradicional: un curso de accién que
se dirige a satisfacer uno o mis objetivos. Las politicas son, entonces, los ele-
mentos constitutivos, a un nivel m&s desagregado, que la estrategia, pudiendo di-
versas politicas agruparse de varios modos para dar lugar a la compaginacibn de di-
versas estrategias.

II. POLITICAS PARA EL DESARROLLO RURAL

La posibilidad de impulsar procesos de desarrollo rural caracterizados por
los tres componentes mencionados en la primera seccidn, depende de las condiciones
resultantes de los procesos histéricos y de las politicas que se adopten. En esta
seccién se presentardn aquellas politicas susceptibles de ser utilizadas con efica-
cia para fomentar procesos como los sefialados anteriormente. Su presentacidn esta-
ré relacionada con cada uno de los contenidos identificados previamente.

1. Politicas dirigidas al aumento en el ingreso por hapitarte

Pueden diferenciarse aqui dos grupos de politicas: las referidas al numerador,
el crecimiento econémico, y las dirigidas al denominador, la cantidad de habitantes
del pais. De manera sintética puede decirse que las posibilidades de crecimiento

1/ Hirschman, Albert. The Strategy of Economic Development. Yale University
Press. New Haven, 1958; Oshima, H. T., A Strategy for Asian Development.
In: Economic Development and Cultural Change. Vol. 10.3. April 1962; Mohr,
H. J. Estrategia de desarrollo para América Latina. Ed. América Latina. 197S.
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econémico estin fuertemente correlacionadas, en sentido positivo, con la vigencia
de condiciones favorables para la formacién de capital en las &reas rurales, a
mediano y largo plazo. Las posibilidades para la formacidén de capital, o inver-
sién, en las &reas rurales dependen, en economias capitalistas, de dos variables
fundamentales: 1la rentabilidad y el riesgo e incertidumbre para las actividades
que pueden localizarse provechosamente en las 4reas rurales, en comparacidn con
las que reconocen una ubicacidn mis favorable en las 8reas urbanas. De esta ma-
nera, todas las polfticas que tiendan a favorecer niveles de rentabilidad més
elevados, para las actividades que pudieran localizarse favorablemente en las zo-
nas rurales, contribuirin a elevar los niveles de inversidn en estas &reas y au-
mentar, consecuentemente las posibilidades de aumentar el nivel del producto bru-
to rural. Entre ellas merecerin especial consideracidn las polfticas dirigidas a
ampliar los mercados internos (expandir la demanda de productos procedentes del
agro, principalmente por parte de grupos sociales con bajos niveles de consumo de
alimentos y de diferentes ramas de la industria) y externos (disminucién de medi-
das proteccionistas, eliminacibén de polfticas de "dumping" por parte de competido-
res, mejoramiento de los té&rminos del intercambio con productos industrializados),
general y adaptar tecnologfas de posible incorporacién (para la estructura produc-
tiva y las &reas cuya produccién se fomente), favorecer el acceso a financiamiento
(en cantidades, intereses, lfineas productivas, garantfas plazos y tramitaciones a-
decuadas), favorecer el acceso a insumos (en cantidades, calidades, precios y opor-
tunidades adecuadas), etc. De manera semejante, resultarin favorables para la in-
versin y el crecimiento econdmico de las &reas rurales, las politicas dirigidas a
disminuir los niveles de riesgo (constitucidn de seguros de diferentes tipos) y de
incertidumbre (en los precios de los productos que se venden en los mercados inter-
no e internacional, en las condiciones de cobro, y en general en los diferentes
aspectos institucionales referidos a las fases de la produccibdn, comercializacidén
y financiamiento). Hay que enfatizar que las politicas que se adopten deben ser
capaces de generar condiciones favorables para las zonas rurales, en comparacibn
con las urbanas, lo cual implica que algunas de las polfticas deberén emanar de
ministerios e instituciones descentralizadas ajenas al quehacer directo con lo ru-
ral. Lo que debe cambiarse son las relaciones de rentabilidad, riesgo e incerti-
dumbre entre actividades localizables en &reas rurales y urbanas; restringir 1la
formulacién y adopcién de polfticas y estrategias a la esfera rural, limitar§ de
manera decisiva las posibilidades de &xito para el desarrollo rural. El terreno
que se pisa es sumamente escabroso, cuando se proponen politicas referidas al de-
nominador, es decir, al control del crecimiento de la poblacidén. Algunos paises
llevan a cabo polfticas de control de natalidad, con la violacién de los derechos
de las personas que participan en tales programas. La carencia de andlisis sobre
la conveniencia de tales polfticas y su aplicacién sin suficiente informacién a
la poblacibn, conlleva la adopcidn arbitraria de medidas que no gozan del consen-
timiento de sus supuestos beneficiarios directos. Deberfa tomarse especial pre-
caucibn para que las decisiones sobre el control de natalidad sean realizadas por
los propios interesados con pleno conocimiento de su naturaleza y responsabilidad.
No pueden delegarse tales aspectos en el organismo encargado de su aplicacién so-
lamente.

2. Politicas dirigidas a alcanzar sucesivamente niveles mis igualitarios en
la distribucibn de los ingresos y los servicios sociales b&sicos. Para lograr me-
jorfas significativas y sostenidas en la distribucién de los ingresos rurales se
requiere efectuar modificaciones profundas en la distribucién actual de los recur-
sos. Puede observarse que, los finicos pafses de la regidn que lograron mejorias
altamente significativas en la distribucién del ingreso rural han tenido lugar en
paises que adoptaron estrategias que comprendian politicas de transferencia de los
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medios de produccién de pequefias minorias hacia grupos sociales con carencia de
ellos o hacia el Estado. Lo esencial, para mejorar substancialmente la distribucidn
del ingreso es disminuir significativamente el grado de concentracién en la propie-
dad del capital y de los recursos naturales, renovables y no renovables. Existen
paises en los que se han verificado avances notables mediante la transferencia de
tales recursos al Estado y otros en que tal adelanto se ha realizado con la trans-
ferencia de control a los usuarios. Reeumiendo, constituye una necesidad la elimi-
nacibén de la concentracibn de los recursos en manos particulares, a los efectos de
su distribucibfn, pero no existe requisito de posesibn indispensable de tal control,
por parte de los grupos de beneficiarios, o por parte del Estado.

De otro lado, aunque no existe experiencia en los paises de la regibén, con
respecto a polfticas de participacibén en las utilidades de empresas, dirigidas, en
parte, al mejoramiento en los patrones de distribucibén de ingresos, y en parte a la
ampliacién del mercado intermo y a aumentar la productividad del trabajo, puede ser
conveniente considerar esta alternativa, principalmente en paises que tienen un ele-
vado porcentaje de su poblacién econbémicamente activa en el estrato de asalariados.
Para pafses que, en &reas rurales, cuentan con un porcentaje mayor de pequefios agri-
cultores, la posibilidad de utilizar este tipo de politica pareceria tener menores
posibilidades de aplicacién.

La posibilidad de que los diferentes grupos sociales de las &reas rurales ten-
gan oportunidad de satisfacer sus necesidades b&sicas, en medida creciente, estd
vinculada, en gran medida, con el poder adquisitivo que tengan tales grupos. Las
politicas dirigidas a un mejoramiento en la distribucidn de los ingresos tendrén,
en la medida en que ellas alcancen importancia, un impacto altamente positivo sobre
los niveles de satisfaccidn de estas necesidades. Sin embargo, valores, creencias
y costumbres fuertemente arraigadas en la poblacibn con el transcurso de los siglos,
pueden obstaculizar, como diversas investigaciones lo revelan, que aumentos en los
niveles de ingresos disponibles se traduzcan, principalmente en el corto y mediano
plazo, en mejorias comparables en la satisfaccidn de las necesidades de nutricibn,
salud, educacidn, vivienda y recreacibén. La educacidén de adultos, mujeres y hom-
bres, constituye una necesidad, que debe satisfacerse mediante politicas adecuadas,
para que el aumento del ingreso se traduzca en mejoramiento de los niveles de vida
bdsicos y no en un consumismo alienante e innecesario. Aunque las politicas de re-
distribucién de ingresos y de educacidn tienen importancia decisiva para alcanzar
niveles deseables de satisfaccidén de las necesidades b&sicas, politicas emanadas de
organismos pGblicos y/o privados, especificamente dirigidas a mejorar carencias en
nutricién, salud pfiblica, vivienda, etc., pueden coadyuvar en la satisfaccién de las
mismas. Conviene sin embargo advertir, que la simple formulacidn y operacionaliza-
cidén de politicas de este Gltimo tipo, propias de la accidn de un Estado benefactor,
constituirdn un simple paliativo, incapaz de resolver significativamente tal proble-
mitica, sin el concurso de las politicas vitales, constituidas, como ya se dijo, pcr
colocar al alcance de las poblaciones pobres, niveles suficientemente elevados de
ingresos para que ellos mismos se provean su propia satisfaccién. La educacién ju-
gard un papel complementario de enorme importancia para canalizar el mayor poder
adquisitivo hacia destinos prioritarios. La beneficiencia es ineficiente para so-
lucionar los problemas y desarrolla h8bitos que no son consistentes con los conte-
nidos de un desarrollo rural sustentado en el esfuerzo de los propios beneficiarios.
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3. Politicas dirigidas a alcanzar niveles crecientes de participacién en la
toma de decisiones, por parte de las capas de la poblacidn rural que cuentan con
escaso control de recursos.

Existe creciente evidencia tedrica y empirica, que para lograr niveles cre-
cientes de participacidn por parte de las capas pobres de la poblacién rural, en
las decisiones que las afectan, se requiere su control directo sobre los medios de
produccién. La experiencia, tanto en pafses socialistas como capitalistas, a nivel
mundial, parece indicar que la concentracibén de medios de produccibn en manos de
minorias que controlan los aparatos del Estado, obstaculiza la participacién. Esta
hipStesis, en curso de verificacibn, en las diferentes experiencias que se esté&n
viviendo, parece observarse como cierta, tanto en casos de concentracidn de la pro-
piedad de los medios de produccibn, por parte de particulares como parte del Estado.
El corolario que parece desprenderse de esta hipdtesis, es que el finico cauce que
puede garantizar, en mayor medida, una participacién mi&s plena y creciente, por par-
te de los grupos sociales postergados, es una polftica firme tendiente a favorecer
una democratizacién en el control de los medios de produccibn.

Es importante agregar que, esta politica de democratizacién en el control de
los recursos, puede constituir una base de relevancia fundamental, no solamente pa-
ra alcanzar niveles crecientes de participacidn en las decisiones a nivel de las
decisiones regionales y nacionales. Yendo mis lejos, es factible pensar que una
democratizacibn econdémica puede coadyuvar enormemente en la democratizacidn a nivel
politico, conduciendo a un sistema social diferente de los dos prevalecientes hasta
este momento. No puede afirmarse, en cambio, que el mero control de los medios de
produccién, referido a las 4reas rurales, por parte de la poblacidn que se alberga
en ellas, constituye una politica suficiente para alcanzar niveles crecientes de
participacién. Experiencias realizadas en pafises de la regibn llevan a afirmar que,
si bien en un primer momento, el control de los medios de produccién, por parte de
pequefios agricultores y trabajadores sin tierras, facilita (no siempre ocurre una
mejoria sustantiva inmediata en la participacién por razones de adaptacidn al nuevo
contexto) una mayor participacién en las decisiones localizadas a nivel de las uni-
dades de produccibén, ésta se ve obstrufda de alcanzar niveles m8s altos debido a la
no adopcién de otras politicas necesarias a tal fin. No es suficiente, por ejemplo,
que importantes masas rurales controlen el aparato productivo de las &reas rurales,
si al mismo tiempo no tienen ingerencia destacada en el control de las fases de
comercializacibén, procesamiento y financiamiento. De la misma manera, la partici-
pacién de estos grupos sociales puede verse impedida de tener lugar en los centros
de decisiones referentes a la fijacidén de las politicas de precios de productos, in-
sumos, impuestos, etc. Estas circunstancias pueden conducir a un congelamiento en
los niveles de participacién, e incluso a un deterioro de la misma si, como conse-
cuencia de las frustraciones encontradas, los beneficiarios deciden transferir sus
recursos a anteriores poseedores, como ha ocurrido en algunos casos.

La préctica de la participacidn requiere, ademis del control de los medios de
produccibn, polfticas de capacitacidn y organizacidn de los diferentes grupos rura-
les. No puede afirmarse que los campesinos carezcan de los conocimientos adecuados
para manejar eficientemente los escasos recursos que controlan. Esto lo han verifi-
cado numerosos trabajos de investigacidén. Por el contrario, lo que no puede afir-
marse es que los conocimientos de que disponen los campesinos sean suficientemente
adecuados cuando cambia el contexto demtro del cual se hallan inmersos, incluyendo
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un mayor control de medios de produccién. Dadas estas condiciones, la préctica de
la participacidn se ve obstaculizada por la vigencia de una actitud pasiva, desa-
rrollada a través de siglos. Pocas politicas pueden ser mis efectivas para impul-
sar al campesino a niveles de participacidén m&s altos que el colocar a su disposi-
cibén nuevas herramientas conceptuales, en aspectos sociales, técnico-productivos,
administrativos y legales. La importancia de esta capacitacién se deriva de la re-
levancia que ella tiene para la organizacibn; ésta, a su vez, adquiere importancia
en la medida en que estd orientada a la participacién. Ni la capacitacién ni 1la
organizacidn son fines en si mismos. Ambos persiguen un fin: la participacién en
diferentes esferas especificas de los procesos de desarrollo: 1los &mbitos econémi-
co, politico, social y cultural, a nivel de unidades de produccidn, de proyectos de
desarrollo, de fijacibén de politicas nacionales, etc.

La necesidad de la participacién de la poblacién ruri en la generacibén y eje-
cucibdn de los proyectos de desarrollo se viene reconociendo crecientemente. Una de

"las finalidades de la organizacién es esta participacibén. Otra esfera de gran im-

portancia es la organizacibén de los campesinos con fines de manejar las unidades
de produccidn, bajo diferentes modalidades de asociacibén. La cooperacibén en la
produccién y los servicios brinda muchas posibilidades para alcanzar mayores nive-
les de eficiencia en la produccién, mejorar la distribucién del ingreso, satisfa-
cer las necesidades b&sicas y lograr crecientes niveles de participacién en las
decisiones.

En lo referente a la participacién de la mujer en el desarrollo, son diversos
los organismos nacionales e internacionales que se encuentran preocupados por acre-
centarla. Existe un reconocimiento creciente del papel vital que tal participacidn
deberia tener en los procesos de desarrollo. De la misma manera que se viene reco-
nociendo que la participacién de las capas pobres de la poblacidén es una necesidad
para el &xito de los proyectos y programas, lo propio ocurre con la incorporacién
de la mujer.

Los puntos focales para conseguir una participacién creciente de las mujeres
estén localizados en las siguientes &reas. En la medida en que la estabilidad eco-
némica de la mujer depende del hombre, sea &ste su compafiero o padre, sus posibili-
dades de participar con independencia estarén severamente lesionadas. La posibili-
dad de una independencia econfmica depende en gran medida del mejoramiento en las
oportunidades de educacidén y empleo y de la formulacibén de una legislacidn que eli-
mine su consideracién como ciudadanas de segunda clase, en muchos de los paises de
la regidén. No cabe duda, por otra parte, que la mentalidad desarrollada, a través
de siglos, tanto por parte de hombres como mujeres, en el sentido de la superiori-
dad de los primeros debe constituir un punto central de ataque. La educacibén en
este sentido debe cubrir tanto hombres como mujeres, tanto nifios como adolescentes
y adultos.

Por otro lado, es preciso conocer con mis precisibn los campos en los cuales
la participacién de las mujeres viene operdndose con mayor importancia. Es cono-
cida la ingerencia que en varios paises latinoamericanos tienen las mujeres en lo
referente a la produccién ganadera, atencién de huertas familiares, condiciones de
venta de los productos, etc. Sin embargo, existen otras 4reas en las cuales podria-
estarse dando tal situacién, con escaso conocimiento y aprovechamiento, por parte de
los politicos y especialistas en el desarrollo rural. Se requiere asimismo investi-
gar los aspectos en los cuales sus posibilidades de participacidn son mds fructiferas.
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Debe ponerse especial cuidado en evitar la elaboracién de programas y proyec-
tos exclusivamente disefiados para mujeres. Estos surgen frecuentemente como res-
puesta a la situacibn de postergacién en que viven. Empero, de la misma manera que
no pueden solucionarse problemas de pobreza ampliamente difundidos elaborando pro-
gramas para los pobres, sin involucrar a los ricos y sus recursos, tampoco conviene
elaborar programas para mujeres exclusivamente (programas para elevar la produccidn
de leche a partir de la utilizacién de trabajo de mujeres, transferencia de medios
de produccién a mujeres, etc.). La situacién debe intentar solucionarse como parte
del contexto econémico-social, dentro del cual ellas se desenvuelven, como miembros
de una familia, como componentes de una empresa, etc.

El mismo error de parcializar los programas puede ocurrir como respuesta a la
falta de consideracién de los j6venes en los procesos de desarrollo. Escasa impor-
tancia e impacto pueden tener programas y proyectos para facilitar la participacién
de los jOvenes en diferentes aspectos del desarrollo rural, en la medida en que ella
no se prevea dentro del contexto en el cual operan. Cuén valioso puede ser facili-
tar el acceso a la tierra a unas pocas centenas o miles de jbvenes si sus respecti-
vos padres y hermanos carecen de tal acceso? M&s pensamiento deberfia darse entonces
a la participacién de los diferentes miembros de la familia, en condiciones adecua-
das a sus necesidades especificas y a sus potencialidades, y no como entes que lle-
van a formar parte de compartimentos estancos.

III. ESTRATEGIAS PARA EL DESARROLLO RURAL EMPLEADAS EN LA REGION

En la seccidn anterior se identificaron diversas politicas orientadas a propi-
ciar procesos de desarrollo rural con la triple connotacién de crecimiento, distri-
bucién de ingreso y mejoramiento en condiciones de vida, y participacién. En la
presente se mostrardn algunas de las estrategias que pueden definirse haciendo uso
de diferentes politicas y las potencialidades y limitaciones de ellas, desde el
punto de vista de los contenidos que son capaces de infundir a los procesos de de-
sarrollo rural.

En el Cuadro N2 1 se presentan algunas de las polfticas mis relevantes que
forman parte de las estrategias mis frecuentemente empleadas en paises de la regién
durante las filtimas dos décadas. Antes de proceder al anilisis, conviene aclarar
también, que se ha procedido a identificar las estrategias, conforme a lo que cons-
tituyen sus principales politicas desde el punto de vista de sus principios y no
de su aplicacién. Aunque no existe consenso con respecto a las politicas primordia-
les que caracterizan cada una de las estrategias, las divergencias son atin mayores
si se opta por consignar las politicas que, en los hechos, han sido empleadas en la
América Latina y el Caribe.

Como el cuadro es suficientemente explicito con respecto a las principales
polfticas que, en principio, caracterizan a cada estrategia, para evitar redundan-
cia no se procederi a su explicacibén. Sin embargo, parece conveniente efectuar una
breve caracterizacién de la naturaleza fundamental de cada una de ellas.

La caracteristica fundamental de la colonizacidn esti dada por la ocupacidén de
nuevas tierras, de propiedad del Estado, con fines de produccién. Algunos asenta-
mientos realizados por campesinos en tierras de propiedad privada, con niveles de
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explotacién sumamente extensivos o incultas, han sido incorrectamente rotulados co-
mo colonizacién.

Es de la esencia de procesos de reforma agraria el afectar la concentracibn en
la propiedad privada de los medios de produccién: tierras, agua y capital. Lo ca-
racteristico de estos procesos no es la ocupacibn, por parte de personas con bajo
control de recursos, de tierras con bajos niveles de explotacién, sino la redistri-
bucién de medios de produccibn, cualesquiera sea su nivel de aprovechamiento. Esto
es asi porque, la reforma agraria no reviste naturaleza econémica solamente sino
tambi&n politica y social, llegando a adquirir predominancia la naturaleza politica,
por sobre la econémica, en las primeras fases de tales procesos. Esto en virtud de
que la reforma agraria implica la reduccibén dréstica o eliminacién del poder politi-
co, econbmico y social de grupos sociales minoritarios, en cuyas manos se concentran
elevados porcentajes de la propiedad rural. Ademd&s de implicar una lucha politica
para impulsar o detener la adopcibdn de esta estrategia, uno de los objetivos de ella
es precisamente el rompimiento de tal situacibén. No se quiere desechar con esto, la
importancia de lo econémico en los procesos de reforma agraria, ya que el poder po-
litico se asienta sobre el econdmico, en primer lugar. La importancia de este ele-
mento deriva ademds, de la necesidad de aumentar los nivecles de produccibdn e ingreso
en el agro. El ingrediente también asume importancia vital, dentro de esta estrate-
gia, porque la bfisqueda de una distribucién mis igualitaria de los ingresos, crea-
cién de nuevos empleos, satisfaccién de necesidades b&sicas y la bfisqueda de parti-
cipacidn para las mayorfas de las poblaciones rurales se convierten en una necesidad
que pocos se atreven a negar.

