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PRESENTACION DE LA OBRA

Las diversas etapas en la vida de un organismo interna-
cional de servicio estdn jalonadas por una sucesion de bechos
Y procesos interactuantes. Las transformaciones experimenta-
das por el IICA en los ultimos quince afio$ reflejan la evolu-
cion del pensamiento latinoamericano, en general, y particu-
larmente en materia de desarrollo rural iy agricola. Recogen
también los mandatos politicos de los Estados Miembros, ex-
presados en foros continentales y muestran el desarrollo y la
maduracion de un cuerpo técmico multidisciplinario de alto
walor cientifico y técnico. El didlogo con otros organismos
y con paises extracontinentales ba enriquecido aun mds el
acervo del Instituto.

Para examinar a fondo la evolucion del IICA seria me-
nester analizar detenidamente cada uno de estos procesos, es-
tableciendo la necesaria relacion con los niveles politico, cien-
tifico y economico de cada uno de los Estados Miembros, de
la region como un todo y del ambito mundial. Tal como se
intenta bacer con este volumen, el andlisis retrospectivo y
prospectivo del pensamiento institucional entrega pautas uts-
les para un examen de tal naturaleza.

Desde comienzos de la década del 70 se advierte en el
IICA un esfuerzo deliberado por construir una doctrina insts-
tucional. Actualmente, esa doctrina se percibe como un mar-
co general que orienta la accion del Instituto, tncorpora sus
compromisos permanentes y les da unidad enm la consolida-
cion de una vocaciom central que se ajusta a circunstancias
cambiantes. No pierde, sin embargo, el bilo conductor de sus
compromisos y actividades; mantiene la identidad institucio-
nal a pesar de una gran expansion y diversificacion de tareas.



La doctrina del IICA nunca se concibio ni debe verse en
el futuro, a la luz de aquellas apreciaciones, como un cuerpo
estdtico de preceptos destinados a mantener su forma y con-
tenido a través de los afios, sin cambios de ninguna naturale-
2a. Por el contrario, esa doctrina constituye un conjunto di-
ndmico de pensamientos y de propdsitos en constante evolu-
cion y ajuste. La trayectoria institucional es replanteada per-
manentemente como resultado de fenomenos y procesos que
van configurando un pensamiento en transformacion.

La bistoria del IICA registra momentos en los cuales
cristalizan algunos principios fundamentales. El Plan General
de 1970, el Plan Indicativo de Mediano Plazo y la nueva Con-
vencion sobre el Instituto Interamericano de Cooperacion pa-
ra la Agricultura,(®) constituyen tres de esos hitos.

Ellos mo agotan, sin embargo, las instancias de elabora-
cion y perfecionamiento de la doctrina institucional. Esta es
un cuerpo vivo y como tal crece, se hace mds complejo y
avanza en sus niveles operativos. En las distintas manifesta-
ciones del Director General —mensajes, conferencias, discur-
sos, etc.— se pone de manifiesto aquella evolucion y se encau-
zan elaboraciones especificas que, en el conjunto de sus ac-
ciones, el IICA va realizando como parte de su quebacer co-
tidiano.

La obra que boy presemtamos intenta sistematizar al-
gunos de los componentes de la doctrina 'y ubicarlos en un
contexto mas amplio, funto con el conjunto de ideas, manda-
tos y decisiones que a lo largo de la ultima década, ban per-
mitido que el IICA se transformara, ordenada y creativamen-
te, en un organismo en gravitaciom interamericana y de utili-
dad innegable para el desarrollo agricola y rural de sus Esta-
dos Miembros.

Varias son las fuentes principales que componen este li-
bro. Destaco entre ellas la nutrida documentacion producida
por el Instituto para los Estados Miembros, para foros regio-
nales e internacionales y para capacitacion interna. Esos do-
cumentos —que se citan, en cada caso— bhan sido utilizados

(*) Esta convencion fue abierta ala firma en la Secretaria General de
la Organizacién de los Estados Americanos el 6 de marzo de 1979
y ratificada el 8 de diciembre de 1980. En virtud de ella, el Insti-
tuto Interamericano de Ciencias Agricolas pas6 a denominarse
Instituto Interamericano de Cooperacibn para la Agricultura.




generosamente, dado que es ésta una obra que pretende refle-
jar las multiples actividades del IICA y trasciende los limites
de una contribucion personal.

Usé también para la preparacion de este volumen, mis
presentaciones, conferencias y discursos pronunciados como
Director General desde 1970 ante muy diversos auditorios y
en muy diferentes dmbitos. Al final de la obra se tncorpora,
como anexo, una relacién de todas las disertaciones, algunas
de las cuales fueron incorporadas al texto en sus pdrrafos fun-
damentales.

He apelado asimismo a trabajos especificos de funciona-
rios e investigadores del IICA, y a libros y publicaciones pe-
riodicas relacionados con el tema que nos ocupa.

En la introduccion a la obra y en las notas que encabe-
zan cada capitulo, be desarrollado algunas lineas de pensa-
miento que actiuan como bilo conductor para coordinar el
matenial que incluye el libro. La diversidad de los asuntos
vinculados con la marcha del Instituto y la propia compleji-
dad del sector agropecuario y rural ban motivado que en al-
gunos casos el texto temga una relativa demsidad. Somos
conscientes del becho de que ciertos capitulos son muy espe-
cificos y bemos procurado, por tal causa, matizarlos con ma-
teriales que establecen un necesario nexo con la problemdtica
general del sector. Aun a riesgo de sacrificar continuidad te-
mitica iy unidad de estilo, se ba tratado de que la obra cubra,
en lo posible, todo el amplio arco de problemas que se pre-
sentan en nuestras disciplinas. Simultdneamente opinamos
leal y bonestamente sobre esos problemas, sin obviar nuestras
propuestas para el futuro.

He deseado concluir mi mandato como Director General
del IICA con la publicacion de este libro, que registra el de-
rrotero del organismo durante los ultimos doce afios, con el
fin de documentar una etapa mds de su ya larga e intensa vi-
da. Aungque fecundo y rico en experiencias, este periodo de-
be verse apenas como el preludio de un futuro institucional
prefiado de retos y de posibilidades. Estoy seguro de que el
IICA sabra responder cumplidamente a ese desafio.

Quiero manifestar, por ultimo, que el becho de que me
baya correspondido rubricar este volumen no empafia la gra-
titud que debo a todo el personal del Instituto por su contri-



bucion inteligente, generosa e infatigable al desarrollo y con-
solidacion de nuestra doctrina. Este libro es reflejo de una ta-
rea eminentemente colectiva; asi lo dejo registrado en este re-
conocimiento.

José Emilio G. Araujo
Director General
San José, Costa Rica, enero de 1982.
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INTRODUCCION
Los primeros afios.

Durante sus primeros veinte aflos de existencia, hasta comienzos
de la década de 1960, el 1ICA concentré la mayor parte de sus recur-
sos humanos y financieros en el impulso y conduccién de progamas
de investigacion agricola y educacién de posgrado. En este enfoque,
el Instituto reflejaba fielmente concepciones generalizadas en materia
de desarrollo del sector agricola, en las que se postulaba que el pro-
greso de la ciencia y de la técnica y la formacién de alto nivel de per-
sonas capaces de comprenderio, producirlo y aplicarlo generarian
cambios que, casi por si solos, desembocarian en una aceleracién del
proceso de desarrollo. Para muchos, éste era percibido como una
cuestion de ““grado’’, asumiéndose que América Latina podria progre-
sivamente aproximarse al grado de desarrollo alcanzado por las nacio-
nes industrializadas.(*

Esta especializacion del trabajo confiri6é al Instituto en esa pri-
mera etapa una suerte de “neutralidad’’ frente a muchos de los pro-
blemas de tipo humano que se asociaban al subdesarrollo del sector
rural de sus Estados Miembros. Segin se concebia en esos afios, la
atencion a dichos problemas formaba parte de los componentes de
extension agricola y de las asignaturas de ciencias sociales dentro de
los programas de posgrado que conducia el HICA desde Turrialba.

Hacia mediados de los afios sesenta, bajo la égida de la Alianza
para el Progreso, comienzan a consolidarse en la regién algunos in-
tentos sistemdticos por desentrafiar la naturaleza del subdesarrollo.

(*) IICA. Implementaciobn del Plan General del IICA (Elementos para su
anilisis). San José, Costa Rica.



Estos abarcan esfuerzos significativos para comprender las relaciones
de los paises subdesarrollados de la periferia con el mundo desarrolla-
do, y para identificar los fendmenos y procesos a los que podria aso-
ciarse la superacion de aquél en un contexto de cooperacién hemis-
férica. Desde su sede en Santiago de Chile, la Comision Economica
para América Latina (CEPAL) ejerce una influencia considerable en
los nuevos rumbos que toma el pensamiento latinoamericano en la
materia.

El 1ICA fue parte de esta corriente de trabajo comun y su histo-
ria de esa época registra los aportes intelectuales y materiales que le
correspondi6 realizar, especialmente desde su Centro Interamericano
de Reforma Agraria y Desarrollo Rural (IICA-CIRA) localizado en
Bogota.

Desde el punto de vista global de la institucion, la apertura que
se produce en esos afios en la concepcion del desarrollo en general y
del desarrollo agricola y rural en particular, tiene un considerable im-
pacto. Se amplia el espectro de problemas incorporados al ambito
de su competencia, y ello resulta en una diversificacion tematica im-
portante de sus programas y de sus servicios; se trabaja en campos
que son nuevos para el IICA, como los del crédito, la reforma agraria
y la organizacidon campesina; se hace mas variada la composicion téc-
nica de su equipo profesional; se fortalecen importantes vinculos con
otros organismos a nivel latinoamericano y a nivel mundial, y co-
mienza un acelerado proceso de expansion y de descentralizacion de
su cobertura geografica.

El contexto inicial de los afios setenta.

El comienzo de la década pasada coincide con la consolidacion
de la apertura sefialada. Contribuyen a ello principalmente singula-
res circunstancias politicas en varios paises de la regi6on. Estas se
enmarcan en un ambiente de crecientes dificultades en el comercio
internacional de los principales productos regionales de exportacion
y en el fortalecimiento de agrupaciones politicas de caracter multina-
cional, preocupadas por externar la vision politica de las naciones del
Tercer Mundo, aportando desde esa perspectiva nuevos elementos al
analisis global del subdesarrollo. Dicho marco registra también el im-
pacto de conflictos bélicos extracontinentales en la politica interna-
cional de los Estados Unidos y de otras naciones industrializadas ha-
cia América Latina y el Caribe. Uno de los reflejos de esto Gltimo es
la disminucion de la cooperacién bilateral para el desarrollo y los
ajustes en su naturaleza derivados del afianzamiento de grandes buro-
cracias establecidas para conducirla y administraria.

8




Los elementos citados contribuyen, entre otros, a precisar la
evolucion del pensamiento en nuestra region. Este llega a decantarse
en la definicién y manejo de grandes categorias descriptivas y expli-
cativas de la realidad, que van configurando aproximaciones teéricas
y propuestas concretas de solucion a los problemas centrales del sub-
desarrollo.

En este contexto el Instituto inaugura una nueva administra-
cion. Esta se inicia con la definicion de un Plan General que recoge
las grandes lineas de este pensamiento, que comienzan a reflejarse en
varias instancias significativas para el IICA. Se formula asi, el Marco
Conceptual conjunto de la FAO y el IICA en materia de reforma
agraria, que es discutido y acogido también por la VI Conferencia In-
teramericana de Agricultura reunida en Lima en 1971. En conjunto,
el Plan General y otros documentos objetivan un cambio cualitativo
en el pensamiento institucional.

A titulo de ejemplo y solamente con el propésito de ilustrar di-
cho cambio, puede sefalarse que en ese periodo se rompe definitiva-
mente con el pensamiento que aisla en factores tecnoldgicos o en la
persistencia del latifundio improductivo (o latifundio por explota-
cién) la explicacion de la baja productividad del sector y la reducida
expansion de la frontera interna. Se abandona igualmente la identi-
ficacion casi mecdnica del minifundio con la ineficiencia y el atraso.
Se cuestiona la capacidad explicativa de las visiones dualistas del agro
americano. Se entiende, mas bien, el conjunto de fen6menos agra-
rios como parte de un Unico proceso. En éste, cada elemento —el la-
tifundio y el minifundio, la produccion para la exportacion y aquella
dirigida al consumo interno, el sector “moderno” y el ““tradicional”—
juega un papel en el todo. En tal caricter, cada elemento es insepara-
ble de los demds y se interrelaciona con otros para configurar una
realidad con caracteristicas propias, que no puede ser explicada mera-
mente como un ‘““desarrollo de grado menor”.

En estos términos, el advenimiento paulatino de esta nueva eta-
pa va configurando una transformacion importante frente al periodo
anterior. No resultaba ya suficiente ajustarse a nuevas concepciones
unicamente por la via de ampliar el campo de trabajo para cubrir as-
pectos o dimensiones adicionales del tema del desarrollo. Ello se hi-
zo, y corresponde a esta etapa una nueva ampliacion del dmbito de
competencia del IICA. Pero ademds, los esfuerzos por penetrar las
causas y condicionantes del subdesarrollo fueron generando intentos
de explicacion mucho mas globalizantes, que imponian requisitos de
coherencia y profundidad a la investigacion y a la asistencia técnica
poco internalizados hasta entonces. La globalidad de dichas aproxi-
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maciones tuvo, como consecuencia inmediata, el manejo de catego-
rias que hasta la época se habian mantenido al margen del bagaje te6-
rico institucionalmente sancionado en la doctrina de los organismos
de cooperacion para el desarrollo.

Alcanzar estos enfoques y utilizarlos sistematicamente impacté
el panorama politico general, incluyendo a los organismos regionales
e internacionales que operaban en América Latina y el Caribe. Apro-
ximadamente en esa época pueden ubicarse también algunas manifes-
taciones claras de una creciente polarizacion politica en el ambito de
nuestra region.

En esencia, aceptar estos enfoques planteaba imperativos pro-
fundos de cambio estructural, no siempre conmensurable con la reali-
dad politica de los paises. Tanto por su esencia como por la forma
en que fueron planteados, con ellos se rechazaban visiones de carac-
ter mas gradualista, que soslayaban las implicaciones estructurales
de la aplicacion de dichas categorias o proponian un acercamiento
gradual, mas “’postergado”, a las transformaciones estructurales.

Visto desde la perspectiva de los afios 80, el fenémeno de la via-
bilidad politica de las propuestas adquiere un caracter central. La
consideracion del fendmeno politico, y la viabilidad que conferia a
los enfoques globales y a su aplicacion fue sin embargo superficial.
Los enfoques se limitaron a reconocer los nexos existentes entre la
estructura de poder vigente y la estructura econdmica sobre las que
descansa material e intelectualmente el subdesarrollo, aunque sin in-
corporar variables politicas a las propuestas de cambio. Analizado
retrospectivamente, en ello reside buena parte de la polarizacion sur-
gida en torno de las propuestas y su eventual abandono en la mayo-
ria de los paises.

Mediados de la década: un cambio de contexto

Aunque el momento varia entre los diferentes paises, hacia me-
diados de la década va consoliddndose en la region una reaccion fren-
te a los modelos manejados en los primeros afios. Ello resulta de sus
propias deficiencias y de limitaciones en su viabilidad, a la vez que de
la culminacién de varios procesos de caracter nacional e internacional
que cambian el espectro politico global de América Latina y el Cari-
be.

Las graves dificultades politicas por las que entonces atraviesan
los conocidos ensayos dirigidos a superar el subdesarrollo por la via
de cambios estructurales profundos, en periodos de tiempo relativa-
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mente cortos, conducen a que casi todos estos intentos se interrum-
pan, o alteren su caracter. Se producen en esos afios significativos
cambios de gobierno dentro de la region.

Simultaneamente —concluida la Guerra de Vietnam— cobra
nuevo énfasis en la politica exterior de los Estados Unidos la coope-
racion para el desarrollo, particularmente dirigida a aquellas naciones
localizadas en su dmbito inmediato de influencia geografica y cultu-
ral. Otras naciones industrializadas siguen esta linea: se acrecientan,
a la vez que se toman mas selectivos, la cooperacion bilateral de los
paises europeos y el apoyo que tradicionalmente prestan a otras na-
ciones a través de organismos de caracter multilateral.

El advenimiento de la “crisis” del petréleo, que modifica al me-
nos superficialmente algunas de las reglas de juego para la conduccion
tradicional de la politica exterior de las naciones industrializadas y
que marca un hito en el desarrollo de organizaciones multinacionales
de paises del Tercer Mundo, altera algunos de los guarismos basicos
en la ecuacion del desarrollo y del crecimiento de todas las econo-
mias.

Estos cambios de caracter politico y econdmico a nivel de los
paises de la region y del mundo, producen nuevos ajustes en el con-
texto global dentro del cual opera el |ICA.

El primero de ellos, derivado claramente de los problemas de
viabilidad politica surgidos durante la fase anterior, se fundamenta
en la escasa capacidad que muchos paises atribuyen al Estado como
agente conductor del proceso de desarrollo, a través de su interven-
cion directa en los procesos econdmicos. Se cuestiona el enfoque
de la CEPAL aduciendo su agotamiento, asociando sus errores pre-
dictivos a la modificacion del contexto internacional y a causas in-
ternas de los paises y presumiendo una capacidad mayor en la libre
iniciativa del sector privado para resolver problemas centrales de cre-
cimiento y de desarrollo. Por ello, y sin rechazar ain en muchos ca-
sos las categorias manejadas hasta entonces, un conjunto significativo
de paises de la regi6n busca redirigir la atencion y los esfuerzos del
sector publico hacia la solucion de algunos problemas especificos,
desenfatizando el papel global de éste como conductor del proceso
de eliminacion del subdesarrollo. Algunos de estos problemas fueron
el de la pobreza extrema, el de los alimentos, el desarrollo de dreas es-
pecialmente deprimidas, etc. Surgen simultaneamente algunos enfo-
ques, como el de necesidades basicas, el desarrollo integrado a nivel
de areas especificas, etc., que pretendan acercarse a la erradicaciéon de
dichos problemas.
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En el mismo periodo surge un segundo ajuste, en este caso en el
dmbito de la relacion de los paises con los organismos regionales e
internacionales de cooperacion. Se hace hincapié ahora en la necesa-
ria pluralidad de los enfoques requeridos para resolver problemas
concretos y para enfrentar la tarea global del desarrollo, asociandolos
a las multiples formas —que coexisten en nuestra region— de percibir
dichos problemas y de encarar su solucion.

Uno y otro ajuste presentan, de hecho, gran consistencia con la
realidad politica de muchos paises y de la region en conjunto. Los
problemas especificos identificados son genuinos: la pobreza existe
y sus manifestaciones, particularmente en materia nutricional, son
cada dia mas visibles. El no solucionarla a nivel rural se asocia con
las grandes corrientes migratorias dirigidas a los centros urbanos, don-
de su marcado potencial desestabilizador de los sistemas pol iticos ad-
quiere visos de gravedad insoslayable.

La integralidad de los enfoques es también enormemente atractiva
y coincide con una nueva vision de la actividad agropecuaria, que co-
bra fuerza gradualmente desde antes de los comienzos de la década
de 1970, la ubica en un contexto mucho mds amplio (el de los com-
plejos agroindustriales o agrocomerciales) y rompe la vision tradicio-
nal del “ambito’’ del sector agropecuario. Al plantear este tipo de
enfoques los paises proponen, de hecho, una articulacion diferente de
categorias para la definicion de problemas especificos: no rechazan
las categorias como tales, sino que dejan de centrar en ellas la bus-
queda de soluciones globales, asumiendo aproximaciones calificadas
como mas “pragmadticas’’ a la cuestion del desarrollo.

En este periodo el |ICA ha concluido ya el proceso de estable-
cer oficinas técnicas en todos sus Estados Miembros. Su presencia
permanente en todos los paises, junto con el bagaje de experiencias
acumuladas en las fases anteriores de su historia, confieren al Institu-
to una especial sensibilidad a las formas especificas en que este cam-
bio de contexto se manifiesta en cada uno de ellos. La posibilidad de
organizar programas de trabajo en didlogo con las autoridades nacio-
nales combina las demandas especificas de servicios técnicos con los
elementos centrales de continuidad doctrinaria contenidos en el Plan
General, cuya vigencia es mantenida por la Junta Directiva.

El Plan Indicativo de Mediano Plazo pretende avanzar en la ope-
racionalizacion de la doctrina mediante la clarificacion de los conte-
nidos de los programas. En ellos se percibe un claro intento de con-
tinuar ampliando y diversificando los campos de trabajo, incorporan-
do a las lineas de accion ya existentes nuevas areas especificas de
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competencia en respuesta a los intereses que las autoridades naciona-
les manifiestan a nivel de las oficinas en los paises. La integracion de
enfoques y acciones, en linea con dichos intereses, queda consignada
en el Plan Indicativo como una modalidad central de programar y de
organizar la accion.

Nuevos ajustes a comienzos de los afios ochenta

En alguna medida estamos inaugurando la década de 1980 en
las postrimerias del entusiasmo por estos enfoques, cuya validez y
utilidad presentan ya serias dudas y dificultades de aplicacion. El
problema de los alimentos, de gravitacion mundial, se ha definido en
forma clara como cualitativamente diferente en América Latina, don-
de aparece mucho menos asociado a la produccion que en otras regio-
nes en desarrollo. La concentracion de esfuerzos e inversiones en
areas especiales encuentra cada vez mas problemas, derivados de la di-
ficultad de replicarlos en escala significativa por problemas de costo,
de administracion y de impacto real. La transnacionalizacion de las
economias, de gran impacto en el sector rural, reduce el espacio de
maniobra de los gobiernos, y el sector privado no ha mostrado ain de
manera satisfactoria vocacién y capacidad reales para solucionar pro-
blemas bdsicos de desarrollo.

Como estos problemas, ‘‘pragmaticamente’’ enfrentados, no es-
capan de los automatismos implicitos en las categorias correspon-
dientes a los enfoques del periodo anterior, encontramos hoy que es-
tan corriendo la misma suerte que aquéllos: no pueden resolverse la
pobreza, la subnutricion —y el subdesarrollo en general— sin resolver
previamente los condicionantes estructurales basicos de los mismos.
En el fondo, los enfoques recientes tal vez no hicieron mas que reo-
rientar la atencidon de los paises, llevindola de las causas del subde-
sarrollo a sus manifestaciones mds evidentes.

El abandono gradual de que son objeto hoy estos enfoques, se-
gan lo expuesto, también obedece a razones esencialmente politi-
cas: politicamente fue aceptable concentrar esfuerzos y recursos en
la solucion “‘directa” de problemas como los de la pobreza, la desnu-
tricién, en particular las areas deprimidas. En el momento en que so-
lucionar dichos problemas requiere atacar sus causas, las acciones en
particular, y en general los enfoques que las sustentan, pierden tam-
bién viabilidad politica.

Al igual que en los cambios anteriores de perspectiva y de con-
texto, el |1ICA ha acompafiado los ajustes experimentados en la orien-
tacion de sus Estados Miembros. Como lo hizo en otras ocasiones, el
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Instituto mantuvo los servicios que venia ofreciendo y agreg6 a ellos
nuevos campos de trabajo, otras perspectivas y renovadas modalida-
des para la entrega de servicios. Hoy el Instituto mantiene una capa-
cidad razonable de apoyo a los paises de América Latina y el Caribe
que corresponde a las diversas situaciones a las que se ha hecho refe-
rencia. El ajuste de énfasis en areas y politicas especificas que se ha
producido en periodos distintos, y el cambio en la asignacion de re-
cursos que lo sustentd en cada uno de ellos, se ha fundamentado en
nuestras percepciones relativas a la modificacion del contexto. En
ningun caso, sin embargo, se ha buscado la eliminacién de la compe-
tencia técnica basica que lo caracterizo en periodos distintos de su
evolucion.

Es licito preguntarse al comienzo de esta década del 80 cudles
son las orientaciones que debe asumir el Instituto como agenda para
el futuro. Hemos agotado ya la confianza en la capacidad de los ul-
timos dos enfoques para solucionar problemas de fondo y superar
el subdesarrollo, fundamentalmente por razones de viabilidad politi-
ca. ¢Hacia donde debemos apuntar en lo que resta de este siglo?

A titulo estrictamente personal, quiero sugerir que el ICA no
debe dejar de hacer ninguna de las cosas que hoy hace. Su incorpo-
racion a nuestra capacidad global obedeci6 a razones de peso que hoy
no han desaparecido. Todo lo que hace el IICA es importante y por
ello lo fuimos incorporando a nuestra capacidad institucional. Es
probable, incluso, que debamos continuar agregando aun otros cam-
pos nuevos cada vez que ello coincida con los deseos y mandatos de
los paises.

Obviamente, en cada periodo hemos enfatizado algunas accio-
nes. Creo que esto ocurrird también en el proximo, y que ello debera
responder a los intereses y a las directrices que los paises hagan expli-
citos en los cuerpos directivos del 1ICA.

Pero creo también que la ultima década nos entrega un mensaje
claro, que jerarquiza la importancia de variables relativas a la viabili-
dad politica de enfoques, propuestas e interpretaciones. Hasta ahora
hemos enfatizado la adopcion de los grandes lineamientos que los
paises nos han dado, postergando la medida de su viabilidad. El IICA
ha alcanzado un punto en su desarrolio en que ello debe variar en dos
sentidos importantes. Primero, debe adelantarse la medida de la via-
bilidad. Es preciso incorporar las variables politicas en todas las fases
del planeamiento y ejecucion de las acciones del 1ICA, y no solamen-
te en la evaluacion de sus resultados. Segundo, debe compartirse es-
ta dimension del andlisis con los Estados Miembros, a los que debe-

14




mos convencer de que —en nuestro caracter de interlocutor respetuo-
so de sus decisiones— no podemos soslayar esta medida critica de via-
bilidad y éxito de nuestras propuestas.

Incorporar “lo politico” es complicado, y en cierta medida nue-
vo para el 1ICA. Hacerlo bien implica realizarlo objetivamente, reco-
nociéndolo como realidad y haciéndolo parte del didlogo con los pai-
ses. Implica la identificacion de sectores de la poblacién rural consi-
derados claves dentro del esfuerzo de desarrollo, a los que deben diri-
girse inversiones y apoyo y cuyos intereses deben ser jerarquizados y
protegidos. Implica también explorar las conexiones intersectoriales
e internacionales de la actividad puramente agricola y actuar sobre
ellas —aun expandiendo el campo de accion del Instituto— para ga-
rantizar que la actividad del sector y de los habitantes rurales desem-
peiien el papel que se les asigne en el desarrollo global de cada pais.

