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PRESENTACION

La Agencia de Cooperacién del IICA en Chile ha venido
impulsando la realizacién de estudios tendientes a ennquecer la
visién de la agncultura y el mundo rural chileno desde
perspectivas tematicas y disciplinanas diversas. Ellos buscan
mejorar el conocimiento existente, impulsar la discusién de
nuevos temas y proponer estrategias para enfrentar problemas
relevantes del sector.

En ese contexto, a inicios del afio 2001, se establecié con la
Oficina de Estudios y Politicas Agranas del Ministeno de
Agricultura (ODEPA) un convenio para realizar esfuerzos
conjuntos en la linea de avanzar hacia un nuevo enfoque del
desarrollo  rural. Para ello, pareci6 importante contar,
inicialmente, con una visién de las expenencias que algunos
paises de la regién realizan en esta matena y que se traducen en
diversos mecanismos institucionales bajo los cuales se
implementan proyectos y programas de desamollo rural y
combate a la pobreza.

Esta publicacién redine los resultados del primer estudio analitico
realizado dentro de este convenio. Hace un recuento histérico de
las politicas de desarrollo rural implementadas en América Latina
desde los aflos 60 en adelante, con especial atencién a la
influencia que en dichas politicas han tenido los organismos
intemacionales de financiamiento y cooperacién técnica. A partir
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de ello se perfilan algunas conclusiones y se busca rescatar las
lecciones que esta politicas dejar para efectos futuros.

De manera més especifica, se presentan los casos de nueve
paises en los cuales se han implementado programas
significativos de desarrolio rural en los afios 90 para captar qué
evolucién presentan en contraste con los enfoques del pasado y
determinar sus fortalezas y limitaciones.

Las conclusiones a que llega el texto pueden servir para agregar
antecedentes a un debate aun inconcluso y que compromete
temas importantes para los esfuerzos de modemizacién
institucional del sector y para el éxito de las acciones concretas
de mejoramiento de las condiciones de vida de la gente de los
sectores rurales. ‘

José Nagel Amaro
Representante del /ICA
en Chile



PROLOGO

/ Este trabajo es un estudio exploratorio, descriptivo, bibliografico e
informativo, cuyo objetivo es sistematizar expenencias nacionales
e intermacionales consideradas relevantes en el ambito de las
politicas de desarrollo rural y de combate contra la pobreza rural,
ya sea por sus mecanismos de aplicacién, por la institucionalidad
establecida y por los componentes novedosos en los proyectos y
programas que se ejecutan. A partir de alli se extraen algunas
lecciones que pueden ser de interés en la formulacion de
propuestas de politicas de desarrollo rural para Chile. -

El universo del estudio se establecié a partir de la experiencia del
autor y de su conocimiento de distintos paises de América Latina,
ademas, de la revision de una extensa bibliografia sobre el tema,
especialmente de los ultimos diez afios, obtenida a través de
sitios especializados de Intemet y de intercambios y entrevistas
electrénicas con especialistas y colegas de distintos paises.

La informacion recopilada comprende dos grupos de paises,
divididos en funcion de las politicas aplicadas y de sus
mecanismos de implementacion.

Un grupo de paises con politicas e institucionalidad definida para
el desarrollo rural desde hace veinticinco afios atrds, o mas, y
que, con algunas adecuaciones, han mantenido sostenidamente
en el tiempo. Son los casos de Colombia, Ecuador y Brasil. En
un comienzo se seleccion6 en este grupo a México donde
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también los Programas de Desarrolio Rural Integrado fueron
pioneros, sin embargo, no fue posible obtener informacion
suficiente y actualizada, por lo tanto solo se hacen menciones
sobre situaciones puntuales en el caso de ese pais.

Otro grupo de paises que, segun sus realidades, solo a partir de
la mitad de los noventa iniciaron modificaciones o
reestructuraciones en su institucionalidad (Ministerios de
Agricultura o similares) para retomar y poner en marcha
Programas y Proyectos de Desarrollo Rural y Combate a la
Pobreza Rural con apoyo financiero intemacional. En este grupo
se incluyé a Argentina, Uruguay, Paraguay, Bolivia, Guatemala
(que se presenta en conjunto y comparativamente con Honduras,
Nicaragua y El Salvador, dando una visiéon de Centroamérica) y
Chile.

Por lo tanto, se obtuvo informacion y se presenta un total de
nueve (9) paises (los paises de Centroamérica son considerados
como uno), lo cual permite hacer algun analisis que muestra la
situacién del Desarrollo Rural y el combate a la pobreza rural en
América Latina.

Para la recopilacién de informacién se conté con la colaboracion
de los Representantes del lICA en los paises indicados, quienes
respondieron a la solicitud de informacion realizada por el
Representante del IICA en Chile. Adicionalmente, se revisé las
paginas Web de la FAO, FIDA, BID, BM, CEPAL, PNUD, RIMISP,
PROCASUR e IICA/CIDER y se mantuvo contactos con
especialistas de estas entidades via correo electronico.

Una vez recopilada y seleccionada la informacién se procedi6 a
realizar un plan de anélisis, fichaje de bibliografia y un esbozo de
la organizacién y de los contenidos del documento final que aqui
se presenta.

Sobra decir que este trabajo es tributario de un gran numero de
articulos, libros, ponencias a seminarios, informes de
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consultorias, etc., que se indican en la Bibliografia al final del
trabajo ordenadamente por pais. En el texto, para aligerar su
lectura, solo se hacen citas bibliograficas a pie de pagina, en
casos considerados indispensables o complementarias o de cita
textual, a las citas bibliograficas que se presentan al final.

Mis agradecimientos a todos los que colaboraron con la
informacién y en la discusién de algunos temas aunque, como
corresponde, asumo personaimente toda la responsabilidad
sobre los dichos, analisis y aseveraciones que se hacen en el
texto. Un agradecimiento especial por las facilidades y apoyo
otorgados para realizar el trabajo. a ODEPA a través de su
Director, mi amigo Carlos Furche G.; de su Subdirector, Octavio
Sotomayor E.; y del Jefe del Departamento de Politicas, Hugo
Martinez. Al lICA, especiaimente a la Oficina en Chile y a la
Oficina en Guatemala, en las personas de sus Representantes,
José Nagel A. y Benjamin Jara G., respectivamente. Una
mencion especial a Purisima Palacios, Secretaria de ODEPA, por
su colaboracién en el tipeado, ordenamiento y organizacion final
del trabajo.

A Betty, mi esposa y compariera de mas de 30 afos por
apoyarme, incentivarme y soportarme tanto tiempo.

A Alex Daniel, Cecilia Beatriz y Arlen Eugenia, mis hijos, quienes
en cada momento y siempre han sido un aliciente para seguir
adelante y un apoyo permanente para mantener la consecuencia
en mis acciones y decisiones en la vida.

A Julian, Ariadna, Benjamin y a las gemelas, Amaranta y Micaela,

mis nietos, quienes comienzan a darle otra perspectiva y nuevas
energias a mi vida.

Santiago, Chile. Mayo de 2002



INTRODUCCION

Desde los aiflos sesenta, se viene desarrollando un proceso de
modemizacién del sector rural que toca a todos los actores que
en él conviven: se ha producido una rapida expansiéon del
comercio intemacional; se ha expandido el mercado intemo por
un aumento de la poblacién y una creciente urbanizacién de los
paises, con notorias disminuciones de la poblacién rural; se han
modificado las condiciones de trabajo en el campo; han aparecido
nuevos tipos de explotaciones y se ha producido una
segmentacion social con polarizaciones de sectores modemos
muy rentables y sectores pobres y atrasados que, en general,
han crecido —mas que disminuido— en los paises de la Regién.

En este cuadro también se han intentado varios tipos de politicas.
Desde mediados de los ochenta y hasta mediados de los
noventa, la ténica fue que practicamente no existieran politicas
especificas para el sector rural ni para sectores concretos dentro
de él Todo ha debido adecuarse a las politicas
macroeconémicas generales, dentro de las cuales muchos
actores han quedado fuera 0 no han podido sumarse a ellas.

El desarrolio rural como politica especifica fue en la practica
abandonado. Los organismos intemacionales de financiamiento
y asistencia técnica promovieron en los paises —y condicionaron
los créditos a ello- un proceso de modemizacion del Estado y
politicas macroeconémicas favorables a la apertura de los
mercados que deberian producir un mayor crecimiento



14 Desarrollo rural: concepto, institucionalidad y polfticas en el 2001

econémico y con ello un mejoramiento general de la situacion y
de las condiciones de los sectores rurales.

En ese marco, el desarmollo rural a lo mas, terminé en
formulaciones abstractas que fueron mostrando una gran
disociacion entre los principios operativos del modelo econémico
y los proyectos implementados aisladamente. Se realizaron
acciones paralelas, entrecruzadas, desbalanceadas y, a veces,
conflictivas con las politicas globales.

Desde mediados de los afnos noventa y después de varias
evaluaciones se mostré que, aunque las economias se sanearon
y crecieron, se produjo una alta concentracién del ingreso y un
aumento alarmante de la pobreza tanto urbana como rural. El
tema del desarrollo rural como politica especifica vuelve a ser
motivo de discusién y de agenda para los organismos
intemacionales y de asistencia técnica que han traspasado a los
paises sus visiones y con ello se ha redefinido o reinterpretado el
desarrollo rural en el marco de la superacion de la pobreza y de
una adecuada recuperacidon y conservacion de los recursos
naturales.

Estos cambios de enfoque y de prioridades sobre el desarrollo
rural, en el marco de los cambios que se han producido en el
ambito rural y en la institucionalidad publica para abordarlo, es el
tema que se presenta y se analiza en este trabajo.

En el primer capitulo, se hace un somero recommido histérico sobre
politicas y conceptos de desarrollo rural y sus aplicaciones y
consecuencias en distintas épocas, buscando sacar lecciones
que ayuden a no repetir errores en el disefio y aplicacién de
politicas de desarrollo rural.

En el segundo capitulo, se discute el nuevo enfoque sobre el

tema y se enmarca en los andlisis de la llamada “nueva
ruralidad”.
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Luego, a partir de estas situaciones y con lo recogido en la
primera parte, se hace una reflexion que se espera permita, al
menos, definir elementos que deben estar presentes en este
retomo al desarrollo rural como politica para los sectores
campesinos y los sectores pobres del mundo rural.

En el cuarto y ultimo capitulo, se presenta un estado de la
situaciéon actual sobre el tema en nueve paises de la Region,
centrandose en los instrumentos de politicas usados y en la
institucionalidad desde la cual se aplican las acciones, los
proyectos o los programas.



CAPITULO |

ALGO DE HISTORIA

Para fijar un contexto mas general al planteamiento y discusiéon
sobre el tema que nos ocupa, se ha estimado interesante hacer
una somera revisién a las politicas que se aplicadas en el sector
rural latinoamericano desde mediados del siglo pasado (de 1950
en adelante). Lo anterior permitira tener un parametro
comparativo y analitico para ver avances, retrocesos, similitudes
y diferencias.

Diversos autores coinciden en que —gruesamente y sin que sean
excluyentes unas de otras, pudiendo haberse aplicado una o dos
simultaneamente— son tres las “grandes” politicas aplicadas en el
sector rural: 1) el Desarrolio de la Comunidad, 2) la Reforma
Agrana y 3) el Desarrollo Rural Integral.

EL DESARROLLO DE LA COMUNIDAD

La propuesta que subyace a esta estrategia es que en los grupos
sociales existen grandes potencialidades que les permiten
afrontar, con apoyos externos puntuales, los problemas basicos
que impiden su desarrollo.
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En Estados Unidos, este enfoque se introduce en 1935,
enfatizando iniciativas que impulsaban la participacién de la
comunidad a niveles municipales, influyendo directamente en la
planificacion y en el uso de los recursos locales. Casi
simultdneamente, se conocen experiencias similares en la India,
donde el objetivo era recomponer, a escala local, un cierto
ordenamiento social frente al caos provocado en la estructura
social tradicional de esa nacién por la presencia de la
colonizacién inglesa.

En 1945, el término Desarrollo de la Comunidad es utilizado en
las reuniones del Consejo Econémico y Social de las Naciones
Unidas. En 1956, un grupo de expertos de la ONU defini6 esta
politica como “la expresion para designar aquellos procesos en
virtud de los cuales, los esfuerzos de una poblacién se suman a
los de su gobiemo para mejorar las condiciones econémicas,
sociales y culturales de las comunidades, integrar éstos en la vida
del pais y pemmitiles contribuir plenamente al progreso
nacional™®,

Las primeras experiencias de aplicacion de esta politica se
realizaron en Africa y Asia a comienzo de los afos 50, a través de
programas nacionales de desarrollo comunal, apoyados por
organismos estatales y privados estadounidenses®, en el marco
del impacto producido por la Revolucién China y en el contexto
de la “Guerra Fria”. Esta Guerra Fria hacia que Estados Unidos
impulsara altemativas de desarrollo que no implicaran cambios
mayores en el sistema social imperante en los paises
subdesarrollados afines a él.

-En América Latina, estos programas se iniciaron a fines de la
década de los 50 en paises y zonas pobres y con poblacién
indigena poco integrada a las sociedades nacionales. El enfoque!
general era desarrollar la participacion de los sectores que se

 Naciones Unidas “Desarrolo de la Comunidad y Servicios Conexos". Consejo
Econémico-Social. New York, 1960.
@ Agencias de Asistencia Econémica Exterior. Fundacién Ford, entre otras.
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definian como objeto de los programas, incentivando la
organizacion democrética, la eleccion de sus lideres y la
identificacion de acciones sentidas en la comunidad para dar
paso a apoyos que permitieran procesos que contribuyeran a
mejorar las condiciones de vida de los involucrados.

Los aspectos centrales de esta estrategia se referian a:
i) satisfacer las necesidades fundamentales de la poblacion con
que se trabajaba, para lo cual los primeros proyectos tenian que
surgir de las aspiraciones expresadas por esa poblacion, ii) lograr
la mayor participacion posible de la poblacién en los problemas
locales, fortalecer los gobiemos locales, formar dirigentes de base
e incentivar la participacion de las mujeres y los jovenes,
iii) apoyar la organizacion de cooperativas para satisfacer las
distintas necesidades econdémicas y sociales y consolidar las
artesanias y las pequeiias manufacturas locales de manera de
generar empleo y aprovechar los recursos materiales propios;
impulsar la produccién agricola, mejorando la utilizacion de
insumos, la comercializaciéon y el acceso a tierra; promover el
desarrollo de servicios como educacion, salud, vivienda,
extension agropecuaria, etc.®

El comienzo de la desaparicion de estos programas se observa a
mediados de los afios 60. Entre los factores que concurren a ello
se sefialan:

- El alto aporte exteno de los programas, lo que, en muchos
casos, coincidia con la debilidad de los aparatos estatales
nacionales. Esta situacion hacia que los programas se vieran
como “islas”, al contar con muchos técnicos extranjeros y con
muchos recursos financieros, lo que motivd una baja
legitimacion politica y social de los mismos.

® Como puede observarse, nada demasiado distinto a muchas propuestas
recientes y actuales.
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- Los programas no se planteaban como objetivo obtener
respuestas rapidas con relacion al aumento de la produccién
agropecuaria, sino que mas bien el énfasis estaba puesto en la
organizacion local. Esta situacion, en un marco donde se
planteaba la necesidad de rapidos aumentos de la produccién
de materias primas para aumentar el ingreso de divisas y de
alimentos para cubrir las necesidades intemas, hizo que los
paises no los consideraran prioritarios.

- Ladinamica de generar organizacion provocaba diferencias al
interior de las comunidades y entre éstas y los hacendados y
otros sectores vinculados al esquema hacendal, lo cual, porun
lado, ponia en situaciones conflictivas al personal de los
programas y, por otro, restaba posibilidades de obtener
apoyos de los sectores dominantes en la estructura social
rural.

No existe una evaluacién global sobre estos programas, aunque
hay coincidencia en senalar que sus objetivos centrales no
apuntaban a répidas respuestas productivas, sino que a
incentivar la organizacién social como paso previo para mejorar la
produccién, lo cual fue su mayor debilidad. En el plano
organizativo se concuerda en que se logrd6 un cierto
fortalecimiento de las comunidades producto de la formacion de
'lideres que se capacitaron, lo que permiti6 un mayor grado de
autonomia de éstos frente a los poderes rurales existentes.

LA REFORMA AGRARIA

Los origenes de esta politica se encuentran en la Revolucién
Mexicana de 1910, la que, en 1917, establecié una profunda
reforma en el régimen de tenencia de la tierra. Otros procesos
relacionados con el tema de reforma agraria reaparecen en
Ameérica Latina en la década de los 50.
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Como antecedente complementario, se puede seialar que a fines
de los aios cuarenta se desarrollaban con intensidad procesos
semejantes en Asia®. Sin duda, este hecho influyé en las
decisiones que tomaron los organismos intemacionales respecto
al tema.

En noviembre de 1950, la ONU recomend6 a la FAO realizar +
estudios que dieran cuenta de la existencia o no de alguna
relacién entre los regimenes de propiedad rural existentes con los
bajos niveles de desarrollo en América Latina. Un estudio
realizado en julio de 1951, indicaba la presencia de minifundio
insuficiente para los requerimientos de ingresos y empleo de las
familias campesinas y una alta y desigual distribucién de la
propiedad. La presencia del latifundio extensivo se indicaba
como una caracteristica de la estructura agraria de la region.

Casi simultdneamente, los trabajos que venian desarrollandose
en CEPAL apuntaban a un lento crecimiento de la produccion en
relacion con las demandas nacionales e intemacionales,
indicindose que para cambiar esta situacion debia introducirse
tecnologia que posibilitara aumentar los rendimientos,
acompanando estas politicas de un proceso de reforma agraria
que pemitiera elevar la produccién y la productividad.

A fines de los afios 50, se produce el acceso al poder de la
Revolucion Cubana (1959), lo que origina inquietud en los
Estados Unidos y en los gobiemos de la region. En agosto de
. 1961, surge, producto de la reunion de Punta del Este, la Alianza
para el Progreso. En esta Alianza se indicaba la necesidad de
impulsar -dentro de las caracteristicas de cada pais- programas
de reforma agraria integral para lograr una efectiva
transformacién de las estructuras de tenencia de la tierra, donde

@ Entre 1946-1950 se desarrollé la R.A. en Japén. En 1945 se comenz6 la
transferencia de tierras a pequefios productores en China y en 1959 se dictd
una Ley de Reforma Agraria. Situaciones similares de redistribucién de tierras
se vivian en Taiwan (1949), en Corea del Norte y del Sur y en Turquia, a fines
de los afios 40.
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se superara la dicotomia latifundio -minifundio y se avanzara en
una distribucion mas justa de la propiedad.

Como complemento a estos acuerdos de Punta del Este, se creé
un Comité Interamericano de Desamollo Agricola (CIDA), el cual
realizé un estudio sobre tenencia de la tierra y desarrolio
socioeconomico del sector agricola en siete paises de la region.
Este estudio indic6é que el problema central era la concentracién
de la propiedad de la tierra, lo que llevaba consigo una
concentracion del poder que pemitia a los propietanos un gran
control sobre la sociedad en su conjunto. Se indicéd, ademas, que
esta estructura de tenencia era la causa de un agro atrasado y de
baja productividad econdémica, acompanada, ademas, de una
desigual distribucién de los ingresos y causante de la alta
migracion del campo a las ciudades.

Este estudio avaldé la necesidad de contar con procesos de
reforma agraria que cambiaran el régimen de tenencia de la tierra
y que apuntaran a modificar la estructura social asociada a ella y
causante del escaso desarrollo intemo de los paises
latinoamericanos.

Con estos informes y las experiencias de las reformas agrarias de
México, Bolivia y Cuba, la década de los afos 60 se ve marcada
por procesos de reforma agraria de distinta intensidad en la
regién; procesos en los cuales se tienen presentes las diversas
realidades sociales de los paises, existiendo algunos -como
Uruguay y Argentina- donde el tema nunca fue planteado como
relevante.

Un balance general de estos procesos ha sido siempre dificil y
controvertido; sin embargo, se pueden sedalar algunos
comentarios generales al respecto:

- Las reformas agrarias eran parte de un proyecto politico para
reducir el papel de los terratenientes como eje de la sociedad
rural y con ello restringir su influencia en la sociedad.
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- No estuvo claramente definido el tipo de propiedad que
reemplazaria el latifundio, se hablaba de unidades familiares,
pero sin mayores precisiones al respecto.

- Se buscaba que las reformas agrarias generaran un proceso
de redistribuciéon de ingresos y la incorporacion de los sectores
campesinos al mercado intemo, apoyando de esa forma un
crecimiento de este mercado e impulsando el desarrollo
industrial urbano.

- Se buscaba, ademas, liquidar las relaciones sociales no
capitalistas (pagos en especies y servicios), poner en cultivo
tieras no utilizadas y aumentar el empleo rural y, de esta
forma, detener las migraciones hacia las ciudades.

- No existia una precision respecto del tipo de estructura agraria
deseada al finalizar el proceso de reformas: se hablaba de
explotaciones familiares, pero a la vez se impulsaban politicas
que tendian a la modemizacion de las grandes explotaciones y
se estimulaban desigualmente distintas formas asociativas de
produccién, sin claridad en relacion a los sujetos sociales que
debian ser eje central del proceso.

- No hubo una clara discusion sobre los cambios sociales
previstos y los paquetes tecnologicos existentes. En los
hechos se desarrollaron dos lineas contrapuestas: en la
perspectiva de las reformas agrarias se intentaba fortalecer
una opcién mas campesina, pero simultaneamente se
impulsaba la creacién de institutos nacionales de tecnologia
que tomaban como modelo sus similares en Estados Unidos,
es decir, montados en funcion de los requerimientos
tecnolégicos de un productor capitalizado, con acceso a
recursos financieros y, por tanto, capaz de adoptar la
tecnologia generada en estos institutos.

Por el contrario, no existi6 preocupacién seria por generar
tecnologia adecuada al pequefio productor, supuestamente
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sujeto beneficiario de los procesos de reforma agraria. La
“Revolucién verde” no logré ninguin impacto en los sectores de
pequeiios productores campesinos.

- Por dltimo, una situacién similar al problema de acceso a la
tecnologia se dio con el crédito. Los sistemas implementados
no resultaron lo mas adecuados para apoyar a los pequeios
productores, sino que terminaron favoreciendo a los sectores
que supuestamente se verian afectados por las reformas
agrarias.

Lo que parece claro en los diversos analisis sobre los procesos
de reforma agraria, es que ésta permiti6 la desaparicién de
formas sociales que sujetaban a los campesinos al sistema
hacendal. Desaparecieron las figuras del yanacona, inquilino,
huasipungo armrimado, etc., trabajadores que estaban sometidos a
diversas formas de extraccion de renta. Esto permitié una mayor
organizaciéon del mercado del trabajo, lo que de alguna forma
favorecié un aumento en los niveles de salarios y con ello un
cierto mejoramiento de las condiciones de vida de algunos
sectores de trabajadores.

Iguaimente, se reconoce un efecto indirecto de estos procesos en
un mayor crecimiento y fortalecimiento de la organizacién
campesina y una mayor movilizacién social en defensa de sus
derechos y sus demandas sociales, econémicas y politicas.

En cuanto a los efectos en la produccién agropecuaria, los
balances son antagénicos. Algunos sefalan que la reforma
agraria permiti6 una expansién productiva en los primeros
momentos de su aplicaciéon. Otros indican que, en general, no
existi6 expansiéon productiva, sino fuertes retrocesos por las
incertidumbres sociales, econémicas y politicas que generaron.

Los andlisis mas objetivos si reconocen que los procesos de
reforma agraria permitieron una modemizacién de la agricultura
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latinoamericana que la puso en mejores condiciones para
enfrentar desafios orientados a la produccién de exportacion.

EL DESARROLLO RURAL INTEGRAL

Considerando el hecho de que los organismos intermacionales
dieron por fracasadas las politicas de reforma agrana, el
practicamente nulo efecto de la Revolucidon Verde sobre los
campesinos y reconociendo que la pobreza rural persistia y
aumentaba, hubo un replanteo de la estrategia de desarrolio, la
que puso énfasis en poner a disposicion de los pobres rurales
todos los elementos que le permitieran mejorar su calidad de vida
(servicios sociales) y desarrollar sus capacidades productivas
(servicios técnicos y tecnologia).

En 1974, un discurso de Robert Mc Namara (Presidente del
Banco Mundial en ese momento) en Nairobi, plantea oficiaimente
por este organismo la estrategia del Desarrolio Rural Integrado
(DRI) y con ello la banca internacional reorienta crecientemente
sus recursos hacia los pobres rurales.

A fines de la década de los setenta, el Banco Mundial, que entre
1948 y 1960 habia destinado un 6% del financiamiento total de su
cartera a programas rurales, pasé a aportar alrededor de un 24%
de su financiamiento a programas vinculados a la produccion
agropecuaria y a servicios de salud, agua potable, educacién,
caminos e infraestructura.

La decisién de aumentar sus aportes se debié a la idea de
destinar recursos —al menos esa era la intenciéon— a los sectores
de menores ingresos, concentrandose en proyectos destinados a
pequeiios productores poseedores de hasta 5 hectareas.
Cambios similares en la orientacion de los recursos se produjeron
en el Banco Interamericano de Desarrollo (BID). Ademas, en la
misma década se creé el Fondo Intemacional de Desarrolio
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Agricola, FIDA, como una seial mas de dar priondad a los
sectores pobres del medio rural.

Esta “reorientacion” de la Banca Internacional trajo consigo
ciertos problemas no menores, como la carencia de profesionales
especializados en proyectos de desarrollo rural con componentes
sociales. Los profesionales carecian de experiencia en trabajos
con sujetos sociales muy distintos a los que regularmente habian
sido sus habituales “clientes”.

La idea fue centrar los proyectos en pequefios agricultores con
acceso a tiera, asumiendo que los demas sectores pobres del
campo (parceleros, medieros, asalariados) se beneficiarian
indirectamente por la reactivacion econémica que se produciria
en las areas o zonas de ejecucion. Sin embargo, nunca estuvo
muy claramente definida la forma de ubicar y definir los sectores
pobres beneficiarios, usandose casi indistintamente criterios de
ingreso y de reducida cantidad de tierra controlada.

El problema de la tenencia y redistribucion de tierra —cuando en
algunos paises aun se ejecutaban programas de reforma agraria-
fue también conflictivo, ya que nunca se plante6 como un tema a
ser abordado por los proyectos de Desarrolio Rural Integrado
(DRI). A lo mas, se destinaron recursos a procesos de
normalizacion de tenencia de tierra en lugares donde habia
problemas de titulos de dominio. Esta situacion se observd,
incluso, al elegir las zonas y los beneficiarios, evitandose incluir
areas donde existieran unidades de gran tamario o tierras sin’
uso, como forma de evitar potenciales conflictos.

’ El desafio de este tipo de programas era pasar de proyectos casi
exclusivamente productivistas a proyectos con alto contenido
social, con variados componentes que debian articularse
arménicamente para su ejecucion. Esto suponia, ademas, una
organizacioén institucional que pudiera responder expeditamente a
las exigencias de administracion y ejecucion de los recursos
entregados.
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Esta concepcion integrada generé serias contradicciones en la
aplicacion de esta politica: por un lado, los requerimientos de la
Banca Intemacional para la elaboracién de los proyectos eran
detallados y minuciosos, por lo que se requeria de una verdadera
formacién especial para la formulacion. Esto implicé que los
proyectos contemplaran asesorias extemas de alto costo
(incorporados en los créditos que financiaban los proyectos) en
relacién con los salarios vigentes en los paises latinoamericanos.
Por otro, se iban generando grandes burocracias locales en tomo
a los proyectos, de manera que una parte sustantiva de los
recursos que el pais debia pagar, se destinaba a salarios y
servicios para funcionarios nacionales e internacionales.