En cuanto al desarrollo de la comunidad, no resulta f&cil identificar sus com-
ponentes b&sicos, ya que ha tenido una evolucién importante a través del tiempo.
Comenzd con la construccidn de obras de infraestructura (escuelas, postas de salud,
templos, puentes, caminos, etc.) mediante la participacién directa de la poblacibén
con su aporte de mano de obra fundamentalmente, pero también en dinero. Los bene-
ficiarios hicieron ver la dificultad de contribuir con este filtimo tipo de aporte,
debido a sus bajisimos niveles de ingresos, llevando a los responsables de estos
programas a reformularlos, incluyendo como componente fundamental la generacidn de
niveles de ingreso superiores para poder, recién entonces, realizar mayores aportes
monetarios. Hoy en dfa, su naturaleza es mis amplia persiguiendo 1l/:

"Integrar al campesino al proceso de desarrollo econémico, social y politico
del pafs, capacitando y organizando la comunidad, incrementando la produccidn
agropecuaria y elevando su nivel de vida'™-

Sobre la naturaleza esencial del desarrollo rural integral existe bastante
debate por tratarse de una estrategia relativamente nueva, quiz8s la mfs joven en
el arsenal del combate contra la pobreza rural. Sin embargo, existe un conjunto

1/ Servicio Nacional de desarrollo de la comunidad del Ministerio de Asuntos Cam-
pesinos y Agropecuarios de Bolivia. Informe 1977. Descomunidades. La Paz.
1978. pag. 15
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de caracteristicas en las cuales se manifiesta un consenso bastante elevado. La més
importante de ellas es que sus acciones estén dirigidas a los grupos sociales con
menor control de recursos, principalmente a los pequefios agricultores. Aunque los
trabajadores que no tienen tierras, y que habitan en las zonas rurales, son contem-
plados en la creacién de nuevos empleos (que pueden surgir como resultado de 1las
acciones dirigidas a aumentar la produccidn y mejorar la infraestructura y los ser-
vicios), los beneficios que pueden derivar de ellos son mucho mis reducidos que los
que pueden esperarse para los principales destinatarios. Un segundo rasgo, de mucha
importancia, en estos programas es su naturaleza interdisciplinaria, puesto que in-
corporan componentes muy diversos referidos a la construccibén de infraestructura fi-
sica y social, politicas tendientes a elevar los niveles de productividad y produc-
cidn y secciones dirigidas a lograr el concurso de los beneficiarios a través de la
capacitacifén y organizacién. Puede argumentarse que esta interdisciplinaridad no
es privativa de esta estrategia, ya que las otras estrategias identificadas también
reconocen la necesidad de involucrar diferentes politicas. Sin embargo, es en la
formulacién y ejecucidn de proyectos de desarrollo rural integrado, donde se ha ma-
nifestado con mayor intensidad la necesidad de comprometer el concursc de numerosas
instituciones de diferente orden.

El aspecto central de la modernizacidn tecnol6gica consiste en transformar la
agricultura tradicional en moderna. E1l camino para tal transformacién consiste,
esencialmente en el aumento de la productividad fisica, por hectirea, mediante la
adopcidn de nuevos insumos e inversiones que posibiliten tal incorporacién. Dentro
de este enfoque, el crecimiento econémico que se puede obtener en el sector agrico-
la de un pais pobre depende eminentemente de la disponibilidad y precio de los fac-
tores agricolas modernos. Los oferentes o abastececdores de ellos, y los gobiernos,
son quienes tienen la llave de ese crecimiento. Pero también hay que considerar
que los agricultores aceptan esos nuevos factores cuando disponen de suficiente po-
der de compra, la adopcidn es rentable, y ofrece niveles de incertidumbre, relati-
vamente bajos. La generacidn y transferencia de tecnologia constituyen piezas fun-
damentales de esta estrategia.

Un breve examen del Cuadro 1 permite efectuar las siguientes inferencias:

a. las estrategias para promover el desarrollo rural contienen casi exclusi-
vamente politicas dirigidas a las &reas rurales;

b. el mayor nfimero de politicas contempladas por las diferentes estrategias,
en conjunto, apunta a obtener aumentos en los niveles de produccién e
ingresos;

c. las politicas referidas a la redistribucidén de los medios de produccidn y
del control de diferentes actividades econdmicas, solamente estin contem-
pladas en la reforma agraria;

d. la modernizacidn tecnoldgica no contempla politicas dirigidas a propiciar
mejoras en la distribucibén de los ingresos y en los niveles de vida de la
poblacidn rural ni al logro de niveles crecientes de participacién de los
grupos sociales de bajos ingresos.
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Por los elementos recientemente observados, puede decirse, que ninguna de las
estrategias registradas en el Cuadro 1, tiene capacidad potencial suficiente para
propiciar un desarrollo rural de amplio espectro, aunque contienen ingredientes im-
prescindibles.

Si se las toma en conjunto, ellas comprenden politicas dirigidas a aumentar la
produccidn y los ingresos, a mejorar la distribucidén de los ingresos y los niveles
de vida y a lograr participacidn creciente de la poblacién rural. La amplitud de
politicas contempladas por ellas constituye un potencial y una experiencia sumamen-
te importante para la elaboracién de futuras estrategias.

En cambio, todas ellas, afin cuando se las toma en conjunto, adolecen de la gra-
ve falla de circunscribir su marco de accibn a las &reas rurales, como si el desarro-
llo en el medio rural pudiese impulsarse con politicas dirigidas exclusivamente a tal
medio y a sus pobladores. Son muchas las politicas para obstaculizar o dinamizar los
procesos de desarrollo que no incumben exclusivamente a la produccién agropecuaria,

a las zonas rurales o a sus habitantes. Algunas de estas politicas se mencionan a
continuacién:

a. Politicas de comercio exterior. Tasas de cambio, impuestos a las exporta-
ciones e importaciones, subsidios a las exportaciones e importaciones, pro-
mocidn de productos en el exterior, cupos de exportacidn e importacibn, re-
laciones de intercambio, fluctuaciones de precios externos, penetracién y
ampliacién de mercados externos, etc.;

b. Politica fiscal. Impuestos indirectos sobre bienes de consumo necesario y
superficial, impuestos sobre diferentes actividades productivas y especula-
tivas, impuestos sobre posesién y utilizacidn de tierras de diferente tipo,
construccidén de obras de infraestructura fisica para beneficio de diferen-
tes ramas de la economia, construccién de obras fisicas para el mejoramien-
to de servicios sociales en diferentes &reas, desgravaciones impositivas
para la localizacibn espacial de diferentes actividades econSmicas, presu-
puestos de funcionamiento para servicios localizados en diferentes &reas,
etc.;

c. Polftica monetaria. Controles de precios, relaciones entre ingresos y
egresos fiscales, evolucibén de niveles salariales, volmenes de crédito y
distribucidn sectorial, tasas de interés, habilitacién para concesidén de
financiamiento de fuentes extrabancarias, etc.;

d. Politica de inversiones. Inversibn pGblica y privada, seglin sectores, in-
versidén extranjera, incentivos de diferente tipo, disminucidén del riesgo,
control de la incertidumbre, etc.;

Cada una de las politicas mencionadas tiene implicaciones para el desarrollo ru-
ral y sin embargo no forman parte de las estrategias para el mismo. Lo usual es que
se considere que forman parte de ellas, sdlo en lo que se refiere especificamente a
los aspectos contenidos en las &reas rurales. Obtener un aumento en el precio sostén
de un producto, por ejemplo, no significa mucho si paralelamente mejoran los incen-
tivos para otras ramas de la economia.
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IV. ESTRATEGIAS PARA LAS PROXIMAS DECADAS

La solidez de las estrategias futuras deberd cimentarse en los tres pilares
siguientes:

a.

Deberdn seguirse empleando politicas tradicionales dirigidas a aumentar la
produccidn pero deberd depositarse un énfasis considerablemente mayor en
las politicas que tiendan a favorecer aumentos de produccién en las &reas
rurales, a partir de una reorganizacién de las economias, cambiando las
prioridades actuales, emergentes de la presente distribucibén de los recur-
sos8 y los ingresos. Dificilmente podrdn lograrse aumentos significativos
en la produccién de las &reas rurales, en la medida en que sectores pro-
ductores de bienes y servicios superfluos, para las mayorias de la pobla-
cidén, sigan captando importantes recursos. La expansién del producto bru-
to real tendrd lugar, en la medida en que se otorgue a estas 8reas una ele-
vada prioridad en el concierto de las decisiones nacionales. Légicamente
que la redefinicién de las prioridades no deberd tener lugar a expensas de
sectores industriales cruciales para el desarrollo y beneficio de las mayo-
rias. Los gobiernos deber&n redefinir sus prioridades favoreciendo proce-
sos de inversidn pfliblicos y privados en &reas rurales a expensas de la ex-
pansién de sectores productivos de bienes y servicios que no beneficien de
manera significativa a grupos mayoritarios de la poblacién urbana y rural.

La necesidad de adoptar politicas destinadas a lograr una distribucidén ca-
da vez mis igualitaria de los ingresos y crecientes niveles de vida para
toda la poblacién rural, se ha reconocido en numerosos &mbitos; sin embar-
go, muy poco es lo que se ha hecho hasta este momento. Deberdn merecer la
mis alta prioridad las politicas dirigidas a producir una desconcentracién
en la propiedad y control de los medios de produccidn. Politicas de redis-
tribucién de los recursos naturales y capital, como las contenidas en 1la
reforma agraria, son esenciales. La adopcibn de este tipo de politicas es
imprescindible para lograr un alto grado de igualdad en la distribucidn del
ingreso, como ya se dijo. Empero, ademis, el ejercicio del poder politico
se encuentra sumamente acotado, cuando existe concentracibén del poder eco-
némico, impidiendo los grupos sociales en los que ocurre tal hecho, 1la
adopcidén de politicas tendientes a provocar profundas transformaciones en
la organizacidén econbmica, social y politica. E1l ejercicio del poder po-
1litico conducente a la adopcidn de politicas que favorezcan a las mayorias
de la poblacién requiere, por lo tanto, medidas tendientes a desconcertar
la posesién de los recursos econbmicos. En paises donde la produccibn de
alimentos se encuentra a cargo, en un porcentzje elevado, de los pequefios
agricultores, serd necesario modificar las relaciones de precios vigentes,
que tienden a favorecer los precios de los productos de exportacidn, que

a menudo no son productos alimenticios, en relacién con la de estos Glti-
mos. Esta medida tiene un doble efecto positivo. Aumenta la participacién
de los ingresos de los agricultores de escasos recursos, dentro del ingreso
generado en las &reas rurales, contribuyendo a mejorar la distribucién del
ingreso, y aumenta el abastecimiento de alimentos a nivel nacional, facili-
tando con ello mejorfas en la nutricién de la poblacién. El efecto negati-
vo, derivado de menores ingresos de exportacién, no llega a perjudicar
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sensiblemente a las mayorias de la poblacibén que no controlan los frutos
positivos de las operaciones de exportacidn.

La creacidn de diferentes modalidades de empresas asociativas, como parte
de estrategias que contemplen redistribucibén de activos, colonizacibn, con-
centracidén parcelaria, etc., favorece una distribucién mds igualitaria de
los ingresos en la poblacién rural y una posibilidad considerablemente ma-
yor de satisfacer las necesidades b&sicas. La unidn de esfuerzos permite
la canalizacibén de servicics como la salud, educacidn, vivienda y recreacidn,
a costos sensiblemente menores, brindando consecuentemente posibilidades de
acceso que no se verificarian en caso de asentamientos individuales. La
mayor igualdad en la distribucibdn del ingreso que posibilitan estas formas
organizativas surge de que la retribucibn pare sus miembros se realiza fun-
damentalmente en proporcidén al trabajo aportado. Como la experiencia lo
indica, la fuerza de trabajo disponible para diferentes personas es muy se-
mejante diferenciindose fundamentalmente en la calidad del trabajo que
pueden aportar. En algunos casos pueden efectuarse retribuciones diferen-
ciadas en funcidn de las diferentes calificaciones, pero también es facti-
ble retribuir sin realizar tal diferenciaci8n, como sucede en la actuali-
dad en la mayoria de las experiencias asociativas.

La capitalizacién social (en comparacién con la distribucién individual)
de las utilidades contribuye a enaltecer, dentro de las formas asociativas
de produccidn, la consecucidén de ambos aspectos: una mejor distribucién
del ingreso y una mayor satisfaccidén de necesidades b&sicas. Esto en vir-
tud de que este régimen aumenta las inversiones dirigidas a proveer este
tipo de servicios sociales y brinddndoselos por igual a todos los miembros
de la empresa.

En paises donde los asalariados rurales constituyen un porcentaje importan-
te de la mano de obra activa rural y en que existan restricciones politi-
cas para la creacibn de empresas asociativas, la participacién en las uti-
lidades generadas en las empresas, por parte de sus asalariados, contribui-
r4 a mejorar la distribucidn del ingreso y a mejorar los niveles de satis-
faccibn de sus necesidades bdsicas. Lbégicamente que la importancia de es-
te efecto positivo dependerd de varios factores, siendo algunos de ellos
la envergadura de los ingresos que deriven por esta via y la posibilidad
de que los propietarios de las empresas, al aumentar estos ingresos, dis-
minuyan los salarios reales mediante el mantenimiento de los nominales o
su incremento a tasas inferiores a las correspondientes al costo de vida.

En materia de participacién, la capacitacidn, organizacidn y t~ansferencia
de medios de produccibn a los grupos sociales afectados por situaciones de
pobreza, deberén constituir politicas de aplicacién prioritaria. Aunque
bastante se ha hablado, desde el punto de vista conceptual, sobre este ti-
po de politicas, muy poco es lo que se ha hecho en este sentido y mucho queda
por hacer en torno a la g ~racidn de materiales que faciliten una partici-
pacidn eficiente y crecien': en los procesos de tor: de deci:zi.o.es.

La capacitacidén deberd comprender adem8s de la referida a aspectos té&cnicos-
productivos y administrativos, contenidos que faciliten procesos de concien-
tizacidén sobre los derechos y obligaciones de los beneficiarios. Serd de
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gran importancia utilizar, con este mismo propésito, técnicas de capacita-
cidn generadas y experimentadas durante los filtimos lustros, tales como la
investigacibn-accidn, laboratorios experimentales, y talleres de trabajo.

Como antes se dijo, el control de medios de produccibn, por parte de las
mayorias de la poblacién rural, constituye una necesidad insoslayable para
que pueda tener lugar una participacién efectiva. En paises donde los
asalariados rurales constituyen un porcentaje elevado de la mano de obra
activa rural y en los cuales existan restricciones politicas para la trans-
ferencia de medios de produccién, a los grupos sociales mayoritarios en las
dreas rurales, la participacidn en la gestidén de las empresas, por parte

de los asalariados, contribuird a mejorar sus posibilidades de participacidn.
No puede esperarse, sin embargo, que la aplicacién de esta politica, en
forma aislada, serd capaz de llevar a estos grupos sociales por senderos de
participacifn creciente.

Se requiere también definir una adecuada organizacién institucional,a nivel
de las dreas rurales, para que se canalice la participacibén de su pobla-
cibén. Las modalidades apropiadas diferirén para cada caso, debiendo estu-
diarse las organizaciones existentes en cada pais y regibén, con la finali-
dad de determinar las posibilidades de utilizarse, reorganizarlas o crear
otras nuevas.

No cabe duda que la aplicacidn de estrategias fundadas en estos pilares traerd
aparejados problemas de enorme envergadura, ya que ellas atentan contra los intereses
de grupos que concentran el poder econdmico y que ejercen enorme influencia sobre el
uso del poder polftico.

Frente a lo que se ha venido exponiendo, se presenta un dilema de enorme enver-
gadura: las estrategias que pueden ser eficaces para provocar un desarrollo rural
de amplio espectro, como aquéllas que pudieran basarse en los tres pilares identifi-
cados, no son operacionales, por colisionar con intereses fuertemente arraigados en
varios pafses, por un lado. Por el otro, las estrategias operacionales, como la
modernizacién tecnolégica, dirigida a elevar la produccibén e ingresos de los produc-
tores grandes y medianos, son altamente operacionales, ya que benefician a aquéllos
que tienen enorme influencia para aprobar, implementar y facilitar la ejecucibén de
tales estrategias, pero simult&neamente son incapaces de solucionar de manera signi-
ficativa los problemas de pobreza de los grupos sociales m&s numerosos de la pobla-
cién.

A nivel de los pafses, existen cuatro elementos importantes que pueden solucio-
nar favorablemente este dilema, que se ha convertido en un impase durante los flti-
mos lustros : (1) la existencia de conflictos de diferente naturaleza, que tiende
a precipitar, en algunos casos, la adopcidén de medidas de fondo; (2) el crecimiento
de la conciencia en amplias masas de la poblacidn, sobre los derechos que les com-
peten; (3) la existencia, en algunos grupos no necesariamente cohesionados, de una
ética humanista, no fundada en valores religiosos; (4) el convencimiento creciente,
en miembros pertenecientes a diferentes religiones, de que la profesidn de su fe
les exige una toma de compromiso con los mis necesitados. Estas fuerzas no han si-
do suficientemente vigorosas para vencer los obsticulos de los grupos sociales que
se oponen al desarrollo de amplio espectro que se presenta en este documento, pero
no puede dejar de reconocerse su importancia creciente.



® gye~m

- am. g APe v s Swgp@r b

..




- 16 -

V. PAPEL DE LOS ORGANISMOS INTERNACIONALES DE COOPERACION TECNICA

La necesidad de disefiar, implementar y ejecutar estrategias de desarrollo que
incluyan politicas de muy diversa 1indole deriva en la necesidad de que los organis-
mos internacionales de cooperacién técnica sean capaces de responder a este tipo de
requerimientos, por parte de los paises, o como sucede a veces, capaces de respon-
der a 1la demanda de los paises, creada por la propia oferta de los organismos inter-
nacionales.

Para que estos organismos sean capaces de responder a la demanda generada,
por cualquiera de los dos caminos, es necesario que tales organismos adopten una se-
rie de medidas, a saber:

a. constitucién de equipos bdsicos alrededor de cada uno de los tres pilares
fundamentales para las diversas estrategias que pudieran disefiarse. Los
tres equipos b&sicos estardn constitufdos por especialistas en (1) politi-
cas que estimulen la formacidn de capital privado y pGblico y el aumento
de la produccién y el ingreso en las &reas rurales; (2) politicas destina-
das a lograr distribuciones més igualitarias de los ingresos y mejoramien-
to en los niveles de vida de la poblacibdn rural; y (3) politicas que posi-
biliten crecientes niveles de participacién de las poblaciones rurales en
las decisiones referidas a los procesos de desarrollo rural.

Los miembros de cada uno de estos tres grupos, cuyo tamafio dependeré de
cada organismo internacional, deberdn constituir un equipo, entendiéndose
por éste no a la simple sumatoria de personas, sino al grupo que responde
a las caracteristicas siguientes: (i) posesién de una doctrina clara y
precisa que define su campo de accién y sus vinculaciones con otros equi-
pos; y (ii) conocimiento reciproco de los integrantes a través de la rea-
lizacién de experiencias conjuntas e intercambios y debate constante de
informaciones, ideas, experiencias, teorfas, etc.,referidas a su campo de
actuacidn.

b. definicién de las estrategias alternativas b&sicas de posible aplicacién
para diferentes grupos de paises. No hace falta recalcar mucho que, aunque
existe gran homogeneidad entre los paises de la regibén, derivada del deve-
nir histérico comln, se verifican también diferencias de diverso orden que
ameritan la identificacibn de un grupo limitado de estrategias principales
que puedan ser de posible aplicacibén, a diferentes paises, con las adapta-
ciones de cada caso.

En la definicibn de estas estrategias bdsicas deberd participar personal

de cada uno de los tres equipos b&sicos mencionados en el inciso anterior.
Adem8s, las estrategias b4sicas necesitarén revisidn periddica para adap-
tarlas a las realidades cambiantes de diferente naturaleza y a las aprecia-
ciones que pudieran desarrollarse, a través de la experiencia y el andlisis,
con respecto a la conveniencia de aportar mod1f1cac1ones a las estrategias
originalmente convenidas.

c¢. La posicidén mé&s adecuada, para un organismo internacional de la naturaleza
indicada, parecerfa ser el partir de un conocimiento de la realidad y de
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las estrategias mis adecuadas para las diferentes realidades socio-econbmi-
cas para identificar cursos de accién alternativos, o variaciones, en fun-
cién de las restricciones econdmicas, politicas, sociales, etc., existentes.
Deberd tomarse especial cuidado, al disefiar la estrategia especifica para
cada pais, de manera conjunta con los funcionarios del respectivo gobierno,
que ella no deje de contemplar politicas procedentes de las tres Areas b&-
sicas ya mencionadas, suficientemente significativas como para propiciar
procesos de desarrollo rural con las connotaciones indicadas. En este con-
texto, los organismos internacionales deben considerar seriamente que el
error de omisién es mucho mds grave cuando se actfia a sabiendas del fracaso
futuro o del escaso é&xito que podrd obtener un plan de desarrollo carente
de suficiente potencialidad para enfrentar las caracteristicas especificas
del subdesarrollo.
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I. INTRODUCCION

El Problema

América Latina, en el periodo de 1970 a 1978, ha incurrido en un rapido en-
deudamiento éxterno que se orientd en forma unisectorial y unidimensional y con
marcado contenido productivo e infraestructural. La orientacién anterior con-
tribuyd a crear desequilibrios intra e intersectoriales en especial en las &reas
de empleo y distribucibn del ingreso.

La d&cada de los ochenta debe permitir un anllisis y replanteamiento criti-
co de la estrategia de las inversiones externas que el Continente necesitaré al-
rededor de una mayor proporcidn e implementacidn de proyectos de desarrollo rural
integrado. El prop&sito de este ensayo es por tanto, el plantear una politica y
estrategia para los proyectos antes mencionados.

II. CARACTERISTICAS GENERALES DEL FINANCIMIENTO EXTERNO
EN AMERICA LATINA

Crecimiento de la Deuda y su Servicio

El impacto que en los filtimos 10 afios han tenido los fondos* provenientes del
exterior en el desarrollo de América Latina, ha sido ampliamente debatido. La deu-
da externa ha crecido y su servicio ya representa una carga importante para los go-
biernos del Continente (Cuadro No. 1).

Destino Sectorial de los Recursos Externos

El origen, destino y resultados de la aplicacién de los mismos, debe ser mo-
tivo de nuestra preocupacidn, por la influencia que tienen en el bienestar de los
pueblos del &rea, el uso de los recursos externos y el efecto guia que ejercen so-
bre las inversiones totales que con recursos propios realizan los gobiernos del
&rea.