El ingreso del 1ICA en estos campos con la perspectiva que se se-
fiala, exige como renovado imperativo la consolidacion de una instan-
cia doctrinaria en la institucion. Dialogar con los paises requiere la
existencia de una posicion clara, que exprese las lineas centrales de
una perspectiva global a la que se adscribe el Instituto. Ello no quie-
re decir que éste deba asumir una postura rigida y prescindente de las
opiniones y directrices emanadas de sus Estados Miembros. Mas
bien, significa que deben redoblarse los esfuerzos por continuar la
construccion de la perspectiva global, auténticamente latinoamerica-
na, atentos a las preferencias que los paises expresen en momentos
determinados, pero manteniendo la mira en objetivos trascendentes,
que den fundamento al desarrollo de los paises —y del propio Institu-
to— en el largo plazo.

El nuevo ajuste de contexto que estamos presenciando al princi-
pio de los afios 80, comienza a mostrar, para algunos, sefiales claras
de repolarizacion politica en nuestro hemisferio. Que resulte cierto
este presagio, 0 que nuestros paises examinen criticamente las conse-
cuencias pasadas de la polarizacion y abran el abanico de opciones en
el plano nacional e internacional en esa perspectiva verdaderamente
regional y de largo plazo, tendra efectos inmensos sobre la utilidad de
nuestro trabajo y la viabilidad real de nuestro aporte.

Seria presuntuoso pensar que el IICA, por si solo, puede cam-
biar el signo politico de este nuevo contexto. Lo cierto es, sin em-
bargo, que no se vislumbra ain cudles son las soluciones que se pro-
pondran dentro de él a los ya conocidos problemas del desarrollo y el
subdesarrollo. En una situacion de estas caracteristicas, sin embargo,
la construccion de una perspectiva global como la sugerida, basada en
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un balance realista de los problemas de fondo y las implicaciones que
en materia de viabilidad politica se asocian a soluciones diversas, pue-
de tener un impacto significativo en el cambio de la propia viabilidad
politica. Pienso que es precisamente en este punto que podria caber
al 1ICA un papel importante en los proximos afios, adicional al que
ya juega en un universo interesante de campos técnicos y especificos.

Las reflexiones e inquietudes expresadas en las paginas prece-
dentes constituyen la médula de este libro. Al presentarias se ha bus-
cado referirlas al I1ICA y su evolucion desde principios de la década
de 1970.

El Capitulo 1 presenta las categorias centrales que guiaron nues-
tro analisis y los servicios que prestamos en la primera fase, a comien-
zos de los afios 70; describe los principios basicos de organizacion y
operacion derivados de ella y enfoca la proyeccion humanista como
doctrina bdsica del organismo.

El Capitulo 2 se refiere a la revision del contexto que se produce
hacia mediados de la década y se detiene a examinar nuestra percep-
cion de algunos enfoques centrales que los paises adoptaron durante
esos afnos, resumiendo su evolucion y algunas de las ideas principales
sobre la aplicacion de los mismos.

El tercer Capitulo revisa algunos de los desarrollos y ajustes in-
corporados a los principios organizativos, operativos y de coopera-
cion, producto de la evolucion del pensamiento institucional y del
contexto emergente a mediados de los afios 70.

Se intenta en el Capitulo 4, realizar una sintesis apretada de al-
gunas dreas de trabajo con las que el |ICA responde al contexto poli-
tico y de pensamiento en materia de desarrollo planteado en el Capi-
tulo 2, se proyecta al futuro la acciéon en estos campos y se vincula la
experiencia obtenida a las necesidades de ajuste que inauguran la dé-
cada de 1980.

El Capitulo 5, finalmente, resume algunos puntos que considera-
mos de critica importancia en materia de viabilidad politica para los
proximos afios, apunta algunas reflexiones sobre la forma en que un
organismo como el IICA puede incidir sobre las condiciones para di-
cha viabilidad, coloca en perspectiva el papel de los paises desarrolla-
dos en el seno del Instituto y cierra con algunas reflexiones sobre la
posible matriz de relaciones entre los enfoques latinoamericano e
interamericano en materia de desarrollo rural y desarrollo agricola
durante los préximos afios.
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CAPITULO 1

UNA VISION DEL DESARROLLO RURAL Y AGRICOLA
A COMIENZOS DE LA DECADA DE 1970

El comienzo de la década de 1970 marca una época de
gran efervescencia politica en América Latina y el Caribe, de
la que no se sustrae el pensamiento que en materia de desa-
rrollo viene evolucionando en los paises desde algunos afios
atrds. A la vision critica sobre los logros y resultados de las
acciones lanzadas bajo la égida de la Alianza para el Progreso,
examinadas dentro de la optica de las instituciones naciona-
les, se agrega un analisis mucho mas profundo y sistematico
sobre las posibilidades reales de “producir’” desarrollo —como
se le comienza a definir— dentro de contextos politicos con
un grado elevado de rigidez.

Investigadores y analistas latinoamericanos examinan las
condicionantes estructurales de la transformacién de la reali-
dad del agro de la region, ligandolas a fendmenos de domina-
"ci6n interna y dependencia externa y ubicdndolas dentro de
contextos historicos claramente definidos, en los que el sub-
desarrollo no es una “casualidad”, ni un desarrollo desmedra-
do o de segunda categoria.

Coincide también en el tiempo —y en nuestro espacio re-
gional— el advenimiento de regimenes politicos de nuevo cor-
te, y de circunstancias politicas mas o menos complejas en
los que algunas de las categorias centrales para la descripcion
y explicacion de la realidad que venian siendo utilizadas a ni-
vel académico, cientifico y profesional, son incorporadas al
pensamiento politico oficial, en algunos casos, en otros al me-
nos cobran viabilidad en el discurso politico.
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Observar ese periodo a partir de los afios ochenta, desde
la perspectiva que entregan cambios politicos posteriores, no
debe oscurecer el profundo impacto que causoé el pensamien-
to de la region. En esencia, comenzaron a postularse visiones
coherentes sobre las interconexiones entre la estructura eco-
ndmica, la estructura de poder y la configuracion del sistema
politico-administrativo, y el caracter de ‘“totalidad’’ que asu-
mian los esfuerzos de desarrollo que se propusiesen la incor-
poracion de transformaciones en cualquiera de esos ambitos.

La racionalidad del discurso resultaba impecable. De al-
guna forma éste fue asumido —en mayor o menor grado— por
las grandes corrientes de pensamiento politico, marxista y no
marxista, de nuestros paises. Las propias enciclicas papales
de esos afios, aunque con mayor prudencia y un nivel de ge-
neralidad que guardé logica correspondencia con su origen y
sus propositos (y la postura misma de la Iglesia en muchos
paises de la region), reflejaron hasta cierto punto los postula-
dos centrales de ese pensamiento.

Tampoco se sustraen de estos avances en el pensamiento
los organismos regionales y mundiales que operan en el ambi-
to agricola y rural de América Latina y el Caribe. El lICA en
particular, que viene contribuyendo activamente a su desarro-
llo y profundizacion, en especial desde su Centro de Reforma
Agraria y Desarrollo Rural con sede en Bogota, experimenta
transformaciones importantes. Junto con sus Estados Miem-
bros, el Instituto replantea su ambito de competencia y el al-
cance de sus objetivos. Ello se concreta en tres areas impor-
tantes: el desarrollo de marcos tedricos de cardcter general,
interpretativos de los fendmenos y condicionantes del subde-
sarrollo en el sector agricola y rural; el comienzo de un fecun-
do proceso de construccion doctrinaria, que recibe como de-
nominacion genérica la de “‘proyeccion humanista’, y la in-
troduccion de importantes ajustes en sus lineas centrales de
organizacion y en los principios basicos que regularon las di-
versas modalidades de definicion y prestacion de servicios a
los paises.

Este primer Capitulo resume en forma apretada y esque-
matica algunos de los lineamientos medulares de los plantea-
mientos del IICA a comienzos de los afios setenta. Se basa
fundamentalmente en presentaciones y documentos corres-
pondientes a ese periodo.




Capitulos posteriores entregan algunas reflexiones sobre
la evolucion del contexto politico global de la region, su im-
pacto en el pensamiento politico predominante en los paises,
su influencia en el desarrollo del 1ICA y los ‘‘puntos de agen-
da’” que hoy aparecen como de suma importancia para el fu-
turo.
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1.1 PRINCIPALES CATEGORIAS PARA LA DESCRIPCION Y
LA EXPLICACION DEL SUBDESARROLLO EN EL AMBITO
AGROPECUARIO Y RURAL

Pensabamos ya en 1970 que el Instituto era una entidad de ser-
vicio disefiada para contribuir al desarrollo general de América Lati-
na, a través del desarrollo del sector agricola en la medida de la im-
portancia que ese sector tiene en nuestros paises. Entendiendo el
Instituto, pues, como una entidad de servicio y al servicio del desa-
rrollo.()

También seilalamos expresamente en la misma oportunidad, an-
te la Junta Directiva del Instituto Interamericano de Ciencias Agrico-
las que el desarrolio econémico y social del Continente rechazaba el
enfoque parcial e incompleto de las ideologias politicas unilaterales,
porque requeria una concepcion doctrinaria integral. La contribu-
cion que el Instituto pudiera dar al desarrollo no seria una contri-
bucion partidarista. La ideologia politica debia ser en todo caso,
una ideologia panamericanista, en la que todos y cada uno de los
paises del Sistema fueran igualmente atendidos en sus necesidades
inmediatas, en relacion con los instrumentos de asistencia técnica
que el Instituto pudiera ofrecer.

Se hizo hincapié, asimismo, en que el desarrollo no merece
tener tal nombre si no estd dirigido a conseguir la plena realiza-
cion de las aspiraciones naturales y justas de la persona humana.
El desarrollo, que es sindonimo de paz para el futuro de toda la hu-
manidad, no puede entenderse en sus mas amplias proyecciones si
las acciones de aquellos destinados a orientarlo, restringen la liber-
tad del hombre y lo convierten en instrumento de una maquinaria de
control. Ni paz sin desarrollo, ni desarrollo sin libertad del hombre,
ni desarrollo sin ejercicio de acciones orientadas al bien comdn, eran
claras notas constitutivas del horizonte que se percibia a comienzos
de los setenta.

Quedaba bien establecido que la colaboracion que el 1ICA pres-
taria al desarrollo agricola latinoamericano tenia como objetivo al-
canzar un desarrollo integral. Para lograrlo era indispensable aumen-
tar la contribucion del sector agricola a la oferta de productos y re-
cursos y a la demanda de bienes y servicios de los otros sectores de la
economia.

El diagnostico partia de la base de que en el sector agricola lati-
noamericano, en el cual predomina la agricultura tradicional sobre la
agricultura ““comercial”, subsistian graves problemas que era necesa-
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rio enfrentar: los niveles de produccion y de productividad son bajos;
el uso de los recursos productivos, como la tierra y el trabajo, se en-
cuentra a niveles también bajos. Los niveles de ingreso y de consumo
son relativa y absolutamente inferiores —deciamos—. Existen institu-
ciones legales de origen y practicas urbanas que impiden la existencia
de controles juridicos eficaces en las realizaciones contractuales indi-
viduales e intersectoriales, y se da como consecuencia un alto grado de
marginalidad en la poblacion campesina.

Se partia, como puede advertirse, de una clara conciencia de las
circunstancias objetivas que condicionaban nuestra contribucion al
desarrollo agricola de la region.

Durante la década de los 60 la produccion agricola habia creci-
~do a una tasa ligeramente inferior al crecimiento de la poblacion.
Existia una brecha sensible entre la produccion por hombre y por
unidad de superficie. De la superficie incorporada a la economia, un
alto porcentaje de la tierra se explotaba por debajo de su capacidad
de uso; en el otro extremo, miles de campesinos tenian parcelas tan
pequefias que apenas absorbian una reducida proporcion de su capa-
cidad de trabajo.

Las condiciones mencionadas generaban niveles de ingresos tan
bajos que limitaban el consumo y se manifestaban en bajos niveles de
vida. Finalmente, —sefialdbamos— buena parte de la poblacion cam-
pesina no participa politicamente, ni recibe los beneficios de los ser-
vicios del Estado, y el grado en que participa en la reparticion de la
riqueza de la sociedad es muy reducido.

Aquellos problemas del sector agricola eran endogenos: la con-
centracion de los recursos productivos, el crecimiento de la poblacion,
los cambios en la cultura de la poblacion rural y los cambios en el uso
de la tecnologia.

Pero habia, ademas, causas exogenas: la inexistencia o inaplica-
bilidad de legislacion y de instituciones legales que observen el mun-
do rural con una concepcion propia; las deficiencias en los programas
agricolas del Estado; la falta de desarrollo de los sectores de servicios
e industrial; el colonialismo internacional e interno, en sus expresio-
nes politicas concretas; la posicion en el mercado internacional de los
paises de menor desarrollo relativo.

Frente a aquel panorama, la tarea de acelerar el desarrolio del
sector agropecuario aparecia para América Latina como gigantesca y
muy compleja, pero a la vez imprescindible e impostergable para el
logro del desarrollo integral del hemisferio.
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Instrumentos para acelerar el desarrollo del sector agricola

Simultdneamente a la enumeracion y analisis de las causas del
subdesarrollo en el ambito agropecuario y rural, que acabamos de re-
cordar, sefialibamos cudles podian ser, a nuestro juicio, los instru-
mentos que debian utilizarse para promover y acelerar el desarrollo.

Menciondbamos, por una parte, la redistribucion de los recursos
productivos y las politicas de poblacion; por la otra, el mejoramiento
de los programas agricolas del Estado, la promocion del desarrollo de
los sectores de servicios e industrial y el mejoramiento de las condi-
ciones del mercado internacional a través de la diversificacion de las
exportaciones, de convenios internacionales de integracion regional y
de sistemas de trato preferencial por los paises mas desarrollados.

No podia dejar de enfocarse la modificacion en los sistemas de
tenencia de la tierra no s6lo como uno de los instrumentos dirigidos
a la redistribucion de los recursos productivos, sino como medio efi-
caz de reducir la marginalidad campesina y, por lo tanto, de enfren-
tar el colonialismo internacional e interno.

De todo ello, y de la filosofia del Sistema Interamericano que
respeta la libre determinacion de los Estados Miembros deduciamos
que, por su naturaleza y magnitud, los esfuerzos directos tendientes
a la aceleracion del desarrollo agricola descansaban principalmente
sobre los respectivos gobiernos. En consecuencia, el aporte de la asis-
tencia técnica internacional debia ser, en todo caso, fundamental-
mente el de estimular, asesorar y coordinar ese esfuerzo.

La formulacion de un marco tedrico

En los Gltimos lustros se fue llegando a un consenso en el senti-
do de que la nocion que durante mucho tiempo definio al crecimien-
to econdomico como sinénimo del desarrollo, es incompleta. Al mis-
mo tiempo fue ganando terreno la idea de incorporar como conteni-
do obligado del proceso de desarrollo, l1a necesidad de alcanzar nive-
les aceptables en la distribucion del ingreso. También fue creciendo
el consenso en torno a la necesidad de lograr la participacion de los
diferentes estratos de poblacion en los procesos que los afectan.

El reconocimiento de la participacion como un derecho del
hombre y la necesidad de evitar la concentracion de riqueza, ingreso
y poder, llevaron a contemplar la participacion de todos los grupos
sociales de la poblacion en las diferentes facetas de dichos procesos
como un componente esencial de los procesos de desarrolio.
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En el sentido indicado, debemos recordar que las Naciones Uni-
das y el Sistema Interamericano han expresado reiteradamente que
desarrollo no implica solamente el crecimiento econémico con fina-
lidad restringida al aumento cuantitativo de la capacidad de produc-
cion; han insistido en que se trata de un concepto amplio, que inclu-
ye la reorientacion del poder politico y social, redistribucion de los
ingresos entre la poblacion y una amplia participacion de todos los
grupos sociales en las instituciones sociales y politicas.

Creemos que el IICA ha contribuido a lo largo de esta ultima
década a la elaboracion de aquel concepto amplio del desarrollo. Se
decia en 1972: La formulacién de un marco tedrico sobre la Refor-
ma Agraria Latinoamericana fue un primer esfuerzo concreto para
forjar una conjuncion de ideas entre la FAO y el IICA; analizando los
pronunciamientos gubernamentales sobre la materia, los dos organis-
mos lograron un resumen de planteamientos doctrinales destinados a
orientar sus acciones individuales y conjuntas al servicio de los paises
de la regién.(24)

Y se esbozaba cuales habrian de ser los puntos basicos de enten-
dimiento doctrinal: Tendriamos que reconocer que el atraso del sec-
tor agrario latinoamericano obedece al hecho de insertarse éste en un
modelo de desarrollo econémico que supone una concepcion ideol6-
gica; en un modelo en el cual el poder se constituye en el punto ante-
cedente de la bisqueda del desarrollo econdmico, razéon por la cual
desarrollo econdmico y poder politico han venido a ser materia de
frecuente conciliacion. Deberiamos reconocer que esa conciliacion
se ha basado en gran medida en el hecho real de que el mundo esta
dividido entre paises pobres y paises ricos, lo cual ha significado la
aparicion de una divisidn internacional del trabajo que ha colocado a
los paises pobres en condicion de productores de materia prima no
elaborada o semielaborada y en ofertantes de mano de obra barata.

Tendriamos que reconocer que el atraso relativo del sector agra-
rio en nuestros paises se ha debido a que el sector agrario se ha con-
vertido en el polo rural de un proceso econémico de capitalismo frus-
tado, que ha empujado al empresario al otro polo de la economia, el
polo urbano aparentemente moderno, razon por la cual la actividad
agraria latinoamericana ha quedado con un reducido nimero de em-
presarios (en el sentido estricto del término), de empresarios capaces
de combinar innovadora y agresivamente los factores de la produc-
cion. Y ha dejado mas bien a ésta y a la productividad del sector en
manos de terratenientes y minifundistas que, condicionados por la
estructura del mercano externo y por la composicién macroeconémi-
ca de las exportaciones, han devenido en ineptos guardianes del pro-
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ceso generador del crecimiento de la produccién agraria y que poco
han aportado a la dindmica de la produccion y a la dindmica de la
distribucién del producto agricola. Dejaron asi convertidos nuestros
campos en fecundos caldos de cultivo de la inseguridad, del desarrai-
go, del desaprovechamiento de los recursos naturales y del afianza-
miento de valores miticos referidos a la no intervencion humana en
el mejoramiento cualitativo y cuantitativo de la produccion.

En aquel esbozo de puntos basicos para un entendimiento doc-
trinal con la FAOQ, se afiadia: Tendriamos que ponernos de acuerdo,
como felizmente ya lo hemos hecho en algunas areas, en que la falta
de empresarios en la actividad agraria y el control monopélico de los
recursos de la produccion por parte de estos productores que no han
asumido como debieran los riesgos de la empresa, han conducido a la
formacion de una sociedad rigida y polarizadamente estructurada.
Dicha polarizacion ha conducido a la existencia de una dominacion
cultural que se ha hecho expresa en el monopolio cualitativo de la
educacion y en la generacion de una enseianza instrumentada y me-
diatizada que ha conllevado implicito, ademas, el binomio sumision-
dominacién. Ambos factores en conjunto han traido como conse-
cuencia la existencia en la América al Sur del Rio Grande de un sec-
tor marginado de toda participacion politica y economica, que es in-
dispensable recuperar para desarrollar el real potencial de los recursos
de nuestros paises.

Desafortunadamente ese diagnostico no es positivo —deciamos—.
Todos los indicadores objetivos de que se dispone conducen a afirmar
que el subdesarrollo rural no ha podido ser sustancialmente aliviado
en la década de los afios 60. La situacion tiende, por el contrario, a
tornarse cada vez mas critica. Asi lo reflejan la acentuada deficiencia
de la produccion y de la productividad, la aguda escasez de empleo y
la concentracion sostenida del ingreso. Asi lo indica también el he-
cho de que casi no se encuentra nada positivo en la configuracion
econdmica actual que nos lleve a la creencia de que pasaremos pronto
de la condicion de abastecedores de materias primas a la de producto-
res, consumidores y exportadores de articulos manufacturados.

El Desarrollo como proceso

Desde la raiz de toda esa problematica, agravada por el creci-
miento de poblacion, subsiste el hecho de que la reorganizacion de la
estructura de la sociedad rural, proclamada por todos nuestros go-
biernos como indispensable para la conquista del desarrollo, parece
que s6lo la estan alcanzando muy pocos de ellos. La reforma agraria
no ha podido llegar hasta ahora, en la mayoria de los casos, mas alla
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de su enunciado juridico. Asi lo han sefialado —se decia en aquel
documento de 1972— una reunioén de expertos convocada en el Per(
por la FAO; un analisis regional efectuado por la Agencia para el De-
sarrollo Internacional; los informes periddicos del Comité Interame-
ricano de la Alianza para el Progreso; el Informe de la Comision Mun-
dial que presidio el doctor Carlos Lleras Restrepo, y las conclusiones
de la Cuarta Reunion Interamericana de Ejecutivos de la Reforma
Agraria que en mayo de 1972 promovio el 1ICA en Panama.

Pervive, pues, en el agro un cuadro de relaciones sociales, econ6-
micas, politicas y culturales, que tiene sus bases en el predominio he-
gemodnico y monopolista, y a menudo autocratico, de una minoria
desafecta al cambio, sobre una mayoria marginada de las oportunida-
des de desarrollo.

Existe, sin embargo, una creciente conciencia de que semejante
situacion no puede ser corregida mediante estrategias de desarrollo
que se concentren exclusivamente en la manipulacion econdmica y
en la innovacion tecnoldgica; peor aun, éstas, en ciertas circunstan-
cias, pueden llegar hasta el punto de agravar el subdesarrollo. El cre-
cimiento fisico y el avance material deben ser configurados no como
las metas superiores del desarrollo, sino como instrumentos capaces
de hacer posible el logro de lo que es mas caro e indispensable a la
persona humana: la justicia y la dignidad.

En el sentido expuesto debe insistirse en que el desarrollo debe
ser considerado como un proceso, como una secuencia de transfor-
maciones, y no como un objetivo o una serie de objetivos fijos a lo-
grar. Los contenidos esenciales de las transformaciones que implican
un proceso de desarrollo, se vinculan con la busqueda de niveles cre-
cientes en los ingresos por habitante, en la distribucion igualitaria de
los mismos y en la participacion de todos los grupos sociales en las
decisiones que los afectan.

Se supone que un pais puede estar desarrolldindose en un senti-
do pero no en otro. Su poblacion puede estar logrando niveles cre-
cientes de ingreso por habitante, pero no estar mejorando la distribu-
cion de sus ingresos entre los diversos estratos sociales. Se configura,
de ese modo, un proceso de desarrollo distorsionado. De manera se-
mejante, cuando un pais logra una distribucion mas favorable de sus
ingresos y mayor participacion en sus decisiones de parte de la pobla-
cion, pero no ve crecer el nivel de ingreso de sus habitantes, se encon-
trara involucrado en un proceso de desarrollo solamente parcial.

La vision del IICA pone énfasis en el hombre como destinatario
directo de las acciones y se basa en su concepcidon humanista del de-
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sarrollo,(*) en la cual el crecimiento econdémico, la salud econémica
y financiera de un pais y su nivel tecnolégico no tienen valor por si
mismos. Lo adquieren solamente en relacion directa con la propor-
cion de la poblacidn que se beneficia y participa de aquella evolucién.

La basqueda de categorias genuinas

En una exposicion sobre la Situacion de la agricultura en Améri-
ca Latina, sefialamos en 1972 ciertos aspectos que deseamos ahora re-
cordar.27)  Se ha dicho que la historia de la agricultura en América .
Latina es la historia del subdesarrollo de nuestro Continente. Quien
tal afirmacion hizo, no s6lo amasé una frase de relativo buen éxito,
sino que objetiva o subjetivamente abri6 una amplia puerta al andlisis
del atraso estructural latinoamericano.

Muchas han sido las pretensiones de explicar el por qué de la si-
tuacion de ineficiencia del capitalismo arraigado en el Continente
Americano, las cuales se han limitado a simples codificaciones de he-
chos o a intentos alambicados de engendrar una teoria.

Hay autores que han afirmado que la causa del subdesarrollo
puede ser localizada en la existencia de una sociedad dual, en la que
conviven un mundo tradicional, arcaico y atrasado, de origen y ba-
se fundamentalmente rurales, y una sociedad moderna, pujante y
agresiva, de base fundamentalmente urbana.

Otros, debatiéndose en intrincadas teorias de causalidad ciclica,
han pretendido analizar la realidad latinoamericana utilizando maqui-
nalmente trozos de esa realidad, muchas veces ciertos, pero al fin
fragmentarios, con lo que no han hecho otra cosa que conducir a una
vision distorsionada y particularizante de nuestra historia.

No ha sido sino a partir de la década de los cincuenta que, bajo
la influencia especifica de una corriente socioldgica y econdmica de
profundas raices latinoamericanas y provista de un instrumental de
analisis de vena imaginativa y heterodoxa, se ha empezado a redefinir
la situacién de nuestros paises.

Con elaboracion cuidadosa y rigor cientifico se ha ido acrecen-
tando, por obra de latinoamericanos, el bagaje cultural del Continen-

(*) Plan General del IICA. San José, Costa Rica, 1970. Serie Documentos
Oficiales NO 1. Y: ARAUJO, J.E.G.: Una opcion Humanista en el Desa-
rrollo Rural de América. IICA. Serie Desarrollo Institucional N© 1. Costa
Rica, 1974.
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te para lograr una vision globalizante de nuestra historia econémica y
social. Se han adoptado teorias genuinas de anilisis, con las cuales
se ha procurado escarbar mds alla de la apariencia superficial, pene-
trar en lo hondo de nuestras instituciones y conocer su génesis y de-
senvolvimiento. Se ha buscado, en resumen, explicar las conexiones
causales innegables entre nuestros remotos origenes coloniales y los
problemas cotidianos de la sociedad actual.

A través de los estudios efectuados se ha valorado la importan-
cia crucial del sector agrario para el desarrollo latinoamericano y se
ha hecho conciencia acerca del significado de la supervivencia de for-
mas imperfectas de tenencia de la tierra, las cuales han constituido
un grillete de fuerza increible para la detencion del progreso del hom-
bre americano.