Junto a lo anterior, si bien “el discurso” ponia gran énfasis en la
participacion de los beneficiarios (campesinos y sectores pobres)
en todo el proceso de desarrollo rural integral, la complejidad ..
técnica exigida por las metodologias de formulacion y ejecucion
hacia que, en la practica, la participacion campesina fuese
escasa o nula.

Un Ultimo aspecto que dificultd la implementacion y el éxito de
esta politica fue la generacion de aparatos institucionales
especificos que actuaban paralelamente a los aparatos estatales!
permanerites.

El esquema operativo con que se aplicaron las politicas de
desarrollo rural integral, concentrando abundantes recursos
financieros y técnicos en una zona geografica, dificulté, a la
postre, la posibilidad de replicabiidad de estos modelos
metodolégicos en otras regiones, dado los recursos nacionales
existentes y disponibles para un desarrolio rural orientado hacia
el sector campesino.

Aunque las criticas a ‘estos proyectos, en funciéon de sus
resultados de cara a sus objetivos, fueron mas numerosas que
las que aqui se han resefiado; no cabe duda de que —a pesar del
alto costo que implicaron para los paises- ayudaron a generar
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capacidad institucional y funcionaria en los paises
latinoamericanos para enfrentar con otra perspectiva la pobreza
de los sectores rurales.

Las respuestas productivas fueron regularmente satisfactorias,
aunque de nuevo se “chocd” con la carencia de tecnologias mas
especificas y adecuadas a los sistemas de producciéon
campesino. Algunos de estos sistemas —los que accedieron a
recursos para adoptar las tecnologias existentes en el “mercado”-
mostraron capacidad productiva; sin embargo, la mayoria no
logré beneficiarse ni siquiera “indirectamente”. De alli que podria
afirmarse que mas bien se tendié a agudizar la diferenciacion al
interior del sector campesino.

Ya a mediados de los 80, la politica de desarrollo rural integral
mostré sus limitaciones para enfrentar el problema de la pobreza
rural. La escasa posibilidad de implementar los proyectos DRI, si
no se contaba con cuantiosos recursos, que cada vez fueron mas
escasos en los paises, hizo disminuir este tipo de instrumentos
tanto como demanda de los paises latinoamericanos como oferta
de financiamiento por organismos de crédito intemacional.

UN BALANCE GENERAL HASTA MEDIADOS DE LOS ANOS OCHENTA

Al reflexionar sobre las experiencias vividas en la region en el
tema de las politicas de desarrollo rural aplicadas, los puntos
criticos se podrian sintetizar de la siguiente forma:

¢ i Se observa una crisis de los paradigmas y de los modelos de
interpretacion de la economia campesina. La complejidad del
sujeto social y su evolucién histérica en la regién han
cuestionado fuertemente los conceptos teéricos que sirvieron
para fundamentar la accién de desarrollo e incluso la acciéon en
si misma.
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Las politicas de desarrollo rural aplicadas han carecido de
impacto sustantivo. Las de desarrollo de la comunidad fueron
puntuales, extremadamente dependientes de fuera de la
region, carentes del componente productivo y su impacto en la
participacion organizada de los sectores pobres fue reducido.

Las politicas de reforma agraria lograron romper relaciones
sociales atrasadas y expoliativas para los campesinos, pero no
lograron, como se proponia, transformaciones estructurales;
por el contrario, las pequefas parcelas han aumentado y el
minifundio se ha extendido en América Latina, segun informes
de la FAO.

Debe destacarse si, que estas politicas de reforma agraria,
dada su naturaleza, los intereses locales afectados y los
movimientos sociales involucrados, tuvieron caracteristicas y
alcances definidos claramente en los paises latinoamericanos,
lo que no ocumié con las politicas de desarmollo de la
comunidad y de desarmollo rural integrado impulsadas y
financiadas, fundamentaimente, por agentes extemos a la
regién y respondiendo a légicas de intereses distintos.

La politica de desarrollo rural integral, si bien doté de recursos
de infraestructura, de algo de crédito y de asistencia técnica a
algunos sectores campesinos, carecié de masividad y puso de
manifiesto contradicciones y asimetrias entre las politicas de
los entes financieros y los aparatos estatales nacionales y
entre éstos y los campesinos destinatarios.

Ha existido falta de conexién entre las politicas
macroecondmicas y las medidas concretas de apoyo hacia los
sectores mas pobres del campo y también una falta de
capacitacion especifica de los funcionarios estatales para
entender las especificidades y diferenciaciones en los sectores
rurales. La formaciéon de profesionales y técnicos esta
orientada, fundamentalmente, a prestar eficientes servicios a
la empresa capitalista tradicional, nada en su formacion les
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indica las posibilidades, potencialidades y limitaciones de otros
sectores sociales agrarios, especiaimente los mas pobres
(campesinos y asalariados rurales).

Ha existido cierta inflexibilidad y demora de los modelos de
desarrollo rural implementados para adaptarse a los cambios
politicos y de coyuntura, mas alld de los discursos y las
sustentaciones tedricas. Las estrategias no se han basado en
los sujetos sociales beneficiarios y en sus demandas, mas
bien se ha actuado a nombre de ellos. En los hechos, se ha
coartado su participaciéon efectiva en las politicas del sector
agrario.

De la revision de las politicas de desarrollo rural aplicadas se
puede afirmar que, desgraciadamente, la situacion de los
sectores pobres del campo no ha mejorado. Esto no se puede
atribuir solo a los errores de esas politicas, pues no cabe duda
de que la crisis econémica que se agudizé desde mediados de
los 80 es un factor importante en la situacion que se vive
actuaimente.

Sin duda, el indicador con mayor poder descriptivo del impacto
de la crisis sobre los sectores populares es el dramatico
aumento de la pobreza rural y urbana. Segun datos de la
CEPAL, en 1970 el numero de pobres establecidos en areas
rurales era de 65 millones de personas y de 47 millones, en
areas urbanas, es decir, 112 millones de personas (40% de la
poblacién latinoamericana) vivian en condiciones de pobreza.

Segun la misma fuente, en 1980, el nimero total de pobres
- habia aumentado a 130 millones de personas, distribuidas casi
en partes iguales en las areas rurales y urbanas.
Estimaciones mas recientes, esta vez de la FAO, sefalan que
a mediados de los ochenta la cifra de pobres en el campo
llegaba a 82 millones de personas y que hacia el 2000 se
llegaria a 109 millones, en cuyo caso se mantendria el sector
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rural como el area fundamental de concentracion de la
pobreza en América Latina.

En el sector rural, a los grupos sociales en los cuales
tradicionaimente se concentraba la pobreza (minifundistas,
comunidades indigenas y asalariados rurales), hoy se han
sumado importantes contingentes de trabajadores temporales,
mujeres que se han constituido en jefes de hogar ante la
migracion forzosa de los varones y jovenes sin opcion de
acceder a tierra ni a trabajo estable en el campo o en la
ciudad.

El impacto de la crisis y las politicas de ajuste aplicadas han
producido un profundo cambio en la estructura productiva, el
que ha llevado al surgimiento de nuevas dinamicas en el
proceso general de acumulacién, lo que ha significado la
aparicion de nuevos actores sociales y con ello importantes
cambios en las formas que asume la dependencia econémica
y social de los marginados.

EL TEMA DEL DESARROLLO RURAL EN LA DECADA DE
LOS ANOS NOVENTA Y AL INICIO DEL NUEVO SIGLO

América Latina y El Canibe experimentaron un intenso proceso de
modificaciones desde fines de los afios ochenta y comienzo de
los noventa. La crisis de la deuda dio lugar a profundos cambios
en la estrategia de desarrollo de los paises de la regiéon. En la
medida que fue quedando de manifiesto que no se trataba de un
evento transitorio, sino que de un cambio permanente en el
entorno macroeconémico, las medidas iniciales se transformaron
en programas de ajuste estructural orientados a profundas
reformas econémicas acordes con el nuevo escenano.
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La orientacion fue clara en todos los paises. El énfasis apuntaba
a las reformas institucionales en todos los ambitos: politico,
econémico y comercial. Estas reformas debian permitir a los
paises una modemizacion de sus aparatos puablicos, un
ordenamiento de sus economias y con ello un crecimiento
econdémico sostenido -sin necesidad de politicas especificas- que
arrastraria un desarrollo rural y agrario que permitiera una
reduccion significativa de la pobreza.

El entomo macroeconémico implantado afecté la rentabilidad de
las inversiones del sector y se puso un excesivo énfasis en la
agricultura como principal salida productiva (incremento vy
diversificacion de las exportaciones, disminucién al minimo de las
importaciones para tener saldos comerciales favorables y cumplir
los compromisos de la deuda); sin embargo, se desconocié el
hecho de que los sectores campesinos pobres rurales obtienen
solo parte de su ingreso de la agricultura, mientras que la
principal parte proviene de otros aspectos del ambito rural que no
son tomados en cuenta en el disefio de las politicas aplicadas.

Practicamente, todos los organismos de cooperacion financiera
intemacional (BM, BID, UE, FIDA) empezaron a condicionar sus
apoyos a una aplicacion de politicas con la orientacién indicada
en los parrafos anteriores.

Esta orientacion, y a la vez exigencia, se tradujo, para la mayoria
de los paises de la regién, en una renovada importancia del
sector agropecuario. El sector se dinamizé a partir de mediados
de los ochenta: mientras que entre 1960 y 1982, el valor de las
exportaciones agropecuarias, pesqueras y forestales era de
alrededor de US$ 5.000 millones, en el periodo 1982/1986
pasaron, como promedio del periodo, a US$ 33.700 millones.

A la inversa, las importaciones de productos agropecuarios, que
habian crecido de US$ 2.300 millones en 1970 a US$ 14.600
millones en 1981, para mediados de los ochenta (1987) habian
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bajado a US$ 9.300 millones, tendencia que se acentuaba en los
anos siguientes (FAO, 1989: Tomo 2, Pobreza Rural).

La propuesta macroeconémica parecié dar resultados; sin
embargo, varios estudios en diferentes paises (FAO, CEPAL)
mostraron que esta disminucion acelerada de las importaciones
agropecuarias no solo se debia al crecimiento de la produccion
intema, sino también y en buena medida, al estancamiento y/o
retroceso del consumo alimentario intemo por el impacto que
tuvieron las politicas macroeconémicas aplicadas en los ingresos
(empleo) de los sectores medios y pobres del campo y la ciudad.

En la actualidad, se describe un cuadro general que muestra un
sector agropecuario que, en ciertas areas, es dinamico, pero que
a la vez desata procesos de diferenciacion y rearticulaciéon en su
interior, planteando nuevos problemas y desafios: en los
sectores campesinos se han diversificado las estrategias de
sobrevivencia, con creciente importancia de actividades
complementarias y, fundamentalmente, por medio de migraciones
temporales, tanto a la ciudad como hacia zonas de alto desarrollo
del capitalismo agrario.

Como consecuencia de lo ultimo, es necesario considerar como
dato clave, la existencia de una enorme masa de trabajadores
temporales, cuyas demandas se refieren en parte a su condiciéon
de pequenos agricultores y, en parte, también a su condicién de
asalariados.

Frente a esta situaciéon no se visualizan nuevas propuestas de
politicas. Sin embargo, los organismos financieros
intemacionales han reconocido el poco éxito de lo realizado, pues
a pesar de las reformas realizadas, de la expansiéon sectorial
agropecuaria -que en muchos paises ha crecido mas que el
promedio de crecimiento nacional- y del crecimiento (hasta hace
dos o tres afos) sostenido de los paises, la pobreza general y la
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pobreza e indigencia rural, en parﬁcular, han aumentado
significativamente en América Latina®.

De ahi que el BM, el BID, el FIDA y la UE hayan cambiado sus
posturas y visiones y retomen a propiciar politicas especificas
para el desarollo rural y el combate a la pobreza rural,
aprendiendo las lecciones de los anos anteriores y reforzando la
idea de participacion y fortalecimiento democratico, entre otros
factores importantes a considerar®.

LECCIONES APRENDIDAS DE LA ESTRATEGIA DE
DESARROLLO RURAL INTEGRAL IMPLEMENTADA Y
CONSIDERACIONES PARA NUEVAS PROPUESTAS

En el punto anterior se describieron y analizaron las estrategias
de desarrollo rural implementadas y se comenté respecto de sus
impactos. A continuacion, se sintetizan los principales problemas
y las lecciones aprendidas, recogidos en diversos estudios del
BM, del BID, del IICA y del FIDA, a partir de lo cual se
desprenden algunas explicaciones que estan presentes en los
enfoques actuales.

Entre los principales problemas identificados se pueden sefalar:
- Las dificultades que se presentaron en la implementacién de

los programas, debido a los serios problemas en la
coordinacién de éstos. Programas con muchos y variados

® Estudios de CEPAL indican que -con excepcién de Chile, donde ha existido
una notable baja de la pobreza- en todos los paises de la Region, la pobreza ha
aumentado en los Gtimos diez afios (1990-2000).

© Banco Mundial: “Plan de Accién para el Desarmollo Rural en AL y C*, Marzo,
2001; BID: “Reunioén Interagencial para el Desarrollo Rural”, Washington, 2000;
FIDA: Hacia una Regién sin Pobres Rurales”, Noviembre, 2000.
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componentes y sin una direccién unificada obligaban a una
difici 'y compleja coordinacion entre agencias
gubernamentales, las que administraban una gran variedad de
acciones que dependian de diferentes instancias sin responder
a una entidad unica. Esto implicé que cada agencia terminara
haciendo y priorizando sus acciones planificadas, sin un
sentido coordinado y comun.

- Siempre existi6 una gran centralizacion de las decisiones en la
ubicacion, el disefio y la implementacién de los programas. No
existi6 ninguna descentralizacion efectiva hacia las
comunidades locales o regionales para intervenir con cierto
peso en la definicion y priorizacion de acciones, lo que
significé que se impusieran algunos proyectos, los que eran
vistos con descorfianza por los beneficiarios y usuanos.

- Faltaron insumos, tecnologias y capital especificos para
satisfacer las necesidades, las caracteristicas, las condiciones
y las especifidades de recursos y de tierra de los campesinos
pobres, beneficiarios y usuarios de los programas.

- Los programas de créditos disefiados e implementados por
bancos estatales, agencias y entidades privadas tendieron -por
las condiciones impuestas para acceder a ellos- a favorecer a
los productores mejor dotados de recursos y no
necesariamente a los mas necesitados. El mecanismo,
ademas, contribuyé fuertemente a distorsionar el mercado
financiero al subsidiar las tasas de interés.

- Se mantuvo una alta presencia y accion del aparato del Estado
en componentes y aspectos que bien podian ser desarrollados
por entes privados, tales como provision de insumos, provision
de servicios técnicos y de capacitacion, comercializacion, etc.

- Los costos de administracion y de las intervenciones reducian
los efectos y la llegada de los recursos y de las acciones a los
beneficiarios directos. Una buena parte de los recursos se
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gastaban en las complejas formas de administracion y
ejecucion excesivamente centralizadas.

No existié6 prolijidad para identificar la heterogeneidad de la
pobreza rural en distintas zonas o areas del pais, lo que en los
hechos implicé no definir distintos caminos y acciones para
distintos tipos de comunidades pobres existentes; se dificultd
la focalizacion y la seleccion de beneficiarios y no se
aprovecharon adecuadamente las relaciones locales entre
pobres y no pobres para que las acciones tuvieran mas
impacto y replicabilidad. Esto llevé a que muchas acciones
beneficiaran méas a usuarios no necesariamente priorizados (a
los menos pobres) en desmedro de los necesitados; a la vez,
produjo una nula o escasa apropiacion del proyecto por parte
de los campesinos, lo que hizo que éste no sobreviviera mas
alla de lo que duraba la intervencion externa.

A partir de los problemas sistematizados, también se han
identificado algunas lecciones a tener presente para la aplicacion
de una estrategia de desarrolio rural que recoja la experiencia de
los programas y los proyectos aplicados.

Los proyectos y programas de este tipo no pueden dejar de
considerar un caracter multisectorial, de manera de responder
a la fuerte importancia que tienen los factores sociales y
culturales y las caracteristicas de los grupos, comunidades y/o
localidades donde se implementaran.

Debe ponerse especial énfasis en la forma como se estructura
e institucionaliza la intervenciéon, ya que los proyectos de
desarrollo rural son altamente complejos y, por lo tanto, es
practicamente imposible controlar todos los factores
determinantes de los resultados que se buscan.

Lo anterior implica varias consideraciones: a) apostar a un
maximo grado de descentralizacion que facilite un permanente
contacto con los agentes locales y que asigne la mayor
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rapidez a la toma de decisiones; b) una adecuada divisién de
las responsabilidades, los incentivos y los controles.

La implementacién deberia ser entregada a agencias (publicas
o privadas) con control sobre la calidad de la implementacion,
con responsabilidades delimitadas y con el requenmiento
establecido de cumplir lo acordado ante los usuarios, ante el
ente fiscal contraparte y ante el organismo financiero co-
ejecutor; c) para ello, el disefio debe contemplar pocos
componentes (no una gran multiplicidad) complementarios
entre ellos, pero a la vez delimitados para que puedan ser
implementados por instituciones afines que asuman
responsabilidades especificas; d) debe pensarse y acordarse,
desde el disefio, un grado adecuado de flexibilidad para
reorganizar las formas y los mecanismos de operacién, segun
se vayan evaluando los resultados.

- Debe considerarse la compleja realidad en la cual se ejecuta el
proyecto lo que obliga a ir aprendiendo durante su
implementacion, para ello es muy importante realizar en serio
y como prerequisito un buen estudio de base (punto de partida
de la situacién al iniciarse el proyecto).

Asi mismo, es importante considerar los siguientes aspectos:
i) establecer, desde un comienzo, un equipo/unidad de
seguimiento/evaluacion que pemnita retroalimentar el proyecto
de manera adecuada y oportuna; ii) considerar una marcha
blanca que esté incluida en los tiempos del proyecto y una
fase de montaje de minimo un afio que permita profundizar la
parte del disefio con una adecuada preparacion de los
usuarios y ganando su confianza para su participacion.
Iguaimente, es necesario considerar que los proyectos socio-
productivos deben tener un tiempo de duracién mas extenso
que los de infraestructura, de riego o de carreteras. Esta
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probado que los primeros requieren de tiempos mayores para
obtener resultados sostenibles™.

- Para lograr el éxito y la sostenibilidad de los proyectos y
programas, es indispensable contar con la participacion y el
involucramiento de los usuarios, beneficiarios y autoridades
tanto locales (alcaldes, concejales) como regionales
(intendentes, diputados, senadores) a partir del estudio de
diserio. Hay ejemplos en las expenencias de Guatemala y de
Brasil que asi lo indican.

Se trata de tener un proceso sostenido de participacion real y
efectiva que vaya entregando las responsabilidades de
administracion del programa desde una cogestién con el ente
encargado hasta una autogestion de las organizaciones
involucradas. No puede ser una participacion solo formal, en
el papel, mediatizada por poderes establecidos (locales,
regionales o nacionales). La experiencia de los Comités de
Desarrolio Local (CDL) implementados en varios programas
(ver experienicias en México, Colombia, Guatemala) es un
buen camino, pero deben ser acompanados y flexibles, ya que
siempre cuando funcionan seriamente, tienen problemas con
los viejos cacicazgos locales, con politicos locales y/o
funcionarios, quienes al ver perder sus cuotas de poder
entorpecen la participacion y el involucramiento real de los
beneficiarios/usuarios directos.

- En el disefio y ejecucion parece necesario separar (para evitar
complejidad en la implementacion) las acciones sociales
(servicios sociales e infraestructura) de las sectoriales

@ El Departamento de Evaluaciones de Operaciones del Banco Mundial (1991)
realizé un estudio en el Noroeste de Brasil -donde existen méas de 16 afios de
experiencias en programas DRI- y sostuvo que aun el DRI es un programa
experimental y lo seguird siendo por mucho tiempo, ya que no hay recetas
Unicas. Las situaciones son cambiantes por los propios resultados de las
acciones del programa y de otras acciones estatales o privadas que se van
ejecutando en las éreas. Se habla de al menos 10 afios para poder observar
resultados medibles en un programa DRI.
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productivas (crédito, extension, apoyo organizacién, tierras,
tecnologia), incluidas en esta separacion las responsabilidades
institucionales. Ejemplos de fondos de inversién social, como
el FOSIS (Chile), FES (Panama), FONAPAZ (Guatemala) que
son responsables de acciones sociales complementarias y
coordinadas a acciones productivas, han demostrado un mejor
impacto en los beneficiarios y una mejor administracién de los
recursos.

- Considerar areas lo mas homogéneas posibles para
desarrollar los programas parece ser también una leccion
aprendida. Programas localizados en zonas de concentracion
de pobreza rural, combinando elementos que apunten a
intervenciones integrales, pero localizadas, parecen tener
resultados interesantes. Por ejemplo, combinar vy
complementar infraestructura (caminos, riego, electricidad)
como apoyo al desarrolio productivo, considerando Ila
recuperacion y la conservacion de recursos naturales puede
tener buen impacto. Es interesante analizar el ejempio de
PRODECAM (Chile), realizado en 1992 en algunas comunas
de La Araucania.

Sin embargo, a partir de lo anterior también hay que
considerar que suele ser mas complejo solucionar la pobreza
sélo desde zonas pobres, es decir, sin considerar aquellos no
pobres que habitan esas zonas. Esta situacion hace
indispensable pensar en el tema de desarrollo rural en un
espacio temitorial, considerando a los habitantes de ese
territorio para aprovechar los encadenamientos productivos
que tiene la agricultura y que, en general, son mas que los
existentes en otras actividades productivas, lo que da
alternativas para pensar y disefar acciones rurales no
agricolas complementarias.



CAPITULO I

LOS CAMBIOS OCURRIDOS EN EL MUNDO RURAL:
ANTIGUA Y NUEVA RURALIDAD. LA SITUACION ACTUAL A
CONSIDERAR

El tema de lo rural ha perdido importancia en comparacién con la
que tuvo hace 30 6 40 anos. Entre 1960 y 1970, el sector rural
fue el eje y el foco de la discusién social, politica y econémica.
Ocurmmieron en el medio rural cambios y situaciones politicas que
convulsionaron a la sociedad en su conjunto y que marcaron
estilos y formas de desarrollo. Sin duda, esa situacién cambi6 y
hoy dia es otra “ruralidad” sobre la cual se actua.

Ahora bien, para poder comparar esta “nueva ruralidad” con la
“antigua”, la de los sesenta/setenta, vale la pena recordar cuéles
eran las caracteristicas de la “antigua”.

El complejo latifundio-minifundio dominaba la tenencia de la tierra
en toda América Latina y marcaba con ello las formas de las
relaciones sociales y las de produccion. Las relaciones sociales
entre el hacendado y el campesino se caracterizaban por ser
mayoritariamente no monetarias, como el inquilinaje (Chile),
huasipungo (Ecuador) y yanaconas (Peni), por nombrar algunas.
La hacienda era una estructura social que marcaba la sociedad
rural de América Latina (en otros paises, como de Centroamérica
y El Caribe, lo fueron iguaimente las plantaciones).
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La infraestructura del sector rural era deficiente: la electricidad, el
agua potable y el alcantarillado, practicamente no existian, al
menos como servicios publicos. Los caminos principales y
secundarios eran de ripio y tierra, lo que dificultaba el transporte
de productos y personas hacia y desde las ciudades. En general,
las comunicaciones eran deficientes o nulas: teléfono
practicamente no existia. El tren era el medio de transporte
dominante y el avién practicamente no se usaba para viajes
intemos en los paises de toda la Region.

La presencia de educacion (escuelas rurales) y de salud (postas
rurales) era muy baja y, por tanto, el acceso a estos servicios era
reducido y solo al alcance de una minoria de habitantes rurales.

La poblacién rural era alta; segun las mediciones censales, la
mayoria (més del 50%) de la poblacion vivia en el sector rural en
todos los paises de América Latina, incluso en algunos los
porcentajes llegaban al 70% (Bolivia, Peru, Ecuador, Colombia,
etc). En este punto, debe tenerse presente la caracterizacion
que se hacia de lo rural para determinar lo rural y lo urbano,
caracteristicas que los organismos censales han ido modificando
con el tiempo.

La produccion agropecuaria era mayoritariamente extensiva con
bajo uso de tecnologia. La produccion agricola era
fundamentalmente de cultivos basicos o tradicionales, destinada
al mercado interno y a la alimentacion de las ciudades. Se podia
distinguir y hablar de agricultores y campesinos, quienes soélo
trabajaban y vivian en el campo, ya sea en campos propios o
arrendados, o bien, hacian trabajos en medieria. Se encontraban
también latifundistas “ausentistas”, duefios de la tierra, pero que
vivian e invertian en las ciudades y arrendaban sus tieras. La
tierra era signo de poder social, econémico y politico.

La mirada, la vision y la percepcién de “la ciudad” respecto del
“campo” eran de atraso y de conservadurismo en lo productivo
(no se invertia en tecnologia) y en lo social (no primaba el salario
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monetario, sino la renta en productos), lo que se veia como un
freno para el desarrollo del mercado intemo y de |la
industrializacion.

Los estudios y andlisis de la ruralidad se centraban en lo agricola
(como y cuanto se producia y como se podia aumentar la
produccion); en el plano social se ponia énfasis en estudiar las
organizaciones sociales (de campesinos, de empresarios, de
asalariados, etc.), sus movilizaciones y sus demandas.

Todo estaba, o parecia estar, muy claro y ordenado. La
estructura agraria y los actores sociales estaban claros y
definidos. En América Latina se analizaba el tema de la tenencia
de la tiera. Estudios del Comité Iinteramericano de Desarrolio
Agricola, CIDA, (OEA) demostraban que la concentracion de la
tenencia de la tiera actuaba como un freno del desarrollo
nacional. Se releia y se interpretaba a los clasicos de la cuestion
agraria (Marx, Lenin, Kausky, Chayanov) para aplicar sus
conceptos en América Latina.

La dicotomia entre lo urbano (sinénimo de modemo) y lo rural
(sinébnimo de tradicional y atrasado) marcaba el andlisis social,
econdmico y politico. Un pais era mas desarrollado mientras
mayor fuera su poblacién urbana y, a la inversa, mas atrasado, si
su poblaciéon era mayoritariamente rural. Debia cambiarse el
campo para lograr el desarrollo, el progreso y la modemidad; la
industria era modernizacion, lo agricola era un residuo de atraso.
Por ello la gran reforma politica, social y econémica de esos afios
fue la reforma agraria, proceso que convulsioné a toda la
sociedad latinoamericana® desde los sesenta hasta mediados de
los setenta.

® Reunién de Punta del Este (Uruguay. Agosto, 1961). La Alianza para el
Progreso impulsa la dictacién de leyes de Reforma Agraria en todos los paises
de la Regién, segun las caracteristicas de cada uno, ofreciendo apoyo financiero
para elo. Entre 1962 y 1963, practicamente en toda América Latina existian
leyes de Reforma Agraria.
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La comiente econdmica liberal que se impuso bajo diversas
formas politicas, desde mediados de los setenta, impulsada, una
vez mas, por modelos surgidos en organismos internacionales
como el Fondo Monetario Internacional y el Banco Mundial, resto,
en principio, toda importancia al tema rural. Lo agrario —salvo
procesos de devolucion de tierras expropiadas— fue ignorado en
las politicas de cambio institucional, de apertura econdmica y de
mercados, lo que llevé a crisis importantes para el sector en todos
los paises de la region.