Las enversiones en el periodo 1970 a 1977, de los dos principales agentes fi-
nancieros externos, fueron de US$ 17.211,6 millones, lo cual representd una inver-
si6n per c&pita amual promedio de US$ 6,53. La inversién externa durante el perio-
do dio prioridad evidente a 4 de los once sectores en que los fondos fueron:

* Las fuentes de inversidn m&s conspicuas a nivel del sistema internacional son
sin duda alguna, el BID, Banco Mundial y la AID, aunque se reconoce la contri-
bucibn bilateral y privada de fondos; sin embargo creemos que el comportamiento
del BID y del Banco Mundial son extrapolables al resto de las agencias en mayor
o menor grado, porque las fuentes privadas operan con criterios m8s comerciales
y menos desarrollistas. Por otra parte, los arreglos bilaterales, muchos de
ellos a titulo de donativo, realmente no suelen ser, por su monto e impacto, de
gran importancia.
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CUADRO No. 1. Am@rica Latina. Deuda PGblica y Servicio

1950 - 1975
Deuda Servicio de
Afio PGblica 1/ la Deuda PGblica 2/
%) (%)
1950 3,15 3,6
1955 5,95 7,5
1960 5,20 11,9
1965 10,94 9,1
1970 15,80 11,4
1975 18,80 12,6

1/ Como porcentaje del Producto Nacional Bruto

2/ Pago de intereses y capital como Porcentaje del Valor de las Exportaciones

Fuente: David Morawetz. Twenty five years of economic development 1950-1975.
The Johns Hopkins University Press Baltimore. 1977. 125 p.
World Bank. World Tables 1976. World Bank, Washington. 1977. 552 p.
Shalil Jain. Size Distribution of Income. A compilation of Data.
World Bank, Washington. 1975. 135 p.

agricultura 22,1 por ciento del total; transporte y telecomunicaciones 22 por cien-
to; energia 21,7 por ciento y desarrollo industrial el 17,7 por-ciento. De los res-
tantes sectores representados, siete recibieron solamente el 16,5 por ciento del
total (Cuadro No. 2). A pesar 'de que el sector agricola recibib el 22,1 por ciento
de los fondos, lo que lo coloca a la cabeza del esfuerzo, los otros sectores fueron
tratados con igual importancia, a pesar de la mayor importancia relativa del sector
agricola para la economia del &rea.

La estructura de inversidn anterior establece claramente dos hechos incontro-
vertibles; primero que las prioridades del Continente hasta la fecha han sido emi-
nentemente productivistas y segundo que los servicios sociales, agua potable y
alcantarillado, desarrollo urbano y vivienda, educacidn, poblacién y nutricién, han
representado un esfuerzo en cierta forma marginal ya que s8lo recibieron US$ 0,87
per c8pita anual o el 13,2 por ciento del monto invertido por las fuentes externas.

Relaciones entre la Inversidn Externa y el Crecimiento Econbmico

Los resultados anteriores no serian relevantes si la inversidén externa no
influenciara el comportamiento de los grandes par&metros econSmicos del Continente.
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Los resultados preliminares muestran un coeficiente de determinacién (R2), entre la
inversién externa total proveniente de las agencias internacionales y el producto
interno bruto del Continente, que fluctia entre 0,90 y 0,94, dependiendo del mo-
delo utilizado*.

CUADRO No. 2. Am@rica Latina: Sectores a los cuales se dirigid la Inversién
Externa. 1970 - 1977

sector Towe e v o
Anual

Agricultura 3.811,9 22,1 1,45
Agua potable y Alcantarillado 1.229,2 7,1 o,u7
Asistencia Té&cnica 1u49,3 0,8 0,05
Desarrollo Urbano y Vivienda 289,2 1,6 0,11
Educacidén 726,2 4,2 0,28
Energia 3.737,5 21,7 1,42
Fines Generales 266,8 1,5 0,10
Industria 3.051,7 17,7 1,16
Poblacién y Nutricidn 35,8 0,2 0,01
Telecomunicaciones y Trans- 3.717,0 22,0 1,41
porte 197,0 1,1 0,07
Turismo

TOTAL 17.211,6 100,0 6,53

Fuentes: World Bank. World Tables 1976. World Bank. Washington, 1977. 552 p.

* Los modelos utilizados fueron: lineal, logaritmico, cuadr&tico, geométrico,
raiz cuadrada y gamma.
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Otro elemento importante, resultante del anilisis, fue el obtenido al co-
rrelacionar la inversibn externa total per cipita y el producto interno bruto
cipita y calcular el coeficiente de determinacidn entre ambos, obteniéndose coefl-
cientes que variaron entre 0,81 y 0,90, lo cual demuestra que a pesar de lo glo-
bal de los parémetros, de los problemas de redistribucibén y del efecto atenuante
de la poblacibn, la inversién externa influencia el ingreso y la redistribucibn
de &ste en los paises del Continente.

Los resultados anteriores ponen de manifiesto que la neutralidad de la in-
versifn externa es una hip8tesis de dudosavalidez ya que el "efecto guia" que pue-
de ejercer sobre la econamia local resultante es evidente. Es por tanto necesario
tomar nota de lo anterior por las implicaciones que podria tener en los campos so-
cial, politico y econdmico para los gobiernos, las instituciones financieras inter-
nacionales y en especial las relaciones entre ambos grupos en relacibén con la forma
y disposicidn de la inversién externa en el &rea.

Destino Sectorial de los Gastos Corrientes

La contribucibn local a la inversidn externa son los gastos corrientes, los
cuales han presentado una ligera tendencia a disminuir, con excepcién de subsidios
y transferencias, intereses de la deuda y otros gastos (Cuadro No. 3).

La estructura mencionada pareciera indicar que: a) el sector agropecuario
no es de los prioritarios; b) el papel de los Ministerios y Secretarias de Esta-
do ha disminuido, al entregarse gran parte de la ejecucién a organismos autSnomos
y descentralizados por la via de subsidios y transferencias; y c) la deuda externa
ha crecido en forma sistem8tica implicando un endeudamiento progresivo, cuyo aumen-
to pone un légico limite a futuros compromisos.

Los gobiernos locales, por otra parte, han hecho lo que pareciera ser dentro
de sus posibilidades, un esfuerzo razonable en educacidn y salud, servicios a los
que han dedicado entre el 18 y 20 por ciento anual de los gsastos corrientes. Los
buena parte del rubro "otros,gastos". lndlcando una evidente preocupacién en el .
&rea de servicios-socjales, . - Ea
.!

* El elemento curiosamente preocupante de la estructura de distribucién de gas-

“ tos, es que para 1978 se estaria dedicando de los gastos corrientes del gobierno
central, el 3,07 por ciento en promedio al sector agricola, con una manifiesta
tendencia decreciente, lo que nos llevaria, hacia final de la pr8xima década, a una
participacibn de alrededor del 2,7 por ciento del presupuesto nacional promedio.

Al argumento anterior, se afiade otro muy interesante que sostiene que al pa-
sar la ejecucidn a los entes autdnomos del sector,para qué se necesitard que un Mi-
nisterio de Agricultura reciba mucho m&s de este nivel? Y si esta es la situacién
previsible de la préxima década, qué se hard con los proyectos de inversién en el
sector, si &stos son integrados y requieren un fuerte elemento de planificacién y
coordinacién? .

Dichas preguntas nos llevan a pensar en la posible necesidad de replantear
el papel de los Ministerios y Secretarias de Bstado, dentro del conjunto total de
las politicas de desarrollo del sector, . .
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CUADRO No. 3. América Latina: Estructura de los Gastos Corrientes de los Paises
por Sector de Apropiacidn

Sector . 1967!’-/ 19733-F 19783/ Q
Gastos corrientes (%) (%) (%)
Defensa 9,35 9,32 9,28 - 0,05
Agricultura 3,40 3,22 3,07 - 0,88
Educacidn 15,22 14,09 13,23 - 1,23
Salud 6,67 5,86 5,28 - 2,02
Transportes 5,29 4,60 4,14 - 2,17
Comunicaciones 1,88 1,24 0,94 - 5,67
Transferencias a gobiernos
locales 6,38 6,36 6,33 - 0,05
Subsidios y transferencias 19,86 21,15 22,21 + 1,08
Intereses de la deuda 3,91 4,18 4,38 + 1,15
Otros gastos 27,99 23,93 31,14 + 1,15
1/ TFactor de ajuste = 5%&;—‘” donde 137,9 = .- de los % sin ajustar en los
]
casos de series » de 26 o lo que es lo mismo FA = 1;309 = 0,7251
]
. _ 100 -
2/ Factor de ajuste = 135,56 - 0-7163

3/ Proyeccidn del gasto corriente por rubro.

Fuente: World Bank. World Tables 1976. World Bank, Washington, 1977. 552 p.

Caracteristicas Generales: Resumen

Los datos presentados en los pdrrafos anteriores, son indicativos de algu-
nas de las tendencias bisicas del uso de fondos de origen externo en el Continen-
te y merecen citarse, en la siguiente forma:

Fondos externos:

a. Han sido dedicados a desarrollar la infraestructura bisica.

b. Hap sido aplicados sobre problemas especificos.
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c. HNo han dado una prioridad al sector agropecuario conmensurable con la
importancia social, politica y econSmica de &ste.

d. Independiente de la intencibn original y su forma de aplicacidn, han
tenido una definitiva influencia sobre el comportamiento del producto
interno bruto total y per cipita.

e. Los fondos externos han dado poca importancia a los servicios sociales

tendientes a mejorar la calidad general de la vida.

Increso y Empleo - Situacidn al Inicio de la Década de los Ochenta

Los esfuerzos en el drea de inversiones y gastos corrientes en Gltima instancia fue-

ron, o debieron de haber sido hechos, con el prop8sito de servir a los habitan-
tes del Continente; si esta hipbtesis fuese correcta la resultante debid de haber
sido una situacidn, en ambas &reas, que indicase una distribucidn “equitativa" del
ingreso y un nivel de desempleo que si no disminuyese por lo menos no aumentase.
Veamos que ha ocurrido.

Independientenente de las dificultades existentes en la cuantificacidn de am-
bos elementos, existe a la fecha el suficiente nimero de censos y estudios que, a-
justados y manipulados racionalmente, pueden dar un elemento de magnitud de la si-
tuacién.

Situacidn del Ingreso

El Cuadro No. 4 pone de manifiesto, en forma general y tentativa, un estimado
de la distribucifn del ingreso. En &l Podemos observar que el 30 por ciento de los
latinoamericanos de ma@s bajos incresos reciben el 6,4 por ciento del inmreso dispo-
nible mientras que el 10 por ciento de la poblacidn latinoamericana de m&s altos
ingresos recibe el 33,5 por ciento del ingreso disponible. Las cifras anteriores
ponen de manifiesto el hecho de que si alrededor de 164 millones de latinoamerica-
nos reciben el 18 por ciento del ingreso disponible y 16 millones reciben el 40
por ciento, no podemos esperar que hayan mercados para nuestros propios productos,
que haya desarrollo econfmico y. en especial, que exista paz y tranquilidad para
nuestros hijos.

Situacidén del Empleo

Un elemento que no debemos olvidar, es el de que para tener ingresos hay que
trabajar y en América Latina,entre 1960 y 1978, la tasa de desempleo de la fuerza
de trabajo pasd del 7,4 por ciento al 12 por ciento y si continuase la tendencia
para fines de este siglo, cerca del 24 por ciento de esa misma fuerza estaria de-
sempleada. Es necesario resaltar que los cdlculos anteriores son del desempleo
“"cuantificable"; aquél que se produce en el sector urbano y agricola comercial y
semi-camercial, por lo que la gran parte de nuestra poblacién rural queda sin ser
incluida, asi como tampoco las cifras correspondientes al subempleo y el empleo es-
tacional.
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CUADRG No. 4. Amé@rica Latina: [Istimaciones de la Distribucidn del Ingreso
Disponible a 1977

Estrato de la Poblacibén . Porcentaje Porcentaje
en Porcentaje del Ingreso 1/ Acumulativo
Hasta 10 1,4 1,4

10 a 20 2,1 3,5

20 a 30 2,9 6,4

30 a 40 4,1 10,5

40 a S0 5,6 16,1

50 a 60 7,6 23,7

60 a 70 10,3 34,0

70 a 80 13,9 47,9

80 a 90 18,6 66,5

90 a 100 33,5 100,0

1/ Calculados con base en una funcién de ajuste del tipo

-blx b

y = boe X 2 y los cilculos fueron realizados por la Divisién de Proce-

samiento de Datos del IICA/CIDIA

Fuentes: David Morawetz. Twenty five years of economic development 1950-1975.
The Johns Hopkins University Press. Baltimore 1S77. 125 p.
S8halil Jain. Size Distribution of Income. A compilation of Data.
World Bank. Washington,1975. 135 p.

La situacidn que hemos descrito por la via de dos indicadores que creemos
resumen en buena parte los proklemas del Continente, nos lleva a preguntarnos si
realmente ha valido la pena invertir 17,2 miles de millones de d8lares en ocho
afios, para enfrentar en los préximos afios una distribucidén del ingreso como la
presentada y una tasa de desempleo creciente o inestable.
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CUADRO No. 5. América Latina: Tasa de Desempleo Real y Proyectada

1960 a 2000
Afio Tasa de Desempleo (%) 1/
1960 7,4
1965 8,2
1970 8,5
1975 10,9
1980 12,8
1985 14,9
1990 17,5
1995 20,5
2000 24,0

1/ C8lculos proyectados con base en el comportamiento histérico y una funcién
lineal Y = a + bX

Fuente: David Morawetz. Twenty five years of economic development 1950-1975.
The Johns Hopkins University Press Baltimore. 1977. 149 p.

III. EL DESARROLLO RURAL INTEGRADO: OONCEPTO, NIVELES Y
CCMPONENTES

Concepto tradicional y su légica evolucién

La concepcibn unidimensional del desarrollo rural, que predominé en las es-
feras financieras internacionales y que apoyaba la inversién por linea especifica
de actividad entre 1950 y 1970, se centraba alrededor del concepto de que los pro-
blemas de pobreza y distribucibn se resolverian si se lograba un crecimiento eco-
némico acelerado, ya que éste llevaria a la poblacién en su totalidad a mejores ni-
veles de ingreso y desarrollo; por otra parte, los proyectos financiados en Amé-
rica Latina por las agencias financieras internacionales y programas bilaterales,
en beneficio del sector agropecuario, hasta el momento han hecho &nfasis en el fi-
nanciamiento de lineas especificas y tampoco parecen haber hecho un gran impacto
en el mejoramiento general del nivel de vida de los habitantes del &rea.

Las inversiones que financian proyectos por lineas especificas, no reconocen
un hecho fundamental, lo integral del proceso de desarrollo rural que al igual que
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todo proceso en el cual estd involucrado el ser humano, debe ser concebido en
forma de un sistema.

Una concepcidn sistemdtica del proceso de desarrollo rural, da a los proyec-
tos en esta &rea, un enfoque de caricter nultisectorial desde su disefio, lo cual
lleva implicito que desde la etapa de identificacibn, en el ciclo de cualquier
proyecto, debe de seflalarse e identificarse con precisién el expectro de la multi-
sectorialidad del proyecto.

La multisectorialidad del proceso de desarrollo rural, derivada del cencepto
de sistemas, tiene dos aspectos (positivo y negativo), para cada una de las dife-
rentes etapas en el ciclo de proyectos. Los proyectos planteados alrededor de
lineas especificas,han sido y son simples de identificar, preparar, ejecutar y
evaluar y esa simpleza los ha hecho y hace atractivos; sin embargo, esa misma
simpleza que los hace atractivos se convierte en su mayor debilidad, ya que esto
implica, para los inversionistas pGblicos y privados, no tomar en consideracién
elementos b8sicos de caricter directamente e indirectamente productivos (Servi-
cios de apoyo) y sociales, que debieron de haber sido considerados dentro de los
objetivos de los proyectos financiados para garantizar el &xito de &stos. A pe-
sar de que los objetivos de los proyectos financiados pudieron haber sido limita-
dos en &mbito, no hay que dejar de reconocer que cumplieron y todavia cumplen una
etapa en el desarrollo del Continente, cual es la asociada con la integracibn y
apertura fisica y econbmica del mismo.

La pregunta es cémo pasar de una etapa eminentemente productiva a una etapa
que, sin dejar de preocuparse por el mantenimiento de la infraestructura fisica
lograda a costa de grandes sacrificios, pueda brindar apoyo a aquellos servicios
bdsicos que la poblacibn del Continente necesita.

Evolucidn de los conceptos: Desarro’lo Rurdl Integrado

Los logros y enfoques de los iltimos afios en las inversiones externas y propias,
requieren por tanto un replanteamiento con el prop8sito de acelerar el proceso de
desarrollo rural del Continente, dentro de un contexto mas humano, donde sea el
hombre el objeto de los esfuerzos de desarrollo y se convierta en duefio de su
propio destino.

El desarrollo debe ser concebido en un &mbito de carédcter rural y no sola-
mente agropecuario, comprendiendo los habitantes de las &reas rurales del Conti-
nente, definidas &stas como aquéllas que, fuera de los grandes centros poblados
de un pais o regién, capitales provinciales, departamentales y ciudades de medio
y gran desarrollo, derivan un sustento del trabajo del agro y prestan servicios
asociados con su produccidn.

En relacién con lo anterior, deseamos sefialar algunos elementos que creemos
importantes y que se relacionan directamente con esta concepcidén. Primero, para
lograr el desarrollo rural debemos entenderlo como un desarrollo integrado, don-
de participen en forma amdnica los elementos productivos directos e indirectos,
de bienestar social y participacidn y de desarrollo institucional.

Segundo, debe integrar la produccidn de bienes y servicios al proceso produc-
tivo, con la participacifn del hombre que produce, en forma racional y balanceada
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dentro de las posibilidades y potenciales de los recursos fisicos, humanos y eco-
nfmicos del pais y/o regibén en cuestidn.

Queremos resaltar como condicibén necesaria, la integracidn intrasectorial
e intersectorial para la obtencidn de bienes y servicios que sirvan al hombre co-
ao productor y consumidor. Esta integracién representa el incluir en forma efec-
tiva cualquier servicio urbano o rural de produccién primaria o de transformacién,
Qe sea necesario, evitando una visién excesivamente agrarista del desarrollo, con
la cual solamente se recrudecen los desequilibrios dentro del sector.

Tercero, debe tener un carlcter espacial definido, reconociendo las diferen-
cias o similitudes que se manifiestan dentro del &mbito geogr&fico de cualquier

pais.

Cuarto, debe pretender lograr la participacién de los beneficiarios del pro-
ceso por medio de la promocidn de organizaciones humanas, que respeten la condi-
cién de ente pensante y decisorio del hombre rural y en especial que contribuyan
a mejorar (y no sustituyan) los valores sociales y culturales de los involucrados
y por involucrar en el proceso.

El desarrollo rural, como lo hemos planteado, es por tanto un proceso inte-
grativo a nivel del sector y entre sectores con el hombre como objeto y sujeto del

proceso.

Proyectos de Desarrollo Rural Integrado: Componentes

Los componentes de un proyecto integrado de desarrollo rural, para nuestros
propSsitos, lo hemos identificado en cuatro &reas: a) directamente productivos;
b) indirectamente productivos; c¢) sociales y d) fortalecimiento institucional
(Figura No. 1). El contexto de &stos dentro del esquema nacional de planifica-
cién, se presenta en la Figura No. 2.

Los componentes directamente productivos son aquéllos que se identifican di-
rectamente con la produccidén: tenencia, cubriria los aspectos relacionados con la
posesidn, catastro y legalizacidn que incentiven el uso racional y la inversidn sos-
tenida en el recurso; trabajo, cubriria la seleccidén y combinacidn armdnica de
procesos productivos, aqui lncluimos los aspectos de administracidn y gestidn de
las empresas individuales o colectivas; capital, cubriria los recursos propios basi-
cos sobre los que se aplicaran los externos; insumos, cubriria todo aquello que se
relacione con la exitosa produccidn y/o cria de cultivos y crianza; agua, cubriria
los aspectos relacionados con la disponibilidad y manejo racional de los recursos hi-
dricos; y cultivos, cubriria los procesos de seleccidn ecolégica de cultivos y
crianzas y el material de origen animal y/o vegetal correspondiente.

Los componentes indirectamente productivos son aquéllos que se identifican ba-
sicamente con los servicios agropecuarios requeridos por el proceso productivo para
que &ste se lleve a cabo. Es dificil separar ciertos elementos en uno u otro tipo
por decisibn propia, hemos incluido algunos que podria argumentarse su ubicacidn.
Entre los servicios incluidos en este grupo sefialamos: comercializacidn de productos
e insumos; generacidn de tecnologia, cubriria la investigacidén fisico-bioldgica y
socio-econbmica; transferencia de tecnologia, cubriria los procesos formales y no




.
B
0

P
. .

. v H oo w0 . T
R BLEETI - PR RS SR
s vyt L .. —_—
S . . Y
. - St .
. S . . e
s . 0 . . oo .
. : . re . S .
: Vo : e e - NS
. N : . L IR
: ’ : o - .. PR s
T ‘e PR -
ot e e P e oL
- h S - - o = E
B . B A . LT SN
N e . . - cd . .
e : L ew e
RN .
E . T sl .t .
. Do .
. . Yo M - AT
: . : .
. . L . . Loy .
[ A Ly e . [ M :




 RELACIONES Y COMPONENTES OE UN PROVECTO
DE OESARROLLO RURAL INTEGRADO

\E)

PAIS

OFIPLAN

(9

SECTOR

OSECPLAN

DIRECTAMENTE
PRODUCTIVOS

|

FIGURA No. 1

CQMPOPIENTES

INDIRECTAMENTE

PRODUCTIVOS

fa

IngaNE

SALUD

ﬂ'E*OF%@

’

O|[r|==|FH E







-12 -
L0S PROVECTOS DE DESARROLLO RURAL NITEGRADO
¥ & PROCESO DE PLAINFICACION

NACiION

PODER | | PODER (*) || PoDER
JUDICIAL | | EJECUTIVO LEGISLATIV
r |
POLITICAS
8 @ ‘wus‘ =  PLAN [~ PROMDANES
~ NACIONALES
PROCESO
PERMANENTE POLIICAS ¥
e DE AGREGACION @ SECTOR [~ PROGRAMA [~
Y PRIORIZACION e
DE NECESIDADES 1
REGION [~ PROYECTO I~
Y EXECUQON
|
COMPONENTES | o0 oreaimo
I

INDIRECTAMENTE DIRECTAMENTE SOCIALES
PRODUCTIVOS PRODUCTIVOS

DIAGNOSTICO DEL SISTEMA Y MAGNITUD
DE LOS PROBLEMAS INDIVIDUALES,
COLECTIVOS E INSTITUCIONALES:

SUBPROYECTOS Y ACTIVIDADES

DE LaS CONDICIONES ¥
. NDICIONES Y
OBJETIVO: CALIDAD DE LA VIDA DEL

AMBITO RURAL

" HOMBRE RURAL
OBJETO Y SUJETO
DEL DESARROLLO

FIGURA No. 2






- 13 -

formales para poner al servicio de los usuarios los conocimientos necesarios; ca-

ninos , cubriria las facilidades sobre las cuales se mueven los productos e insu-

mos incluyendo parque vehicular; transformacién de productos, cubriria los elemen-
tos agroindustriales y el crédito y seguro agrocrediticio, cubriria el dinero y la
garantia de recuperacidn.