Por esos caminos se ha hecho posible que hombres de todas las
ideologias y gobernantes de todos los matices politicos, vuelvan la
vista hacia el campo y descubran en éste, cual si fuese una pesadilla,
los origenes evidentes de nuestra estructura social, polarizada y rigi-
da; las bases sobre las que se sustentan nuestras pautas culturales e
ideologicas; el germen de un sistema de valores relacionados funda-
mentalmente con la seguridad y prestigio que la propiedad de la tie-
rra otorga; la causa de nuestro desapego a las innovaciones, y el pilar
fundamental sobre el cual se sostiene en nuestros pueblos ese miso-
neismo que seiiala a los de América Latina como un conjunto de
paises atrasados.

Frente a la situacion resefiada, se advertia a comienzos de los
anos setenta, que en la década anterior se habia despertado en los
gobiernos de la region una preocupacion por el sector agrario y un
convencimiento de que el desarrollo rural condicionaba, en impor-
tante medida, el desarrollo general del Continente. Asi, a partir de
los afios sesenta, la Carta de Punta del Este, sucesivas declaraciones
del Consejo Interamericano Econdmico y Social, la Declaracion de
los Presidentes de América y la Sexta Conferencia de Ministros de
Agricultura, fueron hitos que pusieron de manifiesto aquella preo-
cupacion.

En aquel contexto, era esencial definir qué tipo de desarrollo
nos conduciria en forma mas directa al mejoramiento del sector ru-
ral. Es preciso recordar que no existia una teoria general que per-
mitiera determinar con precision, cual es el sistema de instrumentos
a aplicar para superar el subdesarrollo en nuestro ambito especifico.
Por ello, justamente, sobre todo en la ultima década, se advierte una
permanente preocupacion por la busqueda de nuevas categorias o la

29



profundizacion en el desarrollo de las que ya se utilizan, que perfec-
cionen el andlisis de la realidad.

Superacion de la idea del dualismo estructural*)

A menudo se ha sostenido que en los paises de América Latina
existen, esencialmente, dos sociedades diferentes y en cierta medida
independientes. Una seria, en aquella concepcion, la sociedad consi-
derada tradicional, o arcaica, dedicada fundamentalmente a las acti-
vidades agricolas y estancada —si no regresiva— respecto a los proce-
sos sociales. E| otro campo, en esa vision del dualismo estructural,
seria la sociedad moderna que para sus analistas es urbana, industria-
lizada, dindmica, progresista, en desarrollo. Stavenhagen**) ha des-
crito con acierto las caracteristicas de cada una de esas dos socieda-
des y ha seiialado los puntos basicos de la teoria que sustenta aquella
dualidad.

La sociedad arcaica o tradicional se basaria, centralmente, en re-
laciones personales y de familia; la sociedad moderna se fundamenta-
ria en relaciones sociales secundarias y determinadas por acciones in-
terpersonales, motivadas a su vez por objetivos racionales.

En aquella concepcion dual, la sociedad tradicional estaria sig-
nada por normas y valores que exaltan el statu quo. En la sociedad
moderna prevaleceria la bisqueda del cambio, la innovacion y el pro-
greso.

La tesis de la sociedad dual pretende, en Gltimo analisis, identi-
ficar aquella presunta diferencia entre dos sociedades con otro dualis-
mo, cuyo analisis exige mayor elaboracion: la oposicion, en los paises
latinoamericanos, entre feudalismo y capitalismo.

De ese modo, se ha tratado de identificar la sociedad tradicional
con el feudalismo y, por consiguiente, con un obstdculo para el desa-
rrollo de la region. La sociedad moderna se identificaria, asi, con un
capitalismo progresista y eficiente.

Creemos que esa vision de la realidad latinoamericana inspira
modelos de cambio que dejan generalmente intacto el sistema de legi-
timacién y de institucionalizacion de la pretendida sociedad moder-

(*) El lector interesado en un analisis méis completo de este tema puede encon-
trarlo en: ARAUJO, J.LE.G., “Una Opcién Humanista en el Desarrollo Rural
de América”. IICA. Costa Rica, 1974. P. 39y ss.

(**) STAVENHAGEN, R. Siete tesis equivocadas de América Latina. Peri6di-
co El Dia. 25, 26 de junio de 1965.
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na, en tanto que persigue modificaciones en las mismas areas de la so-
ciedad tradicional.

El tema merece una aclaracion: partimos de la base de que en
todos los paises latinoamericanos existen grandes diferencias sociales
y econdmicas. Esas diferencias se manifiestan entre las ciudades capi-
tales y las ciudades del interior; entre barrios de las clases altas y ba-
rrios que albergan poblaciones marginadas; entre zonas urbanas y zo-
nas rurales; entre la masa de campesinos y las élites rurales y urbanas.
Los ejemplos podrian continuar; en todo caso, aquellas diferencias
representan, en primer lugar, el funcionamiento de una sociedad cu-
yos polos son, consecuentemente, parte inseparable de la sociedad
misma. En segundo término, tanto el polo moderno como el polo
arcaico se han originado en el transcurso de un solo proceso histori-
co. Al respecto debe recordarse, en tercer lugar, que los imperios
que generaron el descubrimiento y la conquista de nuestro Conti-
nente no estaban formados en ningun caso por paises en los cuales
el feudalismo se mantuviera intacto.

La conquista de América Latina fue un acontecimiento natural
para aquellos paises que habian roto sus lazos con la economia rural
de la Edad Media, y tuvo como principal finalidad la comercializa-
cion y la exportacion de los metales preciosos. La actividad agricola
no constituyd una actividad econémica, sino cuando comenz6 a con-
cretarse la exportacion de materias primas. La explotacion de la ma-
no de obra durante la época colonial no tuvo un cardcter feudal. La
esclavitud de los negros fue una “‘empresa’”’ en el sentido amplio del
término. Los trabajadores nativos de las encomiendas, ain cuando
no podian ser considerados obreros segin el contexto moderno del
término, recibian alguna forma de salario mediante retribuciones en
especie.

El feudalismo clasico se caracterizd por una economia cerrada
y autosuficiente, en tanto que la explotacion colonial latinoamerica-
na se orientd hacia la satisfaccion de las necesidades de la industria
minera, de la exportacion y de la agricultura, que abastecian los cen-
tros mineros o los mercados europeos.

Desarrollo y subdesarrollo: un proceso (nico

Por las razones expuestas, nuestra economia colonial no puede
ser considerada como una economia feudal. Su fuerza impulsora es-
tuvo en el sistema mercantilista capitalista, cuyo Unico factor cons-
tante fue la bisqueda de mano de obra barata; ello permitio a la eco-
nomia latinoamericana encontrarse con la economia europea. Y ese
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encuentro fue de tal caracter que, en términos histéricos, desarrollo
y subdesarrollo se conjugaron en un proceso unico; por tal causa, el
desarrollo se hizo asequible mediante la represion, objetivamente
perseguida, de unas dreas subdesarrolladas en beneficio de otras de-
sarrolladas.

Debemos recordar, asimismo, que durante la conquista de la Pe-
ninsula Ibérica el feudalismo se encontraba en transicion hacia el ca-
pitalismo. Habifa naciones en desarrollo desigual, en las que se com-
binaban instituciones feudales con una burguesia relativamente fuer-
te y se comerciaba con mercados extranjeros. El capitalismo europeo
trasladado en sus bases a América Latina no era, por cierto, un capi-
talismo industrial y de tendencia moderna, sino un capitalismo inci-
piente, primitivo y esencialmente comercial, que traia consigo algu-
nos restos de feudalismo.

De lo que hemos dicho se desprende que en nuestros paises no
existe una sociedad moderna nitidamente diferenciada de la sociedad
tradicional. La falta de claridad conceptual en este tema incide en el
estado de la agricultura actual, que se sigue orientando hacia la ex-
portacion, no obstante que América Latina no cuenta con instrumen-
tos suficientemente eficaces que le permitan negociar formas de es-
tabilizacion de la demanda de los productos de exportacion.

Me parecia conveniente entonces afiadir otro aspecto de nuestra
realidad, relacionado con lo ya dicho: no se ponen en funcionamien-
to medidas sustantivas para modificar los sistemas de tenencia de la
tierra, o bien los cambios sugeridos no alcanzan a las extensiones de
tierra dedicadas a los cultivos de exportacion porque de éstos depen-
de, en considerable medida, el equilibrio de la balanza de pagos de
muchos de los paises de la region.

De ese modo, las mejores tierras arables se dedican a la agricul-
tura de exportacién. Quedan para la agricultura de autoconsumo in-
terno tierras generalmente ineficientes desde el punto de vista pro-
ductivo. Se concreta asi una relacion directamente proporcional en-
tre el polo del desarrollo y el polo del subdesarrollo agropecuario; si-
tuacion que, como se ha visto, guarda estrecha vinculacion con el sis-
tema de tenencia de la tierra.

Muchas de las medidas adoptadas en América Latina a partir de
1961, estuvieron inspiradas en intenciones de cambio. Han despeja-
do, por tanto, la idea del dualismo estructural. Sin embargo, segin se
sefiald, las medidas que se han tomado todavia han resultado insufi-
cientes. Pareciera por tanto que es necesario escudrifiar ain mas, has-
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ta conocer en qué forma influye la persistencia de la agricultura de
exportacion, concentrada en nucleos privilegiados, sobre el desarrolio
politico, economico y social de los paises de América Latina.

La propiedad latifundista y el control monopolista de los recursos

La economia latinoamericana se insertd desde sus origenes en
un sistema de dependencia externa; los puntos claves de ese modelo
agrario exportador se centraron alrededor de la oferta potencial de
mano de obra barata y de productos no manufacturados. Las activi-
dades primarias mineras y agricolas se convirtieron en el eje funda-
mental del modelo.

Debe recordarse en este sentido que el sector agrario de América
Latina y el Caribe, tanto en la colonia como en la época independien-
te, cuenta con una parte considerablemente mayoritaria de los totales
de la poblacion activa, de la produccion, del producto y del ingreso.

La propiedad latifundista y el control monopolista de los recur-
sos constituyen la forma principal de organizacion. El poder que ad-
quieren los grupos terratenientes, enlazado con los altos sectores de
las ciudades y con los sectores predominantes en los mercados y en
las finanzas internacionales, motiva que ellos se erijan en el nucleo
decisivo de la economia, de la sociedad y de la cultura.

Se produce, de ese modo, una situacién que describiamos a co-
mienzos de la década del setenta,(27) con estos rasgos:

— A la gran concentracion de la tierra en pocas manos, se antepo-
ne, correlativamente, la carencia para las masas rurales.

— El minifundio se combina con el latifundio y coexisten en una
relacion simbidtica que configura una variedad sumamente
grande de formas de uso de la tierra.

— Algunas de las formas de tenencia de la tierra hacen derivar po-
deres y privilegios para los latifundistas, que son ejercidos sobre
los nucleos de poblacion de cada pais y abren el canal a través
del cual se consolida y legitima el poder politico orientado ha-
cia la utilizacién del Estado, en su papel fundamentalmente pro-
tector del sistema de tenencia.

— Los mas conspicuos representantes del sector latifundista lati-
noamericano no sélo concentran la propiedad y el uso de la tie-
rra y de los créditos para la produccion en gran escala, sino que
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controlan también la oferta y demanda de mano de obra barata,
satisfacen la demanda de los mercados urbanos y aprovechan,
sin promoverlo directamente, el crecimiento econdmico, lo cual
les facilita el logro y concentracion de altos ingresos.

Ademas del uso ineficiente de los factores de la produccion, el
latifundista carece de incentivos para la inversion y se manifies-
ta opuesto a la innovacion tecnoldgica, porque ve en ella un po-
sible medio de introduccion en sus dominios del espiritu de
cambio.

La sobreutilizacion que generalmente hace el latifundista de los
recursos naturales, sobre todo en las tierras destinadas a produc-
tos de exportacion, no se compadece con las destrezas que re-
quiere el mercado internacional en cuanto a comercializacion, ni
con la inversion de su excedente en las propias tierras, con un
criterio productivo.

Por esas condiciones, y a consecuencia de las fluctuaciones y
restricciones propias del mercado internacional, los latifundistas
se vieron llevados a asociarse con empresas extranjeras, lo que
ha debilitado a la larga el poder de control nacional sobre la eco-
nomia.

Los grandes propietarios latifundistas han sido, historicamente
parte de la estructura del Estado. Con frecuencia, para recupe-
rarse de las pérdidas causadas por la ineficiencia del sistema de
produccion y resultante de las espirales cronicas de inflacion,
han provocado desde el Estado devaluaciones monetarias.

Paralelamente, los minifundistas y campesinos sin tierra han vis-
to limitados sus recursos y sus oportunidades, porque el efecto
de la diminuta extension de sus tierras sobre el producto, les im-
pide vincularse de modo significativo a los canales nacionales de
distribucion del producto. Esto lleva a que solamente los lati-
fundistas utilicen estos canales, influyendo decisivamente, de es-
ta manera, en la formacion del precio de los productos internos.

Los servicios del Estado no son utilizados generalmente por los
campesinos, porque esta utilizacion depende fundamentalmente
de la capacidad econ6mica de los usuarios.

La condicion econdmica de los minifundistas y asalariados rura-
les queda entonces determinada por dos factores: el predominio
de la estructura latifundista y la abundancia de mano de obra.




Estos elementos ocasionan la fuerza que expulsa la mano de
obra del campo hacia la ciudad. Por otro lado, la ciudad con su
vida aparentemente ficil y con sus posibilidades de empleo,
también aparentes, atrae a los campesinos en proporciones tales
que se ha caracterizado este proceso, en alguna oportunidad, no
como una situacion explosiva de urbanizacién sino como una
invasion de los espacios urbanos por pobladores rurales.

— También es notable la influencia del sector terrateniente en las
pautas culturales y educativas. La propiedad territorial se vuel-
ve el més deseable de los bienes. La tierra se constituye en fuen-
te de prestigio y poder social, y no simplemente en factor de
produccion. La propiedad y su control permiten una vincula-
cién con las bondades y atractivos de la ciudad, porque en ellos
se sitian de hecho los mecanismos a través de los cuales opera
la estructura de exportacién. De ahi el ausentismo crénico de
los grandes latifundistas.

— Una vez identificados el acceso a la tierra con el bienestar mate-
rial y el consumo aristocratico con los productos importados,
se genera una tendencia casi patolégica a buscar la propiedad te-
rritorial por si misma, sin tener en cuenta que la tierra es uno de
los factores productivos que debe combinarse con otros estimu-
los productivos, como el crédito, la asistencia técnica y un siste-
ma racional de comercializacion, para la generacion equilibrada
de un excedente econémico.

— Finalmente, con cierto grado de generalizacién puede afirmarse
que la estructura interna del sector agrario esta estrechamente
conectada a la agricultura de exportacion.

Desarrollo para las mayorias

‘A lo largo de este Capitulo, se ha pasado revista a las principales
categorias utilizadas a comienzos de los afios setenta para el analisis
del subdesarrollo rural latinoamericano.

A comienzos de 1974, esbozdbamos un cuadro de situacion que
no era particularmente favorable: practicamente desde todos los pun-
tos de vista que elijamos para considerar la coyuntura del sector rural
en América Latina, sus raices profundas y sus perspectivas a corto
plazo —deciamos—,(59) la situacion objetiva es que este sector se ha
deteriorado considerablemente. En algunos aspectos, la fuerza de los
procesos existentes ha marcado inexorablemente la situacion, afiadia-
mos en aquella oportunidad, hace ya siete afios.
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Tal es el caso de la produccion de alimentos, el éxodo de pobla-
cion hacia zonas urbanas, el desfasamiento entre el desarrolio de tec-
nologias modernas y su aplicacion real, las formas deficientes de te-
nencia de la tierra y la continuada permanencia de sectores mayorita-
rios de la poblacién rural en una mediavida que transcurre en condi-
ciones infrahumanas y de casi total marginalidad con respecto al dis-
currir econdémico, politico y cultural de nuestros paises. A este ulti-
mo fendmeno podemos referirnos friamente, con exaltacion, o con
gravedad, o podemos ignorario como se ha hecho durante mucho
tiempo. Lo que importa es recordar que es un fenOmeno que existe
independientemente de nosotros y que, a menudo se mantiene como
consecuencia de nuestros repetidos errores.

Y agregabamos, sintetizando al mismo tiempo nuestra concep-
cion de un desarrollo para las mayorias: estamos convencidos de que,
en nuestros esfuerzos por desarrollarnos, hemos cometido un grave
error de enfoque. Quizds hemos errado al asumir que el nivel de bie-
nestar creceria con nuestras economias. Al no hacer de este nivel de
bienestar de las grandes mayorias el objetivo central de nuestro creci-
miento, hemos equivocado la seleccion de nuestras prioridades, he-
mos mal manejado el desarrollo de nuestro instrumental de planifica-
cién, y hemos puesto en peligro la legitimidad de los cambios cuanti-
tativos y cualitativos que se han introducido en la ultima década.
Ello ha resultado no s6lo en un estancamiento —incluso en un dete-
rioro— de los indicadores de bienestar, sino que ha desembocado en
un estancamiento economico relativo del sector rural.

En aquella misma oportunidad, me permiti vaticinar: “Nos en-
contramos ante una situacion de emergencia en este sector, que pare-
ce contrastar con el notable crecimiento economico general de Lati-
noamérica en los Gltimos diez afios. No obstante, de no resolverse
favorablemente el problema de la produccion agropecuaria y especial-
mente la producciéon de alimentos, el crecimiento econdémico se vera
muy comprometido’’.
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1.2 EL PAPEL Y LA FUNCION DE UN ORGANISMO REGIONAL
DE COOPERACION PARA EL DESARROLLO

A comienzos de la década del setenta intentamos seiialar cudles
debian ser los conocimientos necesarios para promover el desarrollo
de las instituciones prioritarias del sector agricola. Esos conocimien-
tos se referian, entre otros, a:

a. Los procesos del desarrollo humano y econdmico;

b. El papel del sector agricola dentro del desarrolio general de
cada pais;

c. Instituciones prioritarias del sector agricola necesarias para
cumplir cabalmente la funcién del desarrollo (sus objetivos,
metas, financiamiento, estructura y funcionamiento);

d. La ciencia y el arte de promover el desarrollo institucional
actuando como entidad catalitica y respetando plenamente
la soberania de cada pais; las secuencias de actividades apro-
piadas en cada caso, los mecanismos y las relaciones perso-
nales e institucionales requeridos y el momento oportuno
para actuar.(®)

Poco tiempo después, al referimosa la ““filosofia de la accién del
IICA”(8) puntualizamos que a lo largo de treinta aiios de vida del
Instituto, éste habia ido decantando el conocimiento de los proble-
mas del sector agrario de los paises latinoamericanos. Se habia ido
identificando con sus problemas y se habian adscrito sus propésitos
a los de los paises, a efectos de hacerlos propios y poder asi generar
consecuentemente la asistencia técnica solicitada.

Desde su fundacion, en 1942, hasta 1943, el Instituto dedicd
fundamentalmente sus esfuerzos a la investigacion agricola y a la
educacion de posgrado. Aquella etapa fue tan significativa, que ain
en la actualidad muchos identifican al 1ICA sdlo con aquella clase de
actividades. Por la importancia adquirida y por la amplitud de sus in-
tereses, en 1949 el Consejo de la Organizacion de los Estados Ameri-
canos acepto al Instituto como Organismo Especializado Interame-
ricano de Agricultura.

En los afios cincuenta, simultaneamente a la consolidacion de
" las tareas de investigacién y educacion, comenz6 una etapa de des-
centralizacién geogrifica y de apoyo y asesoramiento a los Estados
Miembros; empezo a definirse la estrategia de fortalecimiento insti-
tucional, a través del contacto directo con instituciones nacionales.
Durante aquella década del 50 se puso en evidencia, asimismo, una
creciente preocupacion de la entidad por el pequefio agricultor. En
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la década del sesenta, seis lineas de trabajo definieron la accion del
1ICA:

— desarrollo rural;

— fortalecimiento de instituciones;

— utilizacion de los tropicos;

— agricultura de las regiones aridas y andinas;

— programa cooperativo regional de ensefianza a nivel de pos-
grado e investigacion en mejoramientos de cultivos y pro-
duccion ganadera; y

— comunicacion agricola.

En los afios setenta, las |ineas de accion que definieron nuestra
tarea fueron las siguientes:

— informacion y documentacion para el desarrollo rural;

— educacidn para el desarrollo rural;

— investigacion y transferencia de tecnologia agropecuaria;

— produccion, productividad y comercializacion agropecuaria;
— desarrollo rural regional;

— cambios estructurales y organizacion campesina;

— formulacién y administracion de la politica agraria.

Aquella Gltima expansién de las dreas de actividad formo parte
de la Proyeccion Hemisférica y Humanista, iniciada en 1970, que en-
fatizo la necesidad de llevar las actividades de fortalecimiento institu-
cional a todos los paises de la region. Como resultado de esa nueva
vision, se establecieron Oficinas del IICA en casi todos los paises de
América Latina y el Caribe, con personal destacado en forma perma-
nente.

No obstante la diversidad en los programas del 1ICA, sus activi-
dades se vincularon casi sin excepcion a los aspectos técnicos, econé-
micos, politicos y sociales de la relacion entre el poblador rural y la
agricultura. El desarrollo humano a partir del fendmeno agrario, la
preocupacion por el bienestar de la poblacién rural a partir de su vin-
culaciéon con la agricultura, a través de la produccion, la comerciali-
zacion, la distribucion de sus ingresos, el consumo y la participacion
en lo que ataiie a estas esferas de accién, han sido una nota definito-
ria de nuestra labor.

Lineas de accion en la década del setenta

“Entre los Organismos Especializados del Sistema Interamerica-
no —dijimos en 1970,(1) el IICA es el que se dedica al estudio y pla-
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neamiento de soluciones de un problema causa de la situacion estruc-
tural latinoamericana. Los otros organismos, con sus valiosos apor-
tes, se dedican en general al estudio y solucién de problemas efecto
de la realidad latinoamericana”.

Las siete grandes Lineas de Accién contenidas en el Plan Gene-
ral que tuvo vigencia a lo largo de la década que acaba de transcurrir,
ponen de manifiesto la amplitud y, al mismo tiempo, la profundidad
de la actividad desarrollada.(*)

La primera Linea se referia al conocimiento sistematico y realis-
ta de la situacion de los organismos del sector agrario latinoamerica-
no, a sus politicas de largo, mediano y corto plazo y, en suma, cons-
tituia un intento de codificacion de los puntos criticos que podian
presentar las instituciones nacionales encargadas del sector, instru-
mento que permitiera una adecuacién de la prestacion de coopera-
cién técnica internacional, para orientar modificaciones o generar
mejores patrones institucionales, segin el caso; y ello, fundamental-
mente, en lo concerniente a la articulacion de los sistemas de plani-
ficacion sectorial con los sistemas nacionales de planificacion.

El CIDIA, Centro Interamericano de Informacion y Documen-
tacion, que alcanzé altos niveles de eficiencia en la codificacion y
manejo de la informacién, constituy6 una pieza clave en los servicios
que ofrecimos a lo largo de estos Gltimos aiios.

La Linea |l se referia a la tematica de la educacion en el sector
agrario latinoamericano. A través de aquella linea, fortalecimos las
- instituciones de educacion agricola y de extension en dos sentidos:

— Partiendo de la base de que ensefiar no es educar, porque la
ensefianza es un instrumento de la educacién y ésta es uno
de los ingredientes objetivos identificables mas notorios en
el proceso de cambio social, hemos tratado de fortalecer a
las instituciones nacionales en relacion con una redefinicion
de la educacion; ésta fue entendida como un ethos cultural
orientado hacia la liberacion del hombre de cualquier tipo
de trabas conceptuales que cercenen su capacidad creadora
vy que lo desubiquen, en consecuencia, de su condicion de
agente modificador del medio en que vive.

— Instrumentalmente hemos buscado también ese fortaleci-
miento institucional, a través del perfeccionamiento de cier-

(*) ARAUJO, J.LE.G. Una Opcidon Humanista en el Desarrollo Rural de Améri-
ca. p. 56y 55. Y: Plan Gene;al del IICA. 1970.
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tas disciplinas susceptibles de conducir a un mejoramiento
de las técnicas y metodologias de ensefianza y, por tanto,
una complementacion de éstas con un sistema mas efectivo
de aprendizaje.

Nuestra Linea lil estuvo dedicada a la investigacion fisicobiolo-
gica. Tiene como origen la importantisima tarea desarrollada durante
casi tres décadas en Turrialba, que culminan con el establecimiento
del Centro Agronémico Tropical de Investigacion y Ensefianza (CA-
TIE) organizado a partir de una nueva formula. A comienzos de los
afios setenta, las acciones de cooperacion técnica se desarrollan para-
lelamente al CATIE, desenfatizando la conduccidn directa de progra-
mas de investigacion, a través de dos canales principales:

— El primero se referia a la interrelacion que naturalmente de-
be existir entre los sistemas nacionales de planificacion y las
necesidades de la investigacion fisicobioldgica en funcion de
propositos sociales y econémicos dentro de cada pais.

— EIl segundo se relacionaba con la coordinacion multinacional
de la actividad de los investigadores, tanto los de la esfera
publica como de la privada.

Ese segundo canal aludido tendia, ademds, a concretar la investi-
gacion en proyectos de corta maduracion; que fueran de amplio es-
pectro en cuanto al nimero de beneficiarios finales de la investiga-
cion; que tuvieran como areas de concentracién la investigacion en
relativamente pocos proyectos todos los esfuerzos de los paises, sin
perder de vista dos objetivos fundamentales; la autosatisfaccion na-
cional de las necesidades alimentarias y una composicion macroeco-
némica de las importaciones compatible con la dignidad e indepen-
dencia politica, econdmica y cultural de los paises latinoamericanos,
con respecto a los paises de mayor avance tecnologico.

La Linea IV estuvo dedicada al fomento de la actividad agrope-
cuaria y por tanto incluia el fortalecimiento de las instituciones de
crédito y comercializacion de la produccion agropecuaria, para lo-
grar a través de ambas, la consecucion de una mayor productividad,
una racionalidad de la dindmica de la produccion y de la distribucion
de los productos agropecuarios. Incluia también la asistencia técnica
ofrecida en materia de colonizacion, cooperativismo y agroindustria.

De acuerdo con la Linea V, el IICA debia colaborar en la reali-
zacion de los estudios necesarios para la formulacion de politicas re-
gionales en el sector rural, y dar asistencia a las instituciones naciona-
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les participantes en aquel esfuerzo, capacitando personal y proporcio-
nando asesoria técnica.