Desde mitad de los afios ochenta, lo rural y la agricultura vuelven
al tapete y pasaron a ser las estrellas del modelo al dinamizar su
capacidad de exportar y vincularse al mercado extemo,
generando un alto crecimiento en el sector: se diversificé la
produccion, se aumenté la exportacion, se incorporé cada vez
mas tecnologia de vanguardia y se dinamizé y se cambi6 el
mercado de tieras, produciendo un importante cambio en las
formas y en los mecanismos de propiedad. Se produjo una fuerte
expansion del sector forestal y con ello la incorporacion y el
crecimiento de toda la industria anexa. Lo mismo ocumé en el
subsector fruticola, donde se dio un gran crecimiento de la
industria/agroindustria fruticola en todas las fases de su cadena.

Se habla entonces del surgimiento de los complejos
agroindustriales (CAl) como emergentes actores del mundo
rural/agrario® productivo, que marcaron nuevas relaciones
sociales.

Sin embargo, es necesario, a la vez, sefalar que otros tipos de
producciones agropecuarias -como los cultivos tradicionales y la
ganaderia (productos leche y came)- han pasado por
permanernites periodos de crisis que no han superado hasta hoy.
Es decir, se produjo (cosa que se mantiene hasta la actualidad)

® Ver en Chie estudios de Sergio Gémez (1992) y en Uruguay, estudios de
Alberto Riella (1994) y otros. Ver: Rewvista Latinoamericana de Sociologia Rural,
Segundo Semestre N° 2, Valdivia 1994. Revista ALASRU: 30 afios de
Sociologia Rural en América Latina. Uruguay, julio de 2000.
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una profunda diferenciacion entre la agricuitura exitosa, modema
y vinculada a la exportaciéon y aquella ligada, por las zonas
agroecoldgicas donde se desarmolla, a productos de consumo
intemo. Esta situacién, con variantes propias de los procesos de
liberalizacion/modemizacién/reformas de cada pais, es comun a
toda América Latina en sus rasgos generales.

SOBRE LA “NUEVA RURALIDAD” DE HOY

La ruralidad descrita anteriormente, sin duda, no es la misma de
hoy dia. No cabe duda de que se ha producido una
“urbanizacion” de la vida rural como consecuencia del desarrolio
alcanzado en diversos planos en los paises, lo que ha implicado
una modificacién de la percepcion de la situacion de lo rural,
revalonzando la vida y la cultura rural y generando una
preocupacion creciente por la proteccion del medio ambiente.

Primero, se ha producido un gran cambio en la cobertura de los
servicios y la infraestructura: han mejorado y aumentado los
caminos y las carreteras, facilitando sistemas de transportes
modernos y eficientes; se ha aumentado la cobertura de
electricidad, agua potable, telecomunicaciones, salud y
educaciont'®, todo lo cual ha generado un cambio en las pautas
culturales y de consumo del mundo rural.

Segundo, la poblacién rural ha disminuido. La densidad de la
poblacién ha bajado y con ello es mucho mas comun ver que se
vive en ciudades y se trabaja en el campo. En Chile, estudios
indican que el 40% de los hogares que viven de la agricultura

9 En Chile, la cobertura de educacion basica alcanza al 97% de la poblacién y
la de educacién media, al 77%. Un 83% de los hogares tiene electricidad y un
40%, agua potable publica. La inversion en telefonia aumentd 7 veces entre
1990 y 2000 y la inversién en vivienda rural (subsidios) aumenté 5 veces en el
mismo periodo.
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tiene residencia en las ciudades y que el 53% de los ingresos de
los hogares rurales proviene de actividades no agricolas. Se ha
producido una “ruralizacién” del trabajo en un buen nimero de los
habitantes urbanos.

Tercero, han aumentado las actividades que se desarrollan en el
medio rural. Hoy, junto a la agricultura, a la ganaderia y a la
actividad forestal se ve mas dedicacion a la artesania y a la
pequefia, mediana y gran agroindustria. En la costa, es mas
visible la pesca artesanal combinada con actividades agricolas de
autoconsumo; las micro y medianas empresas de servicios, de
reparaciones y de turismo han aumentado. Todo esto hace que
la ocupacion rural ya no sea solamente el cultivo y la crianza y
que se hayan originado cambios cualitativos en la movilizacién y
en la articulacion social al diversificarse la economia de las zonas
rurales.

Cuarto, se han producido grandes cambios en el trabajo y en las
relaciones de trabajo. Cada vez es mayor el trabajo temporal
versus el permanente; con mayor frecuencia es posible ver
pobladores urbanos que trabajan como temporeros en
actividades agricolas o enganchados en actividades forestales;
pequenos productores que son taxistas a tiempo parcial en
ciudades cercanas a su vivienda rural; modemos productores de
productos de exportacion que son profesionales liberales que
viven y ejercen su profesion en la ciudad, combinando esto con la
actividad de productor agropecuario; pequefios productores que
son jornaleros de salmoneras (Chiloé, Chile); jovenes rurales que
son empleados de empresas turisticas, etc. En general, se ha
producido un aumento de lo que en Europa llaman la agricultura a
tiempo parcial™" en la medida en que al crecer la productividad y
los ingresos con la mayor incorporacion de tecnologia de punta,
ha descendido el empleo agricola permanente, ha disminuido el
uso de ocupacion de fuerza de trabajo familiar en el campesinado

" ver. Sergio Gémez, “La Nueva Ruralidad, ¢Qué tan Nueva?". Santiago,
Chile. Julio de 2001 y Carlos Calder6n, PRORURAL, 1999.
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y se ha creado una mayor pluriactividad que ha cambiado el
funcionamiento del mercado de trabajo agricola y rural.

Quinto, todo lo anterior ha generado nuevas y diferentes
demandas por parte del mundo rural. Se ha producido una
pérdida de solidaridad y un aumento del individualismo, una
pérdida de influencia de las organizaciones gremiales
campesinas y una gran dispersion de formas y tipos de
organizaciones productivas sin coordinacién ni representacion
corporativa; a la vez, se ha producido un gran fortalecimiento de
las organizaciones que agrupan al empresariado de distinto tipo
(fruticultores, exportadores, agroindustriales, etc.), los que han
ganado fuerza y representacion como interlocutores de las
autoridades publicas!?.

Los cambios indicados para distinguir entre “la antigua” y la
“nueva” ruralidad han llevado a algunos autores a senalar,
incluso, que actuaimente no existe una ruralidad, sino que
diversas ruralidades, que dependeran de la situacion de
integracion o aislamiento en que se encuentren, de las formas
productivas que predominen, de la insercion econémica que
tengan (mas vinculada a la pequeia mineria, a la actividad
forestal, a la pesca artesanal, a la acuicultura, a la
hortofruticultura, a los servicios, a la micro o pequeina empresa
abastecedora, etc.) y de la integracion rural-urbana que exista en
el ambito de lo local, zonal y territorial.

Este es el entono que hoy se vive en el medio rural en lo
econdmico, social y politico y que debe tenerse en cuenta en el
diseio de propuestas de estrategias, de politicas y de
instrumentos para el desarmollo rural y en el combate contra la
pobreza rural. Sin duda, existen diferencias en la profundidad de
estos cambios en los distintos paises de América Latina, pero el
patrén, el modelo no es diferente.

(2 ver. Sergio Gémez (caso Chile), “Evolucién de las Organizaciones
Campesinas en Chile 1990-2000". Convenio ODEPA/U Austral, agosto de 2001.
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La migracién rural-urbana permanente ha disminuido en la
medida en que mejores medios y sistemas de transporte facilitan
la movilidad laboral. En la actualidad, lo rural es mucho mas que
lo silvoagropecuario productivo directo; el encadenamiento
productivo en la agricultura aumenta, generando nuevas formas y
relaciones de trabajo: se ha femenizado la fuerza de trabajo (en
la fruta en Chile y en las flores en Ecuador, Colombia y México,
por ejemplo) y se ha producido un “envejecimiento” de la
poblacién residente rural, especialmente campesina, lo que esta
generando un serio problema de uso y tenencia de la tiera que
debe tenerse muy presente.

Si se habla de “nueva ruralidad” es este entomo y esta situaciéon
los aspectos que se deben considerar al pensar qué acciones
desarrollar.

Sin embargo, es necesario también sefalar que dentro de esta
“nueva” ruralidad, que es parte de la modemidad de los paises,
se mantiene un importante sector donde la situacién no ha
cambiado mucho, donde la modernizacién y la nueva ruralidad se
ven de lejos y donde las formas antiguas de vida no han
cambiado demasiado. Esto muestra la existencia de un tema
pendiente: la desigualdad que se ha instalado tanto en Chile
como en casi toda América Latina (basta ver lo que ocurre hoy en
Argentina, Ecuador, Colombia, Venezuela y Brasil). Los paises
se han modemizado en ciertas areas productivas y con ello en
ciertas zonas geograficas, mientras que en otras se mantienen
muchas de las situaciones mas duras de la vida tradicional; es
una desigualdad teritorial que se tiende a ignorar'.

Tomemos el caso de Chile para ejemplificar lo sefalado en el
parrafo anterior que, de una u otra forma, uno puede encontrar en
casi todos los paises de América Latina. Los campos cercanos a
San Felipe (zona simbolo de la modemidad agricola) exportan

(3 ver: José Bengoa, Francisca Marquez, Susana Aravena. ‘La desigualdad:
Testimonios de la sociedad chilena en la Uitima década del siglo XX": Coleccién
Estudios Sociales, Ediciones SUR. Santiago, 1999. Pag. 162 a 213.
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uvas, peras, nectarines, duraznos, kiwis y, claramente, ya no es
el campo de antaio, de las haciendas tradicionales de trigales y
vacas pastando. Packing industriales al borde de carmreteras de
primer nivel son hoy una constante de la existencia de modernas
empresas agricolas. En la ciudad cercana, las camionetas son el
vehiculo comun y casi masivo, financieras y bancos tienen
sucursales con gran actividad.

Ala vez y en la misma ciudad, se ven en los cerros mediaguas de
trabajadores que vienen de varios lados del pais a esta “nueva
California”. Estos villorrios rurales, por supuesto, no estan
urbanizados y la pobreza es visible. Los trabajadores(as)
temporeros(as) viven de allegados y van y vienen entre packing y
parronales, sin ver grandes cambios para ellos en esta
modemnidad que los rodea. Para las mujeres, el trabajo temporal
en la agricultura es nuevo y junto con el servicio doméstico en la
ciudad siguen siendo los oficios donde se desempeiian,
principaimente. Si bien reconocen tener mas oportunidades de
trabajo, no vislumbran que eso produzca cambios en sus
condiciones sociales ni ven que la vida se vea distinta para sus
hijos, quienes siguen -igual que antiguamente- el camino de los
padres. La inseguridad y la inestabilidad laboral son grandes y
permanentes.

Se ha producido una modemizacion de las tecrologias y de los
sistemas productivos, pero no se han modemizado las relaciones
laborales ni el contexto social y cultural donde se producen. Por
lo demas, se podria decir que en Chile siempre ha sido asi: basta
recordar la expansion econdmica del siglo XIX, donde la riqueza
de las salitreras fue acompanada de la miseria de los
campamentos; luego, a comienzos del siglo XX, la expansion y
modemizaciéon de las industrias, de los ferrocarriles y de los
servicios fueron a la par con la aparicién y la proliferacion de
conventillos y en la actualidad, los temporeros(as) de zonas
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altamente modemas se insertan en segregados villorrios rurales
pobres‘.

En la zona central de Chile (Regiones Sexta y Séptima), donde
se hizo reforma agraria, aun existen parceleros que recibieron
tierra en ese proceso, en algunos casos tierras de calidad que les
han pemitido seguir siendo productores agricolas. A comienzo
de los afios noventa, se sumaron a la modemizacién, creyeron en
ella y durante algunos afios exportaron sus productos.

Posteriormente, la llegada de las grandes empresas, la
explotacion minera en auge, el polvo de los relaves y la
disminucién del agua de sus pozos terminaron rapidamente con
el suefo exportador, el empobrecimiento fue progresivo y las
deudas contraidas con créditos del Estado fueron ahogandolos.
Senalan que “el precio lo ponen los grandes y no hay quien
compita con ellos”. Las cooperativas se debilitaron, se achicaron,
perdieron fuerza y tendieron a desaparecer. Las tierras no valen
nada, agregan, las empresas forestales los acorralan para que
vendan hasta pagaries los mas bajos precios posibles por sus
tierras. El campo comienza a despoblarse, los jovenes se van y
los “viejos” que quedan han vuelto a sembrar trigo para asegurar
la comida, a criar algunos animalitos y a producir carbén; han
vuelto a la agricultura tradicional en medio de la “nueva y
modermna ruralidad”.

No se cumplen las leyes laborales, el uso de pesticidas y
agroquimicos causan enfermedades y niios nacen con
malformaciones. El Estado no esta -no se le visualiza- presente
para exigir que se cumplan las leyes y las reglas y para defender
sus derechos (ver Bengoa, J. et al. op cit. pag. 166).

Y Ver Bengoay otros, “La desigualdad........ ... " Op.cit, pag.165.
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EL NUEVO ENFOQUE SOBRE DESARROLLO RURAL Y LOS
PLANTEAMIENTOS DE LOS ORGANISMOS
INTERNACIONALES

Como se senalé anteriormente, en los afios noventa, en medio de
los énfasis de las reformas institucionales, comerciales y
econdmicas, las politicas de desamollo rural integral se
desdibujaron y fueron —practicamente— dadas por fracasadas por
los organismos financieros internacionales. Sin embargo, a
mediados de los noventa, ante el escaso efecto en el mundo
campesino del impacto del crecimiento econémico de los paises y
mas aun, del aumento de la pobreza rural en toda América Latina
(salvo Chile donde se reduce entre 1990 y 1996 y de ahi en
adelante se mantiene estancada hasta la uitima medicion del
2000), se volvié a replantear con fuerza el tema del desarrolio
rural y el combate a la pobreza rural a través de programas y
proyectos que buscaban mejorar sus impactos, recogiendo las
lecciones aprendidas.

En un comienzo, es decir, desde la segunda parte de los afos
noventa, se reorientaron los conceptos sobre lo rural y el
desarrollo rural, a continuacién se dan algunos ejemplos.

La FAO redefini6 el desarrollo rural como las acciones para
mejorar las condiciones de vida y de trabajo de las personas que
viven en zonas rurales agrupadas en unidades familiares de
produccién y consumo, ya sean agricolas o no agricolas y, por lo
tanto, es responsabilidad de todas las instituciones que afectan
de manera directa el nivel y calidad de vida de las personas.

La FAO plante6 esta redefinicion al constatar que debia existir un
nuevo relacionamiento campo-sociedad rural, debido, entre otras
cosas, a que:

- Las reformas estructurales de fines de los ochenta y primera
mitad de los noventa originaron una crisis institucional en el
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sector rural que implicé: un vacio exacerbado por la ausencia
de un marco institucional que equilibrara la magnitud de los
cambios implementados y les diera un sentido de propésito a
las politicas publicas; un desequilibrio entre la intencién y la
capacidad de renovacion de las instituciones rurales; una
resistencia enérgica, pero dispersa, a las reformas que no han
encontrado formas de didlogo y concertacién; y una débil
sincronia entre el desarrollo institucional del sector rural y los
cambios del resto de la economia y la sociedad.

- Es necesario enfrentar desafios nuevos que surgen de lo
anterior como la participacion social y la profundizacién de la
democracia en el ambito rural; hacer reformas gerenciales
urgentes en el sector publico rural (se han cerrado agencias,
se han abierto otras, se han cambiado nombre a entidades y
programas, pero no han existido serias reformas
institucionales/organizacionales); acentuar los procesos de
descentralizacion de manera real y efectiva; y efectuar
cambios legales sobre temas como el ambiente, la tiera y el
mercado de tieras y sobre instrumentos de politica y
presencia-apropiacion territorial del Estado con presencia y
ejerciendo derechos en todo el territorio.

El Grupo CHORLAVI'® sostiene que en este nuevo enfoque se
debe pasar del privilegio de la finca, como unidad basica de
intervencion, a otra forma que privilegie la comunidad, la
microregion, la cuenca y el temitorio. Se debe pasar de la
intervencion que prioriza la agricultura a una que considere la
cadena “produccioén, comercializacion, transformacion,

(9 Gustavo Gordilo y Alan Farcas, ‘De Reformas Estructurales y
Reconstrucciones Rurales”. Trabajo presentado en el Seminario Internacional
“La Nueva Ruralidad en América Latina”, Santa Fe de Bogot4, agosto de 2000y
publicado en el informe del seminario por la Oficina Regional de la FAO para
América Latina y El Caribe. Santiago, 2000.

% Grupo de 66 instituciones no gubernamentales y organizaciones rurales de
América Latina y El Caribe, creada en 1998 en Ecuador para crear una nueva
capacidad de didlogo, entendimiento y cooperacion para el Desarrollo Agricola y
Rural sostenibles.
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distribucién y consumo”, incluidos los servicios de apoyo y las
instituciones necesarias para ello.

Asimismo, sostiene que se debe pasar de la intervencion basada
exclusivamente en el sector primario como eje de las acciones a
otra que incorpore actividades rurales no agricolas. Pasar del
privilegio de la oferta de productos a una visién que incorpore la
légica de los mercados como modalidad de valoracién y, por
tanto, de la decision de qué producir (en el caso de los
productores).

Iguaimente, el grupo CHORLAVI agrega que se debe pasar de
una vision de la organizacion campesina como forma de
reivindicacién a una que incluya la participacion en los mercados
y en la gestion del desarrollo. Se debe delimitar y complementar
las organizaciones gremiales de representacion de las
productivas de comercio; pasar de la agricultura como actividad
econdémica aislada a una visidn que considere y combine la
economia, la cultura y la sostenibilidad de los recursos naturales;
pasar de una vision centralizada del desarrollo rural a cargo de
organismos nacionales a una descentralizacion con participacion
de diversos actores de un temitorio; y del énfasis en el agricultor
jefe de familia a la familia en su conjunto, considerando el tema
género y juventud.

El lICA, el BID y el BM, con matices diferentes, también redefinen
el tema de la concepcion de desarrollo rural y se pueden apreciar
aspectos comunes que se incorporan y deberian considerarse.
Todos estos organismos reconocen la acentuacion de los
desequilibrios en el medio rural; las crecientes interrelaciones
entre lo rural-urbano y con ello que lo rural no implica solo la
agricultura. Se destaca la vision temitorial de lo rural con un
enfoque de una visién integrada de la sociedad y sus multiples
actividades.

El lICA define como elementos del desarrollo rural sostenible el
proceso de transformaciones de las sociedades rurales y sus
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unidades territoriales, centrado en las personas, participativo, con
politicas especificas destinadas a la superacion de los
desequilibrios sociales, econdmicos, institucionales, ecolégicos y
de género, de modo de ampliar las oportunidades de desarrolio
humano.

También, plantea trece elementos basicos que debiera considerar
una estrategia de desarrollo rural sostenible: 1) reduccion
de la pobreza rural, 2) planificacién integral de un territorio,
3) desarrollo del capital social, 4) fortalecimiento de la economia
multisectonal, 5) fomento de la competitividad y de la eficiencia
productiva, 6) profundizacion de la descentralizacion y desarrollo
institucional, 7) formulacion diferenciada de politicas que
reconozcan las condiciones particulares y potencialidades de
cada grupo de la sociedad rural, 8) ampliaciéon de las
oportunidades de acceso a activos productivos para el logro de la
equidad, 9) desarrollo politico-social e institucional teritorial con
participaciéon real de los beneficianios, 10) incorporacion de la
dimensiéon ambiental en el desarrolio y en el manejo sostenible de
los recursos naturales y ecosistemas fragiles, 11) tratamiento
adecuado y oportuno de los desastres naturales, 12) estrategia
laboral rural y 13) articulacion del desarrollo rural con la
mundializacién /globalizacién/negociaciones comerciales''”.

El BID ha estrechado la relacion entre la reduccion de la pobreza
rural y el desarrollo rural y desde fines de los noventa viene
trabajando y proponiendo orientaciones estratégicas que apuntan
a abordar el problema a partir de lecciones aprendidas a través
de proyectos financiados y apoyados técnicamente por ellos
mismos y por otros organismos intemacionales como el BM y el
FIDA. Hay complementacién en la redefinicion del tema,
considerando también la vision de temitorio, la ampliacion de lo
rural mas alla de lo solo agricola, la descentralizacion, la
participacion, etc.

(" ICA. Nueva Ruralidad. El Desarrollo Rural Sostenible en el marco de la
nueva lectura de la ruralidad. Serie documentos conceptuales. Panama, marzo
de 2000.
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Con ello, plantea la necesidad de orientaciones centrales a
considerar en esta nueva etapa: un contexto politico-institucional
favorable, que implica la continuidad de politicas estables en lo
macroeconémico, pero con la presencia de programas de
proteccion social para quienes no estan en condiciones de
alcanzar los efectos positivos del crecimiento econémico.

Esto implicaria estrategias especificas tales como Ila
discriminaciéon positiva (correccion de sesgos contrarios a los
sectores rurales que han discriminado la distribucion de los
recursos a favor de los conglomerados urbanos), Ila
sustentabilidad (mejoramiento permanente en los niveles de vida
de la poblacion rural, al ofrecer caminos cada vez mas
autonomos para salir de la pobreza); la inversion en capital
humano (mejorar la cobertura y la calidad de la educacién,
mejorar la salud, etc); y asimismo, considerar la heterogeneidad
rural y valorizar e incentivar la participacion de los
usuarios/beneficiarios"®.

El Banco Mundial (BM) replantea su estrategia sobre el tema
luego de constatar que América Latina y el Caribe es hoy una
region sumamente urbanizada: de sus estimados 519 millones de
habitantes, 391 millones son urbanos y 128 millones son rurales.
Al mismo tiempo, se ha constatado que la pobreza se concentra
en el sector rural: en este sector, el 33% de sus habitantes vive
solo con un délar de ingreso diario y el 63%, con dos délares. En
cambio, en las zonas urbanas los porcentajes son mucho
menores: 12% y 30% respectivamente. El BM constaté, ademas,
que los indices sociales y econémicos de las zonas rurales son
bajos y peores en comparacidon con las zonas urbanas,
mostrando una desventaja extrema en el acceso a la
infraestructura y a los servicios y un acceso muy desfavorable a
los factores de produccion (incluida la tierra).

(8 yver Rubén Echeverria, “Estrategia para la reduccion de la pobreza rural”.
Washington DC, junio de 1998, y “Elementos Estratégicos de la reduccién de la
pobreza rural en América Latina y el Caribe”, del mismo autor.
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Por ultimo, constaté que, a pesar de esto, el sector agricola
seguird siendo importante en la mayoria de los paises de la
region en términos de su contribucién al PIB, a las exportaciones
y al empleo.

En este contexto, replantea su estrategia para enfrentar el
desarrollo y la pobreza rurales, los que deberian incluir elementos
multiples dingidos a diferentes grupos de la poblacién rural,
destacando la entrega de mas oportunidades de capacitacion y
educacion para facilitar la absorcién en otros sectores de la
economia; la intensificacion de la agricultura entre pequefios
productores; la provision de infraestructura y servicios; el
mejoramiento del acceso a factores tales como tierra, educacion,
servicios financieros y mercado; el apoyo y la seguridad para un
manejo sostenible de los recursos naturales sobre los cuales se
basa su medio de vida; y la contribucion a la construccién de su
capital social y al mejoramiento de su gobernabilidad en el ambito
local, regional y nacional.

Para abordar la tematica, el BM propone las siguientes
prioridades que aqui solo se enuncian: 1) promover y mantener
un ambiente macroeconémico y de comercio adecuado, con un
marco de incentivos efectivos en el ambito de los factores tierra,
mano de obra y mercados financieros; incentivar la
descentralizacion para el sector rural; 2) elevar la productividad
como motor del crecimiento agricola, a través de un mejoramiento
en la provisidn de bienes y servicios publicos (investigacion,
extensién, control de salud animal y vegetal) y facilitar a los mas
pobres el acceso a tecnologias, maquinarias y equipos
apropiados para mejorar la calidad y eficiencia en sus costos;
3) seguir un enfoque sistémico para mejorar el funcionamiento
competitivo del mercado (incluidos tierra, financiero y de
productos); 4) fomentar una amplia transformacion rural y
fortalecer las instituciones locales dentro de un contexto de
enfoque regional: impulsar el desarrollo desde la comunidad,
faciltando el establecimiento de la capacidad local de
organizacion y suministro de servicios productivos, pequeiia
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infraestructura y un buen manejo de los recursos naturales y
mejorar los desarrollos municipales y gobiemos locales;
5) mejorar los recursos naturales de manera sostenible (suelo,
agua, bosques, flora, fauna); 6) construir capital humano y social,
a través de la expansion de los servicios de educacion y de salud,
viendo esto como una prioridad que efectivamente tendra impacto
sobre la reduccion de la pobreza, la reduccion de la migracion y
la inclusién social de los campesinos y pobres rurales;y
7) fortalecer el manejo de los riesgos y las redes de seguridad
(frente a emergencias econémicas y desastres naturales)"'.

Como puede observarse, es necesario revalorizar el tema del
desarrollo rural a partir de las lecciones aprendidas y de la
constatacion de la mantenciéon (y en algunos casos el aumento)
de la pobreza rural, lo cual —de no ser abordado adecuada y
senamente— puede constituirse en un grave problema social en
un plazo no demasiado largo. De alli, que organismos
intemacionales coincidan en la idea de emprender el desarrollo
rural con un nuevo enfoque que todos esbozan de manera
similar.

Lo anterior —el “cambio de actitud” hacia el sector rural- es
sintetizado muy bien por Jacques Chonchol cuando analiza el
impacto de la globalizacién sobre el mundo rural en América
Latina y los aspectos a tener en cuenta para garantizar la
multifuncionalidad de la tierra.

Los principales efectos de la globalizaciéon sobre la realidad rural
de América Latina son:

¢ incremento de la agricultura no tradicional, transformandose en
el sector mas dinamico del rubro;

(9 Banco Mundial: “Plan de Accién para el Desarrollo Rural en América Latina y
el Caribe: un insumo para la revisiéon de la vision a la accion®. Marzo, 2001.
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e pérdida de importancia de los cultivos de subsistencia
producidos por la agricultura familiar;

e incremento del consumo intemo de productos elaborados, a
menudo, con alto porcentaje de insumos importados;

e predominio notable de la agricultura empresarnal capitalista
nacional y transnacional;

e predominio de la fuerza de trabajo asalariada temporal,
femenina y urbana, con el surgimiento de la figura del
“contratista® como intermediario entre el trabajador y la
empresa;

e creciente urbanizacién de la mayoria de los paises de la
region;

¢ rol residual de la economia campesina; e

e ingreso campesino cada vez menos dependiente del trabajo
agrario exclusivo.