Los componentes sociales son aquéllos relacionados con el bienestar del hom-
bre como objeto y sujeto del desarrollo y se identifican en gran parte con las
necesidades b&sicas de &ste, la salud, educacidn y vivienda y algunos de los ser-
vicios asociados con esta iltima, como serian la electrificacidn, agua potable y
los servicios de alcantarillado. Estos servicios se complementan con el componen-
te de organizacidn social, tanto con propdsitos productivos como de car8cter huma-
no y con prop8sitos de mejoramiento de su medio ambiente social, politico y eco-

nbmico.

Los productos integrados de desarrollo rural tienen problemas instituciona-
les serios, algunos de los cuales hemos discutido, que se refieren a organizacidn,
procesos y sistemas operativos, planificacidn, coordinacidn -interna y externa- y
calidad y cantidad de personal, por lo que un 8rea que debe incluirse en esta
clase de proyectos, es aqudlla que permita la adecuacidn de las instituciones in-

volucradas a 1los nuevos retos.

Los proyectos tendrian en su concepcidn dos opciones b8sicas de organizacidn:
la primera seria que cada elemento dentro de un drea de componentes se convirtie-
ra en un subproyecto, de ser asi, podriamos tener una flexibilidad operacional
mayor siempre que especific@semos cada elemento dentro de cada componente, lo su-
ficiente para dar una idea clara de problemas, objetivos, actividades y recursos
requeridos y la segunda de que cada subcomponente dentro de cada &rea de compo-
nente, se convirtiera en un subproyecto con los problemas practicos que un grado
de detalle como el que esto requiriria, implica en la etapa de disefio y elabora-

cidn de dichos proyectos.

Estrategia para lograr acelerar inversiones en Proyectos de Desarrollo

Rural Integrado

Las inversiones que se requiririan pueden plantearse de varias formas. La
primera de estas opciones seria un programa integrado de inversiones para el desa-
rrollo rural a nivel del sector, para desarrollar un grupo de proyectos de inver-
sidn que trataran, a nivel de problema individual, de abarcar los diferentes com-

ponentes del desarrollo rural.

Los programas integrados de inversiones sectoriales tendrian la ventaja po-
tencial de que los proyectos que los conformarian abarcarian dreas especificas de
un problema mayor, con las consecuentes ventajas de diseiio y elaboracién. El pro-
blema estaria en la relacidn con la administracidén y ejecucidn de los mismos a ni-
vel individual y su coordinacidn.

Los elementos limitantes de este enfoque son: el disefio y planificacidn de
una operacidn conceptualmente complicada, como es un programa con componentes in-
tra e intersectoriales; la coordinacibn institucional entre entidades funcional y
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organizacionalmente en muchoscasos radicalmente diferentes; y los limitados recur-
sos hunanos de los paises para la ejecucidn de programas como los planteados.

Los limitantes anteriores se complican alin m8s si a lo anterior afiadimos la
linitante geogrédfica de un &rea o regibn, ya que en ese caso las instituciones afia-
den a sus problemas normales la necesidad de descentralizar la planificacibdn, la
ejecucidn y sobre todo las decisiones a nivel de campo.

Los programas integrados de inversiones sectoriales han sido evidentemente
intentados en algunos paises del &rea, resultando en la pr8ctica muy dificiles
para las capacidades locales, situacidn que parece evidenciarse con mayor claridad
en los paises menos desarrollados del Continente.

La segunda opcidn son los proyectos de desarrollo rural integrado, como tal,
los cuales acaban resultando mini-planes sectoriales a nivel regional o de &rea.
Estos a veces tienen la tendencia de independizar sus acciones de los planes del
sector con la consecuente duplicacidn de esfuerzos y conflictos operativos.

Los proyecoos integrados de desarrollo rural, son b8sicamente parecidos, con-
ceptual y operativamente, a los programas sectoriales que sblo son menores en di-
mensidén operativa, estando por lo tanto m&s dentro de las posibilidades de los pai-
ses.

Los proyectos integrados de desarrollo rural tienen los mismos elementos limi-
tantes que los programas integrados, s0lo que en menor escala. La escala es lo que
pareciera hacer los proyectos integrados més atractivos que los programas sectoria-
les, lo cual ha hecho que &stos hayan proliferado en los filtimos tiempos, sin mucho
pensamiento sobre sus requerimientos o implicaciones de cardcter operativo.

Un problema que tienen esta clase de proyectos, es la coordinacidn intersecto-
rial, la cual en muchos casos ha sido una de las causas de que los proyectos de
este tipo, o los que llevan esta etiqueta, sean integrados a nivel de institucio-
nes sectoriales relacionadas en forma directa o indirecta con los procesos produc-
tivos de cardcter agropecuario.

La situacidn antes descrita, es producto no s8lo de las dificultades organiza-
cionales, funcionales y coordinativas, sino de lo que podria denominarse atraccidn
ocupacional y productiva; en otras palabras, cuando se piensa en desarrollo rural,
normalmente se piensa en bienes y/o servicios que afectan la produccidn,porque es
el &rea en que nos sentimos cbmodos té&cnica, personal y educacionalmente.

La tercera opcibén seria la elaboracién de proyectos de desarrollo rural inte-
grado, con &mbito regional dentro de un plan sectorial donde &stas comenzaran a
nivel piloto y fueran ampliando su &rea de influencia dentro del plan del sector,
en la medida que el pais gana experiencia en el disefio de esta clase de proyectos
y las jinstituciones la ganan en la ejecucidn.

La opcién anterior se ha visto limitada por el hecho de que a pesar del esfuer-
%0 masivo en planificacidn sectorial en la (ltima dé&cada, &sta no parece haber en-
contrado a la fecha un mecanismo viable para convertir los diagndsticos y planes
sectoriales en proyectos '"realistas" de inversién. Los proyectos de desarrollo ru-
ral integrado con &mbito regional, podrfan ser el inicio conceptual y pr8ctico que
ayudase a cerrar esta brecha entre la planificacidn y la ejecucién.
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IV. LOS PROYECTOS INTESRADOS DE DESARROLLO RURAL:
ALGRAS FRECONDICIONES

Es dificil . y quizis hasta pretencicso,pensar que proyectos como los que hemos

' sdosadoyvan a tener &xito immediato y sew aceptados; 1o que si pareciera convenien-
ts, 63 el pensar en algunas de las precondiciones que pusdes se» necesariss para _
Qe esta clase de esfuerzos mejoren sus posibilidades de &xito.

Compromiso Politico

Proyectos como los que hemos planteado, por su carfcter multisectorial y com-
plejidad operativa, requieren un fuerte apoyo politico en virtud de que los pro-
blmas que por su operacionalidad producen, generan serios desequil ibrios institu-
clomales, que 9810 se pueden enfrentar con compromiso y apoyo palftico.

P_gpt& de Desarrollo Rural Integrado Definida Y Propia

Los paises latinommericanos no deben reflejar las palfticas de los organis-

- w8 internacionales en un campo tan importante como &ste, sino que debievan ser

. lstos los que reflejen las politicas de los palises. La primera prueba de un com-
jeomiso politico real, es la existencia de una politica clara y definida que con-
taples esta clase de proyectos como una opcibn de inversifén, dentro de las que nor-
minente se consideran. Podemos decir que a la fecha, gran parte del interés ha
sido declaraetivo, pues las acciones de prosecucifn llevadas a cabo se han visto
serimente limitadas por la falta de apoyo politico real, traducido en decisiones
de polftica y operaciones apoyadas presupuestariamente.

Pant de las Bases ares

Los proyectos integrados requieren una amplia participacidn de los beneficia-
rics, ya sea en forma individual u organizada. La participacién en la planifica-
citn y ejecucitn de esta clase de esfuerzos, casi siempre deriva en una participa-
citn y concientizacifn, que irremediablemente se transforma con el tiempo en par-

ticipaciSn politica.

La participacidn polftica de las bases populares rurales es algo que algunos
biernos no desean fomentar por razones de carScter interno, ya que esto podria,
sogfin el carlcter que &ésta tome, significar un debilitamiento de los grupos que
dstentan el poder politico en la actualidad, puesto que un proceso de participa-
cifn como el necesario en esta clase de proyecto, es politicamente educativo en
¢l nediano y largo plazo.

la participacitn masiva de los beneficiarios no ha sido un elemento fomenta-
do o necesario, cuando se ha tratado de proyectos de carfcter bisicamente infra-
stroctural o de proyectos agricolas, orientados por linea de producto. Por ra-
wones cbvias, sin embargo, si a largo plazo deseamos mejorar las situaciones de
las masas rurales, ellas deben de participar,ademis de que tienen pleno derecho.

-
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Coordinacifn del Proyecto: Planificacisn y Disefio Conjunto

El inicio de todo proceso de coordinacién interinstitucional y/o intrains-
titucional, es la planificacifn conjunta. La evidencia actual ha demostrado que,
en la préctica, lo que viene sucediendo cuando se habla de coordinacifn, es la ac-~
¢ifo unilateral donde la institucidn que genera o identifica el proyecto, asume
una actitud de liderazgo y un papel de directora de la coordinacién.

Son conocidos los casos donde una institucidn, cuya participacién en un
oyecto es necesaria para asegurar su &xito, es enterada de esta participacién
wando el proceso de puesta en marcha del esfuerzo est§ muy avanzado, con la con-
secuente irritacidém y demoras ulteriores.

Nueva Concepcidn del Concepto de Evaluacidén

La evaluacibn es y ha sido de hecho, basada en criterios numéricos y de efi-
ciencia productiva, constructiva o de uso y desembolso de fondos, al hablar de
carreteras, represas hidroeléctricas, sistemas de agua potable, de distribucién
de electricidad, ganaderia, crédito agricola o cualquiera de los proyectos de in-
versidn, en 1los que hemos hecho &nfasis en el sector en los (ltimos afios.

La evaluacidn "ex-ante" ha sido basada casi exclusivamente en medidas de ca-

- récter econfmico gnfinanciero, como son la tasa interna de retorno, el valor pre-

~sente y la relacidn beneficio-costo. En proyectos con alto contenido de fortale-

cinjiento institucional, como pretenden ser los de desarrollo rural integrado, es

necesario in rar en el disefio del proyecto, criterios de evaluaciSn que real-

?i:i:r recojan y ac ten el impacto social e institucional de &ste sobre los bebe-
ios.

La evaluacibén durante la ejecucidn, hasta la fecha, ha sido cubierta por los
informes de carfcter administrativo que recogen principalmente elementos de ca-
rcter constructivo, de obtencidn de bienes y servicios o de porcentajes de fon-
dos desembolsados. En el caso de proyectos de desarrollo rural integrado es evi-
dente que, sin dejar de reconocer la importancia de estos elementos, es necesario
establecer criterios que permitan medir el progreso en las &reas de carScter so-
cial e institucional.

La evaluacidn "ex-post", hasta el momento, ha dependido en gran parte de la
labor de misiones o grupos que en cierta forma representan esfuerzos counyunturales,
aunque cueAate reconocerlo. En proyectos potencialmente tan complejos como los
popuestos, esta acciSn debe representar un proceso sistem@tico que dependa no de
valuadores externos, como hasta ahora, sino que recaiga sobre los organismos na-
cionales, ya que &stos son en realidad los que debieran de ser los primeros inte-
resados por los resultados que obtienen sus propios esfuerzos.

La evaluacisn en proyectos de desarrollo rural integrado es permanente y debe
estar integrada al proyecto en todas sus fases, 1o que no ha sido el caso en el
Pasado. Lo mds importante, sin embargo, es que proyectos con componentes tan di-
versos como los de desarrollo rural integrado, deben de ser evaluados con otros
tlenentos,adem&s de los que tradicionalmente se han venido utilizando.
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Larga Madurez e Impacto Intangibles

Al adentraris en el &rea de desarrollo rural integrado, enfrentamos proyec-
tos cuyos logros son intangibles, donde el "proceso" de mejoramiento como logro
es lento y a veces puede llegar a ser psicol8gicamente frustrante para aquellas
personas envueltas en su administracién.

El concepto de "logro tangible" debe por tanto tener otra dimensién, donde
los coeficientes econfmicos y financieros de costo y beneficio deben ser depre-
ciados y apreciados, en tanto corresponda, por Iindices compuestos que intenten
medir el efecto de los esfuerzos hechos sobre el mejoramiento y/o deterioro que
el proyecto produzca sobre el nivel y calidad de la vida de los beneficiarios.

Otro elemento que debemos de evaluar seriamente, es el concepto de tiempo que
hemos tenido hasta el momento, donde nuestro horizonte temporal se asocia al pe-
riodo de desembolso de los fondos; recientemente hemos visto esfuerzos donde se
habla de evaluacibn dos y hasta tres afios después del @iltimo desembolso. La pre-
gunta que se nos plantea es Si el mejoramiento de nivel y calidad de la vida de
loe seres humanos no es un evento terminal, sino un proceso que pasa por etapas
donde una fase va evolucionando en la siguiente forma, muchas veces paralela, por

perfodos largos.

La tangibilidad temporal del &xito hace de la evaluacidn un proceso per-
manente, donde lo importante es posible que sean indicadores de direccisn o cur-
80 y no indicadores de logro final en un tiempo y espacio dado.

Flexibilidad Operacional

Un banco internacional o nacional es una entidad que presta dinero para re-
cuperarlo, pero el desarrollo rural requiere algo m&s que prestar dinero; requie-
re una decisidn en relacidn con el concepto de riesgo compartido, donde la equi-
dad no debe prevalecer sobre la rentabilidad, pero esta Gltima no debe ser el
patrén universal de medida.

Conforme la comunidad participa en el proyecto de desarrollo rural integra-
do, las autoridades y organismos nacionales asumen una posicién preponderante.
Ya no serd el o los contratistas edificando una presa o carretera que se puede
inspeccionar o pedir cuentas; ahora es un grupo de organizaciones o de comuni-
dades que informan sobre logros, cambios de actitudes y en general, sobre el
progreso logrado en la direccibn correcta.

Por lo anterior, habr& que "creer" un poco m&s en los "nativos". Habr§,

sin embargo, que prepararlos y hacerlos responsables y eso no se hace o se logra
en corto plazo, pues es un proceso lento, tedioso y repetitivo.

Liderazgo Institucional

Un elemento que pareciera intrascendente, es el que muchas veces destruye
el proyecto o la inversidn concebida en forma integrada. Ese elemento clave es
el liderazgo institucional.



» -

is

P

P B

hfale]




Los proyectos de desarrollo rural integrado no tienen un lider o institucién
responsable como estemos acostumbrados a concebir; esto genera una serie de pro-
blemas de carécter politico y préctico que debemos reconocer y aceptar.

El primero de ellos, es de que en muchas ocasiones, no ser§ el Ministerio o
Secretaria de Agricultura la institucién operacionalmente Preeminente y conse-
cuentemente el Ministerio o Secretaria de Agricultura puede que tenga que acep-
tar el compartir honores, decisiones y poder.

Por otra parte, es posible que la o las instituciones mis importantes en la
parte ejecutiva, no estén administrativa o jurisdiccionalmente ubicadas en el sec-
tor agropecuario. En este caso las fricciones programiticas, presupuestarias,
organizacionales y funcionales serén inevitables y, de no crearse un mecanismo
capaz de hacerle frente, los conflictos ser8n el origen de toda clase de entorpe-
cimientos.

Las evidencias que confirman lo anterior, ponen de manifiesto que, ante una
realidad como la citada, una opcibn de los Ministerios o Secretarifas de Agricul-
ture es la Planificacién y Coordinacién de la evaluacién permanente de direccién
y logros, a nivel de una especie de Secretaria o Consejo de Administracién que
todo proyecto deberia tener. _

Si vamos a evitar los conflictos de poder polftico y de celos institucionales
que se originardn por la multiplicidad institucional de esta clase de proyectos,
esta fuente de conflicto debe ser reconocida y los Ministerios o Secretarias de
Agricultura aceptar que se puede ser m&s influyente planificando y evaluando que
ejecutando. Esto desde luego no ser& aceptado de immediato, pero si no hacemos
un esfuerzo esto puede entorpecer el esfuerzo en forma permanente.

Cantidad y Calidad del Personal para Ejecutar los Proyectos

Los proyectos de desarrollo rural integrado son complejos y el personal capa-
citado es escaso mmérica y cualitativamente. Es una ironfa que cada proyecto
que surge con caracteristicas operativas un tanto complejas, convierte el concep-
to y realidad de la Unidad Ejecutora en un requisito; unidad que para ser consti-
tuida, en la mayoria de los casos, se vale de funcionarios transferidos, sonsaca-
dos y obtenidos de otras instituciones por presiones o niveles de salarios exis-
tentes en los organismos financieros internacionales, para proteger sus inversio-
nes por la via de personal local mejor calificado.

En &épocas recientes, todo proyecto ha tenido un componente de capacitacifn
como una forma de atenuar, en el corto y en el mediano plazo, los problemas de
personal de las instituciones actuales y potenciales que ejecutan proyectos. Es-
to no ataca el problema de disponer en cantidades sustanciales de personal y
la necesi ad de invertir masivamente en capacitarlo para llevarlo a mejores nive-
les acadfaicos, que correspondan a los requisitos de conocimientos tedricos, que

exigen los proyectos.

La capacitacifn representa un gasto que deberS hacerse si pretendemos am-
pliar los niveles de inversidn en los afios que quedan para terminar el siglo. Se-
ria un absurdo el pretender ampliar las inversiones y esperar un uso racional de
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lo que se presta si no existe el personal para manejarlo. La buena voluntad que
ha guiado la situacibn actual hacia un apoyo a los marginados, necesita un poco
de realidad y de un an8lisis responsable de la misma, aparte de la buena volun-
tad, y eso no se va a hacer con ideales solamente, y si con personal capacitado
técnica y prdcticamente en los quehaceres del desarrollo.

Un elemento por considerar es la "dedicacién' del personal local. Se criti-
ca a &ste por su escaso espiritu de sacrificio, lo que nos indica la necesidad de
ser un poco mds humildes, ya que el grupo criticado percibe niveles de salarios y
vive en condiciones que ciertamente no motivarfan a ningln asesor internacional.

En esencia, debemos pensar con seriedad en que el personal bien adiestrado,
motivado y remunerado es mds necesario que una férmula quimica, una maquinaria o
la semilla certificada, ya que es este insumo el que combina los anteriores y debe
reconocerse que es el mds escaso de todos los recursos de que se dispone en la ac-
tuaaidad y no se resuelve con paliativos temporales, unidades ejecutoras o cursos y
adiestramiento cortos.

Capacidad Administrativa

Anmérica Latina no esti subdesarrollada, esti subadministrada. Ser8 verdad?
Lo cierto es que al observar institucional y funcionalmente en nuestro Continente
las entidades que manejan proyectos, la realidad nos muestra que pretendemos resol-
ver problemas de hoy con herramientas del pasado. La obsolescencia administrativa
e institucional es quiz8s la mayor de las dificultades con que se enfrenta el desa-
rrollo rural del Continente.

Parece evidente que a la complejidad de los proyectos multisectoriales que de-
berfan ser la tbnica del futuro, se afiaden problemas administrativos de dimensiones
y caracteristicas que sin duda alguna esté&n por encima de la capacidad de los meca-
nismos actuales o previsiblemente alcanzable en el préximo decenio. Si esta situa-
cibn se mantiene, no hay por qué esperar que aquellas instituciones que tienen pro-
blemas en proyectos unisectoriales no los tengan y mayores con los multisectoriales.

Si los proyectos multisectoriales son el camino del futuro, es conveniente
iniciar un proceso de mejoramiento de la capacidad administrativa de las institucio-
nes del sector y de la capacidad administrativa y gerencial de sus recursos humanos.
Este proceso seria, a no dudar, muy valioso aun cuando lento.

Enfoque Espacial Especifico

Una caracteristica de los proyectos de desarrollo rural integrado, que deberia
ser bsica, es que &stos tengan un &mbito espacial definido, ya que en un 8rea geo-
gr&fica concreta, pueden lograrse con mis facilidad los elementos de coordinacién,
planificacibn y ejecucibn interinstitucional que son la base de esta clase de pro-
yectos.

La seleccidn y priorizacidn del &mbito geogr&fico nacional es una accidn prio-
ritaria y b8sica, los criterios de una regionalizacidn son y han sido el centro de
una larga controversia. Cualquiera que &stos sean, deben considerar y tratar de
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conjugar los recursos naturales, el hombre y las instituciones pdblicas, que debe-
rén ejecutar los proyectos y programas que el Estado desea promover.

Finalmente, es conveniente recordar que cualquier decisién de priorizar &reas
o regiones dentro de un pais, debers dirigirse a la pregunta de qué debe desarro-
llarse primero: lo que no tiene infraestructura bfsica pero si recursos potencia-
les, o lo que ya ha alcanzado cierto grado de desarrollo y los resultados podrian
ser mis rdpidos y quiz8s mis seguros. La respuesta a esta clase de preguntas y a
otras parecidas, tiene un &mbito politico que debe de considerarse.

En cualquier caso un 8rea, regifn o zona da concrecibn a las ideas y a las ac-

ciones y &sta quiz8s sea la contribucién clave para hacer esta clase de proyectos
con un enfoque espacial especifico.

Mecanismos Eficientes de Supervisién y Seguimiento

Un elemento realmente patético ha sido la falta de mecanismos sistemdticos
de supervisidn y seguimiento y evaluacidn de los proyectos en ejecucidn. Es posi-
ble que la actitud hasta ahora sea el valorar en demasia el producto de los pro-
yectos llevados a cabo, de ahi que hayamos estado preocupados de objetivos f8cil-
mente medibles, por ejemplo, kildmetros de caminos, hectéreas bajo riego, nlmero
de préstamos para el fomento de la ganaderia, etc., o sea aquellos proyectos que
requieren una supervisién y seguimiento casi siempre de car8cter mecanistico.

Al introducir al hombre y sus necesidades se requiere de un toque de ingenio,
de sensibilidad y entendimiento de otros elementos de alto contenido cualitativo.
Esta situacibn no se presenta si no se busca a propdsito; de ahf que es imprescindi-
ble adiestrar al personal local, y especialmente al internacional, para que entienda
qué existen cosas que son m@s importantes que otras y quc la escala de prioridades no
es generalizable, ni siquiera en grupos raciales de origenes similares.