La Linea VI se referia concretamente a las modificaciones es-
tructurales que, sin lugar a dudas, requeria el sector agrario latinoa-
mericano, para alcanzar minimos aceptables de equidad en lo eco-
noémico, en lo politico y en lo social. En especial, aglutiné los esfuer-
zos en materia de reforma agraria y organizaciébn campesina.

La Linea VIl finalmente, apuntaba a la formulacién y adminis-
tracion de la politica agraria. En ese aspecto, el Plan General sefiala-
ba que el Instituto habia ganado alguna experiencia en los Gltimos
afos de la década del sesenta. La planificacion debia recibir un re-
fuerzo adicional con la carrera de posgrado en planificacion (debe
recordarse la honda tradicion educativa del IICA). Se estipulaba,
asimismo, que debia promoverse la articulacion de los organismos
del sector agricola, para lograr una politica coherente y de mayor
eficiencia. De acuerdo con ello, los esfuerzos en materia de organiza-
cién y coordinaciéon debian centrarse en mayor medida en los minis-
terios y secretarias de Agricultura y en los organismos de planifica-
cion de los Estados Miembros.

Los paises latincamericanos, protagonistas
de sus procesos de cambio

Nuestro objetivo general —interpretando la Convencién Consti-
tutiva del 1ICA con el espiritu de la Proyeccion Hemisférica y Huma-
nista— fue ayudar a los paises a estimular y promover el desarrollo
rural, como medio para alcanzar el desarrollo general y el bienestar
de la poblacion. En tal contexto se apoyo el esfuerzo de los Estados
Miembros para lograr el aumento de la produccion y mejorar el nivel
y la distribucion de la demanda efectiva de bienes y servicios.

Fuimos conscientes, simultineamente de que, ademds del logro
de aquellos propositos, los paises necesitaban también reducir la mar-
ginalidad rural. Ella se manifiesta sobre todo en los indices muy ba-
jos de participacion de los campesinos en la distribucién de los recur-
sos productivos y en la toma de decisiones politicas, sociales y econo-
micas. Sin ese tipo de esfuerzos complementarios —sefialdbamos en
el Plan General—, el desarrollo no puede alcanzar un valor humanista
y queda limitado, en todo caso, a un simple crecimiento econdmico
y mejoramiento material.

Solamente la suma de esos dos tipos de esfuerzos puede lograr,
en América Latina y el Caribe, la clase de desarrollo general que se
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postulaba. Se pensaba, ademds, que el desarrolio y el bienestar deben
procurarse teniendo en cuenta tanto el individuo como la sociedad.
Desde el punto de vista del individuo, aquellos objetivos se traducen
en mejoras sucesivas de los aspectos materiales y no materiales de la
vida de las personas. Desde el punto de vista de la sociedad, esto es,
de las relaciones entre individuos y entre grupos, el desarrollo y el
bienestar se expresan a través de elementos como el grado de libertad
de las personas y agrupaciones, el grado de cohesion y consenso que
alcanzan las colectividades, y el grado de cooperacion y de paz en
que viven los integrantes de la sociedad.(158)

Al abarcar tanto los aspectos materiales como los no materiales
del desarrollo y el bienestar de la poblacion rural, en el orden indivi-
dual y social, los objetivos del IICA sefialaban como derrotero el de
apoyar los esfuerzos de los paises latinoamericanos por:

a. Aumentar la produccién y la productividad agricolas de ma-
nera que alcanzara tasas ajustadas al crecimiento demografi-
co y de los ingresos, especialmente en los rubros que tuvie-
ran poder de competencia en el mercado internacional y
aquellos que contribuyeran a mejorar la dieta de la pobla-
cion.

b. Aumentar la capacidad de generar empleo en el sector rural,
de manera que guardara una relacién proporcionada con el
ritmo de crecimiento de la poblacion campesina activa.

c. Aumentar la participacion de la poblacion rural en el desa-
rrollo, reduciendo su marginalidad a tasas que permitieran
una transformacién continua y significativa hacia un estado
de plena oportunidad para todos los integrantes de la colec-
tividad rural activa.

El fortalecimiento de los sistemas institucionales

Para alcanzar el objetivo general resefiado, se resolvid escoger
como estrategia basica el fortalecimiento de los sistemas institucio-
nales, que en cada pais, se dedican a implementar el desarrollo agri-
cola.

Las instituciones interesadas en el avance de la agricultura y en
el mejoramiento de la vida rural realizan sus tareas a través de dos
formas de promocion: con sus propios recursos y prestando servicios,
por una parte, y también fomentando, orientando y regulando los es-
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fuerzos que, en aquel sentido, realizan personas e instituciones del
sector privado.

El 1ICA favorece ambas formas de promocion, pero la tendencia
creciente ha sido concentrar sus esfuerzos en fortalecer las institucio-
nes del sector pablico. Con ese espiritu, no hemos considerado a los
organismos pablicos agricolas como entes aislados, sino como com-
ponentes de un sistema institucional.

Conscientes de que el ser humano es el sujeto y objeto del pro-
ceso de desarrollo y constituye su esencia misma, habiamos comenza-
do hace algunos lustros a reducir el énfasis puesto en la investigacion
centrada exclusivamente en lo fisicobiolOgico, y a dar cada vez mayor
atencion a la preparacion de profesionales agricolas que pudieran asu-
mir el liderazgo en su sector, en cada uno de los paises.

Algin tiempo después se hizo evidente que aquellos profesiona-
les tendrian un impacto limitado sobre el proceso de desarrollo, si no
existia paralelamente una preocupacion por promover las necesarias
mejoras en los organismos donde ellos trabajaban. Durante la segun-
da mitad de la década de los sesenta, se dio importancia creciente en
los programas y actividades del IICA a los organismos nacionales del
sector agricola.

Nuestra experiencia demostré que el mejoramiento de aquellos
organismos no dependia solamente de mejoras internas sino también,
en gran parte, de fuerzas externas con respecto a los organismos, y de
las interrelaciones entre las distintas instituciones. También se hizo
evidente, a comienzos de los setenta, que el proceso de desarrollo no
sOlo requiere la capacitacion de profesionales, sino de todos los inte-
grantes de la poblacion rural, a efecto de que participen activamente
en el proceso.

Como resultado de aquellas percepciones, se decidié concentrar
actividades en el mejoramiento de los sistemas institucionales, con es-
pecial atenciéon en la capacitacion general, que impulsara el mejora-
miento de esos sistemas.(158)

Caracteristicas operativas del 1ICA
Una serie de caracteristicas, determinadas con precision,(*) en-

marcaron las actividades del Instituto y encauzan su funcionamiento.
De acuerdo con esas normas:

(*) IICA. Plan General, 1970.
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La accion debe ser multinacional. El IICA debe concentrar-
se en aquellas actividades que sean de utilidad para varios de
los paises latinoamericanos y que no sean ejecutables con
ventaja por los paises en forma individual.

La accidon debe ser complementaria. Debe operarse exclusi-
vamente en aquellas areas de necesidad en las cuales los pai-
ses no pueden actuar eficazmente por si mismos, y comple-
mentando —no sustituyendo— sus acciones.

La accion debe ser temporal. No deben realizarse activida-
des por tiempo indefinido. En consecuencia, el Instituto
debe terminar su ayuda y descontinuar su actividad cuando
el pais o la institucién puedan continuar la acciéon por su
propio esfuerzo. Por tal causa, las tareas deben ser siempre
de caracter temporal; esta temporalidad, sin embargo, no
significa que al descontinuar una actividad sea preciso aban-
donar al pais o a la institucion correspondiente, en especial
si hay otros programas que cumplir en consonancia con las
caracteristicas que estamos enunciando.

La accion debe ser de apoyo. Debe prestarse ayuda a los
paises en sus esfuerzos dirigidos al desarrollo, con el fin de
capacitarlos para realizar por si mismos lo que no puedan
hacer a cabalidad. Se otorga énfasis a la formacion y capa-
citacion humana y al fortalecimiento de las instituciones na-
cionales. La accion directa se justifica s6lo en casos muy
particulares, y debe limitarse a aquellas actividades no cu-
biertas por los paises 0 que por razones de economia de es-
cala u otras, convenga realizar a nivel multinacional.

La accion debe ser especifica. Se debe operar mediante pro-
gramas precisos y sistematicos. Sus acciones deben ser con-
cretas y deben contar con metas bien definidas. No debe
haber vaguedad en los objetivos.

La accion debe ser receptiva y flexible. El Instituto debe
desarrolar continuamente su sensibilidad para detectar las
necesidades de los paises, para comprender las prioridades
de los gobiernos y para percibir las tendencias de las politi-
cas y las caracteristicas de los programas. En consecuencia,
su accion debe demostrar alta capacidad de adaptacion a cir-
cunstancias cambiantes y variaciones de pais a pais, y den-
tro de cada uno de ellos.




g. La accidon debe ser innovadora. Sin perjuicio del cumpli-
miento de las funciones ya mencionadas, debe mantenerse
la aptitud de proponer a los Estados Miembros cambios de
concepto, de organizacion y de procedimiento. La accion
del 1ICA debe abrir alternativas y trazar sendas originales pa-
ra los paises.

Estas caracteristicas quedan consignadas en el Plan General del
IICA vy orientan la organizacion de su trabajo desde su promulgacion
a comienzos de la década de 1970 hasta la fecha. No obstante ello,
puede percibirse en el espiritu de los paises que acogieron el Plan Ge-
neral una preocupacién mas amplia, orientada hacia la definicion de
expectativas concretas frente a la oferta regional de cooperacion téc-
nica. No se trataba ya solamente de transferir conocimientos, técni-
cas o experiencias, de forma vertical. Mas bien, se buscaba innovar
en cuanto a la materia misma de dicha cooperacion y a la manera en
que ella debe prestarse, para garantizar su utilidad real y la vigencia y
validez de sus aportes.
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1.3 LA CONSTRUCCION Y ADAPTACION DE CONCEPTOS.
LA CONFIGURACION DE UNA OPCION HUMANISTA
PARA EL DESARROLLO RURAL

Se trato de profundizar la accion del Instituto, abandonando la
idea original de considerar la investigacion y ensefianza de las ciencias
agronomicas como un fin en si mismas, para pasar a considerarlas co-
mo un medio. Un medio operacional, ademds, en el cual todos los es-
fuerzos y todas las acciones que en él se inviertan tuvieran un hori-
zonte definido: el desarrollo digno de la persona humana en América
Latina.

Pensando en que el porcentaje de la mano de obra econdémica-
mente activa que aln se dedica al sector agrario en América Latina al-
canza todavia globalmente a casi el 45 9/o de la poblacién del Conti-
nente —deciamos en 1972—,23) no podemos olvidar que esa estima-
cion global esconde desproporciones de grave importancia y, considera-
das las diferencias existentes por paises, la poblacion ocupada en la agri-
cultura varia entre un maximo del 83 ©/o de la poblacién total y un
minimo del 18 9/0. Con excepcion de sélo cinco paises —se afiadia
en el anélisis— en todos los otros méas del.50 ©/o de su poblacién eco-
némicamente activa gana su sustento en la agricultura. Por ello, la
amplia pretension de contribuir al desarrollo integral de la persona
humana se circunscribe conceptualmente, para el IICA, a esa gran
masa de casi cien millones de personas que vive en zonas rurales.

Por las circuntancias especiales que caracterizan la estructura
econdmica, politica y social latinoamericana, esas masas constituyen
el polo rural de una economia subdesarrollada que arrastra, ademds
de sus propias limitaciones econdmicas, un grave conjunto de situa-
ciones sociales reflejas que resulta indispensable tratar con urgencia,
a efectos de mitigar la diaria agonia de millares de personas.

Se ha adoptado, por ello, lo que se denominé la Proyeccién
Hemisférica y Humanista que, en altimo andlisis, no pretende otra
cosa que redefinir los medios instrumentales de accion para contri-
buir al logro de cambios cualitativos y cuantitativos en la estructura
econdémica, politica y social de América Latina.

El hombre, protagonista del desarrollo

El Plan General, signado por aquella vision humanista a la que se
ha hecho referencia, pretendia ser la expresién de una triple busque-
da: el mejoramiento de la productividad y la produccién agricola; el
aumento de la capacidad de generar empleo.en el sector rural, y el in-
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cremento de la participacion del campesino en el desarrollo, redu-
ciendo su marginalidad.(57)

Qued6 establecido que el desarrollo es un concepto doctrinario
amplio, que debe tener como protagonista principal al hombre consi-
derado como persona y como integrante de un grupo social. Ese con-
cepto implica necesariamente una distribucién cada vez mds justa de
los ingresos y la amplia participacién de todos los sectores de la po-
blacién en la organizacioén, gobierno y marcha de las instituciones so-
ciales y politicas. De ello se deducia que la modernizacién tecnologi-
ca que no esté asociada con una transformacion social puede conver-
tirse en un factor negativo para el desarrollo, al no traducirse en un
proceso de promocién humana.

Como lo hemos advertido en diversas oportunidades, con la pro-
yeccion humanista no se defiende ninguna ideologia especifica, sino
un enfoque y una actitud comin a todos los Estados Miembros del
IICA. Ese enfoque podria sintetizarse como el intento de transfor-
mar las estructuras que obstaculizan la plena participacion de todos
los agricultores y campesinos en la tarea del desarrollo integral de las
respectivas sociedades y que impiden también dicha participacion en
los beneficios del desarrollo.

Por eso, las actividades del IICA en su nuevo enfoque, signado
por la vision humanista, cubrian un espectro mas amplio que las que
antes desarrolldbamos. Por eso coexistian en nuestras acciones acti-
vidades tan diferentes como el apoyo a las investigaciones sobre el
mejoramiento de especies vegetales y el estimulo al perfeccionamiento
y la operatividad de las organizaciones campesinas; actividades tan
académicas como la preocupacién por el curriculo de las escuelas de
graduados y tan pragmdticas como la preparacion de proyectos de
desarrollo agricola y la gestién de las instituciones del sector pablico.

Todo ello encauzado dentro de la estrategia basica del fortale-
cimiento de los sistemas institucionales que en los paises se dedican
a la realizacion de esfuerzos de desarrollo agricola, buscando siempre
cooperar en la tarea de poner la capacidad normativa y realizadora
del Estado al servicio de los humildes.

La polarizacion de la riqueza significa también la polarizacion
de las oportunidades y, por lo tanto, se traduce en hambre, ignoran-
cia, enfermedades, marginacion cultural y politica; no solamente del
80 9/0 de los campesinos, cuyos ingresos per cipita no llegan a los
cien dolares anuales, sino —lo que es aiin mas grave— de sus hijos ain
por nacer.
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Y agregdbamos en aquel andlisis, efectuado en 1974: nos tiene
que preocupar hondamente que, ademds, la desigualdad estd aumen-
tando al compés de los incrementos en el producto interno de los
paises; cada dia es mayor la separacion entre los muchos que tienen
muy poco Yy los pocos que tienen mucho. El desarrollo economico
de las Gltimas décadas, medido a través de los indices de crecimiento
del ingreso per cépita ha significado, en la generalidad de los casos,
mayor riqueza para unos pocos y mayor miseria para muchos. Esta
es la situacion que tenemos que atacar y la tendencia que tenemos
que superar.

El desarrollo integral del hombre rural

El hombre americano es el destinatario final de todos los esfuer-
zos del IICA. De esa forma queda caracterizada nuestra visién hu-
manista. La evolucion de las ideas en materia de desarrollo ha supe-
rado ampliamente la época ingenua en que se pretendia medir los
avances en la senda del progreso exclusivamente con el patron del in-
greso per cdpita. Mayor productividad y mayor riqueza son compo-
nentes esenciales del desarrollo, eso es indudable; pero son igual-
mente importantes los esfuerzos que conducen a asegurar la partici-
pacion e integracion de todos los hombres en la vida y en la econo-
mia nacionales, ofreciéndoles oportunidades de trabajo productivo
y la conciencia de ser Gtiles a su familia y a la sociedad.*)

Es fundamental que la distribucion de los productos recom-
pense ecudanimemente la contribucion de cada uno al proceso de la
produccion, evitando que responda a intereses 0 esquemas injustos.

Tal es brevemente descrita nuestra doctrina humanista. Hemos
insistido a menudo en la necesidad de que exista libre representativi-
dad: creemos importante que el hombre pueda expresarse en institu-
ciones politicas y administrativas libres y de extraccién representati-
va, que aseguren la canalizacion de los deseos de la mayoria, respe-
ten la opinidn de las minorias y posean, a la vez, la flexibilidad nece-
saria para absorber los cambios rapidisimos que se suceden en nuestra
época.(10)

Tenemos la conviccion de que tanto los pueblos como los indi-
viduos tienen escalas de valores que condicionan su interpretacion de
la vida. Que la felicidad de unos puede que no sea igual a la de los
demas; y que cada hombre tiene derecho a elegir su propio camino.

(*) ARAUIO, J.E.G. Una Opcidon Humanista en el Desarrollo Rural de Améri-
ca.
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Por otra parte, la escalada de la técnica, que se acelera dia tras
dia; la explosion demogréfica; la competencia redoblada que carac-
teriza al mundo moderno; la imperiosa necesidad de aprovechar al
mdaximo los recursos naturales y proteger a la vez el ambiente de la
destruccion masiva; la tendencia a la concentracion geografica y
otros hechos que se suceden en nuestros dias, estan indicando clara-
mente que la competencia alocada en la carrera tecnoldgica no es una
garantia de éxito ni de satisfaccion para la humanidad. Antes bien,
es cada vez méas claro que se requiere humanizar la modernidad, y
que no es tarea facil proponer modelos que permitan elevar la pro-
ductividad y que concurran de hecho a mejorar la calidad de la vida,
sin que crezcan paralelamente los niveles de angustia del hombre y se
acumulen sobre él nuevas formas de insatisfaccion.

El progreso debe ser considerado como un complejo devenir de
la civilizacidon, como un camino tortuoso y sembrado de escollos y
encrucijadas, entre las que el hombre debe escoger diariamente. Te-
ner vision humanista consiste en comprender cabalmente las dificul-
tades que presenta el problema y no temerles. Implica, también, sa-
ber rechazar las soluciones engafiosamente ficiles.

Poner al servicio del hombre cuantas fuerzas podamos reunir,
significa comprender y poseer disposicion para ayudar. Ello compro-
mete la misién de usar nuestros recursos cientificos y técnicos donde
y cudndo sean mas Utiles para lograr la realizacion del hombre en su
ambiente cultural, ecologico e histérico.

Ciencia y técnica al servicio del hombre

Un caso especifico servira para ilustrar este concepto de huma-
nismo subyacente en nuestra tarea: el papel del hombre de cienciay
del técnico.

En una reunién efectuada en Bellagio, Italia, por el Servicio In-
ternacional para el Desarrollo Agropecuario, tuvimos oportunidad de
sintetizar nuestras ideas al respecto.(156)

No se trata —dijimos— de formar personal para instituciones de
investigacion agricola fuera de contexto, sino para instituciones com-
prometidas con el desarrollo rural. Esto no cambia ni invalida la ne-
cesidad de una formacion cientifica académicamente sélida. Tal for-
macién es, por cierto, una condicion necesaria, pero no suficiente pa-
ra el buen desempeiio del personal y de las instituciones a que perte-
nece.
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Para los propdsitos del desarrollo rural, la ciencia y la tecnologia
son instrumentos y no fines en si mismos. Se trata de instrumentos
indudablemente importantes, que deben ser de excelente calidad, pe-
ro que, en manos incompetentes, pueden ser usados de manera inefi-
caz y aun contraproducente.

En algunas regiones latinoamericanas se han advertido situacio-
nes de crecimiento de la produccion agricola y, simultaneamente, au-
mento notorio de la mortalidad infantil. En otros casos, la introduc-
cion de determinados cultivos ha permitido incrementar sustancial-
mente el producto total y el componente exportable, pero paralela-
mente se advirtié concentracion en la tenencia y uso de tierra, reduc-
cion del uso de mano de obra y generacion de centenares de miles de
desocupados. Existe, en estos ejemplos, un claro desnivel entre los
resultados de la aplicacion de progresos cientificos y tecnologicos y
la consiguiente situacién de la poblacion rural. Hay una innegable
responsabilidad del cientifico, la misma que se puso de manifiesto
ante la utilizacion de la energia atdmica, de drogas como la talidomi-
da o técnicas como el trasplante de drganos.

No importa dénde esté y donde trabaje el hombre de ciencia.
En todos los casos, y en particular si su labor se relaciona con el tra-
bajo rural, debe ejercer una responsabilidad que no se alcanza con la
simple adquisicion de conocimientos, habilidades y destrezas. La ca-
pacitacién académica, por lo tanto, debe ser acompafiada por una
formacién moral y doctrinaria que se relaciona con las actitudes y
aspiraciones del individuo, que deben ser compatibles con un verda-
dero espiritu de servicio y una sensible conciencia social.

La formacién individual y elitista, atn prevaleciente en muchas
de nuestras instituciones de educacidn superior; la adquisicion de ap-
titudes para ““hacer cosas’’ de manera eficaz, prescindiendo de las ra-
zones ‘‘para qué’’ se hacen, no son compatibles con la adquisicién de
actitudes y aspiraciones deseables en el profesional que pretendemos
formar. Por el contrario, con lamentable frecuencia constituyen fac-
tores que conducen a la fuga de talentos, que esteriliza y transforma
en pasivos grandes esfuerzos de formacién de recursos humanos.

Por estas razones creemos que es importante la formacion aca-
démica, pero simultdneamente debemos ocuparnos de la formacion
ética y filosofica de los profesionales de las instituciones nacionales
de investigacion agricola.

En éste que, como adelantamos, es s6lo un caso especifico to-
mado como ejemplo de la proyeccion humanista que proponemos,
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puede advertirse cOmo la ciencia y la técnica deben poseer un conte-
nido eminentemente ético, deben superar la dimensibn meramente
pragmatica, enriqueciéndola y complementindola por una auténtica
preocupacion por el hombre.

Orientar la accion en beneficio del hombre.

Cuando se postulé la proyeccién humanista del Instituto, se en-
contraron puntos de coincidencia con muchos de los humanismos
que han jalonado la historia del pensamiento: todos buscan, en esen-
cia, la felicidad y el bienestar humano.(157)

En funcion de ello, se pretendié determinar con precision que
humanismo es sindbnimo de cambio estructural, y que éste debe en-
tenderse como un proceso que trata de eliminar los obstaculos para
lograr el bienestar del hombre, individual o colectivamente considera-
do.

Genéricamente, los componentes del bienestar humano podrian
ser los siguientes:

— el acceso a la educacion y a la salud;

— el acceso a un sistema de igualdad de oportunidades;

— el acceso a una movilidad social, tanto vertical como hori-
zontal, en la estructura de la sociedad;

— el acceso al uso y control de los recursos productivos;

— la participacion plena, presente y futura en el goce de servi-
cios del Estado y de la Justicia;

— la participacion igualitaria en la redistribucion del ingreso;

— la participacion igualitaria en el reparto del excedente eco-
némico;

— la participacion en la inversion;

— la participacion en el consumo, y

I — la participacién en el ejercicio del poder.

Se trata, como puede advertirse, de una presentacion de temas,
una enumeracion sin demasiado rigor metodoldgico. A partir de ella,
propusimos una reduccion a seis campos que determinan el mundo
de interrelacion econdmica de la persona —sin que ello signifique que
esté inmediatamente determinados por hechos econémicos—, con el
objeto de centrar en ellos, directa o indirectamente, nuestra accién,
y ubicar, de ese modo, la base de nuestras preocupaciones humanis-
tas.

Consideramos, en ese sentido, que la presencia del hombre y su
interés de bienestar, se vincula con los siguientes elementos:
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Las necesidades de las distintas unidades de consumo.
El trabajo humano.

Los recursos naturales.

El capital realmente disponible.

Los conocimientos técnicos y la administracion.

El orden juridico y social.

S i

Si consideramos que la actividad agraria significa el sostenimien-
to econdmico directo de cerca del 50 ©/o de la poblacion econémica-
mente activa del Continente y que indirectamente es responsable por
el bienestar de toda nuestra poblacién, se comprende que tales activi-
dades atraviesan verticalmente todos los puntos mencionados. Por
tal causa, nuestra proyeccion humanista establece relacién entre las
realidades de la vida social y la actividad agraria.

En funcién de ellos, el IICA fue cubriendo, paulatinamente, un
espectro cada vez mas amplio. Por eso coexisten en nuetras acciones
actividades cientificas y técnicas referentes a aspectos de la vida ru-
ral, cuyo aprovechamiento puede resultar en un beneficio econémi-
co inmediato, con otras relacionadas con el desarrollo institucional,
la organizacion campesina, la preparacion de proyectos, la gestion del
sector publico, etc.

Ante tal diversidad de posibles acciones, hemos intentado siem-
pre identificar el matiz que las hece humanistas. Esto es, el germen
de su proyeccion social, la desaparicion de su neutralidad tecnologi-
ca, su compromiso con el hombre del campo de nuestro Continente.

Recuperamos, de tal modo, las categorias utilizadas en el anali-
sis del proceso del desarrollo y el subdesarrollo, las modalidades y
temas de nuestro campo especifico, uniéndolos en una perspectiva
integral, en una opcion humanista para el desarrollo rural.
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El contexto inicial de los ailos setenta, incluyendo las
categorias manejadas en esa época y los planteamientos de
cambio derivados de su utilizacion, entra en fuerte crisis al
promediar la década. Las reacciones negativas fueron de in-
dole diversa y con el transcurrir del tiempo van cubriendo la
totalidad del espectro politico en la regién, manteniendo co-
mo origen comin factores de orden politico. Al cobrar fuer-
za, esta reaccion da lugar a la interrupcion de varios ensayos
genuinos gestados en afios anteriores y se objetiva, en muchos
paises, con el advenimiento de significativos cambios de go-
bierno.

La reaccion no s6lo tuvo lugar en el interior de la region y
de los paises que la componen. Se la percibe también clara-
mente en la evolucion de la politica exterior de varias na-
ciones industrializadas con intereses diversos en América Lati-
na y el Caribe, particularmente los Estados Unidos. Directa-
mente, ello tuvo efectos politicos claros en las relaciones he-
misféricas y bilaterales, a la vez que de manera indirecta re-
percutié negativamente sobre el apoyo financiero y técnico
que estos enfoques venian recibiendo de fuentes directas de
asistencia y de organismos de caricter multilateral. En mu-
chos casos, la suma de ambos efectos result6 en la suspension
de acciones y programas en ejecucion, la disminucion de su
impacto y el virtual cierre de muchas de las instituciones que
los tenian a su cargo.
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Aunque por razones diferentes, los distintos tipos de
oposicion a estos modelos de cambio centran sus objeciones
politicas en algunos puntos comunes. El mdas destacado es el
cuestionamiento de la capacidad del Estado como conductor
del proceso de desarrollo. Para algunos sectores de opinion,
la definitiva falta de viabilidad de estos modelos radica preci-
samente en la continuada participacion del Estado en la eco-
nomia. Segln estas concepciones, con variaciones entre pai-
ses, el papel del Estado debe visualisarse como subsidiario en
el proceso econémico, correspondiendo a la iniciativa priva-
da y al libre juego de las fuerzas del mercado la determina-
cién de las principales caracteristicas de la evolucion del pro-
ceso econémico y, en general, del proceso de desarrolio.