Frente a estos efectos, Chonchol plantea los objetivos que
deberia perseguir un uso multifuncional de la tierra:

e revalorizar el rol de las politicas publicas, ya que el mercado ni
el sector privado podran aliviar la pobreza y onentar el
desarrollo;

o facilitar el acceso a los recursos productivos basicos para la
agricultura familiar;

o fomentar las organizaciones sociales de los pequerios
agricultores y asalariados rurales;
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o desarrollar tecnologias adaptadas a la situacién de la pequeiia
agricultura que resulten a precios convenientes y con grados
de seguridad;

e restablecer la prioridad en la politica agraria de la seguridad
alimentaria y de la creacion de nuevos empleos rurales;

e desarrollar una politica para revalorizar el espacio rural con
actividades rurales no agricolas;

e apoyar especificamente a las comunidades étnicas, dada su
importancia numérica y por ser donde se concentra la pobreza
rural en América Latina; y,

e aplicar politicas que tiendan al rejuvenecimiento de la
agricultura familiar campesina, debido al nivel de
envejecimiento que ha alcanzado en la actualidad®.

Como puede apreciarse, los objetivos y las tareas no difieren
mayormente entre los distintos observadores individuales e
institucionales. Hay bastante coincidencia en lo que serian las
caracteristicas de esta “nueva ruralidad” sobre la cual se debe
actuar, asi como existe coincidencia en que hay que hacerio con
un nuevo enfoque para solucionar viejos problemas que se han
agudizado.

@) Jacques Chonchol, “Cémo garantizar las multiples funciones de la Tierra".
Trabajo presentado en el Foro Social Mundial, Porto Alegre, Brasil. Enero,
2001.



CAPITULO 1l

REFLEXIONES FINALES

SOBRE LA CONCEPCION DEL DESARROLLO RURAL Y LAS
ACCIONES A REALIZAR

CONSENSOS ALCANZADOS

En la actualidad, practicamente, se ha consensuado una
redefinicion del concepto de desarrollo rural, acorde con la
experiencia recogida de los proyectos y programas aplicados en
décadas anteriores y acorde también con la situacion
sociopolitica que se vive y el modelo de desarrolio dominante de
apertura econémica, globalizacién y democracia politica.

El desarrollo rural se entiende como una politica que es mas
amplia que el solo desarrollo agrario o agropecuario, pues
involucra todas las dimensiones del &mbito rural, lo que obliga a
un abordaje intersectorial e interinstitucional. Al mismo tiempo, se
vincula directamente con las politicas y acciones para combatir la
pobreza rural, lo que hace que se delimite su poblacién objetivo a
los sectores en situacién de pobreza o vulnerables a caer en ella.

De esta forma, se habla de una dimensién de desarrollo social y
econémico de las areas rurales, fijando criterios generales tales
como la necesidad de considerar un temitorio de intervencion
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(involucrando en el diserfio el &mbito rural y el &mbito semiurbano)
y los componentes de la intervencién lo mas orientados posible a
los diferentes actores sociales del termitorio, de una forma
conjunta y complementaria, facilitando asi la integraciéon de las
politicas que se apliquen. Esto apunta a permitir la posibilidad de
definir estrategias de intervencién mas afinadas y adecuadas a
cada tipo de actor. Por ejemplo, en un territorio con predominio
de poblacién indigena, hay problemas estructurales (tema tierras)
que deben ser asumidos en la formulacién de los proyectos o
programas; en un territorio con predominio de pobres (segun
definicion que se use), hay temas con mas énfasis en lo
coyuntural que apuntan a sacarlos de esa situacion y luego
mantenerlos en una situacion de no pobres de manera
permanente. Claramente, en estos casos se frata de proyectos o
programas que seran distintos en sus componentes. '

La orientacion que prima es mejorar la situacion de desigualdad
social que impera, para lo cual los proyectos y programas
deberian abordar los temas de abrir oportunidades de produccion
(primero y para un sector importante, para el consumo propio,
asegurando al menos la subsistencia alimentaria) y de alli, como
proximo paso pensar en el mercado; crear oportunidades de
empleo (autoempleo, empleo asalariado temporal o
complementario, empleo rural no agricola); crear infraestructura
social y productiva que sea complementaria a los esfuerzos
productivos; promover y facilitar la organizacion y la participacion;
hacer eficaces y eficientes a las instituciones o entidades
(publicas y privadas) que apoyan la ejecuciéon de los proyectos;
promover acciones que impliquen reducir los costos de los
servicios hacia los sectores beneficiarios, ejerciendo un control
adecuado y efectivo sobre las entidades prestadoras de estos
servicios, en definitiva, producir un mayor impacto con los
recursos que se utilizan.

Lo anterior supone, necesariamente, poner mucha atencién en
mejorar la parte operativa de los proyectos y programas y mejorar
el diseflo y la ejecucién para que los componentes de éstos
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respondan efectivamente a los requerimientos de los
beneficiarios y se enmarquen en las politicas globales de los
gobiemos, evitando grandes, ambiciosas y complejas
formulaciones que por sus amplitudes terminan, en el mejor de
los casos, con escaso impacto real, pero si con altos costos para
el pais donde se implementan.

En este marco, lo légico parece ser apuntar a acciones que
cumplan con los objetivos que se plantean, pero que a la vez
sean capaces de producir una mayor autonomia —en el mas
amplio sentido— de los grupos beneficiarios, al mismo tiempo que
potencien las estrategias propias de los destinatarios, que vayan
surgiendo en la implementacion de los proyectos. Esto ultimo
supone, a la vez, asumir la formulacién con un importante grado
de flexibilidad que permita —sin entramparse en la burocracia—
arreglos y cambios sobre la marcha.

Debe tenerse en cuenta la necesidad de politicas diferenciadas y
la presencia de distintos tipos de mercado (intemo/externo), ya
que constituyen una aproximacién mas realista a las experiencias
histéricas del agro y a la actual situacién del campesinado de
marcada heterogeneidad en su insercion productiva. Estudios
regionales indican que los campesinos han diversificado sus
mecanismos de obtencién de ingresos y que los mas pobres son
cada vez menos agricultores, lo cual debe considerarse para
ampliar y diversificar las acciones para incorporarios.

Propuestas excluyentes, que no dimensionan suficientemente la
importancia de los estratos de productores marginales, corren el
riesgo de dejar para el futuro la acumulacién de un serio
problema social. Hoy se requiere de politicas explicitas y
transparentes para estos actores en ambitos como el empleo, la
satisfacciéon de necesidades basicas, el mejoramiento de ingresos
y la autosuficiencia alimentaria.

No parece sano —considerando la experiencia acumulada— seguir
pensando que el esperado éxito de los “campesinos viables” o de



64 Desarrollo rural: concepto, institucionelkidad y polfticas en el 2001.

la economia en su conjunto acarreara un efecto de “arrastre” que
beneficiard a los mas pobres. Ya hay suficiente evidencia en
experiencias de algunos paises que intentaron caminar por ese
sendero y que demostraron que el mercado es tan selectivo y
competitivo que solo una parte de los productores se beneficia;
por lo que el Estado debe asumir la tarea de apoyar seriamente a
quienes no son beneficiados.

En cuanto a los instrumentos a utilizar, éstos deben ser
coherentes con los objetivos y las politicas generales que se
aplican, de manera que realmente puedan utilizarse sin entrar en
contradicciones con las politicas macroeconémicas globales del
pais. Aqui, el gran tema es, en definitiva, hacer desarrollo rural
en el marco de las reglas del mercado.

Utilizar el crédito, la asistencia técnica y la capacitacion; fomentar
el empleo; incentivar la inversién en el sector rural (no solo la
agropecuaria); hacer inversién publica en infraestructura fisica y
social; hacer acciones especificas para ampliar y mejorar el
acceso a la educacién, a la salud, a la electricidad, al agua
potable, etc. es posible sin transgredir las politicas y los acuerdos
comerciales.

Se pueden utilizar instrumentos permitidos por la OMC (y, por lo
tanto, en los acuerdos comerciales), definidos expresamente en
la llamada “Caja Verde” y que permiten subsidios del Estado con
objetivos especificos, financiados con recursos propios o recursos
de créditos intemacionales dirigidos a los paises en desarrollo.
Sin embargo, generalmente, estos instrumentos no se usan por
falta de voluntad politica para hacero y por desconocimiento de
los sectores campesinos para exigirlos. (Brasil, expresamente,
hace uso de ellos y los defiende como su politica ante reclamos
de sus socios del Mercosur o de otros paises).
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TEMAS PENDIENTES

Para abordar este nuevo enfoque del desamollo rural, ain no se
llega a consenso en temas muy importantes sobre los cuales, a
continuacion, se hace un breve comentario.

a) una definicibn més consensuada de “poblacién rural”.
No existe un solo criterio para definir lo rural: el aislamiento
relativo, la actividad que se realiza, el porcentaje de poblacién
dedicada a actividades secundanas o terciarias, etc., son algunos
elementos que aislada o conjuntamente se consideran, pero que
suelen ser usados de forma distinta, segun los objetivos de las
politicas.

En el caso de Chile y Brasil, la definicion de lo rural esta dada por
la que se usa en los censos de poblacién y vivienda, donde se
define qué se entiende por zona rural. Segun esa definicién, en
Chile hay un 17% de poblacién rural y en Brasil, un 25% y sobre
eso se trabaja para las mediciones que se hacen en las
encuestas de caracterizacién socioeconémicas o de hogares.

En estos mismos paises, otras mediciones para aplicar politicas
de salud y educacion o que toman la medicién a nivel municipal,
entregan cifras distintas y, generalmente, bastante mayores de
poblacién rural, por lo que, muchas veces, esta situacion dificulta
la comparacién entre paises.

Por ejemplo, en Brasil, mediciones realizadas en el ambito
municipal dan cuenta de un 35% de poblacién rural. En Chile, en
la programaciéon para programas de salud y de educacion se
usan criterios diferentes a los del censo.

Considerando lo anterior, es necesario que en el diseiio de los
proyectos o programas se clarifique muy bien qué se entiende por
medio rural para poder saber, efectivamente, la poblacién sobre
la que se esta actuando y sobre la cual se busca impactar con las
acciones a emprender.
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El FIDA ejemplifica la importancia de definir el concepto “rural” de
manera adecuada y homogénea de la siguiente forma:
“supongamos que el pais A situa la frontera de los nucleos
rurales y urbanos en 2.000 personas y el pais B, en 20.000
personas. Una proporcion mucho mas elevada de la poblacion (y
de los pobres que disponen por ejemplo de menos de US$ 1 al
dia) sera clasificada como rural en el pais B que en el A. En ese
caso, la proporcién del gasto publico en salud, educacién o ayuda
alimentana en las zonas rurales, definidas oficiaimente, sera
mucho mas elevada en B que en A. La migracion de las zonas
rurales a las urbanas parecera mayor en A que en B, debido a la
definicion del concepto “urbano”, aun en el caso de que sea, de
hecho, idéntica en los dos paises” (FIDA, Informe sobre Pobreza
Rural 2001, octubre de 2001, pagina 17).

b) Sobre beneficiarios: productores rurales, habitantes
rurales, pobres, no pobres, etc. Teniendo en cuenta lo anterior,
la definiciéon precisa de los beneficiarios también es un tema
pendiente que requiere de mas clasificacion para pemmitir,
efectivamente, diseiar politicas diferenciadas y mejor focalizadas,
con una mejor y mayor comprension de la realidad humana y no
solo limitada a lo territorial de asentamiento.

Para ejemplificar este punto, podemos tomar el caso de Chile. La
poblacién rural se determina segun la definicion oficial del
Instituto Nacional de Estadisticas: “conjunto de viviendas
concentradas o dispersas con 1.000 habitantes o menos, o entre
1.001 y 2.000 habitantes, con menos del 50% de la poblacién
econdémicamente activa, dedicada a actividades secundarias y/o
terciarias”. Con este criterio, se encuentran comunas 100%
rurales, otras donde parte de su poblacién se considera urbana y
la otra parte rural, lo cual ya genera alguna dificuitad para
focalizar acciones y, si a eso se agrega el tema de llegar a los
sectores pobres rurales, las dificultades pueden aumentar.
Siguiendo con el ejemplo, con la definicion dada se pueden
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identificar como pobres rurales al menos tres categorias
excluyentes:

1. Los residentes en las zonas definidas como rurales que
trabajan en actividades no rurales, generalmente servicios
de diversa indole para zonas rurales o urbanas cercanas.

2. Los que trabajan en actividades consideradas rurales, pero
no son dueilos de bienes o medios de produccién
(asalariados temporales o permanentes, medieros, otros).

3. Los que trabajan el campo y son pfopietarios de bienes de
producciéon pueden trabajar solos, con la familia, a tiempo
parcial o completo, etc.

Si estos “tipos” tienen ingresos monetarios per capita que
los ubican bajo la linea de pobreza (definida por ingreso
monetario) todos se entienden como pobres rurales.

Ahora, si se analiza la oferta publica disponible para estos
sectores, se encuentra una oferta estandarizada, no
necesariamente pertinente a los tipos o categorias de pobres
rurales descritos anteriormente. Mas aun, la existente pudiera ser
aprovechada por los “tipos 3" y, en algunos casos, el “2”, pero no
se identifican ofertas para los “tipos 1”.

Esta situacion implicaria —al aceptar los tipos indicados— que la
oferta debiera ser pertinente a las necesidades y a los
requerimientos de cada grupo y, ademas, debiera ajustarse a los
ritmos que requieren de una intervericion para lograr, en cada
caso, rentabilidad de las actividades implementadas.

Ademas, para mayor complejidad de la situacién, la pobreza
(rural o urbana) no solo tiene un componente econémico, sino
también uno social. Los pobres requieren de acceso a servicios
sociales basicos (salud, educacioén, vivienda, seguridad social,
etc.), los que, idealmente, deben estar lo mas cerca posible a sus
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residencias y deben ser adecuados a sus caracteristicas sociales,
culturales y de identidad. Las diferencias entre los servicios
sociales y culturales que se requieren en las zonas rurales o en
las urbanas, se basan mds en las caracteristicas sociales y
culturales que éstos deben reconocer y considerar, mas que en el
tipo de servicio de que se trate. Todos requieren de educacion,
pero no necesariamente la misma educacion; todos requieren de
atencion de salud, pero los problemas de salud son diferentes;
todos requieren de vivienda y saneamiento ambiental, pero los
estandares de la ciudad no son pertinentes a las necesidades de
las zonas rurales; todos requieren de un sistema de seguridad
social, pero, por ejemplo, el vigente en Chile, a nivel pais, no es
aplicable en las zonas rurales, porque se basa en la
capitalizacién individual que se hace a través de imposiciones
que provienen de un trabajo remunerado dependiente.

Las instituciones que en Chile estan dedicadas a atender a los
_pobres rurales no prestan servicios en estas areas y no siempre
(mas bien por excepcion) existe coordinacién con instituciones
que si lo hacen (ver cita en Bibliografia correspondiente a Chile,
N°7, letra b).

A partir del ejemplo planteado, parece quedar claro la necesidad
de definir muy bien al beneficiario y, segun esta definicion,
diferenciar las acciones y las lineas de trabajo. Actuaimente, los
proyectos llegan al tema “territorial”, “local”, pero no se ha llegado
a precisar las acciones diferenciadas y la complementariedad que
se requiere para un proyecto o programa de desarrollo rural en
este nuevo enfoque.

Este es un punto pendiente sobre el cual debe trabajarse mas.
Debiera apostarse mas a acciones que logren efectos muiltiples o
efectos mayores que la simple sumatoria de dos o tres acciones
separadas.
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c) Acceso a tlerra. Formas y mecanismos para poder, a
partir de alli, acceder a servicios del Estado o privados. El
tema de la tierra ha vuelto a ser un aspecto relevante que no ha
sido suficientemente abordado en los proyectos de desarrolio
rural y de combate contra la pobreza y valdria la pena aunar
criterios al respecto.

Esta claro que es un tema importante, no sélo en paises donde la
problematica indigena ha resurgido, como en Bolivia, Ecuador,
México y Chile (Region de la Araucania), sino también en Brasil
(movimiento de los sin tierra); en Paraguay y en Argentina, donde
el tema pasa por acceso y legalizacion de tenencia; y, en
Centroamérica (Guatemala, El Salvador, Honduras, Nicaragua),
donde el término de los conflictos bélicos intemos puso el tema
de acceso a tierra como eje central de los proyectos de desarrolio
rural. Hay experiencias que se han aplicado (Fondo de Tierras,
Banco de Tierras, Reforma Agraria con Politicas de Mercado,
etc.) y que debieran evaluarse para ver qué ha pasado y tener
indicios méas reales de como abordar el tema, ya que, al parecer,
en esas experiencias igualmente han existido grandes grupos
excluidos.

En los programas aplicados, no todos los agricultores/campesinos
pobres son factibles de ser elegidos como beneficiarios; por el
contrano, solo aquellos con cierto nivel minimo exigido de
capitalizacion y buen grado organizacional han accedido a tierra
via el mercado y este sistema parece viable para ellos, pero es
necesario pensar politicas dirigidas a grupos mas pobres
excluidos del mercado.

Sobre esto hay reflexiones que deberian profundizarse (ver
Bibliografia, parte General, N° 7). Los programas de Reforma
Agraria negociada han excluido la dimension cultural del tema de
la tierra —especial, pero no unicamente- en las comunidades y
poblaciones indigenas, donde este bien no es considerado solo
un bien para generar rentas y su uso no estd motivado solo por la
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obtencion de mas ganancias; faltan enfoques e instrumentos que
aborden esta dimension.

El tema de las imperfecciones e ineficiencias de los mercados de
tierra ha impedido un buen funcionamiento de las politicas de
Reforma Agraria via mercado y es necesario ver cémo interviene
el Estado para reducir o eliminar esas ineficiencias y hacer mas
funcional los mecanismos adoptados, buscando opciones
altemativas, como el amendo. Las trabas parecen estar en la
institucionalidad inadecuada, como en los registros, derechos de
propiedad, tribunales agrarios, asistencia financiera, etc.;
aspectos que debieran ser analizados si se desea intervenir.

Otros temas pendientes y respecto a los cuales aun no hay
politicas son el vinculo edad/educacion de los actuales pequeiios
productores campesinos con el tema tierra; la subdivision (por
herencia u otras formas); el envejecimiento de la poblacién
residente rural (en Chile, por ejemplo, a partir del tramo 60 afios y
mas, la proporcion de poblacién es bastante mayor en el area
rural que en la urbana; aproximadamente, un 12% de la poblacion
rural total se ubica en los tramos de mayores de 60 afios de una
poblacién rural de 17%). La migracion de los jévenes rurales y el
envejecimiento de los jefes (hombres y mujeres) de hogares
rurales no son considerados como problemas en las politicas y
deberia serlo. '

Hay que prestar atencién a los conflictos por la tierra, esta vez en
sentido inverso a lo que fueron en décadas pasadas, es decir,
hoy el tema es el desplazamiento de los campesinos por parte de
las medianas y grandes empresas, en la medida que la
importancia y la dinamica de la agricultura hacen atractivas,
desde el punto de vista de su rentabilidad, areas en poder de
campesinos antes consideradas marginales.

Hay consenso en que el tema de acceso a la tierra y la situacion
de tenencia de ésta sigue siendo un problema sin resolver.
Segun estudios recientes de la FAO (2000), casi la mitad de la
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poblacién rural de Latinoamérica carece todavia de titulos de
propiedad de la tierra, situacion que perjudica la modemizacién
de las explotaciones agricolas y la lucha contra la pobreza rural y
colabora con la degradacion medioambiental y el agotamiento de
los recursos naturales. El mismo informe destaca que el mercado
de tierras —en propiedad, arrendamiento o alquiler con opcién de
compra— no esta suficientemente desarrollado y queda fuera del
alcance de los campesinos pobres.

Como ejemplo, se sefala que en México, después de ochenta
anos de reformas agrarias “tradicionales”, los programas de
redistribucion de tierras han sido “desiguales y lentos”. En la
década de los noventa, los latifundistas mexicanos controlaban
un 26% de las explotaciones, lo que significaba el 90% de las
tierras cultivables, mientras que el 50% del total de unidades
agricolas en manos de campesinos pobres alcanzaba tan sélo al
2% de las tierras productivas, lo cual era uno de los principales
problemas de la tensién social en zonas rurales.

Igualmente, se indica que en Brasil, mas del 50% de las
explotaciones agricolas —con una superficie de menos de 10
hectareas— ocupa menos del 3% de las tierras agricolas, mientras
que un 1% de las explotaciones representa mas del 50% de la
superficie agricola total, de alli la importancia de los esfuerzos del
Instituto de Colonizacién y Reforma Agraria (INCRA) y del
Programa de Fortalecimiento de la Agricultura Familiar
(PRONAF).

Un reconocimiento a esta situaciéon descrita son los apoyos del
Banco Mundial, desde 1997 en adelante, para financiar
programas “alternativos” basados en la compra/venta de tierras a
bajos precios para campesinos pobres en Brasil, Colombia,
Guatemala y El Salvador, entre otros.



72 Desarmolio rural: concepto, institucionalidad y polfticas en el 2001.

d) Organizacién campesina, capital soclai, empoderamiento.
Estos temas también han sido tocados tangenciaimente en las
propuestas de politicas y proyectos de desarrolio rural y combate
a la pobreza.

Hay una amplia discusion sobre el tema capital social y hay
abundante literatura al respecto, sin embargo no hay consensos
que permitan orientar acciones. A mi juicio, es muy dificil usar el
término capital en los estratos sociales pobres urbanos y mas
aun en los rurales, en relacion con lo que se entiende mas
generaimente como capital social.

Creo que la experiencia y las lecciones de los procesos de
organizacién campesina en los enfoques y politicas aplicadas de
desarrollo rural y sus resultados dan elementos para sefalar que
los pobres (en general, y rurales, en particular) no tienen lo que
se ha dado llamar “capital social”. En ellos, lo que existe es un
elemento de identidad, de grupo, de relaciones defensivas, sobre
el cual debe trabajarse, pensando en una organizacién que
permita hablar de capital social util, cosa que no puede hacerse
en procesos de menos de 10 afos (hay estudios que indican ese
plazo como minimo para consolidar organizaciones).

No se ha logrado consolidar organizaciones como formas
organizativas aglutinadoras que jueguen un rol de puente y
vinculante durante la negociacion (en el mas amplio sentido) en
un temitorio determinado. De alli, la debilidad de la organizacion
en los proyectos y de su participacion que generaimente termina
siendo mas formal que real.

Los desafios en estos asuntos de organizaciéon, empoderamiento
y capital social pasan, segun el autor, por:

e Buscar formas organizativas que respondan a la nueva
realidad, vinculadas a actividades productivas que permitan
simultaneamente encarar los problemas relacionados con el
empleo, el incremento de ingresos monetarios, el desarrollo
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de una mayor capacidad de autosubsistencia alimentaria y
la posibilidad de participacion real en las politicas de
desarrollo rural y combate a la pobreza via proyectos y
programas.

e Promover el apoyo real y material, especialmente juridico, a
todos los tipos de organizaciones de acuerdo con sus fines,
empezando por aquéllas de los trabajadores asalanados
temporeros que estan practicamente fuera de los beneficios
y de las garantias de los cédigos laborales de los paises.

e Considerar en los proyectos como una inversién necesaria
el hecho de conocer lo mas posible la situacion de la
organizaciéon existente para poder apoyar e inducir las
formas que apunten a fortalecer la cooperacién, la
participacién y la insercion efectiva en la estructura de
redes de la comunidad para lograr una participacion que
avance desde la cogestion de los proyectos con los entes
encargados de ejecutarios a una autogestion de éstos por
los sectores beneficiarios organizados®".

e) Didlogos y asociaciones para abordar el combate contra
la pobreza. La reduccién de la pobreza es una tarea compleja
que requiere de un compromiso constante y de acciones
conjuntas, pero a la vez flexibles para que sean eficaces. No
existen soluciones instantaneas y no es una tarea que involucre a
una sola institucion —nacional o internacional- por si sola; es
indispensable que se establezcan asociaciones estables y

@) sobre todo el tema de capital social, pobreza y politicas sociales, ver entre
otros: Miguel Bahamondes (2001). “Evaluacién y fortalecimiento del Capital
Social de las Comunidades Campesinas”. CEPAL; Durston, John (2001)
“Evaluando el capital social rural en una visién prospectiva del desarrolio rural
chileno”. Revista del CED; David, M. Beatriz y Laura Ortiz (2001) “El capital
social y las politicas de desarrollo Rural. ¢Punto de partida o punto de
legada?". CEPAL,; Dirven, Martine (2001) “Entre el ideal y la realidad: Capital
Social y Desarrolio Agricola® CEPAL.
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amplias basadas en la confianza y en el interés real como pais
para erradicar la pobreza.

Debe existir un didlogo fluido entre las autoridades politicas
nacionales econémicas, que fijan las politicas macroeconémicas
del pais, y las instancias y autoridades politicas sectoriales
productivas y/o sociales para que las acciones a realizar para
combatir la pobreza sean coherentes con las politicas nacionales
y, efectivamente, sean eficientes y eficaces en sus objetivos. En
caso contrario —que es lo que, por desgracia, generaimente
ocurre- solo se tratara de proyectos o programas aislados e
incluso contradictorios con las politicas nacionales y, por tanto, no
tendran ningun impacto real y efectivo.

Debe existir voluntad real para realizar asociaciones entre
entidades del Estado, encargadas de aplicar las politicas, con los
municipios, las ONGs que apoyan el desamollo, las entidades y
empresas privadas y los propios beneficiarios para potenciar y
ejecutar las acciones y lograr un mayor impacto de éstas.

- SOBRE INSTITUCIONALIDAD PARA LA EJECUCION DE
POLITICAS DE DESARROLLO RURAL Y COMBATE A LA
POBREZA RURAL

El tema de los ajustes institucionales necesarios para lograr un
mejor uso de los recursos en el desarrollo rural es un gran tema
pendiente.

Las experiencias acumuladas en las ultimas décadas, a través de
programas y politicas orientados a mejorar las condiciones de
vida en las zonas rurales, sefalan la necesidad de mejorar las
estrategias y los contenidos de las politicas sociales, toda vez
que los estudios indican que las politicas y los programas no han
alcanzado el éxito esperado (reducir la pobreza de manera
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significativa), debido, fundamentalmente, a la gestion de los

programas/proyectos y a la falta de una institucionalidad
adecuada.

Las reformas del Estado (llamadas de primera generacién)
impulsadas por los organismos internacionales de financiamiento
han implicado una reduccién notable de las funciones de los
ministerios de agricultura y similares en la Regién. Los
ministerios, en general, se han amputado sus 6rganos con mas
vinculo al trabajo de terreno —salvo programas y proyectos
especificos— traspasando estas tareas a otras entidades privadas
o publicas. A pesar de esto y del crecimiento econémico
obtenido (ver informes del BM), la pobreza se ha mantenido y la
desigualdad ha aumentado.

A partir del estudio realizado en los 9 paises que aqui se
presentan se puede resumir que en Argentina no existe una
institucionalidad especifica para abordar el tema del desarrolio
rural y de superacion de la pobreza. Los programas o proyectos
bajo la tuicion de la Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Pescay
Alimentacién (SAGP y A) del Ministerio de Economia (equivalente
a los ministerios de agricultura en otros paises) tienen unidades
de ejecucion creadas ad hoc para cada proyecto vy,
supuestamente, se coordinan en una instancia nacional de
coordinacién de desarrollo rural.