El entender un problema en la forma que hemos planteado, donde el hombre es
objeto y sujeto del desarrollo, requiere dimensionar elementos que en la actuali-
dad no est&n ni siquiera claramente identificados, pues al actuar con un elemento
tan dindmico como el propio ser humano requiere un concepto de seguimiento, super-
vigién y evaluacidn que debe ser participativo, permanente y prolongado y en espe-
cial debe reconocer que el desarrollo del hombre es un proceso lento y que puede a
veces ser acumulativo y expresarse en forma poco visible o pasar mucho tiempo sin
elementos de mejora perceptibles y medibles.

Los problemas anteriores nos llevan a pensar que las "encuestas socio-econdmi-
cas peri8dicas" podrian ser una opcin razonable, puesto que hasta el momento sblo
se han hecho en forma espor8dica y con criterios "a posteriori', para detectar
&xito o fracaso.

Programas de Investigacifn Permanentes sobre Indicadores Sociales

Mucho se habla sobre la posiblidad de desarrollar indicadores de progreso so-
cial y econfmico, que sean capaces de medir algo m8s que los tradicionales elemen-
tos de ingreso y desempleo en sus diferentes formas. Sin embargo, en la préctica
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" lo que se observa es 1o que hemos dado en llamar un proceso de "autocita",en el que
existe un grupo de trabajo que cita todo el mundo y que se reinterpretan una y otra
vez, con poca investigacidn nueva que afiada material.

América Latina mientras no se conozca, no entienda sus problemas, sus valores
y caracteristicas, no podrd progresar integralmente. La salud, la educacibn, la
nutriciSn, la vivienda, la participacidn politica, el desarrollo rural y los ser-

vicios agropecuarios, tienen que ser vistos y valorados bajo 8ptica latinoamerica-
na.

La salud puede no ser el acceso a un medio o dispensario y quiz&s ni siquiera
al agua potable, a 10 mejor es el agua menos sucia de un simple pozo. La educa-
cién puede no ser elmacceso a la universidad o colegio secundario y si a una escue-
la técnica vocacional. La proteccibn del medio ambiente puede ser aprender a uti-
lizar la selva tropical racionalmente y no a convertirla en una reserva para que
algunos hombres puedan recrearse cazando o pescando en un ambiente natural.

Los indicadores de salud, educacibn, vivienda, desarrollo rural, participa-
cién y organizacibn, acceso a servicios de estado, etc., no deben concretarse a me-
dir cantidad, sino tambi&n calidad, pero sobre todo la adecuacidn del indicador con
los valores sociales, politicos y antropolSgicos del hombre al que se refieren, pa-
ra que realmente tengan sentido. Otra idea que deseariamos introducir es la de un
"indicador dinfmico", o sea el desarrollo de indicadores que cambien de criterios
valorativos, reconociendo los diferentes niveles de sofisticacién por los que
pasa cualquier grupo social en sus relaciones de tiempo, espacio, ecologla, cultu-
re y desarrollo histérico.

Prioridades Reales: Valores vs Dinero

El desarrollo rural en la década de los ochenta, no debe olvidar que debe ba-
sarse en el hombre y estar dirigido hacia &ste. La buena intencibn debe ser acti-
va y realista, debiendo reconocer las precondiciones del desarrollo rural integral
que resumimos para su estudio:

Compromiso politico

Politica de Desarrollo Rural Integrado Definida y Propia
Participacifn de las Bases Populares

Coordinacién del Proyecto: Planificacidn y Disefio Conjunto
Nueva Concepcifn del Concepto de Evaluacién

Larga Madurez e Impacto Intangible

Flexibilidad Operacional

Liderazgo Institucional

Cantidad y Calidad del Personal para Ejecutar los Proyectos
Capacidad Aministrativa

Enfoque Espacial Especifico

Mecanismos Eficientes de Supervisién y Seguimiento
Programas de Investigacisn Permanentes sobre Indicadores Socio-Econdmicos

Estas precondiciones se logran con dinero, pero no se sustituyen por &ste.
Las dificultades no deben desalentarnos, no son insuperables, s6lo toman tiempo y
dedicacisn.
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V. LA DECADA DE LOS OCHENTA: DIMENSION DEL COMPROMISO
Y ESTRATEGIA DEL DESARROLLO

El desarrollo rural integrado se logra con recursos econSmicos y financieros,
pero &stos no sustituyen al ser humano. En los iltimos 30 afios, da la impresién
que cuando pensamos en el desarrollo rural del Continente, pensamos en dinero.
Primero fue el Punto IV, despuds la Alianza para el Progreso y ahora el desarrollo
rural integrado; todos tienen un comin denominador: dinero.

Ya hemos visto que entre 1970 y 1978, América Latina ha recibido ayuda exter-
na por cerca de 20 mil millones de d8lares, y los resultados han sido un ingreso
desigual, un desempleo creciente y un Continente cada dfa mds dividido entre los
que tienen y los que no tienen (Cuadro No. 6).

La d&cada de los ochenta presentaun reto serio para el sector rural latinoame-
ricano; podemos esperar que para 1990 tengamos aproximadamente 450 millones de la-
tinoamericanos de los cuales, si se mantiene la tendencia decreciente en la parti-
cipacifén de la poblacidn rural en el total, habrian 102 millones de hombres de cam-
po,0 un 22 por ciento del total. El sector rural, aunque perderia en nimero gana-
ria en importancia, ya que en 1979 cada habitante rural latinoamericano alimenta
a 1,8 habitantes urbanos y en 1990 estarfa alimentando 3,3, adem8s de a si mismo.

La productividad requerida para hacer frente al reto anterior, debe ser obte-
nida en forma "humana", con participacidn en empleo e ingreso y no en forma "pro-
ductivista” con participacién de maquinaria y capital. De otro modo corremos el
riesgo de acelerar la brecha que seglin la literatura y la evidencia crece cada vez

Para lograr lo anterior, América Latina tendria que hacer un esfuerzo sustan-
cial propio y los recursos externos tendrian que aumentarse igualmente. Con el
prop8sito de tener una idea del orden de magnitud de los fondos externos que podrian
requerirse, se han proyectado los requerimientos con base en dos modelos matemiti-
cos y despuds se promedid el resultado de &stos, para obtener una proyeccién pro-
medio.

Las proyecciones resultantes se presentan en el Cuadro No. 7, y las hemos
denominado conservadora, promedio y optimista. En los tres casos se produce un
lento despegue que alcanza "momentum" alrededor de 1985, o sea las ecuaciones an-
teriores confirman, en cierto sentido, la necesidad de un periodo inicial de ajus-
te y adecuacibn que tiene oontenido, en nuestro criterio, bdsicamente institucio-
nal, ya que en la mds conservadora de las circunstancias, entre 1979 y 1990, esta-
riamos invirtiendo alrededor de 75 u 80 mil millones de dblares, de los cuales 20
mil se dedicarian al sector agropecuario. Para el Continente como un todo, la pré-
xima década pareciera requerir 4,5 veces m&s que la pasada y el sector agricola
S,4 veces.

Un esfuerzo de la magnitud del que se plantea, es necesario enfocarlo en una
forma que brinde un nivel racional de utilizaci8n econdmica de los recursos y un
contenido realmente humanista en las inversiones y si aceptamos que: a) la estrate-
gia de la d8cada pasada fue productivista y que la de la préxima década deseamos que
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(UADRO No. 6: América Latina: Préstamos Totales y Agricolas. 1969 a 1977

Afios Total Prestado 1/ Total Agricola 1/ Porcentaje 1/
1969 1.104 - -

1970 1.358 266 19,6

197 1.356 212 15,6

1972 1.763 169 9,6

1973 1.569 ‘ Lu3 28,3

1974 2,034 451 22,2

1975 2,590 754 29,1

1976 2,976 652 21,9

1977 3.702 863 23,3

1/ Datos agreg;dos de elaboracidn propia, con base en el material bdsico obtenido
de la fuente.

Fuente: Informes anuales del Banco Interamericano de Desarrollo y del Banco Mundial.
Informe sobre el Desarrollo Mundial de los afios 1969 a 1978.

tenga mayor contenido humano; b) es necesario obtener un nivel minimo en las pre-
condiciones citadas para que las inversiones tengan un contenido integrado y huma-
nista; c) los altos niveles de inversidn requeridos deberfan ir precedidos de una
etapa de adecuacidn institucional y de recursos humanos; y d) se debiera conocer
mejor la préctica del desarrollo rural integrado antes de aceptarlo y masificarlo
como politica general de inversiones.

La estrategia de la prbxima década podria plantearse dentro de los lineamien-
tos que detallaremos en los siguientes parrafos:

La d€cada podria separarse en fase de precondiciones y fase de despegue. En
la primera etapa, que podria estabilizarse entre el cuarto y sexto afios, se podria
dedicar un esfuerzo especial al mejoramiento del sistema institucional agropecuario
latinoamericano y se podrian ejecutar proyectos piloto de gran envergadura en las
condiciones y con los recursos actuales disponibles, distribuidos entre los paises
de diferentes niveles de desarrollo para poder adecuar esquemas y modelos de ope-
racién a las cambiantes circunstancias del Continente.

La segunda etapa masificaria las experiencias de la primera fase en forma esca-
lonada inversa, o sea comenzando por los paises de menor desarrollo relativo.

En cualquier caso, las ideas anteriores son sblo eso, existiendo un hecho cier-
to e incontrovertible: el de que el Continente necesitard recursos externos en for-
ma masiva en la préxima década; que los puede utilizar para mejorar la situacién de
las grandes mayorias o acentuar el descontento; pero que de ninguna manera podr& ca-
nalizar esos fondos si no se crean las estructuras institucionales y humanas capaces
de dar contenido humanista al desarrollo rural del Continente en la antesala del
préximo milenio.
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ADVERTENCIA INICIAL

Mis que un trabajo de corte académico se ha gquerido hacer una pre-
sentacién en lenguaje sencillo, con el propésito de facilitar su lectura

y comprensifn, de manera que las ideas expuestas puedan llegar no s8lo
al reducido grupo de los "expertos", sino también al inmenso conjunto de
funcionarios de variado nivel, politicos, dirigentes gremiales rurales y
urbanos, empresarios agricolas y campesinos cuyo concureo es indispensa-
ble para la formulacién y ejecucibén de cualquier polftica de desarrello
nacional.
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"El desarrollo tiene que ver, fundamentalmente, N0 con nfmeros indices o
con el ingreso nacional y su crecimiento; tampoco con las tasas de ahorro

y los coeficientes de capital: el desarrollo se refiere, lo llevan a cabo

y beneficia a seres humanos. Por lo tanto, debe comenzar por identificar
necesidades humanas. El objetivo del desarrollo es elevar el nivel de vida
de las masas populares y proveer a todo ser humano con la oportunidad de
desarrollar sus potencialidades".

Informe del Grupo de Expertos de la Universidad de las Naci
sobre Desarrollo Humano y Social. aciones Unidas,
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RESUMEN

El desarrollo debe buscar, como su ocbjetivo principal, el mejoramien-
to de las condiciones de vida y el aumento de la participacién de la
poblacién de menores ingresos. Este debe ser, por lo tanto, el "gru-
po objetivo" preferencial de una politica de desarrollo.

En el caso del sector rural, el inmenso grupo de marginados incluye
buena parte de los campesinos sin tierra, los minifundistas y los
aparceros o tenedores sin tftulo de pequefias propiedades.

Sus condiciones de vida son muy precarias y la falta de capital y su
aislamientd fisico y operativo explican en buena parte que los ser-
vicios del Estado no les lleguen o les lleguen en minfiscula propor-
cién y en forma inadecuada.

Por otra parte, el recurso mfs valioso y abundante, que es la mano
de obra, se desperdicia a través de su subutilizacibén. El subempleo
en Amfrica Latina alcanza al equivalente del 35 por ciento de la
fuerza de trabajo.

Por otras circunstancias se considera que una politica de desarrollo
rural deberfa basarse en el empleo mi&ximo de la fuerza de trabajo
disponible y en el aprovechamiento de los aumentos del producto inter-
no bruto, en forma preferencial por los grupos de menores ingresos.

Para ello se preconiza una estrategia basada en una accién sostenida
y articulada, que propicie la redistribucibén de los activos fisicos,
principalmente de la tierra y del agua; el reajuste en los servicios
que presta el Estado, aumentando sustancialmente su concentracibn en
la zona rural y prestindolos de preferencia. al grupo de m&s bajos
ingresos . a través de mecanismos sencillos y poco costosos; la des-
centralizacién del desarrollo industrial y el fomento de las indus-
trias rurales; la reorientacibén de la educacibn hacia la vida diaria
y el trabajo de la comunidad; la reestructuracién del sistema
institucional.

Se sefiala el rumbo que podria dirsele a la accidn del Estado en cada
uno de estos frentes, haciendo énfasis sobre los mecanismos de inte-
gracién de las acciones del Estado a nivel local. Esta unificacién
y la participacién organizada de los campesinos se consideran condi-
ciones dificiles de lograr pero indispensables para la ejecucién exi-
tosa de una polftica de desarrollo rural enfocada hacia los més
necesitados.

Se sugiere la orientacién que deberfa tener la reestructuracién del
sistema institucional, necesaria para operacionalizar una politica
de esta clase.






INTRODUCCION

Dispersos en un territoric de veinte millones de kilémetros cuadrados, viven
y trabajan ciento veinte millones de latinoamericanos. Ellos, que constituyen el
llamado sector rural, se ocupan o dependen en su mayor proporcién, de la agricul-
tura y sus actividades conexas; alguna parte también trabaja en faenas no agrico-
las y tiene a su cargo los servicios complementarios que apoyan, respaldan y pro-
yectan el cultivo de la tierra y sus frutos al &mbito nacional: provisibn de
insumos tanto de uso dom&stico como de uso agrfcola, comercializacién, crédito,

es, servicios personales, etc. Lo rural, por lo tanto, trasciende al

&mbito de lo agricola y sus problemas deben analizarse desde un &ngulo mfs amplio
que la simple produccidén de cosechas o de ganado.

Hasta la saciedad se ha repetido, y en tal virtud no vale la pena extenderse
sobre el particular, que la ocupacibn principal rural en América Latina, que es
la agricultura, va a la zaga de las otras grandes categorfas ocupacionales de los
paises (industrias y servicios), tanto en productividad como en crecimiento rela-
tivo; asf, aunque de la agricultura deriva su sustento una porcibén alta de la
poblacién de América Latina, su aporte al producto interno bruto (PIB) de los
respectivos pafses es desproporcionadamente bajo (40 por ciento de la poblacién
total aporta apenas el 11 por ciento del PIB) y disminuye paulatinaments (1)# lo
cual significa que, en promedio, el habitante rural es el menos productivo, el
nis pobre y el que soporta el mfs bajo nivel de vida. [Is también, en promedio,
el que recibe menos servicios del Estado. Hay pues un problema global rural que
debe ser objeto de una atencidn especial en la préxima y en las sucesivas déca-
das si no se quiere mantener deprimido dicho sector.

Esquematizando en alto grado la compleja trama de posiciones, situaciones
ocupaciongles, relaciones econdmicas y sociales de la poblacién rural, podria-
mos decir que el factor econbémico la escinde en tres porciones de tamafio muy
diferente y con caracteristicas y necesidades también no sélo distintas sino en
buena pdrte contrapuestas. De un lado se tiene un grupo pequefio (que engloba
entre un 5 y un 10 por ciento de la poblacién total rural) de agricultores
grandes, comerciantes, transportistas, prestamistas, profesionales en ejercicio
Ji>eral de sus oficios (estas categorias se mezclan y combinan en formas varia-
das), con ingresos altos que constituyen el grupo dominante estrechamente vin-
culado y aliado al sector urbano; el otro lado, un grupo inmenso de trabaja-
dores sin tierra y de agricultores con parcelas muy pequefias (que engloba entre
el 70 y el 80 por ciento de la poblacién total rural) que forman el estrato
dependiente y cuyas precarias condiciones de vida preocupan (al menos a nivel
verbal) a los gobiernos y a las instituciones internacionales de crédito y
asistencia técnica. [Intre esos dos polos existe un grupo imtermedio, que
incluye entre el 10 y el 20 por ciento de la poblacibén rural, compuesto por
obreros especializados o empleados de nivel medio (mayordomos, operadores de
naquinarias o equipos en empresas grandes, dependientes de almacenes en los pue-
blos de mayor tamafio, auxiliares en instituciones estatales) y propietarios de
fincas de tamafio familiar, quienes gozan de un ingreso bastante superior al de
los marginados y muy inferior al del grupo pequefio dominante (2).

EL GRUPO OBJETIVO

Dentro de un concepto "humano" del desarrollo, es natural que la preocupa-
cién principal se centre en la masa de la poblacidn con menores ingresos; es el

* Los nfimeros entre paréntesis se refieren a las NOTAS (Anexc 1) que se presen-
tan al final del trabajo.
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' mjoramiento sustancial y acelerado de la condicién de vida de estos miembros desfa-
. wrecidos de la sociedad (que repetimos, son la mayorfa de la poblacién) lo que debe
constituir la meta de los programas de desarrollo y es dentro de ese enfoque que aqui
examinamos el tema del desarrollo rural ya que precisamente, ia mayor proporcién de

de solemnidad se encuentra c¢n elcampo y vinculados. principalmente a la actividad
agricola. Mejorar sus condiciones de vida significa b&sicamente, aumentar sus ingre-
sos efectivos, los servicios que recibe del Estado y su participacién en las decisiones
que los afectan como miembros de un conglomerado social.

Muchas hazones podrian darse, y se han dado, para justificar este enfoque. Para
posotroe la principalfsima, la fundamental, es que sdlo dentro de una sociedad en
donde todos sus miembros dispongan de un minimo de condiciones de vida compatibles
con su dignidad, cabe desarrollar plenamente la persona humana.

Los demis argumentos que se pueden dar para justificar este enfoque se refieren
a la utilidad para el desarrollo de los diversos sectores econfmicos, de aumentar la
capacidad de demanda de alimentos, de articulos manufacturados y de servicios por
parte de la poblacisn, a través del aumento de ingreso de los més pobres; se refiere
'tambi&n a la necesidad de disminuir las tensiones sociales y con ellas el peligro de
conflictos de toda clase.

! Con un enfoque humano, al hablar del desarrollo rural estamos hablando del aumen-

to de 1a produccién y. productividad, en buena medida, pero principalfsimamente de la
sejora sustancial y r8pida de las condiciones de vida de la poblacisn que vive en el
campo agrupada en el estrato de menores ingresos y mis precarias condiciones de subsis-
tencia; sin perder de vista que reorientar la accibn del Estado hacia el problema de
la pobreza no significa dejar de lado el crecimiento como objetivo, sino que m&s bien
implica redistribuir los beneficios del crecimiento. Tratando de establecer un limite
fécil de trazar podrfamos decir que se trata de buscar que dichos beneficios lleguen de
mmnera preponderante al grupo rural cuyos ingresos per c8pita son inferiores a cien

' dllares anuales o sea menores de treinta centavos de d8lar diarios (3).

; F8cil es visualizar la condicién de miseria en que vive este inmenso grupo de lati-
' noamericanos (cuyo n@mero puede situarse entre 70 y 90 millones de personas) y en tan-
| tos sitios y ocasiones se ha descrito que no es necesario abundar en detalles. Basta

' agregar, a la percepcién directa que todos hemos tenido de las miseras condiciones en

' que subsisten, que sus viviendas son chozas, sin alumbrado eléctrico, sin agua potable

. 7 sin alcantarillado, en donde se hacinan familias enteras en escasos metros cuadrados,
' protegidas de la intemperie por precario techo de paja y paredes de barro; que su salud
estf indefensa ante las enfermedades infecciosas y parasitarias que por falta de la més
elemental asistencia m&dica diezman la poblacién infantil y disminuyen la capacidad de
trabajo y de goce de la vida de los adultos que su alimentacidn es escasa y de mala
calidad, siendo la desnutricidn el comin denominador, especialmente en la poblacibn in-
fantil; que su educacidn es rudimentaria en términos de capacidad de leer, de llevar
cuentas (asf ellas apenas requieren sumar y restar), y de interpretar el mundo que los
rodea y aprovechar los recursos a su alcance en forma racional; su participacién en las
decisiones sociales y politicas que les atafien es nula y estén sometidos a aceptar lo
que otros resuelven sin consultarlos y muchas veces sin tenerlos en cuenta. Forman par-
te, en resumen, de la poblacidn que se ha bautizado con el nombre de "marginada" para
significar que se halla separada de la corriente de los acontecimientos o hechos so-
ciales (4). '







EL PERFIL DE LA POBREZA

¢Culles son las causas inmediatas o factores concurrentes que explican su mise-
ria? [n primer término podria anotarse la falta de capital, tanto ffsico (en forma
de activos productivos) como financiero y humano. Buena parte de los integrantes
de este grupo de marginados no cuenta con posesiones diferentes a los andrajos con
que se cubren, a unos primitivos utensilios domésticos y algunas herramientas de tra-
bajo que, en el mejor de los casos, apenas llegan a ser uno o dos azadones O palas y
otroe tantos machetes; las cabezas de familia son peones que se alquilan para traba-
jar por un jornmal en fincas ajenas; su nimero se acerca al 50 por ciento de la pobla-
cién econdmicamente activa que se ocupa de la agricultura representando, junto con
sus familias, cerca de cincuenta millones de personas. También quedan incluidos en
este inmenso grupo los desempleados permanentes y transitorios y buena parte, casi
todos, los "tenedores" en precario de propiedades rurales, sin titulo adecuado para
respaldar su derecho, lo mismo que los que pagan con especies el arriendo de parce-
las en las cuales trabajan (colonos, aparceros, medieros, huasipunsueros, etc.).
Otra porcidn cuenta ademds, con un pedazo de tierra en donde ellos y sus hijos tra-
bajan de sol a sol: menos del equivalente de cinco hectéreas de productividad media-
na, de terrenos generalmente pendientes y de baja fertilidad en donde apenas pueden
producir, con métodos de cultivo tradicionales, menos de lo necesario para subsistir.
Su ingreso lo complementan trabajando como peones en las &pocas en que aumenta la
demanda de mano de obra en las fincas grandes (4).

Su aislamiento es otra causa contribuyente a su miseria; dispersos en un terri-
torio inmenso, separados de otras familias, en ocasiones por decenas de kilémetros,
su propia dispersibén imposibilita que el Estado, guiado en su accibén por considera-
ciones de simple eficiencia econdmica, les preste los servicios asistenciales que
estarfia en obligacién de darles. Una via de comunicacién que los enlacen con cen-
tros poblados resulta extremamente costosa por su extensién y el poco uso que tiene
posteriormente; un hospital, o en términos mis modestos, un puesto de salud, una
agencia de extensién agricola o una escuela, estén fuera de su alcance por la carga
que para el presupuesto nacional representa establecer esos servicios en zonas habi-
tadas en forma tan dispersa. A través de c8lculos de Indole econémica es f&cil con-
cluir que la inversidn plblica en infraestructura fisica, salud y educacién es mis
productiva en los centros m&s densamente poblados en donde las obras prestan un ser-
vicio mds intenso a una poblacién concentrada en una &rea pequefia.