Para otros sectores de opinion, el cuestionamiento fun-
damental a estos modelos se refiere a su viabilidad politica.
AUln sin entrar a considerar algunas de las objeciones a las
propuestas mismas contenidas en ellos, se postula la incapaci-
dad del Estado, en el contexto de una economia capitalista,
para introducir transformaciones profundas en la estructura
econémica. Se aduce que en virtud de la correspondencia en-
tre la estructura econémica y la estructura de poder, la capa-
cidad real del Estado para producir dichas transformaciones
tiene como limite infranqueable el mantenimiento de la con-
formacién bésica de la estructura de poder, de la que depen-
de, en ultima instancia, el mantenimiento de la legitimidad
del Estado y del sistema politico-administrativo.

Desde una y otra posicion se cuestiona la viabilidad de
los enfoques vigentes y se pone en duda la conveniencia de
mantenerlos. Aunque varian las estrategias y enfoques alter-
nativos, la critica combinada de algunos movimientos politi-
cos, de sectores productivos organizados (particularmente en
los dmbitos comercial y de exportaciéon) y de sectores acadé-
micos y de investigacion, condujo al abandono de esta linea
por parte de muchos paises de la region.

En el nuevo contexto se modifican el tipo y la naturale-
za de los organismos y programas dirigidos a estimular y apo-
yar el desarrollo rural y el mejoramiento agropecuario. En el
caso de algunos, como la reforma agraria, se reducen las inver-
siones, se limita su alcance y se modifica su fundamento juri-
dico, a la vez que se relega a un plano menor a las agencias gu-
bernamentales encargadas de ejecutarla. Otros organismos y

" servicios que habian sido reorganizados para atender al sector
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reformado y a clientelas especificas, son ajustados una vez
mas para atender las necesidades de los segmentos producti-
vos més dindmicos del sector, que constituian su clientela tra-
dicional en periodos anteriores.

Se jerarquiza el fortalecimiento de organismos primaria-
mente orientados hacia el mejoramiento de la productividad
y el aumento de la produccion. Se desenfatiza la atencion
prioritaria a productores marginales, o con impedimentos pa-
ra acceder a determinados servicios. La concepcion y organi-
zacion del crédito, la asistencia técnica, la investigacion, etc.,
sin abandonar totalmente las clientelas incorporadas en el
contexto anterior, revierten su atencién hacia productores y
productos de mayor gravitacion en materia de exportaciones
o de més clara insercion en los complejos agroindustriales y
agrocomerciales mads dindmicos de la economia. Estos, a su
vez, se encuentran ligados a sectores comerciales y financie-
ros localizados fuera del ambito agricola y rural y se conec-
tan, en ocasiones, a intereses econdmicos transnacionales. La
ampliacion del dmbito tradicional de andlisis del sector agro-
pecuario queda asi objetivada, notdndose ademas claramente
un desplazamiento de influencia hacia fuera del sector. Mu-
chas decisiones que afectan su desarrollo quedan radicadas en
otros sectores, de mayor gravitacién en el modelo econémico
y politico global.

Con escasas excepciones, y algunas diferencias en cuanto
al momento en que el nuevo contexto se consolida en los di-
ferentes paises, éste va paulatinamente generalizandose en la
region.

Esta consolidacion no significo un total abandono de las
preocupaciones anteriormente desarrolladas sobre la calidad
de la vida rural, o sobre las circunstancias de miseria asociadas
a los pequefios productores, minifundistas y asalariados en la
zona rural de muchos paises de América Latina y el Caribe.
La mayoria de los planes y programas mantienen referencia
especifica a estos grupos, y asignan alguna suerte de priori-
dad a las acciones dirigidas a la prestacion de servicios sociales
o de apoyo a la produccion orientados a ellos.

Tal vez la diferencia fundamental entre ambos enfoques
radica en el especial énfasis que el primero ponia en la solu-
cion de problemas del subdesarrollo, considerando la pobre-
za, el hambre, el desarrollo desequilibrado del espacio rural,
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etc., apenas como manifestaciones del mismo. A partir de
mediados de la década, y simultdaneamente a los enfoques des-
critos mds arriba, surgen aproximaciones que pretenden ata-
car estas manifestaciones directamente. Paulatinamente van
dando lugar a formas peculiares de definirlas como problemas
en si mismas, generando cuerpos considerables de pensamien-
to instrumental en materia de necesidades bésicas, desarrollo
integra! de dreas especificas, programas alimentarios y otros.
La novedad de estas aproximaciones residi6 mas en la forma
en que fueron enfocadas y lograron capturar la atencion de
los organismos financieros multilaterales y bilaterales,(*) que
en los temas mismos. El propio IICA, al igual que otros orga-
nismos, desarrollé6 programas muy similares antes ain de la
Alianza para el Progreso y durante el auge de los programas y
proyectos inspirados en ella. La vigencia continuada de estos
problemas —todos ellos legitimos y de existencia objetiva-
mente constatable— aunada a la falta de viabilidad politica
de las propuestas de transformacion estructural, produjeron
un retorno a intentos anteriores.

La integralidad tematica en la definicion de problemas y
planteamiento de soluciones, la concentracion geografica de
esfuerzos, la produccion de alimentos, entre otros, constitu-
yeron constantes en el periodo iniciado entonces.

La gran flexibilidad que otorgd al 1ICA su presencia en
todos los paises, y el haber mantenido competencia técnica
en campos especificos en los que habia trabajado con gran in-
tensidad en la década de 1960, le permitieron responder razo-
nablemente a los nuevos tipos de demandas que plantearon
los Estados Miembros dentro de este nuevo contexto.

En esa perspectiva, el Instituto —fundamentalmente con
recursos provistos por el Fondo Simén Bolivar— increment6
sustancialmente las acciones dirigidas a fortalecer la produc-
cién de alimentos, el desarrollo de espacios geograficos espe-
cificos, las organizaciones campesinas, etc. Sus actividades en
materia de elaboracion de proyectos, que comienzan a crecer
con rapidez en esa época, otorgan a los enfoques de trabajo
que venia desarrollando el IICA una proyeccion interesante
que trasciende los recursos controlados directamente a través
de su presupuesto. La concrecion de estas dimensiones de la

(*) IICA. Notas y Propuestas sobre el Disefio y 1a Ejecucién de Pro-
yectos de Ataque a la Pobreza en América Latina y el Caribe. San
José, Costa Rica, julio 1979.
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accion del IICA en proyectos a nivel de pais y en programas
regionales constituye, en muchos casos, una reformulacién y
ajuste de responsabilidades técnicas ya asumidas por el Insti-
tuto. En otros, lo conduce al enriquecimiento de su drea de
competencia con campos nuevos, O nuevas perspectivas para
el enfoque de algunos problemas.

Es importante destacar, sin embargo, que ello no signifi-
c6 abandonar areas técnicas. Mads bien, permitié concretar el
desplazamiento del énfasis y el foco de atencién a nuevas mo-
dalidades de organizacion de la actividad y prestacion de ser-
vicios a los paises.

Asi como el contexto de comienzos de la década dio lu-
gar a que se concretase en la Proyeccion Humanista un inten-
to por explicitar los compromisos doctrinarios que asumia el
Instituto, la continuada vigencia de la doctrina es objeto de
atencion especial por parte de los Estados Miembros. En
1977 la Junta Directiva pone en vigor el Plan Indicativo de
Mediano Plazo. En éste se intenta llevar a un nivel operativo
mayor la doctrina enunciada en el Plan General, refiriéndola
especificamente a los programas vigentes, a modalidades de
trabajo que se habian consolidado paulatinamente y a las de-
mandas de servicios y de cooperacion formuladas por los pai-
ses.

Tal vez el tema central que surge del Plan Indicativo es
el de la selecciébn de clientelas prioritarias para el trabajo del
IICA. En él se examina la forma en que cada uno de los pro-
gramas puede concentrar sus enfoques y prioridades en los
servicios a sectores preseleccionados de la poblacion rural,
que incluyen al pequeiio productor, al asalariado y al mini-
fundista. Este constituy6 un esfuerzo importante, en el que
se ratifican los objetivos fijados por los paises para la accién
del IICA y su estrategia bésica de fortalecimiento institucio-
nal, a la vez que se da especial impuiso al enfoque de accién
a nivel de pais, refiriendo el conjunto de los esfuerzos institu-
cionales a las clientelas seleccionadas.

Si bien el Plan Indicativo —al igual que algunos manda-
tos surgidos en la VIl Conferencia Interamericana de Agricul-
tura realizada en Tegucigalpa en 1977— da al Instituto una
orientacion global plenamente insertada en el contexto poli-
tico vigente y en la linea de pensamiento emergente en mate-
ria de desarrollo, también lo impulsa a mantener algunas



60

orientaciones correspondientes al contexto anterior. Asl,

se mantienen —e incluso se incrementan en términos de re-

cursos totales— las acciones en los campos de reforma agraria

y organizacibn campesina, educacién de adultos y capacita-

cién, etc., con enfoques tal vez més flexibles que en los afios

anteriores, aunque totalmente coherentes con los marcos con- .
ceptuales ya adoptados por el Instituto.

El planteamiento basico de ese periodo fue, en conse-
cuencia, el de flexibilizar los enfoques y servicios, adecudndo-
se a demandas nacionales que planteaban, como punto cen-
tral, la capacidad de responder con opciones técnicas diversas
a problemas especificos.

Este Capitulo se inicia con algunas notas generales sobre
la ampliacidn que experimenta el campo de accién del |ICA a
mediados de la década, tanto en términos del émbito institu-
cional del sector en los paises, como en la propia concepcion
del sector. En esa misma seccién se incluyen algunos comen-
tarios sobre la forma en que el concepto de Plan de Accién a
Nivel de Pais, complementando el Plan Indicativo de Mediano
Plazo, intenté diversificar la adecuacion institucional y tema-
tica del |ICA a la forma en que el nuevo contexto evoluciona-
ba en cada uno de los Estados Miembros.

Se incluyen también dos secciones adicionales, referidas
a los temas de pobreza y alimentos. En ellas se describe, a ti-
tulo de ejemplo, la forma en que el IICA encaré los proble-
mas a los que el pensamiento regional venia asignando priori-
dad en distintos foros, complementarios a las demandas espe-
cificas de asistencia formuladas en cada pais. Se percibe en el
tratamiento de estos temas la posicién que plantea el Institu-
to, ubicandolos claramente como manifestaciones de los pro-
blemas globales de desarrollo, aunque sin desconocer su legi-
timidad, y la de las acciones disefiadas para reducir su inci-
dencia sobre las clientelas prioritarias identificadas en el Plan
Indicativo de Mediano Plazo.

Los dos ultimos Capitulos siguientes (tres y cuatro)
examinan el impacto del cambio de contexto desde puntos de
vista diferentes. El tercero examina sus efectos sobre las es-
trategias operativas e instrumentos basicos del |ICA. El cuar-
to examina algunas de las dreas de competencia técnica del
Instituto, en términos de su evolucion conceptual y progra-
matica, y sus proyecciones para la década que se inicia.




2.1 ALGUNAS NOTAS SOBRE LA NECESARIA REVISION
CONCEPTUAL Y OPERATIVA DEL AMBITO DEL
SECTOR AGROPECUARIO

No es nuevo reconocer que muchos de los factores que afectan
el desarrollo agropecuario de los paises de la region y el bienestar de
los habitantes rurales se localizan fuera del ambito de lo que tradicio-
nalmente se ha considerado “sector agropecuario”. Ya desde los mo-
mentos iniciales de la Alianza para el Progreso se recogian indicacio-
nes claras sobre la importancia de las vinculaciones extrasectoriales
—y aun internacionales— de la actividad agricola, y sobre las dificul-
tades implicitas en el mejoramiento de la calidad de la vida rural a
través de la manipulacién exclusiva de variables internas del sector.

Pese a este reconocimiento, y salvo excepciones, tanto la con-
formacién de los sistemas institucionales con el mandato de promo-
ver el desarrollo agropecuario y el bienestar rural, como las aproxima-
ciones analiticas a la solucion de los problemas, se han circunscrito,
en términos historicos, fundamentalmente a la consideracion de di-
chas variables.

En materia de anélisis, es poco precisa la informacion disponible
sobre la forma en que operan, para distintos tipos de unidades de
promocidn, los procesos de decision relativos a tecnologia, financia-
miento, sistemas de produccion y comercializacion, entre otros. Tam-
poco se conoce con detalle, en consecuencia, la manera en que dichas
decisiones son afectadas por hechos y procesos politicos, econémicos
y administrativos localizados fuera del sector e incluso mas alla de la
propia frontera nacional.

La configuracion de complejos de alcance multisectorial

Exceptuando los muy interesantes trabajos e investigaciones re-
lativos a la configuracion y funcionamiento de los complejos agroin-
dustriales y agrocomerciales, hoy adelantados desde el ILET en Mé-
xico, no se ha conceptualizado suficientemente la red de relaciones
entre las actividades estrictamente productivas de la agricultura y la
ganaderia, con otras etapas de la distribucién, procesamiento y con-
sumo de los productos.(*) Las decisiones econémicas, politicas y ad-
ministrativas que regulan a estas Gltimas escapan totalmente del 4m-
bito sectorial y condicionan, segin sugieren los investigadores del
instituto citado, sus actividades productivas.

(*) Se utiliza ampliamente en estos parrafos el conjunto de trabajos de R. Vi-
gorito y R. Rama, y el borrador de trabajo de PROPLAN sobre el Proceso
de Andlisis de Politicas en el Proceso de Planificacion Agropecuaria.
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La evidencia que ha ido surgiendo a partir de investigaciones en
esta linea indica que dichos complejos, al interior de los cuales se en-
marcarian las relaciones intersectoriales, se constituyen a partir de un
proceso de transformacion de recursos que corresponden a la produc-
cion agropecuaria. Este proceso incluye diversas etapas: la produc-
cién agropecuaria; la produccion y distribucion de recursos agrarios,
como semillas, forrajes, etc.; el acopio, almacenaje, conservacion, em-
paque, distribucion y transporte de los productos primarios; los pro-
cesos de transformacion industrial y sus ramificaciones, y el almace-
namiento, distribucion, fraccionamiento, suministro y transporte de
los productos finales y elaborados, principalmente.

Internamente, las actividades de un complejo juegan diferentes
papeles. Aquellas que tienen mayor influencia sobre el resto del
complejo constituyen su nlcleo, y tienen importancia estratégica pa-
ra la realizacion de los objetivos del mismo. Estos nlcleos pueden es-
tar localizados fuera de la etapa estrictamente agropecuaria, ubican-
dose en los sectores industrial, comercial o financiero, e incluso fuera
del pais.

De acuerdo con las formas de produccion predominantes, pue-
den distinguirse diferentes grupos de unidades productivas en la etapa
de produccion agropecuaria, que constituye el denominador comin
de los diversos complejos. Estas responden a finalidades y reglas pro-
pias y se insertan en la economia capitalista, la economia campesi-
na y las agroindustrias, o bien corresponden al area de servicios cone-
xos (comerciales, financieros, etc.).

La articulacion de actividades y etapas al interior de los comple-
jos se desenvuelve de tal manera que aquellas que ejerzan control so-
bre los recursos a los que se asocia el nGcleo lograran una posicion de
virtual control sobre el conjunto del complejo. En la etapa de la pro-
duccion agropecuaria, los grupos relacionados con formas de produc-
cion capitalistas y agroindustriales tendrdn mayores posibilidades de
ejercer control sobre los recursos que aquellos habitualmente conoci-
dos como de “economia campesina’’, y serd en consecuencia mayor
su capacidad de insercion en las restantes etapas o niveles del comple-
jo.

Por extension, los grupos o agentes que logren mayor cuota de
control dentro de un complejo determinado, podran volcar la activi-
dad y los recursos de éste para incidir en el comportamiento de otros
sectores 0 complejos, en virtud de relaciones entre ellos que apenas
se pretende dejar esbozadas aqui. Dichas relaciones reflejan una am-
plia trama de transacciones horizontales y verticales, en las cuales los
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conceptos tradicionales de ‘‘sector’” y aun de ‘““frontera nacional”’,
pierden capacidad descriptiva y explicativa de la realidad.

No obstante la prolijidad y solidez de los avances alcanzados
hasta el momento por la investigacion en este campo, subsisten algu-
nos problemas de validacion empirica en contextos nacionales dife-
rentes. Persisten también, y ello es de vital importancia, algunos va-
cios conceptuales e instrumentales que hacen muy dificil ain la utili-
zacion generalizada de estos aportes para el desarrollo de conceptuali-
zaciones globales basadas en cortes analiticos diferentes. De particu-
lar interés seria, por ejemplo, visualizar el conjunto de unidades de
produccion insertadas en la “economia campesina” y entender sus
relaciones con etapas distintas de multiples complejos; relacionarlas
con zonificaciones ecoldgicas y productivas diversas; examinar su ac-
ceso a servicios sociales y de apoyo a la produccion, etc.

Resultaria también interesante explorar las vinculaciones entre
los nicleos de varios complejos de base agricola y las que existen en-
tre ellos y complejos con base en otros sectores. Ello permitiria de-
tectar la trama global de control de recursos en un contexto deter-
minado y comprender la importancia relativa de la etapa agropecua-
ria —del propio sector agropecuario— en el conjunto de la economia.

La continuacion y profundizacion de este tipo de trabajos, diri-
gidos especialmente a sistematizar el andlisis de las relaciones hori-
zontales y verticales entre etapas y actividades en el contexto general
de complejos puede constituir una veta de gran riqueza para alcanzar
una mayor y mds clara conceptualizacion del dmbito sectorial.

La dimension institucional

En la mayoria de nuestros paises existe un conjunto de organis-
mos con la responsabilidad de programar y administrar los recursos
destinados por el sector publico para estimular la actividad producti-
va agropecuaria y los servicios conexos. El grado de articulacion en-
tre ellos, y la medida en que constituyen un “sistema” institucional,
varia entre paises y en diferentes momentos. Histoéricamente, los
factores de cohesion se han vinculado a la asignacion, suficiente o no,
de funciones normativas, fiscalizadoras, etc., al conjunto de organis-
mos, para estimular o inhibir comportamientos especificos en los
agentes que actian en el sector.

Con diferencias apreciables entre paises, normalmente el con-
junto de organismos incluye el Ministerio de Agricultura, que reine
algunos de los servicios, y una serie de entidades especializadas con

63



grados variables de autonomia. Segln el caso, funciones especificas
como la investigacién, la extensién, la provision de insumos, etc.,
pueden estar incorporadas al Ministerio, o pueden constituir entida-
des separadas. La entidad encargada de la planificacion sectorial
muestra iguales diferencias segun las circunstancias. En algunos casos
se centraliza totalmente, pudiendo incluirse en el Ministerio de Agri-
cultura. En otros, se organiza centralmente en cuanto a las funcio-
nes normativas y en cada uno de los organismos para las funciones de
caracter operativo.

Pese a las diferencias esbozadas aqui, estudios realizados en va-
rios paises, y manifestaciones externadas en numerosos foros inter-
nacionales permiten identificar algunos problemas comunes. Se ha
sefialado, en este sentido, que la influencia y el peso politico del sis-
tema institucional del sector, que nunca fueron de primera magnitud,
han disminuido considerablemente frente a otros sectores en los Glti-
mos afios. Ello ha resultado en un crecimiento reducido, y en algu-
nos casos una disminucion, en términos reales, de los recursos dispo-
nibles para el sistema, y en un manejo cada vez mas mermado de ins-
trumentos de politica, de regulacion y de control, indispensables para
influir sobre el comportamiento de los agentes en la produccion y co-
mercializacion de insumos y productos.

En general, en los términos sefialados mas arriba, la accion del
sector publico agropecuario de muchos de los paises parece circuns-
cribirse cada vez més a la etapa estrictamente agricola de la cadena
de los diferentes complejos con base en el sector. La influencia po-
litica de las autoridades sectoriales en el conjunto del gobierno se
asociaria, en consecuencia, al grado en que el control de los mismos
(el nucleo) se encuentra localizado en su etapa agricola. En la medi-
da que el control se haya desplazado hacia otras etapas no agricolas,
tenderia a crecer la influencia relativa de otros sistemas instituciona-
les a expensas de la del sector publico agropecuario.

En este Gltimo caso, los estimulos e inhibiciones a la produccion
—y a determinados tipos de comercializacién, etc.— serian formula-
dos y administrados como respuesta a demandas surgidas en otros
sectores de la economia. Segln se encuentren desarrolladas horizon-
talmente las vinculaciones entre nlcleos de complejos basados en di-
ferentes sectores, existiria una tendencia paralela a la consolidacion
del poder politico y la influencia en aquellos sectores en que ellos se
radican.

En muchos paises se mantiene, entre los objetivos generales del
sistema institucional del sector agropecuario, el propiciar el mejora-
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miento de las condiciones de vida de la poblacién rural, y en general
de su bienestar. En algunos casos, dicho sistema incluye organismos
con el mandato especifico de proporcionar servicios no directamente
asociados a la produccion. La educacién a distintos niveles y modali-
dades, la provision de agua potable en comunidades remotas, etc.,
son algunos ejemplos.

En otros casos, particularmente a raiz de algunos ensayos de
desarrollo integrado, se localiza en algin organismo del sector la res-
ponsabilidad de coordinar la prestacion de servicios como los sefiala-
dos, y otros, en circunscripciones geograficas bien determinadas.

Normalmente, sin embargo, es minimo el control ejercido por el
sistema sectorial sobre la organizacién y administracion de servicios
no agricolas. La capacidad real de estos sistemas institucionales para
influir directamente en el aumento del bienestar de la poblacion se
reduciria, en consecuencia, al impacto que puedan tener en el aumen-
to de los ingresos familiares por la via del crecimiento de la producti-
vidad y del empleo, o al mejoramiento de la nutricién de los habitan-
tes rurales mediante el incremento de la produccién de algunos ru-
bros para el consumo familiar.

En aquellos casos en que el sistema institucional puede contro-
lar la redistribucion de los recursos productivos (tierra, agua, crédi-
to, etc.) a lo anterior puede agregarse una capacidad adicional asocia-
da a la creacion o fortalecimiento de unidades productivas controla-
das directamente por sectores de la poblacién de escasos recursos. La
experiencia muestra, sin embargo, que esta dimensién so6lo tiene via-
bilidad en la medida que es refrendada por decisiones politicas fir-
mes, durante periodos de tiempo prolongados.

En suma, el contexto politico de mediados de la década de
1970 sugiere una seria reflexion sobre las posibilidades reales de los
sistemas institucionales del sector para alcanzar objetivos en materia
de desarrollo agricola y bienestar rural. El balance critico de las ex-
periencias no es positivo para dichos sistemas. La persistencia de al-
gunos problemas centrales de la regién, resulta propicia para la bas-
queda de enfoques operativos y aproximaciones conceptuales dife-
rentes. Se plantea que ellas deben reconocer simultdneamente las
vinculaciones extrasectoriales de dichos problemas y la escasa capaci-
dad del sector publico agropecuario, como tradicionalmente se le
concebia en algunos paises, para darles solucion. Surgen de este
contexto algunas aproximaciones a temas como la pobreza y los ali-
mentos, que se describen més adelante en este Capitulo.
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Aperturas en la perspectiva del |ICA

El lICA acompaiié estas reflexiones desde dos puntos de vista
complementarios. El primero se concreté en un intento por opera-
cionalizar la doctrina bésica contenida en el Plan General, mediante
la elaboracion del Plan Indicativo de Mediano Plazo. El segundo con-
sisti6 en el desarrollo del Plan de Accion a Nivel de Pais como instru-
mento bdsico para adecuar las acciones de cada oficina a las deman-
das formuladas por los paises, a la percepcion del 4mbito del sector
prevaleciente en cada caso y a la cobertura asignada al conjunto de
organismos integrantes del sector pblico agropectiario.

Mediante la operacionalizacion de los programas intentada en
el Plan Indicativo, la reflexién tomé como eje la contribucion que ca-
da una de las areas técnicas estaria en condiciones de realizar al desa-
rrollo de la agricultura y el aumento del bienestar de la poblacion.
Este intento, (recogido parciaimente y complementado con elabora-
ciones més recientes en el Capitulo 4) tuvo como punto de partida la
orientacion de cada una de esas dreas a los segmentos mas desfavore-
cidos y de menores ingresos de la poblacién rural. Previé también, si-
guiendo la linea de integracion de acciones que venian trazando los
paises en ese periodo, la posibilidad de sumar aportes de areas técni-
cas diferentes para la obtencion de multiples objetivos —de produc-
cion y bienestar a nivel de dreas geograficas especificas.

E!l instrumento conocido en el IICA como Plan de Accién a Ni-
vel de Pais, que se describe con algin detalle en el Capitulo 3,(*) pre-
tendidé constituirse en el nexo entre la doctrina del |ICA, enunciada
en el Plan General y especificada en el Plan Indicativo, y las circuns-
tancias y demandas particulares surgidas en cada una de las unidades
operativas del 11CA.

Uno y otro instrumento abrieron la posibilidad de que la accion
a nivel de oficina fuese adecuada a las posibilidades reales de accion
del sector publico agropecuario, sin excluir la opcién de que toca-
se dependencias de otros sectores toda vez que ellos mantuviesen una
incidencia directa sobre la agricultura y el bienestar de la poblacion.

Ni el Plan Indicativo ni el Plan de Accion a Nivel de Pais consti-
tuyen capitulos completos o concluidos en la historia del |ICA. Fue-
ron —y son aiun hoy— muchas las dificultades para llevarlos a la prac-
- tica en sus dimensiones totales.