En Brasil, existen dos Ministerios, con funciones muy definidas
para abordar el tema rural: un Ministerio de Agricultura,
Ganaderia y Abastecimiento (encargado del tema productivo y
comercial en general) y un Ministerio de Desarrollo Agrario (a
cargo del desarrollo rural y de la reforma agraria). De este ultimo
dependen los programas y los proyectos que se ejecutan en
relacion con el tema de desarrollo rural y de combate a la
" pobreza.

En Bolivia, a fines de los afios 90, el Ministerio de Agricultura,
Ganaderia y Desarrollo Rural formulé una politica nacional de
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desarrollo agropecuario y rural, orientada a reformar, modemizar
y fortalecer la capacidad de gestion del Ministerio. Las acciones
se organizan en lineas de politicas que abarcan un gran numero
de programas y proyectos de desarrollo agricola y rural. Cada
programa tiene su Unidad Ejecutora que responde a la linea de
politica que comresponda.

En Colombia, desde 1985 existe el Fondo de Desarrolio Rural
Integrado con personeria juridica, autonomia administrativa y
patrimonio propio, con calidad de establecimiento publico
descentralizado, adscrito al Ministerio de Agricultura. De este
fondo dependen los programas y proyectos que se ejecutan en el
ambito del desarrollo rural y de combate a la pobreza rural.

En Chile, no existe una institucion del estado encargada
particularmente del desarrollo rural y del combate a la pobreza
rural, mas audn, no existe una politica expresa y explicita sobre el
tema. De esta forma, el tema es abordado de distintas formas y
no necesariamente con la debida coordinacién. Por ejemplo, hay
un Programa/Red de Coordinacion (PRORURAL) que depende
directamente del Ministerio de Agricultura (MAG); esta el Instituto
de Desarrollo Agropecuario (INDAP), entidad publica auténoma,
adscrita al MAG, ejecuta proyectos y programas para los
. pequenos productores y es contraparte de proyectos especificos
de desamollo rural como el PRODECOP/FIDA, el
PRODECOP/SECANO/BM y el PRODESAL/BID. Igualmente,
esta el FOSIS (Fondo de Solidaridad e Inversiéon Social), que
ejecuta programas especificos y también entidades no
gubemamentales, las que, en convenios con el Ministerio de
Planificaciéon y Cooperacién (MIDEPLAN), ejecutan proyectos de
combate a la pobreza rural y de desarrollo (Chile Norte, Chile
Austral/Union Europea).

En Ecuador, el tema de desarrollo rural se ubica en el Ministerio
de Bienestar Social, que cuenta con una Subsecretaria de
Desarrollo Rural, que ha formulado un Programa Nacional de
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Desarrollo Rural, en cuyo marco se insertan los proyectos
especificos que se ejecutan en el pais.

En Guatemala y Honduras, los programas y proyectos especificos
se ejecutan bajo instancias o unidades dependientes; en el caso
de Guatemala dependen del Ministerio de Agricultura, Ganaderia
y Alimentacion (MAGA) y del Ministeio de Agricultura y
Ganaderia (MAG), en el caso de Honduras no existe una entidad
especifica a cargo del tema.

En Nicaragua, desde 1994, existe el Programa Nacional de
Desarrollo Rural (PNDR) con autonomia técnica, administrativa y
financiera, con personalidad juridica y patrimonio propio,
dependiente de la Presidencia de la Republica (a partir de 1998
cambia de nombre a Instituto de Desarrollo Rural).

En Paraguay, no existe una entidad especifica. Las unidades
que conforman el sistema MAG (Ministerio de Agricultura y
Ganaderia) fueron creadas por distintos instrumentos legales y se
encargan de acciones especificas: el IBR (Instituto Bienestar
Rural) esta a cargo de la colonizacién y de la reforma agraria; el
FDC (Fondo Desarrollo Campesino), a cargo del crédito a
cooperativas y opera como banco de segundo piso; el CAH
(Crédito Agricola de Habilitacion) otorga crédito individual directo
a campesinos, especialmente pequernos productores de algodén
y el INDI (Instituto de Desarrollo Indigena), dependiente de la
Presidencia de la Republica, ve el tema indigena.

En Uruguay, el Ministerio de Ganaderia, Agricultura y Pesca
(MGAP), en 1993, creé6 un Programa Nacional de Apoyo al
Pequeno Productor, que depende del Ministerio, pero tiene una
Unidad Ejecutora Nacional.

Como puede observarse, la situacion es de gran disimilitud en la
forma y en la accién. A eso debe agregarse que en la realidad,
ademas, no existen instancias efectivas de dialogo entre las
autoridades de Economia/Hacienda y las instancias de lo social,
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dificultando ain mas todo el tema de ejecucion de proyectos e
implementacion de los programas, debido a los tramites para
desembolsos y contrapartidas, cuando se trata de convenios con
entidades intemacionales.

En general, en casi todos los paises (con excepcién de Brasil,
Ecuador y Colombia) ha primado el criterio de que la
institucionalidad para abordar el desarrollo rural y el combate
contra la pobreza debe responder a algunos criterios como:

a) Temporalidad: se trata de proyectos con duracion definida,
por consiguiente la institucionalidad termina con el proyecto
(la idea de las Unidades de Ejecucion de Proyectos, UEP).

b) Escala de operacion: como se trata de territorios reducidos,
el modelo se debe adecuar a ese tamaiio.

c) En general, se localiza el proyecto en una entidad del
Estado ya existente o bajo la tuicion de éste, con una
Unidad Técnica del Proyecto (UTP).

d) Se busca responder a la integralidad de los proyectos, lo
que, generaimente, (se piensa) no se resuelve si éste se
ejecuta desde una institucion estatal.

e) La necesidad de coordinacion institucional, donde se cuente
con un Consejo Directivo. Como ejemplo, esta el caso de
PRORURAL-CHILE que tiene un Consejo Directivo,
presidido por el Ministerio de Agricultura, integrado por las
Subsecretarias de Agricultura, de Desarrollo Regional (del
Ministerio del Interior), de Planificacion (del Ministerio de
Planificaciéon y Cooperacién), de Obras Publicas (del
Ministerio de OOPP) y de la Secretaria General de la
Presidencia (Ministeio Secretaria General de |la
Presidencia). En este Consejo participa, también, una serie
de entidades publicas relacionadas con los temas de
desarrollo, pobreza, crédito y capacitacion, ademas de las
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Intendencias regionales. El Comité Directivo se reiine una
o dos veces al afio para dar las orientaciones y la operacién
estd en manos de una Coordinadora Técnica que se
reproduce en cada Region.

En este mecanismo se busca la coordinaciéon de esfuerzos y
recursos para abordar un programa integral en un temitorio
determinado.

Todas estas formas tratan de corregir la dispersion institucional
con que se ejecutan las acciones, buscando distintos arreglos
institucionales que permitan respuestas adecuadas a los
problemas que se desea resolver.

Sin embargo, la experiencia indica que estos mecanismos, que
apuntan a la coordinacion interinstitucional en distintos niveles,
son extremadamente dificiles de alcanzar, mas alla del alto,
medio o bajo nivel de conformacion, ya que siempre existen
dificultades en términos de la planificacién de las acciones de las

jerarquias propias, de la disposicién de los recursos, etc.

Aqui también se abre otra discusion no resuelta. Si el tema del
desarrollo social rural para el combate a la pobreza rural debe o
no estar en el ambito de los Ministerios de Agricultura o sus
equivalentes o pueden (y deben) estar a cargo de los Ministerios
Sociales (como en Ecuador) o de entidades autonomas
(Institutos) dependientes de instancias politicas (Presidencia)
(como en Nicaragua). En este ambito, hay una discusién que no
esta suficientemente acabada.

El tema de la institucionalidad debe tender a que esta sea unica,;
una institucionalidad con capacidad de decision politica,
administrativa y financiera que pueda cumplir con las exigencias
para ejecutar adecuadamente los proyectos, que asegure la
integralidad necesaria que debe tener el proyecto y la eficiencia
en los mecanismos de ejecucion y operacién, que tenga
legitimidad y viabilidad expresadas en un fuerte apoyo politico
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para la toma de decisiones y que pueda actuar
descentralizadamente, incorporando asi a los gobiemos
regionales, los gobiemos locales (municipales) y las
organizaciones de beneficiarios.

En cada pais debe buscarse el mecanismo y la forma institucional
mas adecuada, pero es indispensable que ésta tenga al menos
las siguientes caracteristicas:

e Autoridad politica (debe ser de preferencia un ministerio,
una subsecretaria o una entidad auténoma adscrita a un
ministerio) para fijar las politicas nacionales y obtener los
recursos financieros necesarios para ejecutarios.

e Capacidad técnica para hacer operativas las politicas.

e Capacidad para dar seguimiento y evaluar la ejecucion de
las acciones.

Es decir, la fijacién de las politicas (con sus objetivos y metas), el
seguimiento y la evaluacion deben ser centralizados.

Todo el tema de la ejecucion puede hacerse bajo otras formas
operativas, como: responsabilizar a una entidad existente;
tercerizar a privados parte o toda la ejecucion; e incentivar la
creacion de corporaciones regionales autonomas que ejecuten
las politicas, adecuandolas a las prioridades regionales.

Este tema esta abierto y amerita una mayor discusién en cada
pais para implementar una institucionalidad acorde con cada
realidad. Con urgencia, se requieren de estudios y de un mayor
debate.



CAPITULO IV

EXPERIENCIAS EN ALGUNOS
PAISES DE AMERICA LATINA

ARGENTINA®?

No existe una entidad publica especifica para abordar el tema del
desarrollo rural y del combate a la pobreza rural. Hasta 1999,
antes de la implementacién de algunos programas de desarrollo
rural, a nivel gubernamental prevalecian las politicas agricolas
sectoriales o por productos.

El primer programa que puede definirse como de desarrollo rural
en este pais fue el programa de Crédito y Apoyo Técnico para
Pequerios Productores Agropecuarios del Noreste Argentino
(PPNEA) “ejecutado entre 1992 y 1997 con financiamiento de
créditos del FIDA y el BID".

Actualmente, se realizan diversos programas destinados,
especificamente, a los pequenios productores o que incluyen las
necesidades de éstos dentro de una especificacion mas amplia.
Estos programas se inscriben en el &mbito de competencia de la
Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Pesca y Alimentacion

@ Fyente: Ver Bibliografia Revisada, seccién General, N° 2, Barcia Fonseca, y
Argentina, N°s 1, 2y 3.
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(SAGP y A), la que corresponde a un ministerio de agricultura en
otros paises.

Estos programas han dado forma —desde marzo de 1999 en
adelante- a una Comisién de Desarmollo Rural que busca
promover una mejor coordinacién institucional de las politicas en
este sentido, instalando la problematica del pequeiio productor en
la agenda de las politicas publicas.

Al afio 2001, existian nueve (9) programas que apuntaban en
esta direccion: cuatro (4) especificamente orientados a los
pequeros productores y tres (3), con poblaciéon objetivo mas
amplia, pero que también incluian a los pequefios productores.

Los cuatro especificos son: “Unidad de Planes y Proyectos de
Investigacion y Extension para Pequefios Productores
Minifundistas® (Unidad de Minifundio), “Programa Social
Agropecuario” (PSA), “Proyecto de Desarrollo Rural de
Productores Agropecuarios” (PROINDER) y “Programa de
Desarmrollo Rural de las Provincias del Noreste Argentino”
(PRODERNEA). El primero es general para los predios, los otros
tres contemplan componentes diferenciados para mujeres,
jovenes e indigenas.

Los tres mas amplios son: “Programa Federal de Reconversién
Productiva para la Pequeia y Mediana Empresa Agropecuana
(Cambio Rural)”, “Programa de Promocién para la
Autoproduccion de Alimentos” (ProHuerta) y “Proyecto de
Reordenamiento de las Areas Tabacaleras® (PRAT).
Adicionalmente, existen programas mas amplios, de caracter
general, como el “Proyecto Forestal de Desarmollo” y el “Régimen
de Promocién de Plantaciones Forestales”, que tiene como
componente especifico el tratamiento a pequenios productores.

Unidad Minfundio: es una unidad dependiente del Instituto
Nacional de Tecnologia Agropecuaria (INTA), entidad vinculada a
la SAGP y A, que desde fines de los afios 80 ejecuta un
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programa nacional especifico de apoyo a productores
minifundistas y que opera en zonas de concentracién
minifundiaria, en conjunto con una agencia de extensiéon zonal o
local.

Atiende a productores agropecuarios que trabajan bajo cualquier
forma de tenencia y que producen para el mercado en
condiciones de escasez de recursos naturales y econémicos, con
mano de obra familiar, con escaso acceso a tecnologia y crédito y
con debilidad organizativa. Econémicamente, se fija que sus
ingresos no superen dos (2) salarios de un asalariado rural.

Institucionalmente, estd ubicado en los INTA a nivel regional y
dependiente del director de la Estacién Experimental de la zona
donde se ejecuta. El programa opera con proyectos elaborados
por los productores interesados con el asesoramiento de una
institucion local y la participacion de una agencia de extension.
Los proyectos tienen tres componentes o ambitos de trabajo:
tecnologia, organizacién y capacitaciéon, con los que se busca
mejorar las producciones de autoconsumo, las destinadas al
mercado y posibles alternativas de diversificacion. Se
proporciona asistencia técnica mediante visitas individuales,
trabajos grupales y métodos de difusién masiva y una parte se
dedica a la experimentacion adaptativa en los propios predios.

El crédito se busca en distintas fuentes provinciales y nacionales
del Estado y los profesionales son adscritos al INTA o
contratados especificamente para cada proyecto. E! Proyecto no
tiene fecha de término.

Programa Sociai Agropecuario, PSA. Funciona desde 1993 de
manera permanente sin fecha de término. Es la aplicacion en el
sector rural, por parte de la SAGP y A, del programa social que
los gobiemos han ejecutado en otras areas. No tiene establecida
una poblacin meta a la cual atender, ésta se determina
anuaimente en funcién de los recursos del presupuesto. No esta
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inserto ni depende de las estructuras institucionales de las
provincias.

Los beneficianios van desde los trabajadores asalariados rurales
hasta los pequeiios productores familiares con algo de capital.
Exige presencia de trabajo directo del productor en la explotacién
agropecuaria y acepta solo contrato de mano de obra transitoria.
Indica que los ingresos extraprediales no pueden superar el
salario de un pedn rural y que los ingresos provenientes de la
explotacion no pueden ser superiores o igual al salario de un
peon rural.

Se organiza a través de una Unidad Técnica de Coordinacién
Nacional que articula el programa con otras acciones dirigidas a
los pequerios productores, transfiere los recursos a las provincias
y hace seguimiento de las acciones. A nivel provincial, hay una
Unidad Provincial integrada por un coordinador y representante
de los pequeiios productores de la provincia, de las entidades de
apoyo y del INTA. Esta Unidad localiza las acciones en el ambito
de los departamentos, evalua y aprueba proyectos productivos,
planifica las actividades y propone tematicas a priorizar en el plan
de capacitacion.

El programa cuenta con una comision Coordinadora Nacional que
esta integrada por los programas de apoyo a los pequefios
productores que se desarrollan en el ambito de la SAGP y Ay de
organismos vinculados a ella. La transferencia de los recursos a
las provincias se hace por via de la Fundacién Argentina.

El Programa apoya proyectos basicamente en dos lineas:
fortalecimiento del autoconsumo y crédito para emprendimientos
productivos asociativos. En la primera, que se basa en
propuestas tecnoldgicas de produccién organica, se busca
mejorar la canasta de consumo y disminuir los gastos de la
familia. En la segunda, se priorizan actividades tradicionales que
ya realizan los pequefios productores, fondos semilla para
actividades innovadoras y proyectos de sostenibilidad en el
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mediano plazo (ejemplo recuperacion de suelos y del medio
ambiente) en los cuales el solicitante debe ser una instituciéon de
apoyo.

En todos los casos, las acciones consisten en asistencia
financiera, asistencia técnica y apoyo a la comercializacion y
capacitacion. La asistencia financiera (crédito) tiene formas,
mecanismos y montos diferenciados segun la accién y si son para
familias o grupos de familias y la devolucién es en productos
entregados a las organizaciones sociales de la comunidad
(escuelas, asilos, hospitales, etc.). Las tasas de interés y los
plazos de devolucion varian segun los tipos de acciones (si son
productivos o de inversién) hasta un maximo de siete (7) afios,
incluidos los anos de gracia. La devolucién de los créditos
integra un fondo rotatorio a nivel de cada provincia.

En la evaluacién de los proyectos, se privilegia aquellos con
mayor proporcién de mujeres y jovenes como titulares de los
créditos, igualmente si se trata de una comunidad indigena en las
provincias con esa prioridad.

El programa se financia solo con recursos nacionales del pais, no
hay créditos extemnos.

Proyecto de Desarroiio Rurai de Pequefios Productores
Agropecuarios, PROINDER. Comenzé en 1998 y tiene una
duracién de cinco affios. Su financiamiento depende del Banco
Mundial y del Gobiemo. Su ambito de accién es nacional con
criterios de focalizacion geogradfica: en cada provincia,
especificamente, en los departamentos donde los jefes de hogar
tienen necesidades basicas insatisfechas superiores al promedio
provincial. Se usan criterios adicionales en casos de zonas
indigenas y con predominancia de trabajadores transitorios
agropecuarios
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Para acceder como beneficiario se mantienen los mismos
requisitos utilizados en el PSA a los que se agregan criterios para
identificar a los productores pobres. Entre estos criterios estan
tener residencia predial; trabajar en la explotacion; si contrata
mano de obra, no pueden ser mas de 60 jomales al aiio; y, no
vender fuerza de trabajo fuera del predio que supere los 270
jomales/afio. Ademas, se fijan criterios para medir un techo de
capital disponible.

Los componentes del proyecto se ejecutan apoyandose
parciaimente en estructuras previas: el componente mas
importante, apoyo a iniciativas rurales, es ejecutado por el PSA.
El componente “fortalecimiento institucional” estd a cargo del
Area de Desarrollo Rural de la Direccion de Desarrollo
Agropecuario de la SAGP y A. Para la coordinacion, existe una
Unidad Nacional de Coordinacién Técnica y Administrativa.

El componente “Fondo de Apoyo a Iniciativas Rurales” (FAIR)
busca crear las condiciones institucionales y sociales que
pemitan a los beneficiarios obtener bienes y servicios para
insertarse de mejor forma en el proceso productivo y, asi, mejorar
sus condiciones de vida. Incluye asistencia técnica y
financiamiento no reembolsable para iniciativas de inversion,
actividades de promocién y preinversion de los proyectos y
servicios de apoyo al mercadeo.

Se apoyan proyectos de anticonsumo y proyectos de produccion
de bienes y servicios, de infraestructura de uso comunitario para
la produccién y de asistencia técnica para la comercializacién. El
Componente Fortalecimiento Institucional busca fortalecer o
generar capacidad institucional a nivel nacional, provincial y local
para el andlisis y el desarrollo de politicas de desarrollo rural.

Programa de Desarroiio Rurai de las Provincias del Noreste
Argentino, PRODERNEA. Se inici6 en 1999 y tiene una
duracién de cinco aflos. Es financiado por el FIDA (46%), las
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provincias involucradas (53%) y la SAGP y A (1%). Esta
orientado a pequeifios productores con cierta dotacion de
recursos productivos y capacidad de gestion empresarial con
potencial para incorporarse competitivamente a los mercados.

Es el programa mas descentralizado de los conducidos por la
SAGP y A, ya que su estructura supone una fuerte participaciéon
de las provincias donde —en cada una de ellas- existe una unidad
provincial que depende de los ministerios responsables del sector
agropecuario y que es la ejecutora del proyecto. La Unidad de
Coordinaciéon opera a nivel central, tiene funcién administrativa,
lleva el control financiero, la programacién, el seguimiento y el
asesoramiento técnico general.

En cada provincia existe un Comité Coordinador Provincial,
donde estan representados los beneficiarios de cada zona, las
instituciones participantes, las organizaciones familiares de
pequerios productores de la provincia, las mujeres (de manera
especifica) y los técnicos de campo del proyecto. Como entes de
participacion existen, ademas, foros de productores que parten a
nivel zonal, siguen en los departamentos y terminan en la
provincia, participando en la programacion y la supervisién con
los técnicos de campo.

La aprobacion de los proyectos productivos y de las solicitudes
de contratacién de los técnicos es de los representantes de los
beneficiarios y de los responsables del componente de servicios
financieros. El componente de servicios de apoyo a la
produccion y el de género forman un Comité de Asistencia
Técnica y Crédito. Los fondos que se otorgan son por concepto
de préstamos e incluyen recursos para contratar directamente la
asistencia técnica; estos fondos son transferidos directamente a
la cuenta bancaria de cada beneficiario.

Se presta apoyo a los proyectos productivos, comerciales, de
servicios, de gestion administrativa, agroindustriales y rurales no
agropecuarios. Los créditos son de operacion y de inversién. Las



88 Desarrolio rural: concepto, institucionalidad y polfticas en el 2001.

garantias son personales y en el caso de inversiones, prendarias.
A los 90 dias de mora, los contratos de préstamo entran en
ejecucion legal y los desembolsos se interrumpen cuando la mora
excede el 15% de la cartera desembolsada.

El crédito opera a través de los Bancos Provinciales privados que
actian como instituciones intermediarias.

La asistencia técnica es pagada de manera gradual por los
productores a los técnicos, segiun el avance del trabajo
programado. Esta asistencia es contratada directamente por las
organizaciones de productores, en el caso de que ya estén
consolidadas, o de forma bipartita (unidad provincial de ejecucién
y organizacién) con el técnico, lo que se considera una forma
transitoria.

BOLIVIA®

Hasta el ultimo quinquenio de los 90, no existia una politica
especifica de desarrollo rural. Los programas y los proyectos
apoyados por la cooperacién internacional eran llevados adelante
por entes privados (ONG'’s).

A fines de los afos 90, el Ministerio de Agricultura, Ganaderia y
Desarrollo Rural formulé una Politica Nacional de Desarrollo
Agropecuario y Rural (PNDAR) que busca reformar, modemizar y
fortalecer la capacidad de gestion del Ministerio y promocionar la
transformacién productiva del agro.

La Politica Nacional de Desarrolio Agropecuario y Rural esta
orientada a: i) resolver las causas objetivas de la pobreza rural,

@) Fuente: Ver Bibliografia Revisada, seccion de Bolivia, N°s 1, 2, 3, 4 y Barcia
Fonseca y otros, N° 2 de seccién General.
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con lo que se ataca, al mismo tiempo, la migracién campo-ciudad
que genera marginalidad urbana, incrementa el desempleo y la
desintegracion social; ii) crear todas las condiciones necesarias
(sociales, tecnoldgicas, sanitarias, infraestructura, productiva de
mercado) para incrementar el aporte del sector rural al PIB, ya
que este sector es el primer empleador de la economia y el
principal generador de exportaciones no tradicionales; iii) buscar
el crecimiento sectorial con desamollo sostenible; iv) dar
sostenibilidad al proceso agroexportador, y v) profundizar
programas de desarrollo alternativo para la erradicaciéon de los
cultivos de coca exedentaria e ilegal.

Las acciones han sido organizadas en lineas de politica que
abarcan un gran niumero de programas y proyectos de desarrolio
agricola y rural. En el afio 2000 habia 21 programas y proyectos y
12 en negociacién con instituciones intemacionales, con un costo
total para los 33 programas y proyectos de alrededor de 430
millones de délares.

La gran mayoria de estos programas y proyectos tiene
componentes vinculados, de alguna manera, al combate de la
pobreza rural, entre ellos se pueden resaltar los siguientes, que
indican a modo ilustrativo el tipo de acciones que se abordan.

Programa de Apoyo a la Seguridad Allmentaria, PASA. Esta
en ejecucién desde 1996 y funciona con recursos de la Unién
Europea. Sus acciones buscan promover, incrementar y mejorar
la disponibilidad, el acceso y el uso de alimentos hacia los
sectores mas vulnerables a la inseguridad alimentaria. Los
beneficiados son familias pobres del area rural, ubicadas en
zonas vuinerables.

Programa de Desarrollo de Comunidades Rurales, PDCR N.
En ejecucién desde 1998 y financiado con recursos del Banco
Mundial. Este programa incluye la habilitacion de obras de
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infraestructura de apoyo a la produccion y al fortalecimiento de
los municipios, a través del diseiio de politicas de desarrolio rural
e inversiones productivas basadas en la demanda local, que es
generada a partir de los procesos de planificaciéon participativa.
Esta orientado a comunidades de escasos recursos econdémicos.
Realiza estudios de pre-inversion, capacitacion productiva y
fortalecimiento municipal.

Programa Nacional de Riego, PRONAR. En ejecucion desde
1997, con recursos del BID-GTZ y TNG. Esta orientado a
ordenar el subsector riego, mediante normas legales y
reglamentos para el manejo del agua y a capacitar recursos
humanos sobre el tema. Proporciona asistencia técnica a 160
proyectos de riego que beneficiaran a 220 comunidades.

Proyecto de Desarroiio Rurai integrado Participativo en
Areas Deprimidas (DRIPAD). En ejecucién desde 1977, en
Cochabamba, Chuquisaca, Tarija, Potosi, La Paz y Santa Cruz,
con una poblacién beneficiaria de 74 mil familias de pequerios
productores. Apoya la construccién y la rehabilitacion de
infraestructura rural y otras obras de apoyo a la produccion y al
suministro de agua apta para el consumo humano. Ademas,
apoya asociaciones productivas, microempresas y modulos
lecheros, con cnterios para la transformacién basica en pequenas
industrias.

Proyecto de Servicios de Asistencia Técnica para Pequefios
Productores, PROSAT. En ejecucion desde 1998, con recursos
FIDA y TGN. Su objetivo es instalar y consolidar un mercado de
servicios privados de asistencia técnica, para lo cual sus acciones
estan orientadas a fortalecer las capacidades de los oferentes y
demandantes. La poblacién beneficiaria es de 28 mil familias
rurales de escasos recursos, de 300 comunidades y un total de
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380 empresas de servicios de asistencia técnica con 850
profesionales.

Programa de Desarroiio Lechero en el Altiplano Boliviano,
PDLA. En ejecucién desde 1997, con recursos DANIDA y TGN.
Centra sus acciones en areas de capacitacion, crédito,
fortalecimiento institucional e investigacion, orientadas a mejorar
la produccién lechera. La poblacién beneficiaria es de 8 mil
familias de pequerios productores lecheros de la Paz y Oruro (5
vacas en produccion por productor).

Programa de Investigacién y Asistencla Técnica para
Productores de Trigo, PROTRIGO. En ejecucion desde 1999
con recursos de la Unién Europea y PL-480. Su objetivo es
apoyar la produccién triguera, a través de la investigacion y de la
asistencia técnica. La poblaciéon objetivo es de 850 pequerios
productores de trigo.

Programa de Apoyo a Empresas Rurales, PAER. En ejecucion
desde 1998 con recursos de DANIDA (Agencia de Cooperacién
Danesa). Su objetivo es proveer asistencia técnica para la
capacitacion y el fortalecimiento (administracion, gestion y
organizacion empresarial) de microempresas rurales campesinas
con vistas a mejorar su inserciéon en el mercado. Su poblaciéon
objetivo es de 1.000 familias en 210 microempresas rurales.

Programa de Desarrollo Hortofruticola de ios Valies
Mesotérmicos de Santa Cruz. En ejecucién desde 1999 con
recursos de la Unién Europea. Su objetivo es realizar un estudio
acabado para la promocién de la produccién de frutas y hortalizas
para pequenos productores de escasos recursos econémicos. La
poblacién objetivo es de 2.000 familias.
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De los programas en negociacion, estos apuntan a proyectos o
programas localizados (POTOSI) (CHUQUISACA), orientados a
mejorar la infraestructura basica, la capacitacién, la asistencia
técnica, el fortalecimiento institucional y el crédito a comunidades
de campesinos pobres en estas regiones.