Asimismo, la propia pobreza establece harreras que impiden el flujo de servicios
del Estado hacia quienes la padecen. El crédito oficial, dentro de una concepcién
bancaria de garantia suficiente para los préstamos y de manejo econdmico, se canaliza
naturalmente hacia el grupo empresarial con amplio respaldo econémico y cuya demanda
individual no es el equivalente a unos pocos cientos o miles de dSlares, sino sumas
cuantiosas que la entidad crediticia administra a menor costo. La investigacidn y
la extensidn agricolas, regidas por consideraciones simplemente econémicas se ponen
también, en forma natural, al servicio de la agricultura empresarial ya que es allf
en donde puede esperarse un mayor producto, medido en aumento de cosechas, para el
insumo tecnol8gico. La comercializacidn organizada también dentro de parémetros
econbmicos, facilita el manejo de cantidades concentradas de productos (generalmente
de exportacibn) provenientes de empresas agricolas, y no de porciones individuales
exiguas provenientes de fincas miniffindicas. Y asi sucesivamente; de tal manera,
que sin necesidad de que haya una conspiracién expresa contra los pobres y, aln
existiendo cierto deseo, al menos al nivel verbal, de favorecerlos y ayudarlos, es
apenas natural que dentro de la concepcidn actual del desarrollo, el Estado se sus-
traiga del servicio de los humildes y se ponga al servicio de los poderosos.
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Agréguese a este complejo de factores la reducidisima disponibilidad de tecno-
logfa de oue adolece el grupo de pobres rurales. In primer término, no existe mu-
cha innovacién tecnol8gica incorporable, con razonable seguridad de éxito, al sis-
tema mejor acaptado a las condiciones socio-econdmicas y culturales del agricultor
de escasisimos recursos. Por el fenbmeno que atrés se explicé no ha habido afén
algumo, bien orientado y consistente, en el desarrollo de tecnologfa apropiada para
dichas condiciones, capaz de mejorar la utilizacidn de los escasos recursos a dis-
posicibén del minifundista. Mo es dificil observar cémo los propietarios de parce-
las de cinco o seis hect8reas apenas estin en capacidad de sembrar y cultivar, con
su familia, la mitad o poco m8s de su predio manteniendo el resto en un abandono
disimulado con pastos naturales. Las herramientas de que disponen no les permiten
cultivar una &rea mayor con el sblo trabajo familiar, y la falta de capital de tra-
bajo le impide alquilar mano de obra o buscar la combinacidn de los cultivos de
"pan coger" con perennes.

En general, la tecnologia que se utiliza en el &rea rural latinoamericana es
copiada y trasplantada ~de sociedades mds avanzadas (paises industrializados, espe-
cialmente Estados Unidos), en donde escasea la mano de obra y abunda el capital;
responden por lo tanto, a estas caracteristicas; no es de extrafiar entonces que pue-
da ser usada, en muchos casos, por el agricultor grande y que sea totalmente inapro-
piada para el minifundista o el pequefio cultivador escaso en capital fijo y de tra-
bajo.

Adicionalmente, agravan en buena parte su situacién las caracteristicas demo-
grificas del estrato que congrega a los pobres. Siendo el crecimiento de la pobla-
cién mds r&pido en este estrato que en el resto del conglomerado social, el capital
que poseen tiene mayor tendencia a diluirse; en esa forma, las fincas pequefias cada
dfa se hacen mis chicas a través de la herencia; cada dia también hay mayor abundan-
cia de mano de obra lo cual agrava el subempleo y el desempleo, incrementa la migra-
cién a la ciudad y mantiene bajos y en descenso los niveles de remuneracidn para
el trabajo no especializado (5).

EL ATAQUE A LA POBREZA

Si estas son las causas, no es dificil enunciar una serie de remedios para ata-
carlas: aum:ntar el capital fijo y de trabajo del grupo de pobres rurales; redu-
cir su distanciamiento, concentrando los grupos familiares en poblados de algin ta-
mafio y agrupéndolos en diversas formas asociativas; mejorar su acceso a los servi-
cios ptiblicos de infraestructura, viviencda. salud, educacibn, comercializacibén, cré-
dito, etc.; reducir la natalidad y desarrollar tecnologia apropiada para sus condi-
ciones. De hecho, férmulas como &stas sc han mencionado tantas veces que muy pocos
interesados en el tema no tienen a flor de labio, o a flor de pluma en no pocos ca-
sos, recomendaciones en las cuales se barajan tales ingredientes.

Pero hay una gran distancia entre la formulacidn tedrica de estos problemas y
la tarea de materializar soluciones eficaces para ellos. La complejidad de los fac-
tores envueltos exige, para atacarlos y resolverlos, que exista una politica adecua-
da, clara, definida y firme traducible en estratesias viables que permitan encauzar
la toma de decisiones, a todos los niveles en que ellas sean necesarias dentro de un
esquema coherente. Por otra parte, los problemas de la zona rural no son independien-
tecs de los problemas totales de cada pais y de los especificos de cada uno de los sec-
tores que lo componen. !No cabe pues pensar en atacarlos, y mucho menos en resol-
verlos, sin condiderarios en su conjunto con las situaciones, recursos, posibili-
dades y problemas de los otros sectores.
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De manera similar y correlativa, las acciones del Estado cubren varios Smbi-
tos de diferente orden tanto de magnitudes como de calidades o condiciones, muchos
| de los cuales sobrepasan el sector rural por englobar los intereses y las bases de
' relacibn de todos los grupos de la sociedad a la cual sirve el respectivo gobierno.
En el orden econbmico, la politica monetaria y financiera con sus componentes de
tipo de cambio, magnitud y distribucién del gasto pfiblico y del crédito oficial,
estimulos y desalientos a determinadas importaciones y exportaciones; a inversio-
nes forfneas, etc; la polftica fiscal e impositiva en sus componentes de proporcién
de impuestos directos e indirectos, sistema de gravémenes sobre las rentas de capi-
tal y de trabajo, sobre la tierra y otros activos fijos sobre las importaciones y
exportaciones; la polftica de previsidn social con su gama de sistemas de pensio-
nes; seguros y subsidios y la distribucién de sus costos y beneficios entre varios
estamentos de la sociedad; la crientacibn de las relaciones internacionales y de la coo-
peracidn técnica y financiera, son otros tantos componentes de la politica general
de un gobierno que influyen decididamente sobre la economia y las relaciones socia-
les, incluyendo claro est8 al sector rural. Dentro de una politica de desarrollo
rural como la aqui preconizada, todos estos componentes tendrian que armonizarse
orient&ndolos en un esquema coherente hacia el beneficio preferencial del grupo de
los mis pobres. El tipo de cambio, por ejemplo, y el mecanismo impositivo tendrfan
que estimular el empleo, especialmente de la mano de obra no especializada, y asegu-
rar recaudos al gobierno provenientes, en forma muy preponderante, de los grupos de
mayores ingresos; el gasto pfiblico y los servicios con &1 financiados, tendria que
dirigirse en forma significativa hacia los erupos m&s pobres, particularmente
rurales.

Sin embargo, debe evitarse el caer en la trampa conceptual de presentar esta
politica de atencidn preferencial al sector rural pobre, como alternativa rigurosa
y excluyente a la actual orientacidén de la accién de los gobiernosj;no se trata de
enfrentarse a las fuerzas que hoy dominan politica y econSmicamente los paises, ni
tampoco de dejar de preocuparse por el aumento del producto interno bruto (PIB),
sino de darle una nueva dimensién al desarrollo, dirigiendo una suma creciente de
los recursos disponibles hacia el mejoramiento del nivel de vida de los grupos de
nds bajos ingresos y lo que es tal vez m&s importante, encauzando esos recursos
con la gufa permanente de una politica coherente y estable y a través de un sis-
tema institucional también coherente y flexible.

TRABAJO PARA TODOS

El mayor recurso potencial del Continente es la capacidad de trabajo de sus
gentes; es también el recurso comparativamente mis abundante. Sin embargo, una
porcidén considerable de &l se desperdicia, 1lo cual resulta paraddjico y hasta
tr&gico, frente a las necesidades de "construccién de un mundo mejor" que enfren-
ta América Latina y a los recursos naturales renovables de que dispone. El des-
perdicio inherente a la subutilizacién de la mano de obra disponible es tal vez
la m8s grave circunstancia que enfrentan los afanes de desarrollo econémico de los
paises latinoamericanos, ya que ella sicnifica, ader8s frustacidn y niseria para
una proporcidn alta de la poblacién (6). De alli que se piense que una politica ade-
cuada de desarrollo debe basarse en la bfisqueda del empleo pleno para la fuerza
de trabajo.

Mo es posible que subsista, sin ser atacada a fondo, una situacién en la cual
por una parte hay desempleo y subempleo y por la otra, déficits gigantescos de
viviendas; agua potable; alcantarillados, caminos vecinales y carreteras; tierras
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cercadas, regadas y drenadas; escuelas; hospitales; centros de servicio comunal y todo
el resto de obras de infragstructura en cuya construccién es grande la demanda directa
de mano de obra y materiales producidos internamente (ladrillo, cemento, tubos, tejas,

| etc.) los cuales también exigen trabajo como insumo principal; en donde ademds existen

necesidades inmensas de servicios de salud y de asistencia técnica de toda clase que

' podrian ser atendidas ocupando personal con una preparacién relativamente elemental.

Un sistema econémico que no pueda armonizar estos dos términos de la ecuacién (dispo-

' nibilidad de mano de obra y necesidades de infraestructura y de asistencia sanitaria

y técnica) en una polftica de desarrollo econdmico y social, est& expresando elocuente-
mente sus debilidades b&sicas y su falta de autenticidad. Podria argliirse que la esca-
sez de capital es la causa de la falta de aprovechamiento pleno del recurso de mano de
obra pero como lo sefiala Lewis, afin "en los modernos paises industriales, la actividad
de la edificacibn, que descansa casi totalmente en el trabajo humano, representa hasta
el 50 8 60 por ciento de la inversibn bruta fija, y por con51gu1ente no es dificil
imaginar que el trabajo, por sf solo, puede crear capltal sin utilizar otra cosa que
instrumentos muy livianos" (7).

El desempleo rural y el urbano estin fntimamente ligados; el segundo se alimenta
de los migrantes campesinos que en forma masiva se trasladan a las ciudades repelidos
por la falta de oportunidades en el campo y atraidos por las mejores perspectivas de
toda clase que ofrecen las metrdpolis (8). En contraste, en el 4rea rural mis que
desempleo permanente hay desempleo estacional y subempleo, los cuales afectan no sols-
mente a los trabajadores sin tierra, sino también y de manera principal, a los propie-
tarios de parcelas pequefias.

La absorcién de mano de obra es, por lo tanto, una tarea conjunta de la ciudad y
del campo y sincronizadamente la deberfan llevar a cabo. En ambos &mbitos se pueden
ampliar las posibilidades de ocupacidn productiva para la poblacién; en las primeras
décadas de aplicacién de una polftica de esta clase, ser8 el sector rural el que debe-
rd prepararse para ocupar una mejor proporcidn de la fuerza de trabajo incluyendo la
suplementaria que anualmente se suma a la oferta total. Ello en virtud de que existe
un recurso productivo (la tierra) susceptible de usarse m4s intensamente mediante la
inversidn del recurso abundante, que es la mano de obra, y economizando el recurso
escaso que es el capital; en razbén, también, de que las necesidades de infraestructura
son muy amplias en el campo latinoamericano y ellas pueden atenderse con obras poco
sofisticadas que permitan el uso incrementado de mano de obra no especializada y en
razbn, finalmente, de que cabe agregar a la zona rural una dimensién industrial, basada
en el procesamiento o elaboracién de materia prima agricola y en la produccién de he-
rramientas de trabajo sencillas, de uso local.

BASES DE UNA POLITICA

Los frentes en los cuales seria necesaria la intervencién de los gobiernmos, para
respaldar e impulsar, en la préxima década, una politica de desarrollo rural basada
en el empleo de la fuerza de trabajo disponible serian entonces, y en forma esquemitica,
las siguientes:
a. redistribucién de los activos fisicos, principalmente de la tierra y
del agua;

b. reajuste de los servicios que presta el Estado, aumentando sustancial-
mente su concentracién en la zona rural y presténdolos en forma inte-
grada a través de mecanismos sencillos y poco costosos haciéndolos
llegar preferencialmente a los grupos de m8s bajos ingresos;
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c. descentralizacibn del desarrollo industrial y fomento de industrias
rurales;

d. reorientacibén de la educacién, con un enfoque integral, hacia la vida
diaria y el trabajo de la comunidad;

e. reestructuracidn del sistema institucional.

LA TIERRA Y EL AGUA

Como los activos productivos mis importantes en la actividad agricola son la tie-
rra y el agua, los primeros obst8culos que hay que vencer son los que impiden que esos
recursos se aprovechen plenamente y que los benficios derivados de su aprovechamiento
lleguen de manera principal y en proporcién creciente a las manos de los ciudadanos de
menores ingresos. MNo es necesario extendernos sobre la estructura de la propiedad
y la teneacia de la tierra en América Latina y sobre los efectos perjudiciales para -

" el desarrollo del complejo latifundio-minifundio y del predominio de formas de tenen-
cia en precario ¢ en aparceria, caracteristicas de esa estructura (9). A lo supera-
bundantemente escrito sobre el tema, basta agregar, para lo que principalmente inte-

. resa en esta instancia, que el latifundio ocupa menos mano de obra por unidad de
superficie que la finca pequefia (10) y que aGn la modernizacién de las explotaciones

' de gran tamafio se hace desplazando mano de obra para remplazarla por maquinaria;

subdividir el latifundio para aumentar el tamafio de las fincas minifiindicas y para

| dar tierra a los peones que no la poseen provee, por lo tanto, mis posibilidades de

| enpleo a m&s de aumentar el nivel de capital fijo de una proporcidn del estrato mis

' pobre de la poblacidn rural (minifundistas, aparceros, precaristas, peones no pro-

| pietarios) quienes serian los beneficiados en la distribucién de las nuevas propie-

| dades.

| Al sefialar la modificacién de la estructura de la tenencia y propiedad de la

' tierra como componente importante de una rolitica de desarrollo rural, se toma como

' parémetro al llamado "Marco conceptual para la reforma agraria en América Latina",
que representa el criterio de los gobiernos, ya que fue acogido por los representan-
tes de los pafses del Continente, tanto en la Conferencia Regional de la FAO, reunida

| en Caracas en 1970, como en la Sexta Conferencia Interamericana de Agricultura,

. reunida en Lima en 1971 (11).

!

i No seria sano dejar de mencionar que a pesar de este acuerdo a nivel verbal,
sin la ocurrencia previa de una revolucién violenta, no ha sido posible llevar a
cabo ninguna redistribucién r&pida y masiva de tierras en Latinoamérica. Tam s6lo

~ello ha ocurrido en México en 1915, en Bolivia en 1952, en Cuba en 1959 y en Perd

en 1969. Siendo esto asf, y pensando en programas para llevarse a cabo dentro de
cauces legales,debe aceptarse que hay que esforzarse por buscar alternativas inter-
redias entre la reforma agraria total y el mantenimiento del "status quo"; alterna-

' tivas que hoy no se visualizan con facilidad en razén de la posicién radical asumida
por los tebricos de 1la reforma agraria y del abandono que ello ha trafdo de la
investigacion de diversas circunstancias (incluyendo el papel que puede desempefiar
en algunos casos, la colonizacidn de &reas nuevas) que debidamente estudiadas y

~ documentadas podrfan haber propiciado movimientos de opinién capaces de poner en
marcha reformas progresivas de la estructura de la tenencia y propiedad de la

| tierra. Desafortunadamente, los propios t&cnicos dedicados a la reforma agraria
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se quedaron enredados en argumentos y consideraciones generales que desembocan apenas
en las alternativas extremas de todo o nada, los cuales aunque un dfa sirvieron para
despertar el interés y la preocupacibn de los paises hacia las graves deficiencias de
las estructuras de la tenencia y propiedad de la tierra, hoy, a pesar de no haber per-
dido validez, estin neutralizados en buena parte por la actividad contrareformista
financiada y propiciada por los grandes terratenientes y las poderosas asociaciones
que los agrupan. En la década de los 010, es necesario revitalizar la reforma agraria,
a trav8s de un enfoque fresco y progresivo de su aplicacién, que en ninsin caso debe
significar el sacrificio del objetivo final de cambiar fundamentalmente las estructu-
ras agrarias, sino apenas la acomodacibén t8ctica y estratégica a la situacibn actual
que exige buscar compromisos, aunar voluntades, limar las asperezas que no sean abso-
lutamente indispensables de mantener, considerando que hay que trabajar dentro de la
normalidad institucional vigilada e interpretada nor los propios grandes terratenien-

| tes. En tal virtud, lo que podrfa sacar el tema de su marasmo seria el llevar a cabo

paralelamente a toda la capacitacién, promocidén, asistencia y divulgacién que pudieran
ser necesarias, trabajos serios encaminados en primer término a responder con argumen-
tos pragsmiticos derivados de datos reconidos en pafses y zonas determinados a los inte-
rrogantes que hoy paralizan en la inaccidn a la clase politica que alin simpatiza con

la reforma agraria y en segundo lugar, al desarrollo de metodologias especificas para
situaciones también especifficas.

Una accibn de esta clase, emprendida en gran escala e involucrando en ella a uni-
versidades, sociedades profesionales, agrupaciones gremiales, etc., podria debilitar
el tremendo andamiaje de defensa erigido por los grandes terratenientes y disolver la
densa cortina de humo que hoy le impide a la opinién pfiblica ponerse activamente del
lado de la reforma agraria, por niedo de provocar dafios graves a las economias de los
paises. Cumplida esta tarea,que no excluiria el presionar para ir resolviendo, uentro
del mismo criterio pragmitico, las situaciones que se fueran detectando y documentando,
considerando a la vez el papel complementario que puede desempeflar la colonizacibn de

. &reas nuevas, creemos que habria buenas posibilidades de renerar en casi todos los pai-

ses, movimientos de opinidn suficientemente fuertes para vencer las resistencias actua-

' les y para pasar de la retdérica a la praxis de la reforma agraria integral y pacffica

que, repetimos, es condicién fundamental para el real desarrollo del sector rural y de

. los paises en conjunto y que debe desembocar en una estructura agraria con predominio

de fincas familiares, organizadas en huena proporcidn (y en donde la indivisibilidad de
determinados activos ffsicos o ventajas de escala o de oneracidn lo justifiquen) en
empresas asociativas, seguidas en nfimero por fincas multifamiliares medianas.

LOS SERVICIOS

Los servicios del Estado, que hov escasamente llegan a la zona rural y préctica-
mente no alcanzan al campesino de m&s bajos inpresos, tendrian que encauzarse vigoro-
samente hacia este inmenso estrato de poblacidn, pero no en forma dispersa sino inte-
gréndolos a nivel local; disminuyendo, ademis, sustancialmente su costo, acomodndolos
a las reales condiciones de pobreza del camno latinoamericano y poniendo su prestacién
en manos de las propias comunidades, a través de personal extrafdo de ellas, capacitado
en las sencillas nociones pré&cticas necesarias nara actuar como parte de un equipo de-
dicado a promover el desarrollo en la forma como atrds lo conceptualizamos. Las comu-
nidades, o sea los grupos humanos mis pequefios predominantes en cada pais y dispersos
en su territorio, serian el centro y foco de esa accidn estatal. De allf hacia arriba
se irfan conformando los mecanismos de soporte y respaldo a esos programas a escala
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local. Como la excesiva dispersién de la poblacibn es un factor poderoso de margina-
cién y de dificultad en la utilizacibn de la canacidad de servicio del Estado, habria
que reducirla paulatinamente; como la vida de cualquier comunidad y de sus componentes
no puede depender en su totalidad de la actividad agricola directa, tendria que buscar-

' se integrar la parte industrial v de servicios al programa; como el mejoramiento de

las condiciones de vida est& conectado con la utilizacién de mejores sistemas de traba-
jo en todos los frentes, con la disponibilidad ce capital operativo, con precios favo-
rables para los productos de la actividad rural, la accibn organizada del Estado en
esas 8reas serian otros tantos componentes de la estrategia. Finalmente, como se tra-
ta de promover un gran esfuerzo participativo, la educacidén para la vida y el trabajo
de toda la poblacién (incluyendo nifios y adultos, mujeres y hombres) y la organizacidn

| de los beneficiarios, serfan frentes importantes que habrfa que atender para darle piso
, firme al desarrollo rural.

Se llevaria a cabo un programa amplio de construccién de infraestructura rural di-
rigido a reducir la dispersifn de la poblacibn marginada estimulando la concentracién
de grupos de familias en aldeas o poblados del mayor tamafio posible; a reducir también
el aislamiento ffsico de dicha poblacibn mediante la construccibén de caminos vecinales,
principalmente, que posibilitaran el acceso a los mercados de los productos comerciales
de las fincas; a reducir su aislamiento operativo a travds de organizaciones comunita-
rias y cooperativas; por @iltimo, a mejorar la vivienda del campesino con la construccibn
masiva de casas sencillas susceptibles de ser edificadas con los recursos locales.

Las aldeas o poblados crecerfan alrededor de un centro comunal, un puesto de salud,
una escuela y un campo de deporte, todo construido con métodos predominantemente manua-
les para dar ocupacién al mayor nGmero de personas; las viviendas, en buena parte que-
darfan también dentro de los lfmites del poblado o aldea y se construirian o mejorarian

" en forma similar a las dem8s obras de infraestructura; los caminos vecinales, construi-
' dos en buena proporcidn con herramientas manuales, serian trazados en consonancia con
' planes regionales integrales progresivos, que fueran comunicando las zonas de mayor

potencialidad con las aldeas o poblados primero, con los pueblos m8s grandes después,
y con las carreteras principales que desembocan en las ciudades, posteriormente. Néte-

' se que toda esta accién estaria dirigida a utilizar la mano de obra disponible en una
. tarea capaz de estimular la concentracién y comunicacidén de los pobres rurales, como

forma de mejorar su ingreso y sus condiciones de vida a la vez que incorporarlos fisi-
camente al "pais nacional"” es decir, al pais que discute, lucha, trabaja y progresa,
para asi poner los servicios pfiblicos esenciales (educacién, salud, etc.) al alcance de
los grupos rurales de bajos ingresos y posibilitar su participacidén en las decisiones
sociales y politicas.