(*) Ver seccidon correspondiente al Fortalecimiento Institucional.
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No obstante ello, debe reconocerse que, incluso parcialmente
aplicados, ampliaron considerablemente el horizonte institucional;
nos llevaron a incursionar en dreas criticas para el cumplimiento de
nuestros objetivos y mandatos, adicionales a nuestros campos tradi-
cionales de trabajo; nos entregaron una perspectica distinta y mas
amplia de los intrumentos técnicos e institucionales requeridos para
avanzar hacia un verdadero desarrollo del sector e hicieron posible
concretar avances genuinos en la concepcion y aplicacion de una nue-
va filosofia de la cooperacion técnica.

La participacion del IICA en enfoques integrados en materia

de desarrollo de areas, pobreza y alimentos, finalmente, se inserta cla-
ramente en esta nueva perspectiva.
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2.2 EL TEMA DE LA POBREZA

A medida que avanzaba la década de los setenta, y en virtud de
la evolucion del clima politico en la region, el manejo de ciertas cate-
gorias para abordar temas centrales del desarrollo y el subdesarrollo
se hacia demasiado genérico y perdia viabilidad. El proceso de plura-
lizacion se fue haciendo mds notorio a medida que los gobieros po-
nian sobre el tapete lo que aparecia como las mas urgentes necesida-
des nacionales: las soluciones para las necesidades basicas de la pobla-
cion de cada pais (alimento, trabajo, vestido, educacion, salud, vivien-
da) se hacian impostergables. Ya no se trataba, en consecuencia, de
solucionar, en bloque, el ‘‘subdesarrolio’ de la América Latina y el
Caribe, sino de hacer frente a las mas urgentes necesidades de areas
geogrificas bien determinadas, esos “bolsones de pobreza” que en
todos nuestros paises congregan a los sectores mas desprovistos de la
sociedad.

Ciertos problemas centrales, como la pobreza y la provision de
alimentos, pasaron a constituirse en opciones concretas para atacar
ciertos problemas del desarrollo, con tiempos y espacios bien deter-
minados. La presién creciente de los sectores rezagados sobre los
gobiernos nacionales forz6 a éstos, a su vez, a emprender acciones
concretas, al tiempo que los hacia solicitar importante apoyo de par-
te de los organismos de cooperacion técnica.

A través de estos organismos, y con el apoyo de instituciones
internacionales de crédito —que, por su parte, habian decidido si-
multaneamente dirigir sus inversiones hacia los grupos rurales de me-
nores ingresos, a partir de la “estrategia de coordinaciéon funcional”
planteada por el Banco Mundial para su grupo de agencias— se co-
menzaron a diseflar y ejecutar en nuestra region proyectos a “ata‘
que’ a los problemas més urgentes.

De ese modo comenzaron a multiplicarse acciones dirigidas a
dar solucion a problemas muy tangibles y evidentes. Sucedid, sin
embargo, algo similar a lo que habia sucedido poco tiempo atras con
el manejo de las categorias: muy pronto, en la implementacion de
programas de ataque a aquellos problemas més inmediatos, se caia en
la cuenta de que se estaba tratando de dar soluciones a las “conse-
cuencias”, pero no se atacaban las “causas”. Se chocaba con proble-
mas estructurales; los mismos que en su momento habian limitado la
viabilidad politica del uso de las categorias a que hemos hecho refe-
rencia.

A tal punto los ““temas” perdieron fuerza para encauzar refor-
mas sustanciales en el sector agropecuario latinoamericano, que a co-
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mienzos de los afios 80 se percibe cierta tendencia, si bien no a aban-
donarlos —ya que se refieren a innegables necesidades de la pobla-
cion— al menos a reducir los recursos destinados especificamente a
ellos. Los proyectos y programas a que dieron origen han demostra-
do que s6lo con un ‘“‘ataque’’ estructural podran transformarse las
realidades de fondo que los motivan y condicionan.

A la luz de la nueva interpretaciéon del ambito del sector agro-
pecuario, sabemos que aquellos elementos condicionantes de la rea-
lidad rural latinoamericana no siempre estan dentro del sector, 0 aun
de nuestras fronteras. Las decisiones mas importantes provienen de
otros sectores, e incluso de otras latitudes geograficas.

A pesar de ello, dada la importancia que asumieron en su mo-
mento, abordaremos algunos de esos “temas’’, historiandolos y ana-
lizadndolos en la perspectiva que acabamos de trazar.

Un amplio sector marginado

Al iniciarse la década del ochenta, puede afirmarse que la situa-
cién de un elevado porcentaje de la poblacién rural latinoamericana
ha permanecido estancada.(227) Estudios efectuados por el IICA y
otros organismos como CEPAL y el Banco Mundial, arrojan datos y
cifras que llaman a la reflexion.

Mas de cuarenta millones de personas en la region tienen una
nutricion deficiente; el minifundio y el latifundio todavia predomi-
nan en la estructura de tenencia de la tierra; sigue existiendo en nues-
tros campos un elevado nimero de trabajadores sin tierra y sin em-
pleo definido; perduran y se incrementan los problemas de desem-
pleo, y los campesinos y pequeiios productores no avanzan en sus
procesos de organizacion en forma suficiente como para mejorar su
capacidad de negociacion. Y sin embargo, la evolucion de los secto-
res agricolas en los altimos afios ha continuado impulsando el creci-
miento global de muchos paises, manteniendo, y en algunos casos in-
crementando su papel como fuente importante de generacion de divi-
sas y de materias primas para la industria, con producciones dirigidas
a mercados dindmicos internos o de exportacion.

Elementos como los que se acaban de resefiar nos han llevado a
pensar que nuestros paises han utilizado preferentemente un estilo
de desarrollo basado en la satisfaccion de la demanda de dichos mer-
cados dinamicos, y que nuestros sectores agropecuarios han seguido
el mismo patron general de la economia. Ese mismo estilo ha condu-
cido a la adopcion de pautas generales de consumo similares a las im-
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plementadas por paises desarrollados para importantes sectores de la
poblacién urbana.

Una mirada retrospectiva nos muestra que esos modelos, en los
cuales el aumento del producto total no se ha reflejado, con el tiem-
po, en los sectores de menores recursos, han probado ser inadecua-
dos. Simultdneamente, ellos han conducido a que las politicas de los
paises en cuestion se hayan orientado, por lo general, a la concentra-
cion de esfuerzos y recursos en las regiones de mayor potencial pro-
ductivo. Ello permiti6é consolidar modelos de crecimiento basados en
un aumento sostenido de la oferta, particularmente en productos de
exportacion.

La resultante de aquellos estilos de desarrollo s6lo ha tenido un
impacto marginal en el sector agropecuario, y de ninguna manera ha
beneficiado a las regiones deprimidas o a los sectores mas pobres de
la poblacion rural. Por el contrario, se ha actuado en desmedro de
dos elementos: el primero es el hombre, que ha quedado fuera, o ha
sido considerado apenas como beneficiario pasivo del proceso. En
rigor, es imprescindible que el hombre sea considerado como el actor
de su propio desarrollo, pero ello requiere que se le dé la oportunidad
de participar activamente en el proceso. En segundo lugar, se ha
otorgado poca importancia a la demanda interna. En el caso de los
alimentos, por ejemplo, a los esfuerzos productivos que tienen que
ver con el aumento de la oferta de productos y muy poco con el de-
sarrollo de una s6lida demanda interna para los mismos.

Se amplia la brecha entre un sector mas reducido y dinamico de
la poblacién y un amplio sector de poblacion rural pobre y margina-
da.

La redistribucion del ingreso

La escasa preocupacion de muchos planes de desarrollo por lo-
grar una adecuada distribucién del ingreso y ampliar al conjunto de la
poblacion la participacion en los beneficios del crecimiento, encon-
traba cierta justificacion en la hipotesis de que, si el incremento del
PBI era suficientemente fuerte y sostenido, los demds resultados se-
rian alcanzados automaticamente. ‘’No se puede repartir lo que no
se tiene”’, o bien: “hay que incrementar los bienes disponibles para
que la distribucion sea suficiente para todos”, eran expresiones de
esta hipotesis. Lo que tal vez no se tuvo suficientemente presente es
que la disponibilidad de bienes es una condicion necesaria, pero no
suficiente, para su adecuada distribucion, como lo demostraron, en
su momento, los casos de la India o Pakistan.(87)
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Otra hipotesis, bastante mas discutida, sostenia que una distri-
bucidn desigual en las primeras etapas favorecia la formacién de capi-
tal y, en consecuencia, el desarrollo mismo. Segun la CEPAL la expe-
riencia de los dltimos afios ha demostrado, contrariamente a la hipo-
tesis mencionada, que la mala distribucién del ingreso es un obstécu-
lo para el desarrollo; y tiene, ademds, consecuencias desfavorables pa-
ra el bienestar y la integracién econémica y social de la poblacion. El
BID, a su vez, afirma: “’la mala distribucion del ingreso en la agricul-
tura se considera cada vez mas como un factor importante que limita
el crecimiento de los otros sectores”.

Suele esgrimirse otro argumento, que puede ejemplificarse asi:
“Lo importante es aumentar la capacidad del aparato productivo.
Una vez que ésta sea suficientemente grande, fatalmente sus produc-
tos saturarén el mercado, alcanzando a todos los estratos de la pobla-
cion’’. Lo que se olvida, en este caso, es que un aparato productivo
desarrollado para satisfacer las necesidades relativamente sofisticadas
de los consumidores actuales, que integran los estratos de mas altos
ingresos, muy dificilmente puede ser readaptado para producir masi-
vamente articulos de consumo popular.

Contrariamente a las opiniones expresadas, los especialistas van
ganando clara conciencia de que una adecuada redistribucion de los
ingresos puede constituirse en un factor importante del desarrollo.
Se ha calculado, recientemente, que en América del Sur una redistri-
buciéon moderada de los ingresos aumentaria la demanda de produc-
tos agricolas y permitiria aumentar significativamente el incremento
anual de la produccién.

Estas consideraciones demuestran que la redistribucion del in-
greso constituye un problema legitimo y una preocupacion técnica-
mente justificada para cualquiera que se ocupe, aunque sea desde el
punto de vista mas abstracto, de la tematica del desarrollo y el sub-
desarrollo. Tiene numerosos puntos de contacto con el problema del
empleo y, como éste, se relaciona estrechamente con la pobreza y la
miseria.

Aln admitiendo que los datos disponibles no son enteramente
homogéneos y comparables, no es posible comprobar la existencia de
diferencias consistentes y significativas, en cuanto a la distribucion
del ingreso, entre paises desarrollados y los habitualmente denomi-
nados en vias de desarrollo.

Una conclusion como la que acabamos de enunciar no puede
sorprender demasiado si se tiene en cuenta que los paises desarrolla-
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dos constituyen el “modelo’ sobre el cual, en diferentes tiempos y
bajo circunstancias diversas, se ha tratado de plasmar la evolucion de
los restantes. El resultado es que en los paises desarrollados, con un
ingreso promedio relativamente elevado, aun los estratos de menores
ingresos pueden ‘“‘mantener la cabeza fuera del agua”. Disponiendo
del mismo porcentaje, pero con un ingreso mas reducido, los tramos
mas bajos de la poblacion de los paises ‘‘en desarrollo’’ constituyen
la clase “sumergida’’ que integra un tercio y, en algunos casos, hasta
dos quintos de la poblacion total.

Lo grave de esta situacion es que, habitualmente, los planes de
desarrollo no contienen previsiones especificas y directas para supe-
rarla. Los avances de la legislacion laboral alcanzan y favorecen al
trabajador integrado en el sector mas moderno de la economia, pe-
ro casi siempre carecen de significado para el asalariado rural.

El problema de la pobreza rural

En cumplimiento de una recomendacion de los Estados Miem-
bros y con el propésito de promover canales de discusion sobre el
problema de la pobreza rural, el 1ICA sistematizd en un documento
especifico los materiales referidos a ese tema.(*) Entre otros puntos,
dicho documento seiialaba:

a. el problema de la pobreza y marginacion rural tiene una di-
mension humana, real, que exige soluciones porque afecta
principios éticos elementales, compartidos por todos los pai-
ses de la region y dados al I1ICA como mandatos en su doc-
trina humanista, y

b. sin una discusion organizada, con contraparte operativa que
genere éxitos palpables, se corre el riesgo de que el ataque a
la pobreza se vaya diluyendo, como otro esfuerzo en el que
se demuestre en definitiva tan s6lo una sensibilidad politica
circunstancial.

Se partia, en aquel documento, de una definicion precisa de la
pobreza, como la carencia de bienes y servicios para satisfacer las ne-
cesidades badsicas de la vida en sociedad. Y se afiadia: las pautas cul-
turales que constituyen la guia para identificar el problema hacen
que el nivel o grado de pobreza solo pueda ser precisado en un mo-
mento y lugar dados, reconociendo variaciones de pais a pais.

(*) IICA. Notas y Propuestas sobre el Disefio y la Ejecucion de Proyectos de
Ataque a la Pobreza en América Latina y el Caribe. San José, Costa Rica,
Julio 1979.
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Se aceptaba que la magnitud del problema esta generando cre-
ciente inquietud con los siguientes efectos sobre el cuerpo social de
los paises:

— se incurre en una ¢ontradiccion con el principio ético de
proveer igualdad de oportunidades y hacer participar a to-
da la poblacion del producto del esfuerzo colectivo;

— se pagan altos costos sociales por disminucion del potencial
intelectual y productivo de una parte significativa de la po-
blacion;

— se limita la expansion del mercado interno por falta de de-
manda efectiva, y

— se genera una creciente inseguridad de la poblacion que ha-
bita tanto las zonas urbanas como las rurales.

No ha resultado fécil precisar la magnitud y la tendencia exacta
de la pobreza rural en América Latina y el Caribe, debido a la falta de
datos debidamente sistematizados y a que el tema no fue analizado
sino en tiempos recientes.

Para contar con una estimacion por demas global, puede recor-
darse que a comienzos de la década del setenta, 45 millones de pobla-
dores rurales en la region recibian un ingreso per capita inferior a un
tercio del ingreso nacional medio de sus paises. En términos mas ab-
solutos, diez millones de pobladores rurales (el 17 9/o de la pobla-
cién rural total) recibian ingresos per capita inferiores a los 50 dola-
res. Existe la impresion generalizada de que esta situacion tiende a
empeorar tanto en términos relativos como absolutos.

La poblaciéon rural ha disminuido en relacion al crecimiento
total de la poblacion en el conjunto de los paises del area. Paso de
101 millones en 1960 a 121 millones en 1979, con un crecimiento
promedio anual de 1.4 /o, contra un 2.7 9/o de crecimiento de la
poblacién total. El cociente poblacién urbana/rural, que en 1960 era
practicamente de 1, pasard a 2.8 a fines de los 80.

Un trabajador agricola, que sostenia 6.7 habitantes de la region
al comienzo de los 60, deberda producir para 11.2 personas hacia
1990. Estos indicadores deben interpretarse a la luz de ciertos he-
chos sociales que analizaremos a continuacion.
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Las raices historicas y sociales

Se ha hecho hincapié en que la pobreza no es un hecho acciden-
tal, ya que resulta del modo cémo se ocup6 la tierra en América Lati-
na y el Caribe, y de los modelos de desarrollo que historicamente pre-
valecieron en la region. Existe directa relacion entre las manifiesta-
ciones de la pobreza rural y determinadas formas de funcionamiento
del sistema econdmico-social. (122)

La marginacién y la pobreza s6lo pueden interpretarse en el
contexto de un determinado sistema econémico, social y politico.
Se trata de hechos sociales, no fortuitos, que responden a causas de-
terminables.

La pobreza rural estd asociada a una serie de manifestaciones
sociales que enumeraremos rapidamente:

Escasas oportunidades de empleo, debido a las especializaciones
productivas prevalecientes, las formas de organizacién para la
produccion, el incremento de la mecanizacién y el caracter esta-
cional de muchas actividades agropecuarias.

Precario o nulo acceso a tierras y aguas. Los pobres rurales no
tienen acceso a esos recursos naturales primarios, o acceden a
ellos en forma precaria e insuficiente.

Dispersion fisica y organizativa de los pobres rurales. Ademas
de las distancias habituales en las zonas rurales, la poblacion ru-
ral mas pobre se encuentra dispersa, se localiza en zonas remo-
tas y carece de organizaciones aglutinadoras de esfuerzos.

Bajos indices de nutricion y salud. Segin cifras recogidas por
el Banco Mundial, el consumo de proteinas de los pobres rurales
de nuestra region no supera el 60 ©/o del consumo proteinico de
la poblacion rural con ingresos medios. La cantidad de nifios de
menos de 5 afios muertos por problemas de nutricion, sobrepa-
sa en muchos paises de la region el 50 9/¢ de los fallecimientos
totales.

Poco acceso a servicios basicos. En diez paises de América Lati-
na, de acuerdo con cifras de la OEA, el nimero de maestros ur-
banos supera al de maestros rurales en mas de un 90 9/o. Los
servicios médicos, la provision de agua potable, los desagties cloa-
cales, son notoriamente mas bajos, e insuficientes desde todo
punto de vista, en las zonas rurales.
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Baja disponibilidad de tecnologia. Los productores de bajos re-
cursos reciben, comparativamente, una tecnologia agropecuaria
mucho mas reducida, en cantidad y calidad, que los productores
medianos y grandes.

Como se ataco el problema en América Latina

Hasta el inicio de los afios setenta se pensaba que la pobreza ru-
ral debia reducirse si se lograba aumentar el crecimiento del ingreso
nacional. Los Planes Nacionales de Desarrollo puestos en marcha en
la region apuntaban a disminuir la pobreza rural a través del aumento
de la produccion sectorial orientada a la exportacién; paulatinamente,
se pretendio incrementar la produccién de alimentos para el abasteci-
miento interno.

Al mismo tiempo, se advirtié un esfuerzo significativo, por par-
te de los paises de la regiébn, para mejorar los servicios sociales que
atendieran las necesidades de la poblacion Rural. Ello fue particular-
mente apreciable en el orden de la salud y la educacion.

También, en los afios setenta se afiadieron medidas tendientes
a mejorar la distribucion de los recursos productivos, en especial tie-
rras; aquella década vio nacer varios programas limitados de reforma
agraria y de arrendamiento de tierras fiscales a largo plazo.

Aquellos esfuerzos, sin embargo, no lograron resultados aprecia-
bles en cuanto a ladisminucion de la pobreza rural: las medidas adop-
tadas quedaban a la zaga ante el crecimiento de la poblacion, como
puede advertirse si se analizan los informes anuales por paises produ-
cidos por el CIAP entre 1969 y 1972. Las reformas agrarias empren-
didas, por otra parte, demandaban, para tener éxito, continuidad po-
litica, disponibilidad permanente de recursos y una mayor coordina-
cion con otros programas nacionales.

Como resultado de aquellas experiencias, se comprendié que la
reduccion de la pobreza exige otro tipo de acciones simultaneas: el
incremento de la produccion y la productividad debe ser acompaiia-
do por la generacion de empleo y por una participacion activa de la
poblacion en ese proceso.

En los afios setenta continuaron los esfuerzos de los paises de
la regi6n para reducir el problema. Se conto, para ello, con el apoyo
de los organismos internacionales, regionales y bilaterales de finan-
ciamiento y de cooperacion técnica. La accion no se limito al plan-
teamiento y cumplimiento de proyectos especificos, sino que se ex-
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El 1ICA ha efectuado esfuerzos y ha desarrollado percepciones
en cuanto se refiere a las posibles soluciones al problema de la pobre-

2a rural.

Como puntos de agenda para esfuerzos continuados en el

futuro, se plantean necesidades en cuanto:

o arwN~

al comercio internacional y el empleo;

a la relacion entre comercializacion agricola y pobreza;

al modelo de procesamiento agroindustrial y el empleo;

a la expansién de la frontera agricola;

a la tipificacion de usuarios para una mas eficiente presta-
cion de servicios;

al incremento de las empresas asociativas de produccion.

El trabajo del IICA en algunos de estos campos especificos, a
través de su cotidiano esfuerzo de cooperacion técnica con los paises
de la América Latina y el Caribe, se refleja en otros Capitulos de este
volumen.

Marco general de referencia

La evaluacién de la experiencia regional e internacional en la
materia, nos ha permitido trazar un marco de referencia que puede
resultar atil para lanzar proyectos de “nuevo estilo” para “atacar” la

pobreza.

Los puntos que siguen pueden ser considerados como una sim-
ple guia para enfrentar las nuevas experiencias.

No se ha encontrado una forma de atacar el problema que
sea compartida por todos los gobiernos y organismos intere-
sados;

no es previsible que éstos puedan generar una norma total-
mente coincidente en la materia, porque tienen diferentes
especializaciones y doctrinas;

es dificil que pueda encontrarse un enfoque compartido por
todos los paises interesados porque las situaciones difieren
de pais a pais, y porque la percepcion del problema depende
de pautas culturales vigentes en un momento y lugar deter-
minados;

es de prever que la mayoria de los paises actuara con apro-
ximaciones no globales, originadas en areas especificas.
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Cualquiera que sea la forma de aproximacioén, las fuentes exter-
nas de cooperacion técnica y financiamiento pueden prestar una ayu-
da efectiva si se cumplen determinados requisitos minimos:

a. se constata una decision politica nacional firme de atender
los problemas de pobres y marginados;

b. los organismos nacionales y externos actian con base en una
doctrina compartida, claramente establecida;

c. los proyectos se definen para una clientela bien tipificada en
sus caracteristicas y necesidaees;

d. se prevén formas de asegurar la participacion de los benefi-
ciarios, y se logra efectivamente esa participacion en la defi-
nicion y administracion del proyecto;

e. se pone mayor atencion en identificar las causas removibles
de la situacion de pobreza y en la forma de movilizar a la
poblacién meta para removerlas;

f. se simplifican las etapas convencionales de elaboracion, eva-
luacion, negociacion y administracion de los proyectos;

g. se ofrece a los paises alternativas agiles y flexibles de apoyo
externo, como contrapartida del propésito nacional firme
de actuar con base en metas concretas.

Si se efectla el ataque variado que el problema de la pobreza
rural exige y se programa, simultaneamente, una accion coordinada
multinacional para probar enfoques e instrumentos, y evaluar su utili-
dad, el ataque a la pobreza en América Latina y el Caribe es posible.
Hacerlo, sin embargo, culmina siendo un esfuerzo de desarrollo glo-
bal, no muy distinto a enfoques anteriores, con los que compartiria
problemas de viabilidad politica, entre otros.
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2.3 VISION MUNDIAL Y VISION LATINOAMERICANA DE
ALGUNOS PROBLEMAS. EL CASO DE LOS ALIMENTOS

Una rapida mirada retrospectiva a la historia del mundo, nos in-
dica que la humanidad ha hecho grandes progresos en la provision de
los alimentos necesarios para una poblacion que crece rapidamente.
Prueba de ello es, por ejemplo, la reduccion en la incidencia de las
hambrunas tan frecuentes en otras épocas como consecuencia del fra-
caso de las cosechas en un afio determinado. En rigor, las Gltimas
hambrunas tienen como causa la caida de los ingresos per capita; la
naturaleza del problema ha cambiado, y no se trata tanto de la dispo-
nibilidad real de alimentos sino de la posibilidad de adquirirlos. Debe
aceptarse, de todos modos, que mas alld de los aspectos distributivos
—que son, en ultima instancia, fundamentales para la familia huma-
na— mucho se ha adelantado en cuanto se refiere a la provision ali-
mentaria. Ello ha sido posible no sélo por el extraordinario desarro-
llo y aplicacion de la ciencia a la produccion agropecuaria y sus efec-
tos sobre el incremento de la produccidn, sino también por las posibi-
lidades del comercio internacional dadas por la moderna tecnologia
del transporte, y a través de la solidaridad internacional.(176)

Sin embargo, a pesar de los innegables progresos logrados, el
hambre y la desnutricion siguen siendo una de las amenazas mas se-
rias para la humanidad y una realidad diaria y concreta para una pro-
porcion muy importante de la pobtacion mundial.

Este hecho, si bien no es nuevo, es particularmente ofensivo en
la época en que vivimos, en la cual el hambre y la miseria de algunos
son coetaneos con adelantos cientificos y con demostraciones de una
extraordinaria capacidad para resolver problemas técnicos en otras es-
feras de la actividad humana.

Esa misma circunstancia indica, con toda claridad, que la resolu-
cion de los problemas que presenta la alimentacion mundial no sélo
se vincula con aspectos estrictamente técnicos sino con otros que tie-
nen un considerable contenido ético y politico, que debe ser adecua-
damente expresado e internalizado por los paises de nuestra region y
del mundo.

Tal vez estas interrelaciones de cuestiones técnicas con elemen-
tos éticos y politicos hacen particularmente dificil proponer progra-
mas y acciones dirigidos a resolver los problemas de la alimentacion y
la nutricion mundial.
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La situacion alimentaria mundial en los 70

Algunas cifras dardn idea de la seriedad que presenta el proble-
ma alimentario mundial.(*)

De acuerdo con estimaciones de FAQ, en 1974/1976 alrededor
de 415 millones de habitantes de paises en desarrolio (el 22 ©/o de
la poblacion de esos paises) sufrian de subnutricién grave.

Debe recordarse que los problemas de desnutricion y subnutri-
cion se vinculan directamente con el bajo poder adquisitivo de gran-
des sectores poblacionales, aunque en algunas areas estan relaciona-
das con una baja capacidad productiva del sector agropecuario.

Existen regiones que presentan una incapacidad crénica para sa-
tisfacer las necesidades nutricionales de una poblaciéon en permanente
crecimiento. El problema se complica, sin embargo, si se tiene en
cuenta la variabilidad de la produccion y de los precios. Todos estos
factores inciden erraticamente sobre las balanzas de pagos y conlle-
van, asimismo, amenazas de hambrunas masivas.

En los aiios setenta, Africa no pudo mantener los niveles de pro-
duccion per Capita que alcanzé en 1961/1965. Por su parte, Asia del
Sur y Occidental tuvieron tres o mas afios de caida en la produccion,
y en algunos casos ese descenso llegd a un 10 9/o anual.

Mas alla de las situaciones regionales, deben considerarse, para
tratar de determinar un cuadro general del problema, las circunstan-
cias en que se desarrolla el comercio internacional. En efecto, para
que exista un equilibrio en la provision mundial de alimentos es me-
nester no s6lo que se cuente con una adecuada produccion global, si-
no también que esa produccion sea distribuida convenientemente.
En ese sentido, es preciso sefialar algunos hechos relevantes:

La Unidén Soviética, que era un exportador neto, ha comenzado
a comprar alimentos en forma significativa. Por otra parte, el inven-
tario mundial de granos se mantuvo, al finalizar los setenta, en el
mismo nivel de 1960: alrededor de los 200 millones de toneladas.