BRASIL®

En Brasil, estd claramente definida la existencia de dos lineas
distintas en cuanto a las politicas hacia el sector agricola y rural.
Por un lado, existe un Ministerio de Agricultura, Ganaderia y
Abastecimiento (MAGA), orientado a fortalecer la competitividad
de la agricultura empresarial, mediante el mejoramiento de la
infraestructura y la oferta de incentivos a través de instrumentos
de politica agraria; por otro, existe un Ministerio de Desarrollo
Agrario (MDA) que esta a cargo de los temas del desarrollo rural
sustentable, de la reforma agrana y del desarollo de la
agncultura familiar. Los dos programas principales de este
Ministerio son:

Programa Nacional de Fortalecimlento de la Agricultura
Famillar, PRONAF. Es un programa de apoyo técnico y
financiero para el desarrollo rural, cuya base es el fortalecimiento
de la agnicultura familiar. Sus origenes estan en las presiones por
politicas especificas para este sector hechas en 1995 y que
implicaron la creacién de una linea de créditos blandos operados
por el Ministerio de Agricultura (Programa de valorizacién de la
pequena produccién rural). Esta linea de créditos tuvo poco
alcance e impacto, dadas las rigurosas exigencias que
impusieron la banca y las instituciones financieras para los

@9 Fuente: Ver Bibliografia Revisada, seccién Brasil, N°% 1, 2, 3, 4, 5 y Barcia
Fonseca y otros, N° 2 de seccién General.
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campesinos pequeinios productores. En 1996, se creé el
PRONAF y en 1999 se transfiri6 al ambito del Ministerio de
Desarrollo Agrario, integrando asi varias acciones del gobiemo
dirigidas hacia agricultores de bajos recursos.

El PRONAF se ejecuta con un alto grado de descentralizacién y
de participacién. La base de su estructura de gestién son los
Consejos Municipales de Desamrolio Rural (CMDR), donde
participan representantes de los agricultores familiares y de sus
organizaciones y se hacen los planes municipales (PMDR) que
orientan las acciones a realizar. Existen, ademas, los Consejos
Estatales y el Consejo Nacional, cada uno con su Secretaria
Ejecutiva.

Para definir el publico meta se realizé un estudio que clasificé la
agricultura familiar en tres tipos: la agricultura familiar consolidada
(1,1 millén de explotaciones integradas al mercado con acceso a
innovaciones tecnolégicas y a las politicas publicas y que
funcionan con patrones empresariales); la agricultura familiar de
transicion (1 millon de explotaciones con acceso parcial a los
circuitos de mercado y de innovacion tecnolégica, sin acceso ala
mayoria de las politicas y programas gubemamentales y que no
estan consolidadas como empresas, aunque si tienen potencial
productivo y econémico); y agncultura familiar periférica (2,2
millones de explotaciones rurales) con poca o escasa
infraestructura y cuya integracion a la economia depende del
acceso a programas de reforma agraria, crédito, comercializacion,
asistencia técnica y otros.

A partir de este estudio, PRONAF definié6 como sus beneficiarios
a agricultores familiares en su conjunto, aunque con prioridad en
los tipos de transicion y periféricos siempre que, en estos ultimos,
el recurso tierra no represente un factor que impida su desarmollo.

Asi precisan los beneficiarios en agricultores familiares que
explotan un predio rural como propietario, ocupante, arrendatano,
mediero, parcelero, poseedor de cualquier titulo y que cumpla
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simultaneamente con los siguientes requisitos: que la explotacién
sea ejercida por la familia, aunque puede complementario con
ayuda de terceros; no tener una area superior a 4 moédulos
fiscales (unidad de medida para efectos legales); obtener un
ingreso predominantemente de la explotacion; tener residencia en
la propiedad o en un conglomerado rural préximo; tener una
renta bruta de la explotacion de hasta 30 mil reales al arfo.
También son beneficiarios los pescadores artesanales, los
agricultores itinerantes y los indigenas.

ElI PRONAF actua, principalmente, segun las siguientes lineas de
accion: financiamiento de la produccién agricola a través de
instituciones financieras (PRONAF/crédito); financiamiento de
infraestructura para el desarrollo rural de municipios
seleccionados (PRONAF/infraestructura); capacitacion vy
profesionalizacién de los agricultores familiares
(PRONAF/capacitacion) y articulacion de politicas publicas —que
ejecutan diferentes instituciones gubemamentales- para reforzar
la agricultura familiar.

El PRONAF/crédito ofrece financiamiento para capital de trabajo
e inversiones, con tasas de interés subsidiadas. Ademas de los
subsidios, los agricultores que cumplen con las obligaciones
financieras en los plazos acordados, tienen reducciones
substantivas en los costos de sus deudas. EIl sistema opera
mediante la comprobacién por parte del agente financiero de la
condicién de agricultor familiar, a través de documentacién
suministrada por el sindicato de trabajadores rurales de la region.
Se exigen garantias simplificadas como prendar la cosecha o el
bien o instrumento, si es una inversion fisica. Mecanismos
exitosos de fondos de aval departamentales o municipales
posibilitan ampliar el acceso al crédito.

El PRONAF/infraestructura opera en convenio con las
prefacturas municipales. Ofrece recursos a fondo pedido para
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hacer, ampliar y/o modemizar alguna infraestructura/estructura y
servicios que aportan al desarollo rural en éreas con
predominancia de agricultura familiar (red de energia eléctrica,
canal principal de irrigacion, camreteras secundarias, depdsitos de
acopio de productos agricolas, matadero comunitario,
habitacional rural, servicios de apoyos de desamollo rural
prestados por entidades privadas o publicas).

Para optar a este programa, los municipios deben haber
elaborado el Plan Municipal de Desarrollo Rural, aprobado por el
Consejo Municipal de Desarrollo Rural y ser aprobados por el
Consejo Nacional de PRONAF. Los municipios candidatos en
cada Estado son los que presentan distribucién de la tierra
atomizada, baja taza de urbanizacion y baja productividad
agricola.

El PRONAF/capacitacion proporciona conocimientos,
habilidades y tecnologias para la produccién, la agroindustriay la
comercializacion a los agricultores familiares, a sus
organizaciones y a los técnicos de extensién rural. Promueve el
intercambio de experiencias innovadoras en educacion y
profesionalizacion. Las acciones se realizan a través de
convenios que financian el trabajo de las empresas estatales de
Asistencia Técnica y Extensién Rural.

Programa Naclonal de Reforma Agraria. Este es ejecutado a
través de la expropiacion de inmuebles considerados
improductivos y su distribucion entre familias de agricultores que
no poseen tiera. Se mantiene sobre él un permanente debate
que abarca temas como el elevado costo de las expropiaciones,
la mala calidad de las tierras expropiadas, la dependencia de los
beneficiados del poder publico, la ausencia de creacién de poder
local, la dificultad de planeamiento de las acciones y el caracter
casi siempre de emergencia de la intervencién, etc. Sin
embargo, se mantiene bajo el Ministerio de Desamollo Agrario y
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bajo la responsabilidad del INCRA, dependiente directamente del
Ministro.

Programa de Celuda da Terra. Depende del mismo Ministerio
que el programa anterior, pero de una secretaria especifica de
reforma agraria. Se basa en lo que se ha llamado “Reforma
Agraria Apoyada en el Mercado” y tiene el apoyo del Banco
Mundial; es considerado un proyecto piloto de combate a la
pobreza en el medio rural, iniciado en 1997 en el Nordeste del
pais. La poblacién meta son los trabajadores rurales sin tierra o
con tierra insuficiente para asegurar procesos de subsistencia.
Se plantea una meta de 15 mil beneficiarios.

A través de un programa similar, lamado Banco de la Tierra,
también dependiente del Ministerio de Desarrolio Agrario, se
busca extender el mecanismo a otros 13 Estados, con una meta
de 50 mil familias por afo.

La tierra es vendida a través de una operacion de crédito
fundiario que se complementa con otras lineas de crédito para
produccién e infraestructura basica, realizada directamente entre
los beneficiarios y el agente financiero del Programa. El crédito
es otorgado con tasas especiales, las que en el pais se aplican a
créditos de largo plazo.

El Cédula da terra es un programa descentralizado, donde
centralmente solo estan fijados los elementos basicos como
precios para la adquisicion de lotes de tiera por region,
lineamiento de financiamiento global y fondos para la compra.
Los beneficiarios deciden, escogen los lotes, negocian su
venta/adquisicién y definen los proyectos productivos a ejecutar.
Los financiamientos para la compra son concedidos a
asociaciones de agricultores comunitarios. Los gobiemos
departamentales y locales actian como arbitros y proporcionan
asesoramiento técnico a las asociaciones. A los Estados y
Municipios les compete evaluar la compatibiidad de los
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procedimientos con las reglas establecidas en el programa y
encaminan los proyectos a las agencias financieras que operan
los recursos del programa.

Las asociaciones son libres para tomar decisiones sobre el uso
de los recursos recibidos y la estrategia productiva a seguir,
incluida la distribucién de la tierra entre las familias que participan
en el proyecto, asi como el uso de las tiemas comunes y las
parcelas individuales.

Los beneficiarios del programa tienen derecho a una
donacién/subsidio para gastos de instalacion de US$1.300. Las
asociaciones también reciben una donacién inicial de US$3.750
por familia para inversiones complementarias y contratacion de
asistencia técnica.

El costo del proyecto piloto Cedula da Terra es de US$210
millones: 45 millones de aporte del Gobiemo Federal para
compra de tierra, 90 millones de aporte del BM para financiar
inversiones; 66 millones que aportan los gobiemos
departamentales participantes para la administracion del proyecto
y 9 millones que aportan las comunidades beneficiadas, en
trabajo.

En 1999, el programa adquiri6é 242 predios con un total de 189 mil
hectareas y benefici6é a 7.041 familias.

Otro proyecto dentro del PRONAF es el de Casa Familiar Rural
que se inici6 en 1987 en Parana; mas tarde, en 1991, se
implementé en Santa Catarina y Rio Grande do Sul. En 1998, se
incluye como un programa Federal dentro del PRONAF.

El proyecto tiene como objetivo ofrecer a los jévenes rurales una
formacién integral adecuada a su realidad, que le permita actuar
luego como un profesional del medio rural. El proceso dura 3
afos en régimen de internado con la adopcion de un método de
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altemancia una vez al aflo, que consiste en 2 semanas en su
propiedad y una semana en la casa Familiar Rural.

La casa es administrada por una Asociacién formada por las
familias de los jovenes que acuden a ella. Un Consejo de
Administracion electo por los representantes de las comunidades
participa en el proceso de formacién en diversas instancias.

En 1999, existian 83 Casas Familiares Rurales funcionando y 257
asociaciones se preparan para crear la misma cantidad de Casas
con apoyo del PRONAF y de otras instituciones.

COLOMBIA®

En Colombia, las politicas de desarollo rural arrancan con las
politicas de tierras basadas en la reforma agraria que se iniciaron
en 1961 con la creacion del Instituto Colombiano para la Reforma
Agraria (INCORA), en el marco de la Alianza para el Progreso.
Las estrategias y los objetivos de esta politica de redistribucion
de tierras han tenido énfasis diferentes desde ahi en adelante,
segun las politicas adoptadas por los gobiemos de cada época:
gran dinamismo entre 1962 y 1973, etapas de acuerdos entre
1973 y 1987, etapa de concertacion para nueva ley entre 1988 y
1994 y etapa de mercado de tierras desde 1994 a la fecha.

A mediados de los afnos setenta y ante las dificultades politicas
de la época, se incorpora la estrategia de Desarrollo Rural
Integrado (DRI- Fase |, 1976-1982) como parte sustancial de un
plan de gobiemo que busca cerrar la brecha entre lo que se llamé
las dos Colombias (una rica y préspera y una postergada y
pobre). La estrategia contemplaba un Plan Nacional de
Alimentacion y Nutricion (PAN) que apuntaba a resolver las

@) Fuentes: ver Bibliografia Revisada, seccién Colombia, N°s 1, 2, 3.
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necesidades nutricionales de poblaciones pobres y el DRI, como
instrumento productivo, para modemizar y hacer mas eficiente la
produccién de alimentos en las zonas de economia campesina,
especialmente en el minifundio andino.

El DRI contemplaba acciones de inversion y apoyo a la
produccién de forma coordinada, como asistencia técnica, crédito,
comercializacion, infraestructura basica y servicios sociales,
destinadas a asegurar la integridad del desarmollo en zonas y
areas, enfatizando asi que la tierra es solo uno de los factores
productivos de las economias campesinas y que sin los otros
apoyos poco o nada podria lograrse.

Para la coordinacion de los dos programas (PAN y DRI) se
crearon dos Direcciones Generales en el Departamento Nacional
de Planeacion, entidad que tenia facultades para realizar
coordinaciéon multisectorial e interinstitucional. En la fase 1 del
DRI se conté con la colaboracién financiera (préstamos) del
Banco Mundial, del BID y de la Agencia Canadiense para el
Desarrollo.

Esta fase, ejecutada en 21 distritos de 8 departamentos, se
caracterizé por su ejecucion centralizada a través de entidades
publicas de nivel nacional -bajo la coordinacién del Departamento
Nacional de Planeacion (DNP)- como el Instituto Colombiano
Agropecuario (ICA), la Caja de Crédito Agricola, el INCORA y
vanos otros organismos nacionales a cargo de temas como
educacién, cooperativas, caminos vecinales, salud,
construcciones, etc.

Evaluaciones realizadas demostraron las bondades del modelo.
La participacion activa de la comunidad beneficiaria y de las
autoridades locales no fue preocupacion especial del DRI en esta
fase, consecuente con su forma centralizada de administracion
establecida, asi como tampoco la bisqueda o exigencia de
mecanismos de cofinanciacion. En esta fase, el DRI se describe
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como un programa centralista y patemalista que no creé procesos
locales de gestion para el desarrolio.

Entre 1983 y 1990, se opera con la estrategia del DRI- fase |,
igualmente con financiamiento intemacional y ampliando la
cobertura a 97 municipios y 8 departamentos nuevos (los de la
fase | siguieron recibiendo atencién con recursos del presupuesto
nacional ordinario).

La estrategia de intervencion se mantuvo vigente con pocas
variaciones: elaboraciéon de Planes distritales junto a autoridades
locales y entidades ejecutoras que buscaban mas respaldo y
aceptacion de las acciones seleccionadas; se amplié la gama de
entidades ejecutoras sumando entidades departamentales como
las secretarias de agricultura y algunos institutos de desarrolio y
organizaciones no gubemamentales (ONGs) como comités de
cafeteros y entidades de apoyo sin fines de lucro.

Adicionalmente, el mayor cambio fue el ordenamiento
institucional. Primero, se fusionaron las Direcciones Generales
del PAN y del DRI en la Direccion General de Desarrollo Rural
Integrado, siempre dependiente del DNP. Mas tarde, se
traspasé esa Direccion General al Ministerio de Agricultura. Por
~ distintas razones administrativas y presupuestales, este cambio
disminuy6 directamente los recursos de inversion y las acciones
del Programa, hasta la desaparicion del PAN en 1986.

En 1985, se cred -por ley- el Fondo de Desarrollo Rural Integrado
(FDRI) con personeria juridica, autonomia administrativa y
patrimonio propio, lo que permiti6 iniciar el proceso de
institucionalizacion del programa, el que se concreté en 1986,
cuando -por ley- se otorgd al FDRI la calidad de establecimiento
publico descentralizado, adscrito al Ministerio de Agricultura.

Otro cambio institucional importante para el desarrollo rural fue el
lanzamiento en 1983 del Plan Nacional de Rehabilitacién (PNR)
como estrategia para la pacificacion de las zonas de violencia,
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especiaimente guemillera, buscando terminar con las causas que
la originaban. EIl objetivo era llevar en forma rapida y agil la
presencia del Estado a estas zonas priorizadas, con amplia
participacion ciudadana, implementando actividades de desarrolio
rural. El PNR fue una propuesta nueva en la promocién de la
democracia representativa, en la participacion ciudadana, en la
planificacién y en la asignacion de recursos del Estado. El PNR
fue evolucionando entre 1986 y 1998 hasta transformarse, con
apoyo financiero del BID, en la Red de Solidaridad Social. En
esta situacion retomé los principales instrumentos participativos
del PNR, pero no sumé recursos y dej6 fuera la concertacion de
éstos en el ambito municipal, con lo cual perdié impacto en el
desarrolio local, que era donde mas habia avanzado.

Otras politicas de menor grado, mas focalizadas y
complementarias a las anteriores, incluso en algunos casos
foormando parte de las indicadas, son el Fondo Financiero
Agropecuario y la Caja Agrania (Crédito Subsidiado); el ICA,
dedicado a la investigacion y validacion aplicada de tecnologia; la
adecuacion/legalizacion de tierras, a través del HIMAT y la
comercializacién y mercadeo agropecuario, a través del IDEMA.

Evaluaciones generales de todo este proceso son positivas,
aunque no suficientes. Actuaimente, el 26% de la poblaciéon
habita en areas rurales; el 83% de los productores son
propietarios de predios con tamafio menor a las 10 hectéreas; la
colonizacién ha ampliado la frontera agropecuaria, pero con
deforestacion indiscriminada y con débil presencia del Estado en
areas de conflicto amado y social. Las familias con alguna
necesidad insatisfecha bajaron de 88% en 1973 a un 57% en el
2000. Sin embargo, uno de las grandes limitantes para avanzar
en el desarrollo rural es el bajo nivel educativo de la poblacién,
donde el promedio de afios de estudio por habitante solo llega a
2,3 aflos y aun en el sector cafetero, de mayor nivel de desarrollo
relativo, el 23% de la poblacion no sabe leer ni escribir. La
cobertura de salud alcanza al 71% de la poblacién rural y es
infima la cobertura de la seguridad social/prevision. El 46% de
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los ingresos de los hogares rurales proviene del trabajo
asalariado en actividades agropecuarias.

En 1988, como una forma superadora del FDRI, se aplic6 la
estrategia denominada Programa de Desamolio Integral
Campesino, PDIC. Este Programa se fundamenté en la
transferencia de recursos hacia zonas rurales para capitalizar sus
economias y retribuir, en alguna medida, la transferencia histérica
de recursos de dichas zonas hacia los centros urbanos, a través
de los precios disminuidos de sus productos/alimentos.

Por ello, el Estado resolvi6 contar con transferencias no
reembolsables (subsidios), a través de politica de inversion
publica escalonada, transparente y equitativa, de manera que en
la medida que las comunidades rurales alcanzaban niveles de
desarrollo aceptables, desaparecian estas transferencias.

El PDIC introdujo un nuevo actor institucional, el Municipio, quien
es el encargado de administrar los recursos, planificarios y
coordinar su uso. De esta foorma, se buscaba apoyar a los
municipios mas pobres, generando un mejor desarrollo local. En
el PDIC, la concepcion de integralidad es mas modesta que en el
DRIy no consiste en la atencién simultanea (en tiempo y espacio)
de los diferentes problemas de las comunidades rurales, sino que
se incorpora la nocién de prioridad para los escasos recursos
existentes frente a la demanda. Sin embargo, esa priorizaciéon
debe hacerse en el marco de un andlisis integral de los
problemas de la comunidad.

El PDIC fue concebido (1988) como un programa de largo plazo
(15 a 20 anos), el que recogiendo las experiencias anteriores de
los DRI tradicionales, apoyara a los municipios en su nueva
responsabilidad de dirigir y gestionar el proceso de desarrolio
rural. Para ello se usé el mecanismo de la cofinanciacién de
proyectos que venia operando de manera informal en los
programas de desarrollo rural del pais desde tiempo atras,
mediante el cual el FDRI debia transferir a los municipios a fondo
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perdido, un porcentaje del costo total de los proyectos que fueran
elegibles. Se esperaba, ademas, una evaluacion cada 5 6 6 afios
para revisar y ajustar los criterios de elegibilidad de proyectos, las
entidades ejecutoras y la matriz de cofinanciacién para introducir
paulatinamente la gradualidad que deberia tener el Programa.

El Programa resulté pertinente ya que lider6 y acompanié el
proceso de descentralizacion de las competencias del sector
publico para el desarrollo rural, llegando a tener reconocidamente
un gran impacto en el fortalecimiento de la capacidad de gestion
‘municipal. Ha habido problemas relacionados con los
instrumentos para programar los recursos por demanda y para
planificar de abajo hacia amba con participacion de la comunidad;
sin embargo, se ha avanzado de manera importante en la
solucién de dichos problemas.

Se ha avanzado en la busqueda y en el disefio de una nueva
estrategia de desarmrollo rural que sea mas incluyente de los
procesos culturales y de respeto, pero a la vez de modemizacioén
de las relaciones al interior de la sociedad rural, de manera de
avanzar en su participacion y fortalecimiento integral, no solo con
la mirada en la economia del hogar individual o de la comunidad
productiva.

CHILE ®

Como se senald, en Chile no existe una institucion del Estado
encargada particularmente del desarrollo rural y del combate a la
pobreza rural, mas aun, no existe una politica expresa y explicita
sobre el tema, sino mas bien, se ha realizado iniciativas
especificas y localizadas regionalmente, pero que no responden

@) Fuente: Ver Bibliografia Revisada, seccién de Chile, N°s 1, 2, 3, 4, 5,6, 7, 8,
9,10, 11, 12, 13, 14, 15, 16, 17, 18, 19, 20, 21, 22, 23, 24, 25, 26, 27.
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necesariamente a una politica Unica o a un programa nacional
orientador.

En este acapite se reseflan los principales programas y
proyectos ejecutados y en ejecucion en el pais durante la década
de los noventa y que han sido definidos y concebidos como
instrumentos para combate productivo a la pobreza rural.

PRORURAL. En 1997, los Ministros del Comité Interministerial
de Politicas Sociales y de Desarrollo Productivo aprobaron el .
Plan de Accién para abordar la pobreza rural con énfasis en
superar la atomizacién e insuficiencia de la accién publica,
generando una institucionalidad y estrategia de intervencion mas
apropiada, basada en la integraciéon termitorial de programas.
Esto dio origen a la Red de Cooperacion Institucional para Zonas
de Pobreza Rural, PRORURAL.

El objetivo de PRORURAL es mejorar las condiciones de vida de
los habitantes de zonas rurales pobres, dinamizando las
economias locales con una vision temitorial, multisectorial y
participativa, lo que significa considerar el desarrollo econémico
local en el medio rural, incorporando todo el potencial y los
recursos existentes en el temritorio y no solamente las de caracter
sectorial agropecuario.

Opera bajo la modalidad de coordinacion con diversas agencias y
servicios publicos y los agentes y actores locales, principaimente
municipios y sector productivo. Se elaboran planes de trabajo
con las actividades a realizar y se establecen los compromisos de
recursos y responsabilidades a que se comprometen. Ademas,
fortalece las instituciones locales, a través de transferencia de
capacidades y apoyo profesional para que sean sujetos del
desarrollo local.

Actuaimente, PRORURAL ejecuta y coordina acciones en cinco
(5) Regiones del pais (de un total de 13), en 66 comunas (de 343
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del pais) con un total de 349 proyectos que movilizan un total de
recursos cercanos a los siete mil quinientos millones de pesos
que alcanzan a alrededor de 56.000 personas beneficiadas.

El Programa enfatiza en el espacio rural temitorial donde se
ejecutan acciones multiples, simultdneas y complementarias
(agricolas, pesca, tunismo, artesania, servicios, etc.). Centra su
atencion en el tema de la educacion, asi como en el
reconocimiento e incorporaciéon de las organizaciones para
fortalecerlas y lograr que sean adecuadas interlocutoras de las
autoridades locales y regionales.

Serviclo de Asesoria Local en Comunidades Rurales Pobres,
PRODESAL. Dos elementos distintivos de este programa son su
caracter comunal y los reducidos fondos que posee para usar
como subsidio de inversion o produccién. Esto ultimo obliga a
que el programa se articule con otros programas o instituciones
con el fin de acceder a fondos que permitan realizar
intervenciones importantes a nivel predial, dandole, a su vez, una
gran flexibilidad al instrumento.

Los fondos actualmente asignados a través de PRODESAL
provienen en partes iguales del subsidio PRODESAL, de otros
programas del INDAP y de fuentes externas, principaimente del
municipio. Sin embargo, el monto y la composicion de los fondos
varian entre comunas y regiones. Esto implica que la vinculaciéon
del programa con otros programas del INDAP (crédito, riego, etc.)
u otros organismos depende fuertemente de las capacidades del
equipo local de PRODESAL y del municipio.

Su dimensién comunal facilita la descentralizacion del programay
su articulacién con las iniciativas o planes de desarrolio local (en
casos de que estos existan). Ha pemmitido la creacién de
departamentos agricolas o de desarrolio rural municipales, lo que
contribuye a aumentar de manera importante, aunque no siempre
suficiente, las capacidades técnicas en los municipios. Sin
embargo, es importante mencionar que no siempre las relaciones
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del programa con el municipio han sido fluidas y que en varios
casos se han observado dificuitades de coordinacién e
informacion.

A pesar de que el objetivo del programa integra aspectos
productivos, medios ambientales, organizacionales y de
desarrolio local, las estrategias a nivel comunal han dado un
mayor énfasis al mejoramiento de la productividad, dejando en un
segundo plano los otros aspectos. Esto de alguna forma se
traduce en la ausencia de un modelo de accién determinado, ya
que es el encargado de area o comunal el que define las lineas
de accién a seguir. A pesar de ello, se debe reconocer que este
programa ha logrado, en muchos casos, incorporar el tema
agricola en la accién normal de los municipios.

Evaluaciones realizadas indican que, desde un punto de vista
funcional, se ha observado un cierto desequilibrio entre la parte
directiva nacional, los equipos de terreno y el universo atendido.
También se observan desequilibrios a nivel de los equipos locales
(municipales), ya que no existen criterios uniformes respecto a su
contratacion.

Programa de Desarrolio Productivo Rural, DPR, del Fondo de
Solidaridad Soclal, FOSIS. En témminos generales, se puede
decir que, aunque el programa DPR de FOSIS es un esfuerzo
que abarca un numero interesante de comunas (85 en 1999), el
numero de beneficiarios atendidos por comuna es mas bien
reducido. En 1998, se atendié un total de 13.800 personas, lo
que significa un promedio por comunas de 190 personas. El
monto invertido por persona alcanzé, en 1998, los $240.000, a lo
que se debe sumar un aporte propio de $167.000. Esto
determina que el impacto del programa sobre la comuna y sobre
el ingreso de los beneficiarios no es muy significativo. Asi mismo,
debido a que la inversion se asigna anuaimente, el éxito de cada
proyecto depende de manera muy importante de la posibilidad de
conseguir fondos, especialmente para asistencia técnica posterior
a la inversién. Esta necesidad ha determinado que en algunas
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comunas se produzcan interesantes encadenamientos con
INDAP (particularmente PRODESAL y los dos PRODECOP).