Todos los servicios del Estado en el campo de la atencién a salud de la poblacién,
la asesoria en el trabajo diario, el manejo del crédito o el mejoramiento del hogar
campesino, estarfan entonces, a nivel local, en manos de personal no universitario, en
muchos casos apenas con escuela primaria, bien entrenados en las nociones sencillas so-
bre las cuales se basaria su importante labor en la comunidad. Ellos constituirifan las

' redes de brigadas rurales paraprofesionales y multidisciplinarias, conectadas vertical-

mente, en el caso de la salud con puestos sanitarios existentes en la’ mds cercana
poblacidn de mayor tamafio y a nivel m&s alto con hospitales provinciales; en el caso de
otros servicios (asesoria agricola, mejoranmiento del hogar, asesoria en la construccibn
de infraestructura, vivienda, etc.) con las respectivas agencias provinciales de la ins-
titucién del Estado que, a escala nacional, se ocuparan de ellos.
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Un grupo de cooperadores agricolas y de mejoramiento del hogar, de extraccién local,
con vinculos firmes e intereses en las propias comunidades a las cuales servirian,
con escasa preparacidn académica pero bien entrenados en las sencillas précticas que
deberian transmitir, serfan los encargados, a nivel local, de lo que hoy pretendenm
llevar a cabo los llamados "servicios de extensién", respaldados por todo el sistema
nacional de experimentacién y de fomento agricola, de los cuales serian el eslabdn fi-
nal, y conectados horizontalmente con la provisién de crédito e insumos para la
produccidn lo mismo que con la comercializacién de los productos, y dem8s servicios
del Estado, en unidades locales -de desarrollo rural.

INDUSTRIAS RURALES

En forma paralela marcharfa un programa de descentralizacién del desarrollo in-
dustrial, el cual buscaria, por una parte (mediante estimulos y desalientos imposi-
tivog, fiscales y crediticios) que las nuevas industrias se establecieran preferente-
mente en regiones diferentes a los grandes centros urbanos y por la otra, el desarro-
llo de industrias locales predominantemente intensivas en el uso de mano de obra y
de pequefia escala, dirigidas, en primer término, a proveer el mercado local de herra-
nientas, repuestos y otros articulos de uso corriente y en segundo lugar a producir
mercancias que aprovechando las ventajas comparativas de cada localidad (por ejemplo
enlatados en zonas productoras de frutas u hortalizas; empaques de henequén y otros
articulos de este material en regiones en donde se cultiva tal planta; textiles ela-
borados en telares pequefios, en donde la lana o el algodén sean productos importan-
tes; queso o mantequilla en donde la ganaderfa de leche prospere; utensilios de made-
ra en donde el bosque sea abundante; cueros curtidos, zapatos, etc., en donde la gana-
deria predomine) pudieran llegar hasta las poblaciones mis grandes a través de coope-
rativas de comercializacién, bien directamente al mercado-consumidor o como insumos pa-
ra las industrias de mayor tamafio capaces de agregar otros refinamientos a lo ela-
borado con cierta rusticidad, para asi servir a mercados més sofisticados. Adicio-
nalmente, hay otras industrias "caseras", instalables eficientemente en la zona rural,
cuya factibilidad jam&s se ha estudiado con seriedad en esta parte del mundo, a pesar
de que hoy constituyen una proporcisn alta de las fuentes de trabajo en paises como
Taiwan, Korea del Morte, Filipinas y la China Continental (12)., La descentralizacibn
del desarrollo industrial y el establecimiento de industrias locales provocarfa un
cambio sustancial en el &xodo rural que se desviarfa de la gran ciudad hacia la aldea,
poblaci8n o pueblo de tamafio pequefio o intermedio, atrafdo por la posibilidad de hallar

trabajo.

CREDITO

Para que una tarea de mejoramiento fisico y de desarrollo individual y artesanal
de esta clase tuviera &xito, tendrfa que ir acompafiado por un vigoroso programa de cré-
dito que llegara al poblado lejano, a la parcela rural, al campesino, al artesano y
al pequefio empresario de muy escasos recursos, en forma ficil, econdmica, suficiente y
oportuna. De todos es conocida la actual distribucién del crédito oficial el cual
llega a un porcentaje pequefio de agricultores, casi exclusivamente grandes empresarios,
capaces de ofrecer las garantias y de cumplir los demfs requisitos que se exigen den-
tro de un criterio puramente comercial regido por la seguridad en el pago y la econo-
mfia en el manejo del préstamo, conectada con su tamafio.

A espaldas del aparato oficial y de la banca privada formal funciona el prestamis-
ta local, generalmente propietario de tierras, duefio de la tienda de viveres del poblado
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o intermediario en la comercializacién de los magros sobrantes que vende el minifun- -
dista. El no exige garantias, ni con €l es necesario cumplir engorrosos trémites, ha-
cer viajes a la ciudad a gestionar el -véstamo, esperar semanas, meses y hasta aﬁos

a que una u otra diligencia se cumpla o a que una misteriosa y lejana junta directiva
resuelva, muchas veces desfavorablemente, la solicitud respaldada por documentos, difi-
ciles y costosos de conseguir, que a la postre puedan no ser suficientes. [l tendero

o el comerciante actfia con base en la confianza que le tiene a quien conoce desde hace
mchos afios y a quien esté vinculado por vecindad fisica y por numerosas otras circus-
tancias derivadas de una convivencia prolongada. [l crédito que le entrega paulatina-
mente al campesino de su vecindario, con quien en algunos casos tiene hasta vinculos
familiares, es principalmente en especies y est8 representado por los viveres que la
familia va necesitando en el curso del afio y por los magros insumos necesarios para la
produccibn: semillas, una u otra herramienta manual, algn pufiado de fertilizantes,
unas pocas libras de un insecticida; en alpgunos casos se afiade algo en dinero para que
el campesino adquiera los elementos indispensables que el prestamista no puede sumi-
nistrarle. Naturalmente, o al menos esa es la creencia general,el prestamista local
cobra intereses mucho mids altos que la banca oficial, y esta es la parte que siempre
se critica del servicio que presta; pero a la vez, es indudable que este sistema no
institucionalizado de créditos es muy flexible y r&pido en su accibdn, exigiendo cos-
tos administrativos muy bajos y gozando de un porcentaje muy pequefio de delincuencia
en el pago. El crédito oficial y de }a banca privada tendrian que agilizarse extra-
ordinariamente, a semejanza del no institucionalizado, para poder llegar adecuadamen-
te a las manos del campesino dc escasos recursos. Ademds, seria necesario actuar

a trav8s de grupos organizadcc de usuarios, en forma comunitaria o cooperativa (pues
tratando individualmenrte con el inmenso nfimero de necesitados es imposible atender-
los) y considerando la empresa agricola o finca como una unidad para la cual se pro-
veerfa crédito en conjunto, terminando con la divisién de este por rubros de
produccién. Un mecanismo quc tendria que ensayarse en muchos casos seria el de apro-
vechar a los propios prestamistas particulares para a través de ellos irrigar con el
crédito hasta los mis remotos rincones de la zona rural. Si se buscara la coopera-
cién de este grupo de vilipendiados negociantes, seria relativamente f&cil organizar
un sistema que permitiera multiplicar y proveer, oportunamente y con un manejo poco
costoso, los créditos minGisculos y pequefios que el campesino demanda asegurando, cla-
ro est&, una ganancia para 21 intermediario pero asegurando también la atencién acep-
table de una necesidad que se siente universalmente pero que no se ha logrado atacar
en sus bases. La tasa de interés cabria subsidiarla, como excepcidn, para el campesi-
no de m4&s bajos ingresos, pero en si no tendria la importancia que si tiene el poner
al alcance de aquéllos el servicio, ecvitando ademés, o al menos disminuyendo sustan-
cialmente, los costos ocultos que en la actualidad encarecen tremendamente el crédito
agricola institucionalizado (13). Por otra parte, el crédito deberfa amarrarse a la
asesorfa técnica y al suministro de insumos y complementarse con un '"seguro de riesgo"
que serviria para cubrir al prestatario de 1las consecuencias de pérdidas en cosechas
acaecidas a raiz de la aceptaci”n de innovacicnes tecnolbgicas recomendadas por el ser-
vicio de asesoria técnica o, en etapa mds avanzada, de siniestros acaecidos por causas
fuera de su control. A travds dz estimulos y de fijacién de cupos para el crédito rural
se tendria que inducir a la banca privada a dedicar buena parte de sus recursos al cré-
dito agricola empresarial.

COMERCIALIZACION

La variabilidad de los precios que recibe el agricultor por los productos que saca
al mercado es un factor de incertidumbre que desestimula la produccién y reduce las ga-
nancias de aquéllos hasta n’'/eles ruinosos, en mds ocasiones de las que fueran deseables.
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Lo normal es que los altos precios ilusionen al productor en el momento de la siem-

bra y los bajos lo afecten desfavorablemente en el momento de la cosecha, lo cual se
explica por las fluctuaciones naturales en la oferta y la demanda de articulos con

muy escasa elasticidad; esta ocurrencia ciclica sblo podrfa atenuarse a través de una
accidn reguladora que permitiera disminuir los picos de la oferta, a través de meca-
nismos de precios de sustentacién que mantuvieran la produccién dentro de limites
nanejables y de sistemas de almacenamiento de sobrantes que permitieran ir entregando

| al mercado las cantidades de cada producto que estd en capacidad de absorber sin que-

. brantar gravemente los precios. La poca cantidad de producto que individualmente
entrega al mercado cada campesino, que es apenas el sobrante que resta luego de cubrir
las necesidades de subsist.rcia de la familia, anulan toda capacidad de influir indi-
vidualmente sobre el mercado; csimisro, Su aislamiento fisico y operativo y su igno-
rancia lo obligan a operar a través de una cadena de intermediarios, en ocasiones larga,
que aunque no ganen mucho individualmente, en conjunto agregan un costo alto al produc-
to que adquiere finalmente el consumidor; lo primitivo de su métodos de trabajo y su
pobreza en herramientas y equipos, le impide cefiirse a normas elementales de calidad.
Agréguese a esta constelacién de limitaciones la preponderante inclinacién urbana de la
accidn gubernamental quz lleva con extrema frecuencia a sostener precios artificialmente
bajos de los productos alimenticios b&sicos, para no antagonizar al consumidor de la
ciudad, y se tendri un panorama de tal modo desfavorable para el pequefio productor que
resulta dificil imaginar que si no se cambia pueda &ste mejorar la retribucibn que tiene
derecho a recibir por su trabajo. Tendria, entonces que pensarse en primer té€rmino, en
la organizacién de los productores pequefios en asociaciones de comercializacién que per-
mitieran sumar esfuerzos para mejorar su capacidad negociadora. En segundo lugar, seria
necesario establecer un sistema de informacibén de mercados, f&cil de interpretar y usar
por los pequefios productores y que a ellos llegara y sistemas de acopio a nivel local

y de transporte y venta, lo mismo que una estructura de almacenamiento conmensurable

con los vol(imenes previsibles de produccién vendible (al menos de los cinco o seis pro-.
ductos alimenticios m4s importantes) que, puesto todo al servicio preferencial del pe- °
quefio productor, le permitiera una més directa y eficiente relacién con el consumidor.
Se deberia ensayar, dentro del criterio de partir de lo existente para aprovecharlo y
mejorarlo, la conjincidn de interecses y esfuerzos de los productores pequefios y de los
también pequefios comerciantes en product~s agricolas de las ciudades (duefios de tiendas,
pulperias o abastecedores), a través de empresas asociativas que congregaran a los dos
grupos. Una relacidén directa y solidaria de esta clase, harfa mucho por el abarata-
miento de los costos de la comercializacidn de alimentos, principalmente, y por el aumen-
to de las mérgenes de ganancia para los dos grupos mds pobres que intervienen en dicha
comercializacidn. El crédito necesario para mejorar los métodos de presentacidn, manejo,
transporte y almacenamiento (espccialmente a nivel de finca) de los productos, se cana-
lizarfa a través de estas asociaciones (1u).

INVESTIGACION

Otro componente seria un gron programa de investigacidn dirigido en primer término
a constuir y mantener actualizado, a escala nacional, un perfil de la pobreza; es decir
a caracterizar empiricamente los grupos de menores ingresos de manera que se cuantifi-
quen los factores que los distinguen y los que tipifican su condicidn de marginados para
orientar el seguimiento de la evolucidén de esos factores (15); y en segundo lugar, diri-
gido a conocer mejor las condiciones sociales, econdmicas y fisicas de las diversas re-
giones de cada pais y de sus geatesy o buscar la manera de combinar los recursos dispo--
nibles (con la inyeccidn de las cantidades minimas posibles de insumos for&neos) en
sistemas de trabajo ple.:mente acomodados a las condiciones de cada zona. Hasta la
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saciedad se ha dicho que la tecnologia eficiente debe combinar los factores de pro-
duccibén (trabajo, capital, energia, tierra en el caso de la agricultura o materia
prima en el caso de la industria) en proporcidn inversa a sus costos y directa a

sus disponibilidades. La consideracidn econdmica "guia" es la maximizacidn del
producto del factor mds escaso; lo cual significa, en el caso de los paises en desa-
rrollo, que las tecnologias mis adecuadas para sus condiciones son aquéllas que uti-
lizan los materiales localmente disponibles en mayor cantidad, sirven las necesida-
des también locales, y pueden aplicarse sin servicios sofisticados de mantenimiento
y reparacién. Como el recurso mis abundante, ya lo sefialdbamos atrfs, es la mano

de obra, 1la tecnologia apropiada para nuestras condiciones tiene que hacer uso pre-
ponderante de este recurso en tanto que ahorm el mds escaso que es el capital. La
mecanizacién a raja tabla, por lo tanto, no es la mejor receta (dentro de ciertos
limites, naturalmente) para la tecnificaciédn de la agricultura (muy especialmente)
ni de la industria.

En la actualidad, mds del 95 por ciento de la inversidn total en investigacidn
tecnoldgica dirigida tanto a mejorar la salud de la poblacibn como a aumentar la
produccibn industrial y agricola, se efectfia en los paises industrialisados 1los
cuales , naturalmente, buscan innovaciones acomodadas a sus peculiares necesidades
y condiciones que no son las de los paises en desarrollo, pero que &stos imitan en
ausencia de otras alternmativas, con la esperanza de lograr los mismos resultados
que aqué.los obtienen.

La utilizacién de "tecnologia intermedia", como se decia hasta hace poco, o
"adecuada" para las condiciones de los paises en desarrollo, como con mucha mds pro-
piedad se denomina en la actualidad, tiene que comenzar por lo tanto, por un gran
esfuerzo de reorientacidn de los programas de investigacidn en todos los campos y
de reordenacibn de prioridades y de recursos existentes. Un criterio importante
que se tendria en cuenta en esta reordenacidn seria el de considerar como parte del
sistema rural sometido a investigacidn, no solamente lo agricola sino todo lo demés
que configura el entorno del habitante rural. Habria entonces que investigar coor-
dinadamente sobre temas ta:. diversos como las relaciones sociales y econémicas de
los integrantes de la comunidad (hombres, mujeres y nifios; patrones; propietarios,
obreros, aparceros, etc.); la nutricidén, la salud y la educacidén; la vivienda de
bajo costo y adaptada (en su construccién y en su utilizacién) al medio ambiente;
el mejoramiento de las herramientas y equipos de trabajo utilizados en todas las
ocupaciones del hombre y la mujer; los sistemas de produccidn agricola incluyendo
ganaderia y bosques; el papel de la mujer en la produccidn; la utilizacibén de sub-
productos agricolas, etc.

SISTEMAS DE PRODUCCION

En el caso de la agricultura, ha ganado fuerza la idea de desarrollar y apli-
car mejores sistemas y no simplemente pricticas aisladas. Sin embargo, esta idea
fecunda ya comienza a desvirtuarse por falta de claridad en lo fundamental. Cada
finca es un sistema en el cual se combinan diferentes cultivos (incluyendo ganade-
ria y bospues), métodos de trabajo, condiciones ecolégicas, capital, habilidades
empresariales, etc. No es suficiente (en la mayoria de los casos) desarrollar me-
jores pricticas en forma aislada (que es lo que resulta de la investigacibn clésica
en parcelas dentro de estaciones experimentales) y pretender introducirlas al siste-
ma finca, pues ello disloca los dem8s componentes que trabajan interrelacionados y
articulados. Sin suprimir el desarrollo de mejores précticas individuales, hay que
establecer una vigorosa instancia experimental intermedia, encaminada a
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ensayar esas précticas incorporadas en sistemas integrados disefiados espec{ficamen-
te para cada prototipo o modelo de finca cuya productividad y manejo desee mejorar-
se. Se entiende entonces que para comenzar hgy que caracterizar cuidadosamente los
tipos de finca para los cuales se pretenden desarrollar mejores sistemas; consecuen-
temente, la parcela experimental se tiene que reemplazar, en esta instancia, por la
finca piloto (semejante a la predominanteo tipica en cada regién) en donde se ensaye
el sistema mejorado, llevando un control estricto sobre todo lo que alli se haga y se
invierta, de tal manera que se acopie paulatinamente informacidn suficiente para ir
adaptando el sistema a las condiciones de méxima utilizacién de los recursos dispo-
nibles, en el tipo de finca que se pretende mejorar. B&sicamente, es este el pro-
cedimiento y no puede obscurecerlo ni desviarlo el uso que en sus diversas instan-
cias se haga de técnicas de computacién o artificios matem8ticos o de disefio (16).
Tampoco cabe hacerlo sinbnimo de cultivos intercalados, aunque no excluye esta moda-
lidad como uno de los componentes del conjunto que tendria que estudiarse previa-
mente, en parcelas, para sacar de ellas la informacién necesaria para convertir-
lo en una de las piezas del sistema que se pretende desarrollar para un tipo de
fincas. Otro componente importante del sistema para'fincas familiares y de subsis-
tencia, serfan herramientas y equipos sencillos mejorados, disefiados a partir de la
necesidad real del campesino y de la manera como hoy la afronta, que significarfan
sustanciales avances en relacién con los muy primitivos hoy en uso; asi se aumenta
el rendimiento del trabajo del agricultor sin desplazar mano de obra en 1la forma
masiva como la mecanizacién importada lo hace, y se permite tambi&n el desarrollo

de pequefias industrias locales metal-meclnicas, productoras y reparadoras de esas
herramientas y equipos autéctonos. Asf enfocada, la =x»>erimentacién agrifcola ac-
tual da un viraje de ciento ochenta grados y se dirige con paso firme a la caracte-
rizacibn de las situaciones existentes en cada regidn y en cada conjunto de exrlota-
ciones agricolas con similares disponibilidades de recursos de tierra, capital, ira-
bajo, conocimientos tecnol8gicos y capacidad empresarial y a la determinacién de
sistemas integrados de précticas mejoradas, perfectamente acomodados a las condi-
ciones de cada tipo de fincas., Como resultado de esta labor experimental a nivel
de finca, se ir§ contando con sistemas de pr&cticas sencillas, con herramientas y
equipos de trabajo mejorados y bien acomodados a la necesidad real del campesino,
capaces de ser transferidos a los agricultores por personal extrafido de la propia
comunidad; bien entrenado pero de bajo nivel académico.

EDUCACION

Naturalmente, la base de una estrategia como la delineada tendria que ser un
programa educativo masivo en el cual participara toda la poblacién, cualquiera que
fuera su edad o sexo y orientado no hacia la transmisién de conceptos tedricos,
exSticos o académicos,sino hacia la toma de conciencia de la realidad en que se
vive y el aprendizaje de las destrezas b&sicas para aprovechar a plenitud los re-
cursos ‘disponibles en esa realidad inmediata. La educacién no serfa una etapa en
la vida del ciudadano sino una labor permanente; en tal virtud, la meta de la edu-
cacidn rural serfa la formacibén de buenos ciudadanos, motivados y adiestrados para
cooperar en la tarea de mejorar el medio ambiente y con &1 las condiciones de vida
del grupo social del cual ellos forman parte. Tendrfan que salir de las escuelas
de los poblados o aldeas, los trabajadores rurales, los artesanos y los obreros
para la industria descentralizada; los pequefios empresarios; los agentes locales
de asesoria técnica y las amas de casa familiarizados con los recursos naturales
de la zona y sus formas racionales de utilizacién; los contingentes paramédicos
(al estilo de los "médicos descalzos" de la China), que velarfan por la salubridad
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del medio ambiente y la salud de la poblacién local coordinados con centros de sa-
lud y hospitales de los pueblos m&s grandes; los dirigentes locales motivados en
este éEIbque humano del desarrollo, con hondo sentido de solidaridad social y sé-
lidos conocimientos soibre la manera de aplicar los mecanismos eficaces para la
promocidn de la accibén comunitaria. La interaccién entre la tarea educativa y la
propia accibn local seria permanente, de manera que aquélla apoyara de inmediato

la actividad transformadara del medio y se enfrentara a los prohlemas diarios desa-
rrollando al mismo tiempo conciencia entre la poblacidn sobre su situacibn y las
onciones, tanto a corto como a largo plazo, a su alcance para transformarla. Se-
rfa una educacidn para'la decisibén y para la responsabilidad social y polftica" que
desarrollaria una conciencia critica y que a la vez estaria hondamente anclada en

la realidad local immediata; tendria que acomodarse en todas las caracteristicas or-
ganizativas y operativas (ciclos escolares, horarios, formas y lugares de ensefianza,
maestros, etc.) a las condiciones de trabajo y de vida del grupo al cual estaria -
sirviendo. Sobra agregar que englobaria, esta educacién para el desarrollo, tan-
to a hombres cano a mujeres de todas las edades. La escuela seria asf parte im-
portante del mecanismo interactuante en la tarea del desarrollo integrado de la po-
blacibén con énfasis en los grupos de menores recursos, y su accidn no estarfa limi-
tada por los muros de un salén de clasc o por formalismos académicos, sino que.serfa
una modalidad m8s de la actividad comunal, inmersa en los problemas del grupo, bus-
cando formas de actuar sobre ellos, aprendiendo de la experiencia y ensefiando a
través de la préctica, respaldada por una sana teoria de cambio social osrogresivo
y basado en el propio esfuerzo racionalizado y sumado ordenadamente al esfuerzo del
hermano en penurias (17).