Al mismo tiempo, se advierte un notorio estancamiento en cuan-
to se refiere a la ayuda alimentaria. Los aportes reales en alimentos a

(*) IICA. VIII Conferencia Interamericana de Agricultura. Santiago, Chile,
abril 6-11, 1981. Sintesis de los documentos de trabajo. San José, Costa
Rica, enero 1981.




los programas respectivos han crecido, en la Gltima década, s6lo un
29/o.

Cada vez mas, el comercio internacional de granos produce ten-
sién en el mercado mundial, debido a los problemas de financiamien-
to que se generan para los paises importadores.

El 80 9/o de la oferta mundial de granos se concentra en Ameéri-
ca del Norte. Ese hecho agrega una nueva zona de sensibilidad al
mercado internacional, ya que cualquier dificultad en las cosechas de
esa region influye decididamente en todo el orbe. Simultaneamente,
las previsiones de Estados Unidos de Norteamérica para 1985 sefalan
que se destinardn 20 millones de toneladas de maiz (el 20 ©/o del ex-
cedente exportable actual) a la produccién de etanol.

Por otra parte, el control que ejercen las compafiias transnacio-
nales sobre el comercio mundial de granos actia como un factor de-
terminante que incide notoriamente a nivel distributivo.

Las condiciones resefiadas del mercado mundial, en su relacion
con el panorama geopolitico, conducen a frecuentes tensiones rela-
cionadas con las disponibilidades nacionales de alimentos y la posibi-
lidad de que se produzcan presiones internacionales en vinculacion
con el movimiento de exportacion e importacion, sobre todo de gra-
nos.

Las perspectivas internacionales

El crecimiento de la poblacion mundial es un factor que incide
notablemente en el panorama alimentario. Si se considera que en
una década los niveles productivos han aumentado solo alrededor de
un 10 9/o, se comprende que, con el aumento poblacional, esa evo-
lucion no es significativa. Las previsiones efectuadas por organismos
especializados requeririan llevar la produccion mundial de granos de
1110 millones de toneladas en 1970 a 1640 millones en 1985 y a
2330 millones hacia el aiio 2000.

Pero ello supone un enorme esfuerzo productivo. En compara-
cion, una hectarea de tierra cultivada deberia sostener a cuatro per-
sonas a finales del siglo, sobre las 2.6 personas que sostenia en 1979.

No es posible garantizar la satisfaccion de necesidades mundia-
les en el futuro inmediato, al menos con la necesaria homogeneidad
entre regiones, paises y estratos sociales en cada pais.
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{Con qué grandes reservas cuenta el mundo para enfrentar esa
situacion?

Son tres las fuentes posibles: la reorientacion del consumo de
granos; la incorporacion de tierras al cultivo y el aumento de la pro-
ductividad del suelo.

La reorientacion del consumo deberia tener en cuenta, funda-
mentalmente, la gran cantidad de granos que se dedica en diversos
paises a la alimentacion del ganado. Segun las cifras disponibles, la
ganaderia absorbe en los paises industrializados —incluida la Unién
Soviética— mds granos que los consumidos en todo el Tercer Mun-
do.

En cuanto se refiere a la incorporacion de nuevas tierras al cul-
tivo, 90 paises ‘‘en desarrollo” disponen —segln calculos de FAO—
de mas de mil millones de hectareas de reservas de tierras para el cul-
tivo. De ellas, de acuerdo con la misma fuente, 476 millones se en-
cuentran en nuestra region.

La incorporacion de esas reservas a la produccion puede efec-
tuarse a un ritmo de mas del 3 9/g anual en el crecimiento de las su-
perficies cultivadas. Aunque, en rigor, debe considerarse que para
ello debe existir una demanda efectiva que haga rentable ese proceso
de incorporacion que, por otra parte, se concretaria sobre tierras ca-
da vez menos fértiles y de acceso mas dificil.

Con respecto a las posibilidades de mejorar la productividad,
los actuales progresos cientificos y tecnologicos permiten desarrollar
esa perspectiva.

Realidad alimentaria en nuestra region

América Latina y el Caribe tienen, asimismo, un problema de
alimentos aunque, en términos generales, no tan grave como otras re-
giones del mundo, en las que la persistente amenaza de hambrunas
generalizadas y catastrofes climaticas, pese a ser menos frecuente que
en otros siglos, ain marca el ritmo de la historia de pueblos enteros.

Es cierto que en nuestra region el problema tiene connotaciones
mas restringidas y manifestaciones menos drasticas. Es cierto tam-
bién, sin embargo, que podemos superponer a nuestra geografia un
mapa de subnutricion y hambre, identificando en él ambitos especi-
ficos en los que dichas manifestaciones del problema global adquie-
ren visos de innegable gravedad.(122)
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Es inevitable preguntarnos por qué, en una region que —consi-
derada en su conjunto— es exportadora neta de alimentos, subsisten
estos problemas en muchos paises y en areas especificas de todos los
paises. Existe informacion segin la cual, con la tecnologia ya dispo-
nible y utilizada a nivel de la regién, y a partir de las tierras incluidas
en nuestra frontera agricola, se podria incrementar significativamente
la produccion de alimentos a nivel de cada pais y para la region como
un todo. Salvo algunas excepciones, cada pais —y sobre todo, el con-
junto de paises— posee condiciones para satisfacer las necesidades
nutricionales de la poblacion, con significativos saldos exportables;
con estos saldos podria contribuirse an mas al aumento de la dis-
ponibilidad de alimentos en el resto del mundo.

No obstante ello, y pese a que como region somos exportadores
netos, la mayoria de nuestros paises son importadores de alimentos
en volumenes crecientes. Obviamente, decir que para solucionar el
problema hay que producir mas, constituye una respuesta excesiva-
mente simplista, una respuesta que probablemente responde a la pre-
gunta equivocada.

Hemos sostenido en el IICA que los temas de alimentos y desa-
rrollo son temas inseparables para nuestros paises. La eliminacion
de la subnutricion y el hambre, para nosotros, no son objetivos que
se puedan conseguir independientemente del éxito de nuestros es-
fuerzos por superar el subdesarrollo. Los pobres no son pobres por-
que quieran serlo, y los que tienen hambre no carecen de acceso a
alimentos suficientes y de calidad porque éstos encaseen, sino por-
que no tienen como comprarlos. Aumentar la produccion y la dis-
ponibilidad de alimentos no garantiza que quienes los necesitan ten-
gan acceso a ellos. Mas bien, la produccién de alimentos para los que
no existe mercado interno y que —por diversas razones— no llegan al
mercado internacional, puede tener, bajo algunas circunstancias, efec-
tos negativos en la situacion alimentaria global de muchos paises.

Otra falacia frecuentemente asociada al tratamiento de este te-
ma en nuestra region es la que define qué son los alimentos desde la
perspectiva de los paises desarrollados. Muchas veces —por ser estos
rubros los que constituyen el grueso del comercio mundial de alimen-
tos— s6lo se conciben como tales los granos, la carne, etc., olvidando
que para muchos de nuestros paises son otras las fuentes tradiciona-
les de proteinas y calorias. Los productos autoctonos del tropico y
los Andes Altos, por ejemplo, rara vez ingresan en una contabilidad
gruesa, para la cual el trigo y la carne vacuna constituyen temas cen-
trales.



El enfoque que acabamos de sefialar ha sido consolidado recien-
temente por el FMI, que abrié una facilidad especial para financiar
importaciones anormales —por precio o cantidad— de granos. Ese he-
cho confirma cual es la perspectiva desde la cual se define el concep-
to de alimentos desde uno de los focos centrales del sistema econé-
mico internacional.

Algunos indicadores latinoamericanos

América Latina en general y América del Sur, en particular, con-
centran la mayor proporcion de tierras arables del mundo en desarro-
llo. Sin embargo, el porcentaje de tierras efectivamente bajo cultivo
era en 1965, en América del Sur, de solo el 11 9/g, frente a propor-
ciones que van desde el 22 /o en Africa hasta el 88 /o en Asia.(176)
Esta situacion indica una relativa abundancia de recursos para la pro-
duccién de alimentos: aproximadamente el 30 9/o de las tierras po-
tencialmente arables del mundo que hoy no se encuentran bajo cul-
tivo, estin en América del Sur, al mismo tiempo que el Continente
tiene una disponibilidad potencial de mas de 3 hectareas por persona.
Este hecho es de fundamental importancia, ya que implica la necesi-
dad de que las relaciones produccion de alimentos-nutricion, sean
planteadas y analizadas no sélo desde la perspectiva de la problema-
tica regional, sino dentro del marco mas amplio de las necesidades ali-
mentarias mundiales y la contribucion de la produccion latinoameri-
cana a las mismas.

Por otra parte, esa relativa abundancia de tierras con potencial
para la produccion de alimentos debe ser calificada, ya que su distri-
bucion no es de ningin modo uniforme a lo largo del Continente: la
mayor proporcion se encuentra en las regiones tropicales y subtropi-
cales. Ello representa, en cierta medida, una limitacion en términos
de las complejidades de la produccién en dichas zonas, y de la nece-
sidad de desarrollar estrategias de produccion acordes con las carac-
teristicas ecoldgicas de las mismas. La produccion tropical de cerea-
les y tubérculos constituye un buen ejemplo.

La produccion agropecuaria en América Latina ha crecido en-
tre 1950 y 1977, a una tasa anual del 3.2 9/, la cual ha sido sufi-
ciente para atender el crecimiento demografico de la region en su
conjunto y lograr una pequeiia mejoria en la disponibilidad de pro-
ductos alimenticios por habitante.

Esa evolucion, satisfactoria en apariencia, necesita ser califica-
da en tres aspectos centrales para el tema que estamos tratando, por
sus consecuencias en términos de estrategias e inversiones futuras
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En primer término, es preciso tener en cuenta, para evitar una
vision deformada de problema tan vital para el desarrollo de los pai-
ses y el sustento de sus poblaciones, que el andlisis conjunto, efectua-
do por razones estadisticas y de comprension global, oscurece el dra-
ma de muchos paises o0 zonas geograficas determinadas. Al referirnos
a una situacién alimentaria regular, y aun con leves mejorias, hay que
recordar la existencia de ‘“‘bolsones de pobreza’’ en los cuales se vive
por debajo de las necesidades bésicas.

En segundo lugar, los incrementos de la produccion se han da-
do, fundamentalmente, sobre la base de la incorporaciéon de nuevas
tierras a la produccién agropecuaria. Si se estudia los origenes de los
incrementos de la produccion de granos en las distintas regiones del
mundo, surge con claridad que en América Latina la mayor parte de
esos incrementos —dos tercios, aproximadamente— ha provenido de
la expansion horizontal de la produccion, y sélo algo mads de un ter-
cio (aproximadamente 40 ©/o en el periodo 1960/1971) del incre-
mento de los rendimientos. Estas cifras llaman la atencién, ya que
aun en Africa, region que presenta una disponibilidad de tierra simi-
lar a la de América Latina, la relacion es aproximadamente la inversa.
Esta situacion es probablemente resultado de la disponibilidad relati-
va del recurso tierra que existe, o al menos existia en 1965. Al mis-
mo tiempo, el hecho de que la base de la expansion se haya produci-
do a partir de la incorporacién de nuevas tierras, permite pensar en
la posibilidad de futuros incrementos a partir de la incorporacién de
nueva tecnologia.

El tercer aspecto a resaltar es que los incrementos que se han
producido han sido muy dispares entre los distintos productos y pai-
ses, particularmente en aquellos cultivos que constituyen la dieta bé-
sica de la region, como el maiz, frijol, trigo, papa, etc. Con respecto
a éstos, un conjunto importante de paises cuenta hoy con una dis-
ponibilidad por habitante menor que a comienzos de la década de
1950. Por ejemplo: Colombia, Bolivia, Brasil, Chile, Ecuador, Per,
Uruguay y Venezuela, en frijol; Colombia, Argentina, Brasil, Chile,
Ecuador y Peru, en papa; Colombia, Argentina, Chile, Ecuador, Peru
y Venezuela en trigo, etc.

Otro aspecto de la produccion y la disponibilidad real de ali-
mentos de la region, es la vinculacion con el papel que la misma de-
sempefia en la oferta alimentaria mundial, particularmente en granos,
frijol y carne de res. Estos productos han integrado e integran un
porcentaje importante en las exportaciones regionales y, por lo tanto,
los aumentos en sus volimenes de produccion no implican, necesaria-
mente, aumentos en la disponibilidad neta de alimentos de los paises
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productores, especialmente en aquellos que viven en crénicas situa-
ciones de déficit de su balanza de pagos y, por lo tanto, enfrentan
permanentemente presiones exportadoras.

En la Gitima década, también en nuestra region aumento signifi-
cativamente el consumo de granos para alimentacion de ganado.

En sintesis, las cifras de disponibilidad global de alimentos a
partir de la evolucion de la produccion a nivel regional, son alentado-
ras. Sin embargo, esta situacion global no puede proyectarse de ma-
nera directa a nivel de paises y productos, ya que pareceria derivarse
de éxitos considerables en algunos productos y paises que conviven
con situaciones de estancamiento productivo de otros, lo cual deter-
mina que, en algunos casos, haya una disminucion de la disponibili-
dad neta por habitante.

Los aspectos nutricionales

En el contexto mundial, América Latina presenta, dentro de las
regiones en desarrollo, el panorama menos critico en materia de sub-
nutricion o desnutricién. Y ello, tanto en lo que se refiere a cantidad
de personas afectadas como en términos porcentuales respecto del to-
tal de la poblacion. En 1970, el 13 9/o de la poblacién de nuestra re-
gion (alrededor de 36 millones de personas) recibia un suministro de
proteinas y energia por debajo de lo que se considera el limite infe-
rior de los requerimientos nutricionales minimos, que se estiman en
1540 calorias por persona y por dia. Estimaciones similares para las
restantes regiones, arrojaban cifras significativamente mayores: 25 ©/o
y 30 9/, respectivamente, para Africa y el Lejano Oriente. Estima-
ciones posteriores, basadas en la Cuarta Encuesta Alimentaria Mun-
dial de FAOQ, ubican la poblacién de malnutridos de América Latina
en 46 millones de personas, el 15 ©/o de la poblacién estimada para
1973.

Los datos que hemos analizado muestran la situacion alimenta-
ria de América Latina como menos grave que las de las restantes re-
giones en desarrollo. Sin embargo, es necesario subrayar que las esti-
maciones de la malnutricién, sobre las que nos hemos basado, tien-
den a ser, en el mejor de los casos, subestimaciones de la verdadera
magnitud del problema. Los datos presentados estiman la poblacion
subalimentada a partir de la fijacion de un limite inferior de requeri-
miento de energia y proteinas, que seria para América Latina de
1540 calorias por persona y por dia. Este limite se encuentra muy
debajo de los consumos promedio de los paises desarrollados, y aiin
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de las 2400 calorias diarias que se estiman como minimo necesario
para mantener una vida activa en Ameérica Latina.

A pesar de lo que acabamos de sefialar, podemos reiterar que la
situacién alimentaria de América Latina presenta un panorama relati-
vamente mds benigno que el de otras regiones del Tercer Mundo si se
toman como indicadores del mismo las cifras de malnutricién extre-
ma o las de disponibilidad global de alimentos. Por el contrario, si las
mencionadas restricciones se rebajan y se pasa a un concepto mds
amplio, tratando de incorporar al problema a toda aquella poblacion
que sufre problemas alimentarios, las magnitudes crecen en forma
alarmante. Esto probablemente sea cierto no s6lo para América Lati-
na sino para todas las regiones, incluyendo las desarrolladas, pero cre-
emos que es Util resaltarlo porque pone la cuestién en una perspecti-
va mas apropiada desde el punto de vista de su magnitud y sefiala la
necesidad de tomar las medidas acordes con la situacion.

Las fuentes autoctonas de alimentos

Cualquier intento de construir una racionalidad latinoamericana
y del Caribe para solucionar problemas de alimentos, no s6lo se aso-
cia a la solucion de nuestros problemas de desarrollo, sino que tam-
bién pasa —necesariamente— por la valorizacidn de nuestras fuentes
autoctonas de alimentos. Sabemos mucho menos sobre ellas, y sobre
cémo aumentar su productividad, que lo que sabemos sobre otras
fuentes que constituyen la salida razonable para algunos de los pai-
ses, entre ellos los responsables por el grueso de las exportacciones re-
gionales.

Como se menciono, con frecuencia se restringe el concepto de
alimentos a los granos, porque ellos constituyen la mayor parte del
comercio internacional alimentario. Pero en nuestro Continente, y
no sblo en las grandes extensiones tropicales, se dan muchos otros
productos que constituyen la base de la alimentacién para nuestras
poblaciones.(229)

En Paraguay, por ejemplo, en el periodo 1975-77, el 14.9 9/o
del total de las calorias procedi6é de la yuca. En Brasil, ese porcenta-
je fue del 8 ©/o. En general en casi todos los paises, el azicar y los
aceites constituyen un alto porcentaje de las fuentes de calorias. Me-
xico y los paises centroamericanos —con excepcion de Costa Rica—
obtienen un alto porcentaje de calorias del maiz. Los paises del Co-
no Sur lo obtienen del trigo. La carne vacuna, con excepcion de Ar-
gentina, Paraguay y Uruguay, provee un porcentaje bajo de la alimen-
tacién en América Latina y el Caribe.

87



La cuestién de la definicion del concepto de alimentos esta liga-
da a la definicién de qué agricultura queremos o podremos tener en
América Latina. En nuestra regién subsisten varios tipos de agricul-
tura. En los extremos de un continuo muy heterogéneo, tenemos
a la agricultura comercial modernizada, que aplica tecnologia avan-
zada y consigue alta productividad; por otro lado, la agricultura tradi-
cional, tecnolégicamente atrasada y de baja productividad.

La agricultura modernizada dispone de capital, tierra, insumos
agricolas y capacidad administrativa en cantidad y calidad suficien-
tes para desarrollar y aplicar una tecnologia rentable; esta plenamen-
te integrada a las economias nacionales y se inserta favorablemente
en la economia mundial. A su vez, la agricultura tradicional no dis-
pone de estos medios en la cantidad ni con la calidad suficientes. En
lineas generales, estos dos tipos de agricultura se han especializado en
producciones diferentes para diferentes clientelas. La agricultura
moderna produce mayormente para la poblacion de ingresos medios
y altos y para la exportacion, mientras que la agricultura tradicional
produce para la poblacidn de bajos ingresos, incluyendo altos porcen-
tajes para autoconsumo.

La dinamica econémico-social ha favorecido, de hecho, el mode-
lo de desarrollo que da prioridad al consuma de los grupos de ingre-
sos medios y altos. La agricultura tradional ha quedado relegada.

Perspectivas regionales

Se ha mencionado que América Latina y el Caribe pueden reali-
zar aportes significativos a la solucién del problema de los alimentos
en el resto del mundo. Dos son las vias mas obvias. La primera con-
siste en ordenar nuestra propia casa, reduciendo la dependencia de
alimentos importados que hoy existe en muchos de nuestros paises.

Esa reduccién es conveniente por diversas razones: en primer
lugar, por la probable tendencia al aumento de los precios mundiales
de los alimentos; debido, asimismo, a los aumentos de los fletes, a la
crisis energética y a las dificultades que se generan en la balanza de
pagos a causa de la dependencia del exterior. Los esfuerzos globa-
les de desarrollo y la atencién prioritaria a la produccion de todo ti-
po de alimentos podran darnos respuestas en ese sentido.

La segunda via, vinculada estrechamente con lo anterior, es la
de aumentar nuestras exportaciones. Para ello, existen restricciones
similares; las pautas para obtenerlo pasan, necesariamente, por las
mismas soluciones. A ello hay que agregar el abanico de restricciones
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comunes al comercio internacional y aquellas derivadas de la escasa
capacidad de paises con déficit alimentarios significativos para impor-
tar alimentos. Solos, poco podemos garantizar mds alla de aumentar
la disponibilidad global de alimentos.

Con independencia de cudles sean la situacion y las soluciones
a instrumentar de manera inmediata, lograr un mejor aprovechamien-
to de los recursos productivos y alimentarios disponibles es una nece-
sidad ineludible en el largo plazo. En ese sentido, la situacion de
América Latina es altamente estratégica, ya que dispone tanto de tie-
rras como de recursos genéticos nativos aun no explotados en su tota-
lidad, y por lo tanto, de un importante margen para contribuir a la
solucion de los problemas tanto a nivel de la region como en otras
partes del mundo. En cuanto se refiere a estrategias concretas, cua-
tro son los grandes rubros que aparecen como prioritarios, en rela-
cién con los andlisis que hemos efectuado:

a. acciones dirigidas al logro de una mejor organizacion de las
actividades de produccion;

b. acciones tendientes a un mejor aprovechamiento de las pro-
ducciones actualmente disponibles;

c. acciones orientadas al desarrollo de nuevas alternativas de
produccién;

d. negociaciones conjuntas con el propdsito de lograr apoyo a
las garantias en los suministros y mejorar las exportaciones
regionales.

Los representantes de Estados Miembros del IICA reunidos en
la VIII Conferencia Interamericana de Agricultura, en Santiago, Chi-
le, en abril de 1981, reconocieron la validez de nuestros enfoques.
Seiialaron, undnimemente, que la forma mas eficiente de solucionar
el problema de alimentos en nuestra region exige la cooperacion y la
solidaridad entre nuestros paises. Una politica regional de seguridad
alimentaria, debidamente complementada con esfuerzos globales de
desarrollo a nivel de pais, puede mas que muchos esfuerzos aislados
y desarticulados. Una América Latina unida en torno a esta causa co-
mun, también serd un mejor interlocutor a nivel mundial y podré ha-
cer mas por otros paises y regiones, con restricciones mayores, con
menos recursos y con plazos mds perentorios.
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CAPITULO 3

VIGENCIA Y AJUSTES EN LAS MODALIDADES DE
COOPERACION

Al mismo tiempo que en nuestra region va cambiando la
forma de concebir el desarrollo, se ajustan también la concep-
cién y organizacién de acciones de cooperacién técnica inter-
nacional para promoverlo y para apoyar los esfuerzos que rea-
lizan los paises en esa materia.

Durante la década de 1970 se consolidan progresivamen-
/ te algunas ideas centrales: la cooperacion técnica entre paises,

" la cooperacion ‘‘participativa’’, la integracion de enfoques

técnicos, el fortalecimiento institucional, la coordinacion in-
terinstitucional y otros. Practicamente todas estas ideas tie-
nen como punto de origen comin un reconocimiento de los
progresos realizados por los propios paises, de la capacidad
construida paulatinamente tanto en términos humanos como
institucionales, y de la diversidad de enfoques y perspectivas
existentes para definir los problemas y para plantear su solu-
cion.

En ese periodo el 1ICA puso gran énfasis en operaciona-
lizar el concepto de cooperacion técnica participativa. Con él
se pretendié abandonar la antigua y conocida aproximacion
que realizdbamos casi todos los organismos internacionales a
la "“asistencia” para el desarrollo. Implicita en esta modali-
dad tradicional se encuentra la premisa de que algunos saben
y otros no, y que la mejor forma de transferir conocimiento
es aquella en que los organismos internacionales hacen direc-
tamente las cosas, y entregan programas y organismos monta-
dos y funcionando. Se asume en estas modalidades también
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—vy la historia asi lo muestra con claridad— que los paises
pueden en ese momento recibir lo que se les entrega y conti-
nuar manejandolo con parecida efectividad.(221)

Luego de muchisimos fracasos y algo de introspeccion,
aparece con ventajas innegables la perspectiva de trabajar jun-
to con los paises, desenfatizando el papel del organismo ex-
terno en la programacion y ejecucion directa de acciones.
Se comienza a explorar el rol catalitico de la cooperacién in-
ternacional en sustitucion de concepciones anteriores de ac-
tuar en lugar de organismos nacionales para lograr resultados
que ellos no hubieran podido alcanzar hasta el momento.

Esta nueva perspectiva coincide en el tiempo con una
critica cada vez mas generalizada a la cooperacion técnica in-
ternacional, en la que se sostiene que ésta solo es capaz de ver
los problemas del mundo en desarrollo desde la Optica de los
paises ya desarrollados. Los modelos y soluciones propuestos
en consecuencia, poco tendrian que ver con la naturaleza pe-
culiar de dichos problemas y sus manifestaciones en el con-
texto de naciones pobres, en algunos casos recién salidas de
traumatizantes experiencias coloniales, en otros ya lanzadas
en procesos de crecimiento y de insercion en economias ma-
yores a partir de formas autdctonas —poco convencionales
desde el punto de vista de los paises industrializados— de
plantear objetivos de desarrollo y organizarse para alcanzar-
los.

Junto con estas ideas relativas a la necesidad de tornar
mas “participativa’’ la cooperacion técnica internacional, se
debate también en el |ICA la idea de mantener una dimension
innovadora en nuestro trabajo a nivel regional y en cada Esta-
do Miembro. El meollo de la discusion se ubica entre los ex-
tremos de responder estrictamente a lo que se nos solicita, en
la forma en que se nos pide que lo hagamos, o de aprovechar
conocimientos, experiencias y perspectivas adquiridos en el
trabajo en otros paises que presentan soluciones diferentes,
de caracter claramente innovador, coherentes con la ‘‘doctri-
na” global con la cual los propios paises, en su conjunto, han
dotado al IICA desde sus cuerpos politicos de administraciéon
superior. De alguna manera el |ICA ha optado por organizar
su trabajo en lineas mas cercanas a la segunda opcioén. Ello
no obsta, sin embargo, a que con frecuencia resulte dificil
manejar técnicamente la organizacion de actividades de corte
innovador respetando y promoviendo la dimensién de partici-



pacién de los paises en el disefio y puesta en practica de lo
que hacemos.

Naturalmente, la combinacién de imperativos de partici-
pacion de los paises y de innovacior: en el trabajo, ha motiva-
do que se asigne importancia creciente a la cooperacion direc-
ta entre paises, conocida en algunos ambitos bajo los apelati-
vos poco satisfactorios de cooperacion “reciproca” u “hori-
zontal”’. Esta perspectiva ha cobrado gran fuerza en los ulti-
mos afios a nivel de la propia regién y a nivel mundial, hasta
el punto en que debe concebirse hoy como una de las mas
ricas e importantes vertientes para la evolucion futura de la

cooperacion internacional. Estamos seguros de que, en cierta

forma, la gravitacién de organismos como el nuestro en el fu-
turo dependera en gran medida de nuestra capacidad para ser
utiles a los paises en la organizacion de esta nueva modalidad
de trabajo comun.