Un aspecto relevante de la experiencia del FOSIS se refiere a las
caracteristicas del grupo de beneficiarios previo a la ejecuciéon
del proyecto (inversion). Existe una identificacion diferenciada de
los beneficiarios del trabajo asociado y del capital social y su
fortalecimiento. La experiencia indica que someter a un grupo de
personas a la presiéon de producir y organizarse o asociarse,
genera un exceso de tension que puede, facilmente, llevar al
fracaso del proyecto. Se hace indispensable trabajar con grupos
que posean un nivel importante de afinidad y capital social, lo que
es mas probable de encontrar en grupos de edades similares y
en personas del mismo género o etnia. Si el tipo de proyecto
determina que la asociacion de los beneficiarios es un aporte al
éxito (y no una necesidad autoimpuesta) es necesario realizar
previamente actividades que fortalezcan la organizacion.

Una de las principales dificultades que ha debido enfrentar el
programa, ha sido la falta de capacidad técnica, tanto para
identificar las necesidades en la gran mayoria de las
municipalidades como para implementar y ejecutar los proyectos.
Gran parte de esta deficiencia no se observa en aspectos
productivos, sino que en temas organizacionales, sociales,
comerciales, etc. Debido a ello los proyectos presentan, en su
fase de pre-inversion, serias deficiencias, principaimente en lo
referido al estudio de mercado y al estudio organizacional.

Es frecuente observar deficiencias en los métodos de
capacitacion utilizados, lo que asociado a niveles importantes de
analfabetismo o analfabetismo funcional, lleva a dificuitades y
fracasos en el proceso de ensefanza/aprendizaje. Por lo
general, estas deficiencias se deben a que el perfil del profesional
ha sido tradicionalmente productivo, sin tener capacidades ni ser
capacitado en esos otros temas.
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El programa destaca como una lecciéon importante, el hecho de
que los beneficiarios aporten directamente dinero a la ejecucion
del proyecto. Elio tiene, al menos, dos ventajas importantes.
Primero, los participantes estan obligados a generar los fondos
necesarios, por lo que aumenta su compromiso con y la
apropiacion del proyecto. Segundo, los beneficiarios no recurren
a créditos, por lo que no existe la incertidumbre sobre la
capacidad de pagar el préstamo con los ingresos generados por
el proyecto. Ambas situaciones deberian tender a la posibilidad
de éxito del proyecto.

Una experiencia interesante, ha sido la priorizacién de los
proyectos por parte del consejo municipal. Ello acerca la toma de
decision a organismos institucionales y democraticamente
electos. Sin embargo, es también necesario generar las
capacidades para localizar y priorizar recursos en sus integrantes.
Una de las evaluaciones del programa observé que en los
proyectos sobresalia el liderazgo ejercido por sus dirigentes
(hombres y mujeres), los que tenian en comun un rol fundamental
en la motivacion, gestién y articulacion del proyecto. De este
modo y a pesar de reconocer que el rol del dirigente es
fundamental, quedaba la sensacién de que los dirigentes son los
que generan las organizaciones y las acciones locales, por lo que
no serian siempre una expresion real de las necesidades de la
base social®.

Proyecto de Desarnollo Rural de Ilas Comunidades
Campesinas y Pequefios Productores de ia IV Reglén,
PRODECORP IV. Las primeras experiencias de este programa se
refieren a la importancia de la participacion de los distintos niveles
de actores desde la etapa de disefo y planificacién del programa
y no solo en etapas relacionadas con la ejecucion en terreno.

@) ver adicionalmente: “Evaluacién de Impacto del Programa de Desarrolo
Productivo Rural del FOSIS" Universidad de Chile, Facuttad de Ciencias
Veterinarias y Pecuarias, Proyecto de Cooperacién Técnica
FAO/ODEPAM.A./TCP/CHI/8924(i). Documento de Trabajo N° 3 Julio. 2000
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Este Proyecto es realizado con apoyo financiero del FIDA y bajo
la responsabilidad local del INDAP, aunque se ejecuta con la
modalidad de una unidad ejecutora ubicada en la zona/drea del
proyecto.

El proyecto plantea un desarrollo rural integrado y un uso
sustentable de los recursos naturales incorporados en la
estrategia del programa y con acciones desde el inicio de su
operacién. Para ello se requiere de equipos capacitados y
coordinados, que interactien con todos los agentes involucrados
en el drea de influencia. En este sentido, el Consejo Superior del
Proyecto y los Consejos de Desarrollo Local (CDL) cumplen
funciones consideradas centrales para la marcha y ejecucién del
mismo.

Los Promotores de Desamollo Rural (PDR), que son financiados
por PRODECOP y el Municipio, cumplen importantes funciones
de articulacion y desamolio de proyectos. Los PDRs se han
constituido en una gran fortaleza, ya que han permitido una mejor
coordinacién entre el municipio y PRODECOP |V, permitiéndoles
captar para el desarmollo comunal alrededor de 550 millones de
pesos en los ultimos dos afios. Ademads, se debe destacar el
proceso de apertura y participacion que origina la existencia de
los CDLs. La activa participaciéon del gobiemo regional y de los
representantes de los CDLs en el Consejo Superior del Proyecto
ha permitido una estrecha colaboracién entre PRODECOP vy la
Intendencia.

El trabajo de apoyo a los gobiemos locales y la apertura a la
participacién y coordinacién de actividades tienen un efecto
importante sobre el proceso de descentralizacion.

Otro aspecto destacado es la coordinacion y el establecimiento
de alianzas estratégicas con otras instituciones involucradas en el
desarrolio local o regional.
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Respecto a los instrumentos, el diseiio de las IPLs (Iniciativas
Productivas Locales) como instrumento de captura de demanday
de respuesta de servicios ofrece un espacio para perfeccionar la
participacién permanente (en el disefio y evaluacion de las
acciones) de los actores directamente involucrados con los
servicios que ofrece el programa.

A nivel de beneficiarios, se destaca la importancia de la
capacitacion como herramienta para modificar expectativas,
habilidades y actitudes de los actores. Esta capacitacién se
plantea continua y cubriendo aspectos productivos, tecnolégicos,
de organizacién y de gestion de microempresas productivas®®.

Proyecto de Desarrollo de Comunas Pobres del Secano,
PRODECOP SECANO. Este programa tiene una concepcion de
programa piloto, por lo que se dispone de un conjunto de
evaluaciones que apuntan a experiencias en aspectos
institucionales, organizacionales y operativos. Fue realizado con
apoyo financiero del Banco Mundial y bajo la responsabilidad de
ejecucion del INDAP. Algunos de los problemas que enfrenté el
proyecto se originaron en la etapa de formulacién. En ella no se
consideré adecuadamente la organizacién de un programa nuevo
en el contexto de una organizacion existente, los aspectos
legales que regulan la relacién con terceras personas y las bases
para el control de ejecucioén y la evaluacion de resultados.

Una de las primeras dificultades que enfrenté el programa fue la
ausencia de un periodo de puesta en marcha. Debido a ello no
fue posible organizar el equipo ejecutivo y el funcionamiento del
programa y pequeiias dificultades operativas se transformaron en
grandes problemas. Tampoco existi6 un tiempo apropiado para
captar grupos de beneficiarios y recoger sus demandas. Se

@ ver adicionaimente “Antecedentes sobre el Proyecto Prodecop IV Regién”,
Alex Barril Garclia, Proyecto de Cooperacién Técnica
FAO/ODEPAM.A./TCP/CHI/8924 (l), Santiago, Chile. Abril, 2000.
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debi6 favorecer la ejecuciéon de un presupuesto por sobre la
participacion y la calidad de las propuestas.

Desde un punto de vista estructural, el programa presenté dos
caracteristicas destacadas. La primera caracteristica fue un
equipo ejecutivo de pequefio tamarfo, lo que facilitd
considerablemente su gestién. La pequeia distancia entre jefe
de proyecto y encargado comunal mejora la coordinacion vertical
y el trabajo en equipo, pudiendo aprovechar de mejor forma la
flexibilidad del programa. Sin embargo, un equipo pequefio
también implicé que éste frecuentemente fuese sobrepasado por
las tareas a realizar, sobre todo en aquellas que tienen resultado
de mediano plazo (coordinacién regional, evaluacién y
seguimiento, etc).

La segunda caracteristica importante fue la presencia comunal
del proyecto, a través de los llamados Promotores de Apoyo
Municipal y Comités de Desarrollo Local (CDL), como entes de
representacion de los beneficiarios. Esta presencia es una
condicién necesaria para gestionar un programa que busca el
desarrollo local a partir de las necesidades de los beneficiarios.
Sin embargo, la creacién de los CDL implicé también generar
capacidades en sus miembros y asegurar una buena
representatividad de los distintos grupos de actores.

En el tema regional, la coordinacién no logré que el programa
fuese parte de una estrategia de superacién de la pobreza
regional, centrandose en temas de coordinacién de las
actividades de distintas instituciones. Ello puede deberse a que
en este contexto el programa es pequefio, tanto en superficie
como en montos involucrados por region.

La ausencia de una puesta en marcha tampoco pemitié
desarrollar un sistema de seguimiento y evaluacién que
permitiera apoyar y mejorar la gestion del equipo y de las
empresas consultoras, introduciendo las modificaciones e
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instrumentos necesarios para garantizar la ejecucién del proyecto
en los términos propuestos y el logro de los resultados previstos.

Otro aspecto importante es la integralidad de la propuesta, tanto
en téminos del programa como de los proyectos, especiaimente
los de desarrollo agropecuario (PDA). Un programa integral
permitié generar capacidades locales, a través del fortalecimiento
institucional (municipios y organizaciones), y mejorar aspectos de
infraestructura que no podian ser abordados por otras fuentes
(caminos y mercados). El componente destinado a fortalecer las
organizaciones e instituciones locales ayuda a dar permanencia
al proyecto, siempre y cuando se asegure que estas capacidades
queden alli y sean en beneficio directo de los agricultores
atendidos. Aunque el programa contaba con un componente de
generacién y validacion de tecnologias apropiadas para las
condiciones de secano y pobreza, sus resultados no fueron
demasiado auspiciosos. Respecto a la visién integral del predio,
ésta debe incluir rubros tradicionales que den estabilidad a los
ingresos actuales y rubros innovadores que den mayores
posibilidades de ingreso en el mediano plazo. En este sentido,
hubo un cierto olvido en el apoyo a los cultivos tradicionales.

Desde el punto de vista operativo, se destaca la ejecucion de
proyectos con altos niveles de inversion subsidiada (riego,
frutales, invemaderos, etc.) que anteriormente no era posible de
implementar. A pesar de que una parte importante de estas
inversiones son a largo plazo y, por lo tanto, ain no estan en
plena produccién, las evaluaciones de impacto indican que se
estarian alcanzando niveles de eficiencia aceptables,
considerando que son inversiones agricolas.

Sin embargo, se reconoce que es necesario mejorar la calidad de
las propuestas de inversion, especiaimente en los temas de
comercializacion y organizacion. Estas propuestas deben incluir
una evaluacién técnico econdémica y considerar las realidades
particulares de los agricultores, sus capacidades y las
potencialidades de su predio. La participacion de los
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beneficiarios a partir de la formulacién de los proyectos y las
capacidades de los equipos consultores y su traspaso a los
agricultores son parte muy importante en la etapa de pre-
inversién e inversion.

A pesar de que el CDL se percibe como instrumento muy valioso
para lograr una participacion efectiva, se reconoce que aun
queda mucho espacio para mejorario. Con este fin se requiere
de estrategias especificas y explicitas, que consideren las
variables socioculturales de los agricultores atendidos y las
variables politicas que inciden en los procesos participativos y
que generen las capacidades en los usuarios. A través de estas
acciones, se deben crear instancias de participacién acorde con
las necesidades de los agricultores y las caracteristicas de su
medio.

Este programa busca, ademas de aumentar los ingresos de los
beneficiarios, tener un efecto importante sobre las condiciones
medio ambientales. Sin embargo, abordar este tema requiere de
una estrategia a largo plazo, que incluya tres condiciones: i) que
sea abordado desde una perspectiva temitorial, ii) que los
usuarios se sensibilicen y se capaciten respecto al mismoy
iii) asegurar que las empresas tengan las capacidades para que
lo consideren en sus estrategias de intervencion. Estas tres
condiciones no siempre se cumplieron, por lo que los resultados
no fueron totalmente satisfactorios.

Desde la perspectiva de las empresas ejecutoras, éstas tienen
una suerte de monopolio temitorial, lo que disminuye Ila
competencia entre ellas y la posibilidad de presionarias para un
mejor desempefio por parte del programa. En esto ultimo
nuevamente destacan los temas de organizaciéon y
comercializacion.

Finalimente, PRODECOP Secano ha sido sometido a algunas
evaluaciones de impacto. Segun la evaluacién realizada en
1999. el componente predial ha logrado significativos aumentos
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en calidad de vida e inversion predial, mientras que los ingresos
aun no han aumentado en los niveles esperados. Esto ultimo se
explica por la sequia de esos afios y por ser una evaluacién muy
temprana. El componente de diversificacion productiva (PDP) fue
percibido como una opcion interesante, sin embargo requiere de
un mejoramiento sustancial en lo relativo a formulacion,
organizacién y comercializacién®.

Proyecto de Desamrollo Campesino, PRODECAM. Este
proyecto fue financiado por el Gobiemo de Holanda y ejecutado
por el Ministerio de Agricultura a través del INDAP, entre 1993 y
1997, en la IX Regién de la Araucania. Su poblacién meta fue la
poblaciéon rural pobre, mayoritaiamente mapuche, de tres
regiones homogéneas de la IX Region.

En los aspectos generales, relativos al proyecto y su gestién, se
debe destacar la importancia de realizar un exhaustivo
diagnéstico previo al disefio y ejecucion del programa. También
se deben considerar los aspectos territoriales del programa y el
impacto que éste pudiese tener sobre otras instituciones
involucradas en su ejecucién. En el caso particular de
PRODECAM, al ejecutarse el proyecto a través de terceros
(municipios, ONG’s y otras), se recargé el trabajo de estas
instituciones. Los principales problemas observados se
relacionaron con expectativas desmedidas en tomo a los fondos y
los impactos, asi como descoordinacién entre el Consejo
Regional y el Comité de Direccién Superior.

@) ver adicionalmente “El funcionamiento del Proyecto Prodecop Secano: la
vision de las empresas ejecutoras’, Novus S.A., Proyecto de Cooperacién
Técnica FAO/ODEPAM.A/TCP/CHIfB924(l) Santiago. Marzo, 2000.
“‘Mecanismo Institucional para la ejecucién del Proyecto de Desarrollo para las
comunas de Secano”, Roberto Martinez Nogueira, Proyecto de Cooperacién
Técnica FAO/ODEPAM A /TCP/CHI/8924(1), Marzo 2000. “Proyecto Prodecop
Secano Evaluacién de la Sostenibilidad de los Sistemas de Produccién y de las
Metodologias de Transferencia Tecnolégica en las Microregiones del Proyecto”
Gross Consultores Asociados, Ltda. Proyecto de Cooperacién Técnica
FAO/ODEPAM.A./TCP/CHI/8924(l), Santiago, Chile. Diciembre, 2000.
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Un aspecto distintivo de este programa fue la forma transversal
en que se abordaron ciertos temas (género, medio ambiente,
extrema pobreza e interculturalidad). Se incorporaron estos
topicos en los distintos instrumentos y se capacité a los
ejecutores, ya que no siempre se cuenta con personal capacitado
para abordar estas materias.

En el tema del desarrollo local, se observé que el Consejo de
Desamollo Local (CDL) constituye un efectivo mecanismo de
concertacion comunal, articulando acciones y coordinando
instituciones. Al asociarlo, ademas, a un Fondo de Desarrollo
Local, se generé un espacio para que el Municipio participe en el
desarrollio productivo y microempresarial de la comuna.

Respecto al desamollo sustentable de los recursos naturales, se
observé una resistencia inicial, ya que se veia como un proyecto
puramente ecologista y no como uno que buscaba ayudar a
detener el deterioro ambiental. También se observé que es
imprescindible que los programas incorporen la participacién de
las escuelas para, asi, producir un cambio cultural. Por ultimo, la
intervencion ambiental debe realizarse en funcién de unidades
temitoriales definidas (cuenca o microcuenca).

Finalmente, en lo referido a los negocios y empresas campesinas,
se concluye que las empresas campesinas requieren de un
marco juridico ad hoc y una administracion a cargo de personas
idéneas. Ademas, se debe diferenciar la condicién de propietario
de la de proveedor de la empresa. En otras palabras, no es
necesario que todas las personas vinculadas a una empresa
sean sus propietarios. Respecto al financiamiento, en la memoria
de PRODECAM (INDAP, 1997) se sostiene que las experiencias
empresariales requieren de subsidios en los costos de operacion,
ya que las utiidades del proyecto se producen en los predios
(mejores precios) y que los recursos financieros deben cubrir la
totalidad de los requerimientos de capital y tecnologia.
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Sin embargo, esta situacién puede llevar a que los propietarios de
las empresas y sus directivos no asuman las pérdidas que pueda
originar su negocio, lo que puede ser contraproducente®,

Como se puede ver, los seis programas/proyectos presentados
se centran en mejorar los ingresos, la organizacién campesina, la
calidad de vida y el manejo medioambiental. Cada
proyecto/programa define su poblacion objetivo, salvo
PRORURAL, que mas bien coordina acciones ante que
ejecutarias y, por lo tanto, puede definir una poblacién meta mas
genérica.

Todos los programas estan claramente focalizados regionalmente
(entre las Regiones IV y X, aunque con mayor incidencia en la IV,
Vil y IX). A pesar de que el Programa de FOSIS es nacional en
su cobertura, sus financiamientos se concentran en las regiones
indicadas.

ECUADOR®"

Ecuador es uno de los paises donde el desarrollo rural ha sido,
desde fines de los sesenta, una politica permanente. A finales
de los anos setenta, se creé la Secretaria Ejecutiva de Desarrolio
Rural Integral, SEDRI, que dependia directamente de la
Presidencia de la Republica y bajo cuya dependencia se
adscribian todos los proyectos de Desarrollo Rural Integral que se
desarrollaban en el pais, dislocados regionaimente, con apoyos
financieros del Banco Mundial, del BID, del Fondo Intemacional
de Desarmrollo Agricola de las Naciones Unidas (FIDA), de la
Corporacién Andina de Fomento (CAF) y de cooperacion bilateral.

@ yer adicionaimente: “El proyecto de desarrolo campesino PRODECAM”
Volumenes |, i, il y IV, Indap. Temuco, Chile, 1997.
@Y Fuentes: Ver Bibliografia Revisada, seccién Ecuador, N°s 1, 2y 3.
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Este esquema institucional se mantuvo hasta mediados de los
afos ochenta cuando desaparece la SEDRI y se crea una
Subsecretaria de Desamrollo Rural, dependiente del Ministerio de
Bienestar Social. De esta forma se asocia el tema del desarrolio
rural a una vision que va mas alld de lo silvoagropecuario,
incorporando las dimensiones sociales, con excepcion de las
politicas sociales generales del Estado como educacién, salud y
vivienda, las que quedan fuera del ambito de la Subsecretaria y
bajo la competencia regular de los Ministerios especificos.

Al mismo tiempo que se pone en marcha la Subsecretaria de
Desarrolio Rural del Ministerio de Bienestar Social, se formula
como propuesta estratégica un Programa Nacional de Desarrolio
Rural ~PRONADER- en el marco del cual se insertan los
proyectos especificos que se van desarmrollando a lo largo del
pais.

En 1991, el gobiemo de Ecuador suscribi6 un convenio de
préstamo con el Banco Mundial (BIRF) para la ejecucién inicial
del PRONADER, cuyo objetivo era aumentar y diversificar la
produccién agricola, aumentar el empleo y los niveles de ingresos
de las familias campesinas, rehabilitar y mejorar la infraestructura
rural, fomentar la participacién de las comunidades campesinas,
promover el manejo nacional de los recursos naturales y mejorar
la capacidad del Ministerio de Bienestar Social en aspectos de
desarrollo rural.

El PRONADER se ejecutaria en 12 areas rurales del pais
correspondiente a 9 provincias, 20 cantones y 69 pamroquias. Se
beneficiarian directamente 83 mil familias que ocupan 79.655
hectareas e indirectamente 120 mil familias que ocupan 600 mil
hectareas.

Al comienzo, las principales acciones del programa fueron:
generacion y validacion de tecnologia, transferencia de
tecnologia, desarrollo forestal, crédito agropecuario, agroindustria
y comercializacion, un Fondo de Desarrollo Comunitario
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(FODECO), control de inundaciones, drenaje, riego,
infraestructura rural, regularizacion de la tenencia de tiemra,
capacitacion y difusién.

Como se ve, el PRONADER tiene un amplio mandato y un
financiamiento base importante para poner en marcha los
componentes (115 millones de délares) sin perjuicio de proyectos
especificos complementarios con otros financiamientos.

Asi por ejemplo, en 1992, se firmé con el FIDA y la Cooperacion
Holandesa un convenio para ejecutar un proyecto de Desarrollo
Rural Integral en la Cuenca Alta del Rio Caniar, donde el eje es el
riego parcelario, para con ello involucrarse en temas productivos
y nutricionales.

En igual esquema se firman convenios adicionales con la
Cooperacién Técnica Suiza (COTESU), con la GTZ y con otros
organismos para complementar e implementar proyectos
especificos.

Algunos nuevos proyectos/programas especificos ilustran la
estrategia que se ejecuta en Ecuador, con ajustes y
modificaciones de forma, hasta el dia de hoy.

Programa de apoyo a las Mujeres Rurales del Ecuador,
PADEMUR ECUADOR. El fin del Programa es mejorar las
condiciones de vida y la posicion de género de las mujeres
rurales ecuatorianas. Para ello, PADEMUR se constituye como
un programa nacional descentralizado que define politicas
nacionales, de acuerdo con las especificidades locales y cuyas
acciones o proyectos son de ejecucién compartida con las
organizaciones.

Su objetivo es fortalecer las actividades productivas
agropecuarias, agroindustriales, artesanales, de comercio y
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servicios, gestionadas por mujeres rurales y desarrollar su
autonomia integral.

La poblacién objetivo son 7.000 mujeres rurales pobres, de
cantones de alta incidencia de pobreza y necesidades basicas
insatisfechas, vinculadas a procesos organizativos locales y 3.000
mujeres rurales de cantones con alta incidencia de pobreza a las
cuales se apoya en la legalizacién individual o colectiva de sus
titulos de tenencia de la tierra.

Programa Generaclén de Relevo: lideres y empresas
Juvenlles rurales del nuevo mlilenlo en el Ecuador. Este
proyecto se ejecuta en las tres regiones del pais: Sierra, Costay
Amazénica en 14 cantones representativos. El objetivo es
potenciar las capacidades creativas de los jévenes para impulsar
la formacién de microempresas sobre actividades econémicas
novedosas que agreguen valor a las actividades productivas
rurales, mediante un entrenamiento integral y sostenido,
ofreciendo herramientas para realizar actividades competitivas y
sostenibles.

El Proyecto tiene 5 lineas de trabajo especificas para cumplir sus
objetivos: a) desarrolio de talentos humanos que busca formar
jévenes rurales con capacidad de andlisis, diagnéstico de su
situacioén y la de su entorno y a partir de ello disefiar propuestas
de solucién a los problemas mas graves que los afectan
directamente; b) formacién de microempresas gestionadas por
jévenes rurales en las areas de produccién, comercio o servicios;
c) administraciéon y gestion de microempresas, capacitacién de
jéovenes para que manejen microempresas en areas de gestion,
gerencia, marketing, ventas, publicidad e institutos especializados
via convenios especificos; d) financiamiento de Ilas
microempresas juveniles rurales a través de la creacién de un
fondo con donaciones de organismos financieros intemacionales
que sera administrado, bajo figura de fideicomiso, por la
Corporacién Financiera Nacional (CFN) y que otorgara créditos a
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fondos no reembolsables de cofinanciamiento; e) acceso, manejo
y uso de sistemas informaticos para jovenes rurales, se
proporcionara a cada Colegio Técnico Agropecuario, ubicado en
las areas de accion del Programa, equipos completos de
computacioén junto a capacitacion inicial a maestros y alumnos.

Proyecto “Complejos Agroindustriales Rurales” para Ia
frontera norte ecuatoriana. Este proyecto busca disefar y
operar complejos agroindustriales rurales con pequerios y
medianos productores ecuatorianos, localizados en la frontera
norte (Colombia) como una altemativa para obtener ingresos y
generar empleo a través de la agregacion de valor a escala local.

Proyecto “Cultura y Economia Soiidaria para ei Desarrolio
Local”. Este proyecto se basa en un trabajo previo realizado
durante afios por una ONG de la siera ecuatoriana. Su
diagndstico es que las comunidades campesinas pobres caminan
por rutas negativas: vergiienzas relacionadas con el medio,
apatia, conformismo, pesimismo, desorganizacién, falta de
autoestima, autopercepcion de ciudadanos de “segunda clase”,
etc. Ademas, en este cuadro sociocultural de poco sirven los
esfuerzos productivistas que tienen falta de credibilidad en sus
objetivos y en la institucionalidad y, por ello, si no se trabaja la
cultura, ningun esfuerzo producird un cambio real y sostenible en
la gente.

Este diagnéstico propone ampliar un proceso pedagégico, ya en
ejecuciéon, que contribuya a fortalecer el principio de identidad
cultural y a transformar los comportamientos y valores de
resistencia al cambio en procesos culturales de liberacién y en
esquemas de produccién endégenos y no impuestos desde el
exterior al mundo local.
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Proyecto “Sistema de Informaclién Rural Ecuatoriano”,
ECUARURAL. Busca crear y fortalecer un “sistema de sistemas”
de informacién para democratizar la informacion y mejorar el
proceso de toma de decisiones del productor rural organizado,
con el propésito de incorporar valor agregado a la producciéon
local, procurando el desarrollo de cadenas productivas que
respondan a las actuales demandas del mercado; fortalecer el
desarrollo local mediante la provision de informacién adecuada y
oportuna que permita racionalizar las decisiones sobre las
inversiones de desarrollo, definidas en la planificacion
participativa de las microregiones y/o de los espacios cantonales
descentralizados.

Los clientes del sistema son las organizaciones de pequerios y
medianos productores, las empresas campesinas, los organismos
de servicios que apoyan al pequefio y mediano productor, los
gobiemos locales y otras instituciones de desarrollo local.

Proyecto FONLOCAL. Es un mecanismo fideicomiso para la
administracién de recursos destinados a fortalecer el desarrolio
de pequeifas y medianas agroempresas locales de servicios y el
fomento a programas de desarrollo rural. A este fondo aportan
organismos estatales e internacionales y la administracion recae
en la entidad oficial del Estado (Corporacion Financiera Nacional).
Para su operacion existe un adecuado reglamento que distingue,
incluso, el trato diferenciado a entidades legalmente constituidas
y no legales que acceden al Fonlocal. Este proyecto es una
experiencia novedosa que esta en ejecucion desde 1999.

Finalmente, se puede sefialar que este nuevo enfoque localizado
en un programa nacional que sirve de marco, es producto de
serias evaluaciones realizadas, desde 1994 en adelante, a
distintas fases del PRONADER y que recomendaban, en términos
generales, implementar paquetes de componentes adecuados a
las zonas especificas que recogieran las especificidades de los
contactos locales; realizar una priorizacion de acciones en
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funcion de las reales necesidades de los sujetos sociales
inmersos en microregiones que tienen propias dinamicas
socioeconémicas y productivas; fortalecer acciones en ambitos
que vayan mas alla de lo estrictamente agricola o pecuario y,
junto a lo anterior, evitar el “proyectismo” para abordar los
problemas, ya que tiene el peligro de generar un gran nimero de
proyectos desarticulados entre ellos y que no aportan a la
solucién real de los problemas.