AGRUPACION DE LOS POBRES

Vale la pena insistir en algo que en todo el transcurso de este trabajo se le
ha dado é&nfasis: 1la necesidad de afrupar tanto fisica como operativamente a los
pobres rurales; lo primero a través de la promocidn de concentraciones poblaciona-
les (aldeas o poblados) y de la construccién de infraestructura fisica: lo segundo,
nedi ante el estimulo vigoroso a formas asociativas de diversa indole que agrupen a
quienes de ellas puedan beneficiarse econbémicamente (usuarios de los servicios del
Estado; campesino en procura de una comercializacién mis eficiente, para ellos, de
sus sobrantes de produccidn; pequefios industriales y acricultares buscando una uti-
lizacién m8s intensa y racional de los recursos de que disponcn; etc.). Complemen-
tariamente, es importante incorporar a este conjunto de asociaciones, aquéllas que
luchan por las reivindicaciones sociales y econémicas de espectro mds amplio y en
donde, por lo tanto, cabe una gama también m&s amplia de asociados. MNos referimos
a organizaciones de segundo grado y a los sindicatos, u organismos semejantes, que
congregan a grupos mis numcrosos que los aplutinados alrededor de un aspecto de su
actividad comin y que por lo tanto pueden servir como instrumentasde accidén a es-
cala nacional, en la bfisqueda incesante del mayor bienestar para el mayor nfimero.

La accién del Estado en la promocibn y apoyo de las organizaciones de diversa fndo-
le es pues primordial y tendrd que ocupar un lugar preponderante en cualquier poli-
tica de desarrollo rural.

SISTEMA INSTITUCIONAL

Para poder enfocar el desarrollo rural en los términos aqui explicados, con
énfasis en el nivel local y dentro de &l en el campesino de menores recursos, es
necesaria una redefinicién de prioridades de los gobiernos y una gigantesca rees-
tructuracidén paulatina pero répida, de todo el sistema institucionai para transfor-
marlo en instrumento idéneo para operacionalizar una politica de esta clase Una
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estrategia de desarrollo nacional encaminada a eliminar las discriminaciones en
contra de los m8s pobres y a derivar hacia ellos proporciones crecientes tanto

de los recursos y servicios del Estado, comn del incremento en la riqueza nacionals
exige, ademds, una firme voluntad en los gcbiernos de afrontar las dificultades con
los sectores hoy favorecidos, y una tremenda habilidad en el manejo de las situacio-
nes, para evitar enfrentamientos no indispensables con los grupos poderosos, que
irian erosionando la capacidad de mando y de accién de dichos gobiernos; todo ello
sin sacrificar el objetivo fundamental de lograr el mejoramiento efectivo de las
condiciones de vida de los mis pobres. Tiene por lo tanto que existir, como atrés
se ha explicado, junto a la voluntad de actuar, una politica bien concebida con
proyecciones a largo, mediano y corto plazos, que cubra e integre los diversos fac-
tores que intervienen e influyen sobre el problema de la miseria rural, sin descui-
dar las variadas y complejas conexiones con otros sectores de la economia y de la
sociedad. Este plan maestro y la estrategia para llevarlo a la préctica a través

de un conjunto de medidas coherentes tendria adem8s, que poderse aplicar a situacio-
nes nuevas con las adaptaciones indispensables pero sin sufrir cambios profundos en
sus objetivos y en su orientacién durante un plazo de varias décadas, ya que no es
en muy pocos afios que serd posible imprimirle un nuevo rumbo a los esfuerzos de
desarrollo de los paises, mixime cuando ello impone cambios profundos en todo el
sistema institucional.

Aqui es donde residen, a nuestro modo de ver, las mayores dificultades para
traducir en hechos las buenas intenciones o las buenas ideas; los pobres son poli-
ticamente débiles y a pesar de su nfimero pesan muy poco en las decisiones de los
gobiernos. Habria que organizarlos, crearles conciencia, como grupo, de las carac-
teriticas y condicionantes de su situacidn, hacerlos participar solidariamente en
la arena politica aglutindndolos alrededor de tesis fundamentales, que apoyarian
activa y permanentemente de manera que los gobiernos de turnos no pudieran sustraer-
se a su influencia. Sin el apoyo organizado, activo y permanente de los grupos de
menores recursos, no habrd gobierno, por muy buenas intenciones que tenga y cuai-
quiera que sea su cardcter, capaz de poner y mantener en vigencia por lapsos sufi-
cientemente prolongados, politicas y estrategias como a las aqui delineadas.

A nivel local de aldea o poblado, que es sin duda el campo de batalla princi-
pal de la lucha contra la pobreza, tendria que actuarse integrando todas las accio-
nes del Estado en una sola programacidn conjunta que incorporara los elementos sefia-
lados atr8s y que luego se ejecutaria a través también de un solo equipo de traba-
jo que actuaria coordinadamente bajo una direccidn unificada. Serian unidades lo-
cales de desarrollo rural de las cuales formarian parte todos los funcionarios
que fueran a trabajar en cada uno de los campos ya delineados. Habria un cuerpo
directivo de cada unidad en donde estarian representados por el respectivo funcio-
nario de més alto- nivel, todos los organismos del Estado que actuaran en el lugar,
las autoridades politicas locales, y las asociaciones que congregarian a los bene-
ficiados. Lograr esta unificacidn, a nivel de campo, de la accién de diversas de-
pendencias burocriticas y la participacidn organizada de los campesinos, no es ta-
rea sencilla pero es la condicidén "sine qua non" de una estrategia de desarrollo
rural. Subiendo a niveles geogrdficos mas amplios habria unidades municipales, pro-
vinciales o estaduales semejantes, cohesionadas con base en una programacidén con-
junta que comprometeria recursos y voluntades y que aseguraria una accién ordenada
y progresiva en todos los frentes que sefialara dicha programacién. Finalmente, a
nivel nacional actuaria un ministerio, o reparto burocritico de parecida jerarquia,
de desarrollo rural que absorberia los respectivos ministerios de agricultura y los
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erganismos que hoy atienden las diversas necesidades de la zona rural dentro de va-
riadas modalidades, diffciles de describir en forma breve, pero siempre aislada y
descoordinadamente. Tratando de visualizar esquemiticamente una organizacidn ins-
titucional de esta clase, se podria pensar en los siguientes componentes que la
constituirfan a nivel nacional: en primer término un mecanismo planificador, co-
nectado con el mecanismo de planificacién global, encargado de convertir en planes
y programas, a todos los niveles, los lineamientos de politica determinados por

las m8s altas jerarquias del gobierno y de supervisar su aplicacibn por parte de
todos los organismos encargados de responsabilidades que en alguna forma afecten

al sector rural; en segundo lugar, un mecanismo de organizacidén de los beneficia-
rios rurales de los servicios del Estado y de los habitantes rurales, en general,
de menores ingresos; en tercer lugar, un conjunto de mecanismos ejecutivos encar-
gados del uso y conservacidn de los recursos renovables; el crédito; la investi-
gacidn, la transferencia y la adopcifn de innovaciones; la comercializac¢ibn;..la
tenencia de la tierra y la colonizacién. Sendos comités, presididos por represen-
tantes directos de la cabeza del sistema y en donde se sentarian las cabezas de las
demis reparticiones, serian los encargados de formular y aprobar 1los programas de
cada organismo ejecutivo y un comité central, presidido por la cabeza del sistema,
compatibilizarfa esos programas individuales para integrarlos en un. solo programa
nacional., Es claro que los insumos principales para la elaboracién de estos progra-
mas vendrian de abajo, del nivel local, y se irian integrando con los provenientes
de las otras unidades locales para ir conformando programas municipales, provincia-
les, departamentales o estaduales y finalmente el nacional. Habria representacidn
de las asociaciones de los beneficiarios en todos los niveles y ellas tenirian una
participacién preponderante en decidir sobre lo que deberfa hacerse: con plena
intervencién y aceptacibn de ellos se seleccionarian las prioridades a nivel local,
las cuales luego se proyectarian a niveles mis altos hasta llegar al nacional.
Téngase en cuenta que no se estaria cubriendo simplemente el campo agricola, a tra-
v8s de la accién de las unidades locales, sino todo el complejo rural con sus com-
ponentes no agricolas (que funcionarian como complementarios) y, lo que es muy im-
portante, en sus dimensiones no solamente econdmicas sino también sociales. Aunque
la accidn del Estado se dirigiria preponderantemente hacia el beneficio del grupo
de menores ingresos, no se excluiria la atencidn de los habitantes rurales de los
otros dos grupos, principalmente del intermedio. Para forzar el mecanismo institu-
cional a tomar y conservar un rumbo acorde con este enfoque, en el cual las necesi-
dades y problemas de los mis necesitados se atendieran preferencialmente, podrian
fijarse por ley niveles cuantitativos de los recursos del Estado que tendrian que
dedicarse a atender esa prioridad. Cabria fijar incrementos paulatinos en el por-
centaje de recursos dedicados al grupo preferencial hasta llegar al final de la
década de los ochenta a una distribucidn satisfactoria, o al menos aceptable.

El "fortalecimiento institucional' no seria, por lo tanto, una tarea ideolbgi-
camente neutral, sin contenido doctrinario, sino que estaria enmarcado dentro de
dos criterios complementarios y fundamentales: la orientacidn vigorosa de los ser-
vicios del Estado hacia los grupos rurales de m&s bajos ingresos y la participacién
real y permanente de estos grupos en todo el proceso determinativo-ejecutivo. En
tal virtud, ese fortalecimiento no buscaria simplemente el mejoramiento administra-
tivo o la gestibn eficiente,sino que perseguiria una honda y amplia transformacibén
de la estructura institucional para que &sta fuera instrumento adecuado de ejecu-
cidn de una politica de desarrollo pare el beneficio del hombre rural.
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No se estd pues haciendo la defensa o apologfa de un modelo rfgido sino inten-

tando explicar en forma sintética los criterios bé4sicos que tendrian que orientar
dicha reestructuracién.

CONSIDERACION FINAL

Lo expuesto aquf, en forma un tanto esquenitica en razdén de las limitaciones
de espacio, indica que no es una tarea ficil la que le espera a los paises de Amé-
rica Latina, en la década de los 80, si deciden imprimirle un nuevo rumbo al desa-
rrollo y aplicar con vigor una polftica como la aqui preconizada. Sin exageracibn

podrfa hablarse de una revolucién, no por pacffica menos nrofunda, de la que sal-
dria una sociedad mis prdspera y mids justa.

Los dioses tutelares permitan que la inercia, la indiferencia, el egoismo y la
ambicidn, no frustren esta revolucidn pacifica.
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ANEXO 1

NOTAS

1. El siguiente cuadro preparado por el BID (2)* muestra cdmo ha descendido paula-

tinamente la contribucibn de la agricultura al producto interno bruto (PIB) de los

paises latinoamericanos.

Am€rica Latina: Contribucibn del sector agropecuario al producto interno bruto, por
paises, 1960-76.

(Porcentaje del PIB)

1960 1970 1976 1960 1970 1976
Argentina 16,6 13,7 12,7 Honduras 35,0 34,9 29,6
Barbados 26,4 19,8 13,5 Jamaica 10,3 6,9 8,2
Bolivia 22,3 17,5 16,4 México 15,9 11,6 9,1
Brasil 13,8 10,3 7,9 Nicaragzua 24,6 23,0 22,6
Colombia 30,8 26,3 24,4 Panam$ ‘ 23,0 18,0 16,1
Costa Rica 26,0 24,2 20,3 Paraguay 3,5 35,9 33,8
Chile 11,1 9,0 9,6 Perfi 20,1 17,8 13,1
Ecuador 34,7 28,9 22,7 Rep. Daminicana 32,8 24,7 18,6
El Salvador 30,8 26,2 23,8 Trinidad-Tobago 8,7 5,5 4,9
Guatemala 30,3 27,3 27,3 Uruguay 14,3 16,4 15,3
Guyana 24,0 19,2 16,4 Venezuel® 7,3 7,0 6,0
Hait{ 46,9 48,9 uu,1 América Latina 16,5 13,3 11,0

Fuente: BID, basado en estadisticas oficiales de los paises miembros.

2. Las cifras que se dan deben tomarse como meras aproximaciones ya que las bases
estadisticas son muy precarias. Por otra parte, las variaciones entre paises son
grandes. Esman (6) hace sinbnimas las condiciones de no poseer tierra, o poseerla
en cantidades insuficientes, con pobreza en el &mbito rural y asi llega a cifras que
van desde el 50 hasta el 90 por ciento de la fuerza de trabajo, como componentes del
grupo de pobres rurales en doce paises de América Latina, en tanto que Araujo (1) a-
firma que "el ingreso per cédpita del 80 por ciento de nuestros campesinos(de América
Latina) no llega a 100 d8lares anuales" y la FAO (7) sefiala que hacia 1970, en siete

% Los nimeros entre paréntesis se refieren a la bibliografia que se cita al final.
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del ingreso agropecuario lo cual equivale a un ingreso de 51,33 délares per cdpita;
en el otro extremo, 1,9 por ciento de dicha pohl acién disfrutd del 20 por ciento del
ingreso, o sea de cerca de 1.500 délares per cdpita y por afio.

3. Thiesenhusen (20) luego de examinar la tremenda desigualdad de los ingresos en
diversos pafses de América Latina (en América Central, por ejemplo, el 5 por ciento
nds rico de la poblacién obtuvo entre el 28 y el 35 por ciento del ingreso total en
tanto que el 50 por ciento m&s pobre apenas logr$ entre el 13 y el 18 por ciento)
sefiala que en el sector agricola es afin Mmis agudo ese problema por ser mayor la ine-
quidad en la distribucién inicial de recursos. Estas desigualdades  en la distribu-
cibn de los ingresos quedan ocultas cuando se utiliza como Ifndice del desarrollo
econfmico el aumento en el Producto Interno (PIB) de los paises y con esa base se
calcula el incremento promedio en el Ingreso per Cipita (IPC), o sea, en la canti-
dad de dinero de que dispone, en promedio, en un lapso determinado (generalmente un
afio) cada uno de los habitantes de un pafs (18). Para obviar las limitaciones de
los indices mencionados, Sewell y colaboradores (19) proponen que Se use en su reem-
plazo un "Fndice de la Calidad Fisica de la Vida" (PQLI) en el cual se consolidan
tres indices parciales que son: expectativa de vida al nacer, mortalidad infantil
y grado de alfabetismo. Aceptando que en &1 se incorporan consideraciones de indo-
le socia)] que no cuentan en el cilculo del PIB o del IPC, este nuevo Indice tampo-
co es satisfactorio y, como los anteriores, debe usarse con cautela, con plena con-
ciencia de sus limitaciones, procurando enfocar menos la atencién de las abstraccio-
nes y generalidades englobadas en el concepto tradicional de desarrollo econémico

y m8s en las necesidades criticas, inmediatas y elementales de los seres humanos
que pueblan esta parte del planeta.

4, Para una descripcién amplia de las precarias condiciones sociales y econdmicas
del inmenso grupo de pobres rurales, puede consultarse el trabajo de Desal (iu4) y
los documentos b&sicos de trabajo preparados por técnicos del IICA con la colabora-
cién de personal técnico de la Secretaria General de la OEA, para la Séptima Confe-
rencia Interamericana de Agricultura (16).

5. Chenery y sus colaboradores (3) sefialan que una alta tasa de crecimiento pobla-
cioml puede perpetuar una situacibén con excedente de mano de obra que frenaria las
alzas en los salarios reales. En una serie de ecuaciones que desarrollaron para ex-
plicar la participacién en el ingreso de varios estratos poblacionales, hallaron
una relacidn inversa entre la participacién del 40 por ciento més pobre y la tasa de
crecimiento de la poblacién.

6. La oficina Intern:cional del Trabajo (11) calculd que en 1975 habia en el sec-
tor rural de América Latina un desempleo de cerca de U4 por ciento y un subempleo
equi valente al 35 por ciento de la fuerza de trabajo.

7. Lewis (13) agrega: '"Las carreteras, viaductos, canales de riego y edificaciones,
pueden crearse mediante el trabajo humano, sin apenas requerir capital en forma
apreciable; testigo de ello las pirSmides o los maravillosos tfineles ferroviarios
construidos a mediados del Siglo XIX, casi con las puras manos".

8. En una interesante discusién sobre la migracidn rural urbana contenida en un
trabajo sobre empleo (10), se sefialan algunas causas importantes de ese fenbmeno






(crecimiento r@pido de la poblacién rural, falta de oportunidades de trabajo en el
sector rural no agricola, diferencias grandes entre los jornales o salarios rura-
les y urbanos) y se analiza el "modelo de Todaro" que intenta responder al inte-
rrogante de porqué emigra el campesino a la ciudad a pesar de existir en &sta alto
porcentaje de desempleo. Ademds, en dicho trabajo se resumen los resultados de al-
gunos estudios empiricos llevados a cabo en varios paises, los cuales muestran que
aunque la expectativa econfmica juega un papel muy importante como estimulo para la
migracibén a la ciudad, también influyen otros factores no econbmicos tales como
la posibilidad de educar a los hijos.

9. En un estudio efectuado por el Comité Interamericano de Desarrollo Agricola
(CIDA) (4) en siete paises de América Latina (Argentina, Brasil, Chile, Colombia,
Ecuador, Guatemala y Peri) se comprobd que el 2,6 por ciento del niimero total de
explotaciones agricolas cubrian el 46 por ciento de la superficie en fincas, en tan-
to que el 52,7 por ciento de ese total ocupaba el 2,3 por ciento del &rea y tenia
un tamafio promedio de cuatro hectéreas.

10. Dormer y Kanel (5) citan numerosos estudios llevados a cabo en varios paises
que indican invariablemente que las fincas de menor tamafio ocupan mayor cantidad de
mano de obra por. unidad de superficie y que, asimismo, 1las fincas pequefias produ-
cen mds por unidad de superficie que las de mayor tamafio. Este iltimo punto 1lo
ilustran con un gréfico de barras en el cual se compara la produccidén por hectérea
en fincas de cuatro tamafios diferentes en ocho pafses, incluyendo cuatro de Améri-
ca Latina (Brasil, Colombia, Guatemala y México); en todos ellos se comprueba la
existencia de una relacién inversa entre la produccidn por hectérea y el tamafio de
la finca. Asimismo, en el estudio del CIDA citado atrds,(4), se encontrd que en
seis de los paises investigados, la mano de obra ocupada por hectirea en fincas
pequefias (subfamiliares y familiares) era entre siete y nueve veces mayor que la
ocupada en fincas grandes (multifamiliares); resultadcs similares se obtuvieron en
un estudio de FAO en trece paises y en otro del Banco Mundial (21) en cuarenta pai-
ses (14 de ellos latinoamericanos).

11. El llamado '"Marco conceptual para la reforma agraria en América Latina" (11)
fue preparado por un grupo de expertos de la FAO y del IICA y aprobado por la
Undécima Conferencia Regional de la FAO y la VI Conferencia Interamericana de
Agricultura. Allf se sefiala que la reforma agraria debe buscar, por los menos, los
siguientes objetivos: a) Organizacibén empresarial de los nuevos propietarios; b)
Constitucién de formas asociativas de tenencia y produccién; c) Distribucibn del
ingreso mds equitativa que la inicial; d) Organizacién de los campesinos.

12. Norman (15) al analizar el tema de la tecnologfa apropiada para los paises
subdesarrollados, sefiala que esti incrementindose el interés por el establecimiento
de industrias pequefias, con uso intensivo de mano de obra, en reemplazo de indus-
trias de gran tamafio altamente mecanizadas. Cita el caso de la China en donde hay
no menos de 500 mil pequefias industrias rurales que producen desde cemento y maqui-
naria agricola, hasta textiles y alimentos enlatados. En general, estas industrias
usan principalmente materia prima producida localmente y abastecen mercados locales.
Estas industrias han probado ser factor importante en el mejoramiento de la produc-
tividad de la agricultura y en la creacidn de empleos. Cita también los casos de
Taiwan, Corea del Sur y la India y advierte que como toda tecnologfa, la apropia-
da para esta industrializacidn rural en unidades pequefias, exige mucha investiga-
cifn y numerosos ensayos que s6lo el Estado puede costear.
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13. En un importante estudio realizado en Colombia (22), se comprob8 que con una
tasa nominal del 13 por ciento de interés en los préstamos que los agricultores re-
cibimde la banca oficial, &stos pagaban un interés real del 36 por ciento anual al
computérselas los gastos adicionales (timbres, papel sellado, legalizaciones y
"gastos de hospitalidad", entendiéndose estos filtimos como atenciones que el cam-
pesino tenfa que hacer a inspectores o funcionarios similares) y el costo de opor-
tunidades en tiempo y viajes por parte del solicitante. Ademds, se hallé que los
agricultores con menor solvencia econbémica (o sea m&s pobres) pagaban tasas reales
de interés mds elevadas (por ejemplo, dicen los autores del estudio, un productor
con un haber de $Col. 20.000,00 pagaba un interés total de 46,5 por ciento anual
mientras que otro productor con un haber de $Col. 300.000,00 pagaba un interés to-
tal de 32,66 por ciento).

14, El IICA ha esbozado una estrategia bdsica de comercializacién (17) que tiene
puntos coincidentes con lo aqui sugerido.

15. Chenery y colaboradores (3) sefialan como primera prioridad estadistica para un
pais, construir y mantener actualizado el mapa de pobreza, porque "la identificacién
clara de los grupos de pobreza y sus caracteristicas econémicas y sociales es un
componente indispensable del diagnéstico y disefio de las polfticas"; sefialan como
datos b&sicos que deben obtenerse, los siguientes: composicién del hogar; ingresos
y consumo familiares; propiedad, acceso a los activos y caracteristicas institucio-
nales de los percibidores de ingreso; datos sobre el lugar de trabajo (rol de cada
miembro de la familia en el mercado laboral).

16. Gastal (9) en un trabajo presentado en la Mesa Redonda del Consejo Técnico Con-
sultivo del IICA celebrada en 1977, examina diversos aspectos del enfoque de siste-
mas de produccidn en la investigacibn agricola; es particularmente interesante
la parte final de dicho trabajo que trata de la operacionalizacidn del enfoque de
sistemas.

17. Paulo Freire (8) el conocidisimo educador brasilefio, mucho . ha contribuido a
popularizar un nuevo enfoque de la educacidén como "praxis, reflexién y accién del
hombre sobre el mundo para transformarlo".