GUATEMALA, HONDURAS, NICARAGUA Y EL
SALVADOR®?

En las décadas pasadas, toda Centroamérica vivid serios
conflictos sociales que en su trasfondo estuvieron marcados por
conflictos agrarios y donde un importante grupo de poblacién
rural pobre demandaba acceso a la tiera. En la década de los
80, en Nicaragua y El Salvador, la respuesta se dio a través de
programas de reforma agraria basados en expropiaciones y
confiscaciones de tierras.

En los afios 90, en el marco de las modernizaciones y de
reformas neoliberales ese modelo de distribucion fue sustituido
por programas basados en el mercado.

En El Salvador se creé la Financiera Nacional de Tierras
(FINATA), la que a partir de la fima de los acuerdos de paz
(1992) fue sustituida por el Banco de Tiemras que recibié el
mandato de comprar tieras para los excombatientes y la
poblacién civil que contemplaban los acuerdos.

®2 Fuentes: ver Bibliografia Revisada, seccion de Guatemala, N° 1, 2, 3, 4, 5:
seccion Honduras, N° 1; seccion Nicaragua, N% 1y 2.
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En todos estos casos y en otros, en América Latina, hay estudios
que demuestran que los mercados de tierras carecen de un
contexto institucional adecuado, lo que impide que éstos
funcionen eficientemente y limita la participacion de los
campesinos pobres en estos mercados. En este marco, los
programas seifialados serian una altemativa en un escenario
politico y econémico donde las expropiaciones no son viables.

También existe —como variante a este modelo- el esquema de
arrendamiento como medio para que campesinos pobres tengan
acceso a tierra, indicando que si se fortalecen formas
contractuales adecuadas y seguras serian una forma mas flexible
y barata que la compra de tierras. La aplicacién de este modelo
es mucho mas acotada y experimental.

En Guatemala y en Honduras no existen organismos especificos
para abordar las politicas de desarrollo rural y combate a la
pobreza. El Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Alimentacion,
MAGA, de Guatemala y el Ministerio de Agricultura y Ganaderia,
MAG, de Honduras, ejecutan bajo diversas formas programas y
proyectos como los indicados sobre compra/venta de tierras y
otros mas generales de desarrollo rural como se vera luego.

En Nicaragua, en cambio, en 1994 se cre6 por decreto el
Programa Nacional de Desamrollo Rural (PNDR) con autonomia
técnica, administrativa y funcional y con personalidad juridica y
patrimonio propios. Su objetivo es apoyar a los medianos y
pequenos productores rurales y sus organizaciones, mediante la
ejecucion, administraciéon y coordinacion de programas y
proyectos de desarrollo rural que involucran la participacién de la
sociedad civil y fortalecen los gobiemos locales.

En 1998, se reformé el decreto que creé el PNDR para pasar a
depender de la Presidencia de la Republica, pero manteniendo
un caracter de ente autébnomo y se oficializé el nombre de
Instituto de Desarrollo Rural (IDR), cuyo Consejo y Director
Ejecutivo son designados por el Presidente.
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El IDR desarrolla y ejecuta politicas de créditos, comercializacion,
legalizacion de tenencias de tierras, capacitacion, asistencia
técnica, transferencia tecnoldgica, difusién y divulgacion. Su
cobertura es de 14 municipios en la parte norte-central del pais y
un 20% de su financiamiento se cubre con recursos del
presupuesto de la Nacién y el 80% restante, con préstamos o
donaciones de la cooperacion intemacional.

No hay aun mediciones del impacto de las politicas aplicadas en
un pais donde, segun el Banco Mundial, en el area rural el 76,1%
esta en situacion de pobreza y un 36,3% de este porcentaje, en
situaciéon de pobreza extrema.

En Honduras, en 1999, se puso en marcha el Programa de
Acceso a la Tierra (PACTA), cuyo objetivo es facilitar el acceso a
la tiera a campesinos pobres a través de mecanismos de
mercado. Su poblacién objetivo inicial es de 1.600 familias, a
quienes se entregara la asistencia necesaria para la obtencién
del crédito agrario ante la Banca privada, asi como el apoyo para
el establecimiento de empresas agricolas competitivas.

La forma de acceso a la propiedad es decision de los
compradores y puede ser individual, colectiva o mixta.

El PACTA esté disefiado —a diferencia de otros programas- para
que el crédito sea otorgado por una entidad financiera privada e
incluye asistencia en el proceso previo: selecciéon de la tierra,
establecimiento legal de una empresa productiva, plan de
inversién, etc. Todos requisitos para presentar la solicitud de
crédito.

El programa combina crédito con subsidios; este ultimo,
proporcionado por el Estado, busca aumentar la capacidad de
pago y las garantias complementarias para la obtencién del
crédito.



Anélisis comparado en nueve paises de América Latina. 125

La garantia de los préstamos incluye la hipoteca sobre la tiera y
los bienes complementarios que se adquieren con el crédito. Los
subsidios complementarios estan fijados en hasta un 45% del
valor de la inversion de la tierra, del capital fijo y de trabajo con un
maximo de US$3.500 por familia.

La implementacion del programa es descentralizada; las
organizaciones privadas del sector (ONGs, organizacién de
pequefios productores, cooperativas) tienen un papel importante
en la selecciéon de los beneficiarios y en la prestaciéon de los
servicios técnicos en todo el proceso.

Este es un programa reciente del cual ain no existe evaluacion
sobre su efectividad como medio para redistribuir tierras y reducir
la pobreza rural, aunque el disefio y la organizacion para
funcionar dan elementos para el debate.

Adicionalmente a este Programa Nacional, en Honduras se
ejecutan otros 10 proyectos de desarrollo rural con coberturas
regionales y de alcance mas general y no siempre especificos
para los pequenos productores y para la superacion de pobreza
rural.

En Guatemala, como parte de los Acuerdos de Paz firmados en
1997, se creé una comision sobre los derechos relativos a la
tierra de los pueblos indigenas.

A proposicién de esta comisién, en mayo de 1997, el Congreso
Nacional aprobé y emitié una ley del Fondo de Tierras por medio
de la cual se creé el Fondo de Tieras (FONTIERRA) como
organismo descentralizado del Estado. El FONTIERRA es el
encargado de facilitar el acceso a la tierra a campesinos pobres y
de generar condiciones para el desarrollo rural sostenible por
medio de proyectos productivos eficientes y competitivos.
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El acceso a la tierra se realizaria por medio de mecanismos de
mercado para lo cual se le asigné al FONTIERRA un marco legal,
recursos y procedimientos administrativos adecuados.

El rol del Fondo es facilitar las transacciones y proporcionar
financiamiento —en forma de crédito y subsidio- a los beneficiarios
para la compra y posterior creacion y puesta en marcha de
empresas productivas. El apoyo financiero incluye un crédito
agrario para la compra de tiera y un subsidio para facilitar la
capitalizacion inicial de las empresas.

Conceptuaimente, el disefio del Fondo se basa en la premisa de
que los mercados de tierras pueden funcionar para los pobres
rurales en un esquema de reforma agraria negociada y asistida.

A octubre de 2000, casi con dos afos de funcionamiento, el
Fondo habia financiado la compra de 61 propiedades con un total
de 24.671 hectareas y beneficiado a 3.946 familias, organizadas
en 61 comunidades.

Una vez comprada la tierra, el FONTIERRA mantiene el apoyo a
las unidades productivas que se crean, con un programa de
asistencia técnica, cuyos costos son cubiertos por el Fondo de
manera decreciente en un plazo de tres anos (100% el primer
ano, 65% el segundo y 30% el tercero).

La participacion de los beneficiarios en el proceso de identificar la
propiedad y en la posterior negociacion de compra es central en
el programa, lo mismo la exigencia de que los beneficiarios -con
el debido apoyo técnico- elaboren el plan de inversion y
produccioén.

Adicionaimente al FONTIERRA, en Guatemala se ha ejecutado,
al menos, dos importantes proyectos especificos desde 1994 en
adelante, en dos zonas del pais, con fondos nacionales, del FIDA
y de otras fuentes de cooperacion bilaterales, especiaimente de
Holanda. '
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Uno de ellos es el Programa Integral para la siera de los
Cuchumatanes dividido en dos proyectos. El PRODEFOR, cuya
primera fase se realizé entre 1994 y 1999, se destin6é a fomentar
la organizacién comunitaria campesina para mejorar el manejo de
los recursos forestales a través de cuatro lineas de accion:
extension, organizacidn y capacitacion de las comunidades;
apoyo a la produccion agroforestal y silvopastonl; apoyo al
aprovechamiento forestal y fortalecimiento institucional.

En esta fase se han logrado objetivos de organizacion
participativa en 50 comunidades, donde se han conformado
comités y otras formas asociativas para abordar el tema de
manejo forestal y medioambiental.

El proyecto Cuchumatanes -PCUCH- ha trabajado la organizacién
campesina productiva y la formacién de recursos humanos a nivel
profesional y local; ha promovido la innovaciéon tecnolégica,
adoptando el enfoque de sistemas de produccién e incursion en
actividades agricolas, pecuarias, forestales y sociales; ha
trabajado la descentralizacion de los servicios técnicos, a través
de la organizaciéon de productores y ha participado activamente
en la intermediacién financiera, usando el mecanismo de
Instituciones Financieras Intermediarias (IFl) que han sido las
propias organizaciones de campesinos.

El otro proyecto importante es el “Proyecto de Desarrollo Rural
para Pequenos Productores de Zacapa y Chiquimula”
(PROZACHI).

Este proyecto, en su primera fase y dada la situacién creada en
esta zona en los marcos de los Acuerdos de Paz, fue un
proyecto amplio en cobertura geografica, con un mecanismo de
ejecucion directa por parte del gobiemo a través de una Unidad
Ejecutora. Igualmente, tuvo una gran amplitud de componentes
para satisfacer demandas de distinta indole planteadas por los
beneficiarios: organizaciéon social, centros locales de usos
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multiples, servicios a la comunidad, caminos rurales, crédito rural,
etc.

Esta fase dur6 hasta 1998. En 1999, se inicié una segunda fase
actualmente en ejecucion, financiada por el gobiemo y la
cooperacion holandesa (ya no hay crédito FIDA) que han
introducido una serie de cambios interesantes en el disefio y en el
funcionamiento del proyecto.

De partida, se tercerizé la ejecucion y se contraté al PNUD para
administrar y ejecutar el proyecto, terminandose con ello la
Unidad Ejecutora anterior que tenia alrededor de 150 personas,
debido a su mecanismo de ejecucion directa. En la actualidad,
bajo la modalidad de una Co-Direccién (un profesional nacional y
uno europeo) y con solo 15 personas, se implementa un modelo
de cogestion con las organizaciones en el cual se ha ido
traspasando a éstas la responsabilidad de administrar y ejecutar
los componentes del proyecto y los recursos destinados para el
mismo.

Esta Direcciéon/Unidad de Coordinacion tiene un comité
asesor/coordinador compuesto por el MAGA, el PNUD, los
donantes (Holanda) y las organizaciones campesinas
participantes (cada organizacion 1 representante) con derecho a
voz y voto.

La novedad de la implementaciéon es que, aprovechando las
organizaciones generadas y fortalecidos con la fase uno del
proyecto, hoy se intenta un modelo de cogestion real
Proyectos/beneficiarios con iguales obligaciones y derechos para
definir la marcha del proyecto, el cual se ha focalizado en tres
componentes: crédito, agroforestal y granos basicos.

Anualmente y previo un diagnéstico participativo, se define y se
prioriza un plan de accidon. Sobre este plan se definen y se
formulan perfiles de proyectos que son presentados y discutidos
a nivel municipal y de aldea (comunal) hasta llegar a su
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aprobacién por parte de la asociacidbn municipal. Con esa
aprobacién se presentan a la junta Directiva del Proyecto, donde
se aprueban y se definen los mecanismos de traspaso de
recursos para que las propias organizaciones contraten la
ejecucion técnica de los proyectos bajo la supervision y el
seguimiento de las organizaciones y de la Co-Direccién/Unidad
de coordinacién del proyecto.

La apuesta del proyecto es terminar en una autogestion y
sostenibilidad de éste por parte de los propios beneficiarios
organizados, por lo tanto, hay un fuerte trabajo en el
fortalecimiento institucional de las organizaciones y en la
capacitacion de los recursos humanos: profesionales, técnicos,
campesinos dirigentes, asociaciones municipales, etc.

Como se sefiald, en Guatemala no existe una entidad especifica
para el desarrollo rural y el combate a la pobreza rural. Estos
proyectos descritos dependen del Ministerio de Agricultura,
Ganaderia y Alimentacion (MAGA) y dentro de éste de la
Subsecretaria de Planificacién, quien designa coordinadores para
los proyectos y da seguimiento general a estos.

Por ultimo, una breve resefia de la experiencia del Banco de
Tieras en El Salvador, cuyo sistema de funcionamiento es
similar a los fondos descritos en Honduras y Guatemala.

Como se menciond, a fines de los ochenta, se estableci6 el
Programa Financiero Nacional de Tierras (FINATA) que fue una
segunda fase de la Reforma Agraria en el Salvador. En 1992,
después de la firma de los Acuerdos de Paz, se pasé a llamar
Banco de Tierras y se le asignaron funciones de canalizar
financiamiento para la compra de tierras para ex — combatientes y
poblacién incluida en los Acuerdos de Paz.

El Banco otorgaba crédito a la poblacion beneficiaria para la
compra de parcelas no mayores a las 2,5 hectéreas, con plazos
de hasta 30 afios y con cuotas anuales después de un periodo de



130 Desarrolio rural: concepto, institucionalidad y polfticas en e/ 2001.

gracia de 4 aflos. Ademas, al entrar al programa cada familia
recibia un subsidio de US$1.800 como capital inicial de trabajo.

Por la via de los acuerdos, el Banco inici6 una rapida
transferencia de tierras (91.000 hectareas en 4 affos con 32.000
beneficiarios), que impidi6 una adecuada organizaciéon y
participacion de los beneficiarios en el proceso de seleccion de
tierras compradas, donde la foorma de asumir las parcelas era
como copropietarios (propietarios, pero sin titulo de propiedad
sobre la parcela).

Problemas en la seleccion de beneficiarios (listas proporcionadas
tanto por la guemilla como por las fuerzas armadas) elegibles, la
forma de otorgar la propiedad, la enorme demanda que
sobrepasé la capacidad administrativa del Banco, la alta
iregularidad legal encontrada en tierras compradas, etc.
dificultaron el éxito del programa.

El objetivo basico resuelto en buena parte ha sido proveer la base
de una seguridad alimentaria de agricultores pobres, pero al no
contar con apoyo para la produccion (acceso a financiamiento,
tecnologia, capacitacion, mercado) no ha podido optimizar
productivamente la tierra adjudicada y aprovechar las
oportunidades de mercado.

PARAGUAY™

En Paraguay, la estructura institucional carece de una
delimitacién de unidades y funciones adecuadamente definidas.
Las unidades que conforman el denominado “sistema MAG”
(Ministerio de Agricultura y Ganaderia) fueron creadas por
distintos instrumentos legales, respondiendo a circunstancias y

®3 Fuentes: ver Bibliografia Revisada, seccién de Paraguay, N°s 1,2,3,4, y 5.
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concepciones especificas. Este sistema esta integrado por el
Ministerio y entidades descentralizadas, llamadas autarquicas: el
Instituto de Bienestar Rural (IBR) es el encargado de la
colonizacién, del apoyo a los campesinos sin tiera, del
asentamiento de campesinos en tierras fiscales y del desarrollo
de algunos proyectos afines y complementarios a sus funciones.
El Fondo de Desarrollo Campesino (FDC), banca de segundo
piso, creada por ley para recibir y administrar recursos financieros
que otorga crédito a las cooperativas y éstas traspasan a sus
socios campesinos pequerios productores. El Crédito Agricola de
Habilitacién (CAH) es una entidad que otorga crédito directo a
pequenos productores, fundamentalmente, a pequenos
productores algodoneros, en dinero y en insumos. El Servicio
Nacional de Sanidad Animal (SENACSA) es el encargado del
tema sanitario, ademas de unidades descentralizadas con
dependencia compartida: Banco Nacional de Fomento (BNF) y
Fondo Ganadero.(FG).

Adicionalmente, existe el Instituto Nacional de Desarrollo
Indigena (INDI), dependiente de la estructura de la Presidencia y
como entidad descentralizada de dependencia compartida.

No existe, por tanto, una entidad que concentre o se
responsabilice del desarrollo rural y del combate a la pobreza
rural. Existen proyectos en esa direccion en el IBR con fondos de
la Unién Europea y otros de apoyo a colonos, campesinos que
son asentados y requieren apoyo de todo tipo para ello;
igualmente, hay algunos proyectos menores en el INDI y, de
alguna forma, en el CAH y en el BNF.

Uno de los proyectos mas especificamente destinado al
desarrolio rural es el Fondo de Desarrollo Campesino (FDC) que
se resefiara a continuacién por sus objetivos innovadores para el
pais.

El FDC fue creado por ley en enero de 1991, como un organismo
gubemamental, técnico y financiero con autonomia funcional en
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el ambito del MAG. Su objetivo era permitir a los campesinos
acceder al crédito formal (en un mercado financiero de escaso
acceso para este sector que acudia fundamentaimente a
intermediarios, a acopiadores y comerciantes a tazas altas y
usureras). El FDC fue creado como institucion de segundo piso
para canalizar recursos financieros a campesinos, a través de
Instituciones Financieras Intermediarias (IFIS), con personeria
jundica, que se dedican habitualmente como actividad exclusiva o
complementaria a la intermediacién financiera, asi como
garantizar la oferta a los campesinos de servicios de apoyo
(extensién, comercializacién, capacitacion). En general, se trata
de cooperativas, entidades muy difundidas en el pais, con mucho
prestigio, autonomia y extendidas en todo el territorio nacional.

El gobiermo, con el apoyo financiero del FIDA, inicié6 en 1993 el
“Proyecto de Crédito en la Region Nororiental, Fondo de
Desarmrollo Campesino”. Se ejecutd en seis de los 14
departamentos de la Region Oriental del pais. Este proyecto se
ejecutd hasta 1999/2000 bajo la modalidad de una estructura de
Unidad Ejecutora de Proyecto (UEP) que dependia directamente
del Ministro de Agricultura, quien designaba a su director. Este
se ubicé fisicamente en el area del Proyecto y de manera directa,
con su equipo relativamente grande, brindaba asistencia técnicay
capacitacion a las cooperativas y a los campesinos. El FDC
canalizaba los recursos financieros, pero tenia casi nula
injerencia en el accionar de la UEP.

A corto andar, si bien el Proyecto funcioné y fue un aporte para
abrir el acceso a crédito formal a los campesinos, esta
institucionalidad dual (UEP y FDC), que no respondia a una
mirada unica, significé en los hechos dos proyectos diferentes:
uno mas de desarrollo rural clasico que ejecutaba la UEP y uno
con mas énfasis en lo financiero que defendia el FDC.

Sin embargo, debido a lo anterior, el proyecto tuvo impactos que
llevaron al gobiemo a negociar con el FIDA un segundo proyecto
—aun estando en ejecucién el primero- que contemplaba ampliar
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la cobertura de servicios financieros y de asistencia técnica a toda
la Region Oriental, pero implementando algunas modificaciones
en la modalidad de ejecucion para centralizar mas las decisiones
en el FDC.

El segundo proyecto se inici6 en 1998. Su grupo objetivo fueron
los campesinos pobres (segun la linea de pobreza para el pais)
con fincas menores a 20 hectareas, estimandose una poblacién
objetivo de alrededor de 65.000 familias/fincas. El FDC se
reorganizé para mejorar actividades y procedimientos que le
permitieran un sistema de superintendencia con un control del
patrimonio y gestion de las IFIS, en lugar del analisis caso a caso
de las operaciones que ellos realizaban involucrandose mas en
capacitacion y fortalecimiento de las IFIS para mejorar sus
sistemas de control, otorgamiento y seguimiento de los créditos.
Junto con ello se modificdé sustancialmente el sistema y el
mecanismo de asistencia técnica asociada al crédito. Se opto,
pnmero, por tercenzar el disefio y el montaje del servicio de
asistencia técnica, sacandolo del ambito directo del FDC.
Adicionalmente, la Unidad que se cre6 para ello, a su vez,
concursa los servicios de asistencia técnica en funcién de un plan
de accién que realizaba con las IFIS beneficiarias de crédito.
Realizado el concurso, bajo normas y reglamentos establecidos,
traspasa los recursos necesarios a las IFIS para que éstas hagan
el contrato de servicios con los técnicos (individuos o empresas) y
la Unidad da seguimiento y controla la ejecucion de la asistencia
técnica en su cumplimiento de metas acordadas y de calidad de
ésta.

El proyecto contempla también recursos, asociados a la
asistencia técnica, para la titulacion o regulacion de titulaciéon de
tierras de los campesinos.

El sistema ha permitido una Unidad pequena (10 a 12 personas);
un involucramiento y responsabilidad mayor a los beneficiarios
(IFIS y campesinos) y una gran transparencia en la contratacién
de los técnicos. Es un modelo con éxito hasta hoy, el primero
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aplicado en el pais, marcando un proceso de modemizacién del
Estado.

Debe tenerse presente que en Paraguay es posible el sistema de
Banca de segundo piso que es el FDC, por la histérica y bastante
auténoma presencia de un movimiento cooperativo solvente y
con cobertura nacional.

Otros proyectos financiados por el BID para pequeiios
productores usan modalidades parecidas, aunque aun con
mucha presencia del Ministerio de Agricultura y estan orientados
fundamentalmente a productores para la diversificacion
productiva y para mejorar la comercializacion, crear y fortalecer
agroindustrias, etc.

URUGUAY®™?

El Ministerio de Ganaderia, Agricultura y Pesca (MGAP) inicid, a
fines de los aflos 70, una permanente transferencia de funciones
al sector privado. Dejoé de intervenir en la compra-venta de
cereales y de intermediar en la comercializacién de semillas;
transfiné el almacenaje de granos a cooperativas de productores
y la generacién de tecnologia y la promocién vitivinicola fue
traspasada a organismos publicos de cogestion mixta con el
sector privado. Las actividades de extension capacitacién y, mas
recientemente, las de transferencia de tecnologia se traspasaron
a un ente publico no estatal llamado Plan Agropecuario.

Péralelamente, el MGAP realiz6 una politica de desconcentracion
de actividades, unificando oficinas administrativas en una sola por
departamento.

®4 Fyentes: ver Bibliografia revisada, seccién Uruguay, N°s 1 y 2 y Barcia
Fonsecay otros, N° 2 de seccién General.



Anélisis comparado en nueve palses de América Latina. 135

En definitiva, el Ministerio ha centrado su accionar en definir
controles sectoriales, concentrar areas de accion y transferirias a
la orbita privada para su ejecucién y, al mismo tiempo,
promocionar la accién sectorial para abnr nuevas actividades y
mercados como pais.

A partir de los ultimos ainos, se han incentivado las funciones de
promocién y desarrollo sectonal, ejecutando un conjunto de
programas especificos. Hacia finales del 2000, se ejecutaban en
el pais 35 programas y proyectos en el sector agricola y pecuario,
sin especificidad sobre el tema combate a la pobreza, a
excepcion del PRONAPPA.

En 1993, el MGAP promovi6 como politica diferenciada y
onentado especificamente a los pequefios productores y pobres
rurales el Programa Nacional de Apoyo al Pequeno Productor
(PRONAPPA) con cooperacion financiera del FIDA.

El Programa terminé su primera fase en 1999 y comenzé la
segunda a partir del 2001. Ofrece asistencia técnica,
capacitacion y crédito (en todo el pais) a pequerios productores,
asalariados, mujeres y jovenes, ubicados por debajo de la linea
de pobreza fijjada por el programa, segun la metodologia que usa
la CEPAL (ingresos).

El Programa, en su primera etapa, beneficié a un total de 5.400
familias, de las cuales 3.000 eran pequenos productores directos
y 2.400 eran pobres rurales sin tierra (trabajadores agricolas
asalariados, desempleados o subempleados, mujeres y jovenes
rurales).

El Programa opera organizado sobre la base de una Unidad
Ejecutora, adscrita al Ministerio de Ganaderia Agricultura y
Pesca. La UEP estructura, planifica, monitorea y evalua las
acciones que se ejecutan. La ejecucion es descentralizada y en
coparticipacion con intendencias, municipalidades, otras
instituciones publicas y privadas, técnicos individuales, ONG’S,
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asociaciones gremiales y cooperativas, es decir, los servicios se
tercerizan para su ejecucion.

El Programa tiene 2 componentes principales: apoyo a la
produccién y crédito rural. El primero tiene subcomponentes
como asistencia técnica, validacion de tecnologia, capacitaciéon y
organizacion de los productores, comercializacién y pequefas
empresas rurales; el segundo incluye lineas de financiamiento de
la producciéon agropecuaria, de la comercializacién y para la
creacion y operacion de microempresas y pequeiias empresas
rurales.

Gran énfasis tiene el tema organizacién, donde el programa
ofrece apoyo para la formacién de grupos o para el
fortalecimiento de las agrupaciones ya existentes, mediante la
contratacion de expertos. El subcomponente pequeiia empresay
comercializacion busca impulsar la creacién de microempresas
industriales, comerciales o de servicios, que generen empleo rural
y vinculado a esto, la linea de crédito del programa apoya con
financiamiento para estudios de mercado para grupos de
productores y para capacitacion en temas de gestion de
empresas.

El crédito tiene una particularidad innovadora asociada. El
crédito mismo es para inversiones y para capital de trabajo, a
través de proyectos que se presentan para ello. Las operaciones
de crédito se realizan a través de instituciones financieras
formales como el Banco de la Republica, cooperativas de ahorro
y crédito y bancos privados. Paralelo con este sistema se creé un
Fondo de Garantia, que sirve para avalar los créditos otorgados
por el programa.

Este fondo de garantia permite operar con el sistema financiero a
aquellos productores que son beneficiarios del programa, que
tienen proyectos viables, pero carecen de garantia suficientes
para acceder a crédito.
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El Fondo de Garantia opera con garantias reales, tiene un
caracter rotatorio y un grado de cobertura que puede llegar al
100% del préstamo solicitado. En ningun caso se exigen
garantias hipotecarias o prendarias sobre bienes existentes antes
de hacer la solicitud de crédito. El Fondo se compone con
recursos que provienen del 10% aplicado sobre parte del monto
de recursos asignados por el programa para las operaciones de
crédito; de los aportes de los beneficiarios, por concepto del
servicio de aval que se brinda, fijado en 2% sobre la garantia
obtenida y de la rentabilidad de los saldos en cuenta.

El Fondo es administrado contablemente por el Banco Central del
Uruguay, mientras la Unidad Ejecutora del programa hace el
gerenciamiento.

El Fondo de Garantia respaldé el 80% de las operaciones de
crédito del PRONAPPA en los Gltimos afios y solamente en una
proporciéon muy menor fue necesario recurrir al Fondo para hacer
frente a la insolvencia de los prestatarios. Mas aun, el Fondo de
Garantia se ha incrementado respecto al monto aportado
iniciaimente. Los costos operativos de las instituciones de
intermediacion financiera, se cubren con las tasas reales positivas
cobradas.

El modelo del Fondo de Garantia ha sido adoptado hoy dia por
otros programas, como el Programa de Desarmollo de la Granja
(PREDEG/BID), destinados a otro tipo de beneficiarios
agropecuarios.
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