La definicion e integracion de dimensiones nacionales y
multinacionales de la cooperacién técnica ha constituido otra
area importante de reflexion en este periodo. Alliel IICA ha
realizado algunos aportes importantes, a partir de la denomi-
nada “proyeccion hemisférica’, a través de la cual se organi-
zaron oficinas técnicas en todos los paises. Cada una de es-
tas oficinas mantiene la responsabilidad de elaborar, junto
con las autoridades nacionales, propuestas globales de accion
en el mediano plazo, que deben guardar coherencia con las
demandas planteadas por el pais y con los fundamentos doc-
trinarios basicos planteados por el conjunto de paises para la
accion general del Instituto.

Esta modalidad de trabajo condujo a la organizacién de
programas bdsicos a nivel de cada uno de los paises, diferentes
entre si, en los que se integran acciones correspondientes a las
diversas lineas de trabajo del IICA. En cada pais la organiza-
cion de las actividades y el conjunto de propuestas técnicas
adelantadas por la oficina, tiene la oportunidad de concentrar
sus acciones en campos prioritarios y de adecuarse —en prin-
cipio sin perder la perspectiva innovadora— a las caracter isti-
cas particulares del pais y a las demandas planteadas por sus
autoridades.

Simultaneamente, y precisamente para garantizar la cali-
dad técnica de las acciones a nivel nacional, se plantea el desa-
rrollo de acciones a nivel multinacional. Son propositos cen-
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trales de estas acciones la profundizacion del conocimiento
en cada area técnica, la investigacion, la construccion de mo-
delos conceptuales y operativos para el desarrollo de la coo-
peracion técnica, la capacitacion y el reciclaje del personal
profesional, la promocion de enfoques, proyectos y progra-
mas a nivel de pais, y otros. La interaccion entre las dimen-
siones nacional y multinacional en cada area de trabajo enri-
quece la perspectiva técnica global, facilita el desarrollo y la
adopcién de enfoques y metodologias técnica y pol iticamen-
te viables y hace posible la integracion conceptual y operati-
va de campos diversos.

La dimension nacional, en particular, lleva a enfocar la
atencion de la cooperacion técnica en problemas complejos,
cuya solucion requiere el aporte de varias disciplinas. El to-
mar estos problemas como area conjunta de trabajo con or-
ganismos de los paises, permite objetivar sobre el terreno y
llevar a la practica respuestas interdisciplinarias. El rescate
de éstas, tanto a nivel operativo como a nivel teérico, se hace
con ventaja a escala plurinacional, al ser posible la compara-
cién de distintas circunstancias nacionales y la replicacién de
experiencias exitosas. Las acciones de tipo integrado, dife-
rentes a la cooperacion prestada en campos técnicos altamen-
te especializados, constituyeron también en este periodo una
fuente renovadora de las concepciones tradicionales de la
cooperacion.

Tal vez uno de los aportes mds importantes de los ulti-
mos diez afios en esta materia ha sido la profundizacion de
un pensamiento sistematico sobre el tema del desarrollo y
fortalecimiento institucional. Son antiguas las preocupacio-
nes relativas a la continuidad de las innovaciones y las mejo-
ras en el desempefio institucional introducidas en los paises
por la accion de la cooperacion técnica internacional. Son
asimismo conocidas las criticas formuladas a ésta sobre la
escasa ‘‘institucionalizacion” de su trabajo, que resulta en la
desapariciéon de programas, e incluso de organismos, una vez
que cesa el flujo de asistencia externa. Como respuesta a ello,
se intenta desde hace algunos aiios establecer modalidades
de cooperacion que permitan garantizar la continuidad de las
mejoras. Dos grades grupos de modalidades surgen de esta
busqueda. En uno de ellos se enfatiza el establecimiento de
compromisos formales de contrapartida nacional (que pueden
incluir obligaciones presupuestarias, el mantenimiento de
personal en determinados puestos, etc.) que asegurarian, al



menos en ese plano formal, la supervivencia de conjuntos es-
pecificos de acciones. La segunda aproximacién al problema
ha postulado, de hecho, circunscribir el sujeto de la coopera-
cion técnica a los organismos y subsistemas institucionales de
los paises.

El planteamiento basico de este segundo enfoque reco-
noce la escasa capacidad de los organismos internacionales de
cooperacion para tener impacto directo sobre los producto-
res mismos, y sugiere llegar a ellos indirectamente a través de
los subsistemas y organismos que los paises han creado para
ello. Para lograrlo, se propone enfocar sistematicamente el
mejoramiento de la capacidad de los mismos mediante accio-
nes planteadas en forma integral, trascendiendo objetivos tra-
dicionalmente parciales de capacitar personal, mejorar equi-
pamiento, etc. Estos son sustituidos por aproximaciones de
caracter mas global, que buscan mejorar la capacidad institu-
cional total. No corresponde abundar aqui sobre las distin-
tas formas en que este segundo enfoque se ha llevado a la
practica. Existe amplia literatura sobre el mismo, sobre las
dificultades en su aplicacién y sobre algunos logros importan-
tes.

El 11ICA pone especial énfasis en el fortalecimiento insti-
tucional desde que su Plan General lo seiialéo en 1970 como
estrategia basica de accion del Instituto.

Las relaciones entre la cooperacion técnica y la coopera-
cién financiera han constituido otro de los temas de discusion
y reflexién durante los Gltimos afios. Se ha sefialado que
existen pocos nexos entre los organismos responsables de una
y otra, de suerte que ha resultado muy dificil, y en ocasiones
imposible, sumar los aportes de ambas a nivel de los paises
que las reciben. Las razones para la persistencia de esta sepa-
racion son bien conocidas, e incluyen la diferencia en la filo-
sofia basica y la modalidad de operacion que existe entre or-
ganismos, la composicion heterogénea de sus cuerpos directi-
vos, etc.

La basqueda de una integracion entre cooperacion fi-
nanciera y cooperacion técnica constituye un objetivo legiti-
mo de paises y organismos, a la vez que se mantiene como
uno de los puntos de agenda menos logrados en la discusion
regional de los Gltimos afios sobre instrumentos de coopera-
cion.
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Un tema que llama la atencién al recorrer la evolucion
experimentada por la cooperaciéon técnica en el dmbito de
nuestra region, es la dificultad para identificar con algan gra-
do de precision qué desean los Estados Miembros, cual es su
preferencia, o su posicién, con respecto a asuntos como los
que se han citado. No es del caso abundar aqui en ejemplos.
Mas bien, baste con sefialar en términos generales que es fre-
cuente percibir que muchos paises asumen posiciones diferen-
tes, y en ocasiones contradictorias, y ain en el mismo orga-
nismo en el transcurso de periodos relativamente breves. Tal
vez de estas inconsistencias se derive la lentitud con que éstos
incorporan algunos cambios y mejoras a su operacion: la
coordinacion interinstitucional es un caso. Otro es el acerca-
miento de la cooperacion financiera y la cooperacion técnica.
Aln otro es la adopcion del fortalecimiento institucional co-
mo estrategia de trabajo.

La explicacion de estas inconsistencias tal vez radica en
la propia evolucion que los conceptos basicos de cooperacion
estan experimentando. Ha llegado el momento sin embargo
de que, frente a dificultades financieras de todos conocidas y
y ‘en virtud de la proliferacion de agencias y organismos, los
paises asuman posiciones firmes, entreguen lineamientos cla-
ros y exijan resultados efectivos. De no ser asi, es previsible
una marcada disminucion de la utilidad real de los servicios,
acompafiada de un crecimiento de la carga financiera que
ellos representan.

El presente Capitulo sintetiza la forma en que el |ICA
fue percibiendo y adoptando cada uno de los instrumentos
de cooperacion que se han descrito, y las innovaciones que a
ellos se fueron introduciendo. Un elemento comln de las
diferentes secciones es el de considerar el esfuerzo como in-
concluso, como aln en gestacion y ajuste. En conjunto, ellas
presentan la respuesta organizativa y de operacion que ha ve-
nido dando el IICA a los cambios en el contexto polataco re-
gional y en la concepcion misma del desarrollo.

Estas propuestas se realizaron con un alto grado de inde-
pendencia y autonomia frente al resto del Sistema Interame-
ricano. El ingreso de Canada y Guyana al ||ICA —adn no con-
cretado a nivel de otros organismos del Sistema— que se pro-
duce en esa época, enriquece la perspectiva y ratifica la singu-
laridad de nuestros enfoques.




Presentaciones de distinto tipo realizadas ante los cuer-
pos directivos del IICA, ante reuniones técnicas y politicas
propiciadas por diversos organismos y trabajos y contribucio-
nes de compaiieros del Instituto, constituyen las fuentes prin-
cipales para las diversas secciones del Capitulo.
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3.1 LA VIGENCIA DEL FORTALECIMIENTO INSTITUCIONAL
COMO ESTRATEGIA BASICA DEL IICA.

El fortalecimiento institucional como estrategia basica del |ICA,
fue adoptado en el Plan General del Instituto en 1970. Desde ese
momento sostenemos que sin instituciones fuertes y eficientes no
habria posibilidad de desarrollo. Un analisis retrospectivo de esta
modalidad estratégica muestra lo acertado de la eleccién y el grado
de vigencia que sigue teniendo. En la perspectiva actual, puede ase-
gurarse que el factor de mayor peso por el pobre nivel de desempeiio
que alcanzaron los planes de desarrollo agricola y rural formulados
por los paises durante la década de los setenta, fue precisamente la
imperfeccion e ineficiencia del aparato institucional en que se apoya-
ban los gobiernos para realizar su gestion.

Se ha argumentado que el bajo nivel de realizacion de estos pla-
nes era consecuencia de los planteamientos poco realistas que repre-
sentaban y de la ausencia de una auténtica decisiéon politica de llevar-
los a cabo. Sin desechar enteramente esta argumentacion, es preciso
reconocer que esa carencia de realismo era precisamente un indica-
dor de las limitadas capacidades de diagnéstico y diseiio que las pro-
pias instituciones tenian. La falta de decision politica para realizar
la amplia y a veces imprecisa declaratoria de un plan concreto no im-
plicaba, sin embargo, que los gobiernos no tuvieran un deseo genuino
de alcanzar algin grado de desarrollo. Preciso es reconocer que los
programas politicos que se imponian los gobiernos no encontraban
su adecuada traduccién estratégica en esos planes de desarrollo im-
precisos y mal disefiados que el aparato institucional era capaz de
producir.

Salvando estas imprecisiones en disefio, nadie duda que los go-
biernos de la region, ya sea a través de planes formales de desarrollo
o de manifestaciones implicitas o explicitas de politica econémica
perseguian, con un claro proposito, el alcance de un mayor nivel de
desarrollo econdmico. Estos propositos se apoyaban en modelos
econdmicos distintos, dependientes de la particular concepcion doc-
trinal que imperara en los gobiernos y encerraban diversos grados de
compromisos politicos derivados de las respectivas estructuras de po-
der. Aln con estas salvedades, los distintos gobiernos, en mayor o
menor grado segun los casos, mostraban un genuino deseo de alcan-
zar algun grado de despegue economico.

Las recientes interpretaciones sobre la pobreza de logros de los
planes de desarrollo, ponen el énfasis en las concepciones doctrinales
equivocadas y en la estructura de poder politico que presentan los
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paises. Aunque no se pueda rechazar esta argumentacion, seria pre-
ciso, sin embargo, que para el logro de interpretaciones solidas del fe-
nomeno, se pudiera hacer abstraccion de la parte de responsabilidad
que, por el pobre desempeiio de los planes de desarrollo, le corres-
pondia a la ineficiente estructura y capacidad del aparato institucio-
nal.

La estrategia de fortalecimiento institucional parte de la deci-
sion politica por alcanzar el desarrollo y centra su accion en el plan-
teo de los cambios institucionales necesarios para que esa decision se
cumpla. La decision politica se toma, pues, como dato y no es cues-
tionada por la estrategia. Esto no es 6bice, sin embargo, para que a la
hora de hacer operativa la estrategia sea necesario analizar el entorno
politico-economico-administrativo que rodea a las instituciones, para
determinar hasta qué punto este entormno permite la realizacion de los
objetivos de politica econémica.(197)

La primera época del IICA

Cuando el |ICA se planted como estrategia basica el fortaleci-
miento institucional, la concepcién, aunque correcta y bien argumen-
tada, carecia de una adecuada instrumentacion. Se hizo imprecisa la
aplicacion de la estrategia por parte del Instituto, y sdlo en fechas re-
lativamente recientes y después de un largo proceso de ensayo de mo-
dalidades de cooperacion técnica, se ha llegado a precisar la adecuada
operatividad. La explicacion de esta situacion se deriva de los mis-
mos origenes histéricos del Instituto. En una primera etapa, las
secuelas propias de una entidad de investigacion y educacién como
el IICA habia sido hasta entonces, impusieron una percepcion restrin-
gida de lo que el fortalecimiento institucional representaba. La ac-
cion del 1ICA se centrd en actividades de capacitacion de técnicos de
las entidades nacionales, y respondié al mismo enfoque doctrinal de
“provision de capacidades’”’ en abstracto que habia inspirado al Insti-
tuto en las décadas precedentes.

Como ademds la clientela institucional que la nueva modalidad
de accion representaba era, en larga medida, nueva para el |ICA, el
Instituto sdlo encontré en las entidades de educacion e investigacion
interlocutores asequibles y relativas facilidades de acceso. Con las
otras entidades el proceso de penetracion fue mucho mas dificil y
los primeros contactos se hicieron a niveles poco relevantes y de
acuerdo a patrones excesivamente personalistas.

Si bien estas limitaciones eran comprensibles para una institu-
cion que abandonando el relativamente confortable ambiente acadé-
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mico empezaba a incursionar en el campo de la asistencia técnica in-
ternacional, lo realmente grave de la situacion fue la ausencia de un
claro sentido de propdsito y direccion de lo que esa asistencia técnica
debia representar. Las acciones de apoyo técnico del |ICA se centra-
ban en dependencias concretas de un organismo y perseguian el mejo-
ramiento de la calidad de trabajo que esa dependencia desarrollaba,
sin preocuparse demasiado si ese trabajo estaba en linea con los plan-
teamientos de desarrollo agricola y rural que formulaba el gobierno.
Este fortalecimiento institucional tenia un caracter aislado y mecani-
cista que desvirtuaba el proposito central de la estrategia.

Posteriormente el IICA fue afinando la instrumentacion y se lle-
g6 a mayor precision institucional con el apoyo de tres instrumentos
basicos: a) los Planes de Accion a Nivel de Pais (PANP); b) el diag-
nostico institucional y c) los proyectos de fortalecimiento institucio-
nal. A continuacion se hace una somera descripcion de cada uno de
estos instrumentos ya que es a través de ellos que se llega a una ade-
cuada percepcion de lo que la estrategia de fortalecimiento institu-
cional representa para el IICA. De los tres instrumentos, sin embar-
go, el diagnostico institucional es el que da un indicador mas claro
del significado de la modalidad estratégica del 1ICA y del grado de vi-
gencia que esta modalidad sigue teniendo. Es por eso que en la des-
cripcion que sigue se hace una explicacion mas extensa y algo mas de-
tallada de ese instrumento.

Los Planes de Accion a Nivel de Pais (PANP)

Este instrumento sirve para establecer los planes estratégicos de
la accion de cooperacion técnica de cada Oficina del IICA a mediano
plazo, con base en los planteamientos de politica de desarrollo agri-
cola y rural que se formulan los paises.

Parten estos planes de un analisis interpretativo de la problemati-
ca nacional en relacion al desarrollo agricola y rural, y de una deter-
minacion del contenido y estructura de la politica del gobierno en
estos campos. De esta apreciacion la oficina delimita su campo po-
tencial de accion por medio de la seleccion de aquellos objetivos
planteados por el gobierno que sean compatibles con el Plan General
del lICA, que sean coincidentes con las posibilidades de accion del
Instituto y que sean prioritarios para el propio gobierno.

De este campo potencial de accion del IICA a nivel de pais, se
obtienen los mandatos respectivos para los subsistemas instituciona-
les en cada area de accion de politica, v.g. educacion, investigacion,
desarrollo regional, comercializacion, etc. Se realiza, entonces un
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diagnostico de cada subsistema institucional, con el fin de determinar
cudles son las deficiencias y limitaciones que representan en relacion
con un adecuado cumplimiento de los mandatos respectivos. De las
deficiencias y limitaciones encontradas se seleccionan aquellas mds
relevantes y mas coincidentes con las posibilidades de cooperacion
técnica del IICA, y de ahi se identifican los proyectos particulares
para cada area de accion. Los objetivos de estos proyectos son pre-
cisamente la correccion de todas o parte de esas deficiencias para que
las instituciones puedan cumplir adecuadamente los mandatos de po-
litica.

Es innegable que el PANP representa el instrumento mas impor-
tante para instrumentar la estrategia de fortalecimiento institucional
del IICA. La accion del Instituto se realiza fundamentalmente a ni-
vel de pais y con el PANP se alcanza un ordenamiento programatico
de esta accion, donde se compatibilizan tanto el propio enfoque doc-
trinal para el desarrollo del IICA como los planteamientos que los go-
biernos respectivos hacen para alcanzar su desarrollo agricola y rural.
Los proyectos no representan ya acciones aisladas realizadas con cri-
terio personalista, sino que son componentes de una accion bien or-
questada de fortalecimiento institucional cuya medicion de desem-
pefio se hace en relacion, no de una entidad u organismo aislado, sino
del logro eficiente de los objetivos de politica pianteados por el go-
bierno.

Diagnéstico institucional

Una de las dificultades mas serias para implementar la estrategia
de fortalecimiento institucional estribaba precisamente en determinar
cudl deberia ser el caracter de ese fortalecimiento. En una primera
aproximacion, y tal como se mencionaba antes, el fortalecimiento
institucional se entendid como mejoramiento de las capacidades téc-
nicas de las entidades; como tal, la accion del IICA se concentré en
el entrenamiento y capacitacion de funcionarios publicos en el de-
sempeiio de sus tareas. Aunque posiblemente esta tarea, en forma
eventual y a largo plazo se tradujera en un impacto positivo para los
paises, lo cierto es que sus resultados en términos de una mayor efi-
ciencia institucional fueron muy pobres. En primer lugar, la poca per-
manencia de los técnicos nacionales en una misma funcion y el cam-
bio permanente de directivos y estructuras organicas, convirtio esta
tarea en algo repetitivo que raramente llegaba a internalizarse por la
institucion. En segundo lugar, al no venir referida la accion del 11CA
al apoyo de las instituciones, en relacion al cumplimiento de manda-
tos especificos, esta accion carecia de priorizacion, de logistica y de
posibilidades de medicion.
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La incorporacion del PANP como instrumento esencial de la
estrategia de fortalecimiento institucional salvoé estas parcialidades
de enfoque y permitio a las oficinas una delimitacion clara de campos
de accion, de acuerdo con los planteamientos de politica que se ha-
cian los gobiernos. La accion especifica de fortalecimiento institu-
cional en cada uno de esos campos quedaba todavia muy imprecisa
y vaga; aunque se amplio el enfoque de capacitacion y entrenamiento
de técnicos nacionales y se introdujeron técnicas de gestion institu-
cional para mejorar la capacidad administrativa y funcional de los or-
ganismos publicos, se siguié con la misma percepcion restringida que
consideraba la “provision de capacidades’’, en abstracto, un aporte
vdlido para el desarrollo. :

Asi, los entes publicos fueron considerados aisladamente y sin
relacion a mandatos concretos de politica ni integracion dentro de
subsistemas institucionales especificos. La asistencia técnica en ges-
tioén institucional cobraba un cardcter similar al de capacitacion y en-
trenamiento de técnicos; a las entidades particulares se les desarrolla-
ba capacidad gerencial y administrativa en el desempeifio de tareas
que ellas mismas se planteaban, y en relacion de sus leyes organicas
y estatutos, sobre la base de que, con eso, se mejoraba su capacidad
para desarrollar cualquier mandato.

El marcado caracter mecanicista de este enfoque y la poca com-
prension que se tuvo del rol funcional de cada entidad en un contex-
to sistematico institucional, explica lo limitado de su aporte en rela-
cion al cumplimiento de las politicas de desarrollo especificas. Es-
tas limitaciones fueron salvadas con la introduccion de una instru-
mentacién adecuada para realizar el diagnéstico institucional. Este
diagnéstico presenta la siguientes caracteristicas:

a. se refiere al conjunto de entidades agrupadas en un subsis-
tema institucional para cumplir un mandato de politica.

b. dentro de cada subsistema institucional se identifican tres
componentes o roles de participacion de las entidades para
cumplir el mandato:

— Disefio
— Direccion
— Ejecucion
c. El diagnéstico se realiza con referencia a las deficiencias que

el subsistema institucional presenta para cumplir el mandato
encomendado.
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Este enfoque por subsistemas institucionales por cada area de ac-
cion de politica, en lugar del enfoque por organismos y entidades ais-
ladas, estaba claramente explicitado en la conceptualizacion de la es-
trategia de fortalecimiento institucional del Plan General del IICA.

Sin embargo, en la prictica y por las razones apuntadas, tomo
bastante tiempo hasta que esta modalidad quedara suficientemente
operacionalizada dentro del IICA. Los tres roles de participacion
institucional estaban también considerados en el Plan General, pero
no estaba suficientemente explicado que eran roles de participacion
institucional dentro de un subsistema y para cumplir mandatos espe-
cificos de politica.

El aporte mas importante del instrumento de diagndstico insti-
tucional se sitia en el establecimiento del mandato de politica como
plano referencial para realizar el diagnostico. De acuerdo con esto, el
fortalecimiento institucional puede medirse con relacion a referen-
cias concretas, v.g. eficiente cumplimiento de un mandato de politica
y no con referencia a logros ambiguos e instrumentales de utilidad
indefinida.

La capacidad institucional

La capacidad institucional para cumplir el mandato de politica
se miden con base en las tres variables siguientes:

— Marco programatico
— Instrumentacion
— Autonomia de gestion

El marco programético se refiere al ordenamiento estratégico funcio-
nal que debe seguir el subsistema institucional para cumplir adecua-
damente el mandato de politica. La instrumentacion se refiere a la
disponibilidad de herramientas de planificacion, gestion, financieras,
técnicas, etc., para poder ejecutar la estrategia planteada por el marco
programatico.

La autonomia de gestion se refiere a la necesaria independencia
y libertad de accion que el subsistema institucional requiere para
cumplir el mandato de politica. Las tres variables deben darse en un
grado minimo de eficiencia para asegurar que el mandato de politica
pueda ser ejecutado por el subsistema institucional. La accion del
IICA se centra en salvar las deficiencias en marco programatico e ins-
trumentacion que presente el subsistema institucional.
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Las Iimitaéiones derivadas de la autonomia de gestion constitu-
yen el entorno politico, legal e institucional que rodea al subsistema
institucional y las posibles acciones correctivas del |ICA son, sin du-
da alguna, muy limitadas. Es imperativo, sin embargo, el reconoci-
miento del significado y alcance de estas limitaciones, ya que de ello
se derivan las posibilidades reales que el subsistema institucional tie-
ne de cumplir con el madato.

Para poder realizar el diagnostico institucional, el lICA requiere
de planos normativos por cada drea de accion de politica. Solo des-
de la perspectiva de esos planos normativos se pueden constatar las
deficiencias y limitaciones de la situacion actual de las instituciones.
Los planos normativos los dan los distintos marcos conceptuales que
el IICA tiene por cada uno de sus programas.

Justo es reconocer, sin embargo, que estos marcos conceptuales
no han sido desarrollados todavia con la precision necesaria y que no
existen criterios referenciales para cada programa del I1ICA que ten-
ga aplicacion general. Con el Plan Indicativo de Mediano Plazo se
intenté salvar esta deficiencia pero las aportaciones reales quedaron
en una caracterizacion de objetivos y en un listado de posibles dreas
de accion por programa que no podrian considerarse como auténti-
cos marcos conceptuales. Esta deficiencia esta siendo superada por el
IICA y actualmente se cuenta con aproximaciones bastante acepta-
bles de estrategias de politica por programa.

El diagndstico institucional se establece comparando el marco
programdtico normativo al cual el subsistema institucional deberia
ajustar su accion para un adecuado cumplimiento del mandato de po-
litica, con el marco programatico positivo. Las deficiencias encontra-
das al realizar esta comparacion determinan los posibles campos de
cooperacion técnica del IICA en esa drea de accién de politica.

Con relacion a la instrumentacion, el diagndstico se realiza com-
parando requerimientos instrumentales normativos con la disponibili-
dad actual que presentan las instituciones. Las deficiencias instru-
mentales asi encontradas representan también el campo potencial de
cooperacion técnica del 1ICA.

Proyectos de fortalecimiento institucional

Todas las acciones del |ICA son de fortalecimiento institucional
en el sentido que se viene discutiendo. El conjunto de actividades
que realiza el 1ICA dentro de un planteamiento estratégico para ayu-
dar a un subsistema institucional a realizar un madato de politica,
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constituye un proyecto. Estos proyectos de fortalecimiento institu-
cional del IICA presentan los siguientes elementos:

a. ldentificacion del problema objetivo (problema del pais)
que justifica la accion remedial del gobierno.

b. Alcance y contenido del mandato de politica que formula el
gobierno para resolver el problema.

c. ldentificacion del subsistema institucional encargado de
cumplir ese mandato.

d. Deficiencias institucionales para cumplir el mandato detec-
tadas de acuerdo a los criterios de diagnostico institucional
que se mencionan en la seccion anterior.

e. Objetivos del proyecto del IICA — Logros del proyecto en
términos de la eliminacion total o parcial de las deficiencias
institucionales identificadas en d.

f. Estrategia del proyecto del IICA para alcanzar esos objeti-
VvOsS.

g. Logros medianos del proyecto — Eliminacion o reduccion
del problema objetivo que motivo el mandato de politica.

Conviene aqui hacer una distincion entre los dos tipos de pro-
yectos que actualmente desarrolla el IICA. Inicialmente, el IICA de-
sarrollaba la mayor parte de su accion en proyectos financiados con
cuotas de tipo regular. Estos proyectos regulares tienen un ambito
de accion amplio y su estrategia aspira a llegar a los niveles de disefio
y direccion del subsistema institucional, ya que es a ese nivel que el
IICA puede influir en el establecimiento de prioridades y en el disefio
de estrategias para cumplir con el mandato.

Aunque este enfoque es totalmente légico y congruente con los
propositos del IICA, se observd que en la practica, estos proyectos
regulares desarrollaban una accion repetitiva, de logros indefinidos y
que no llegaban a niveles relevantes de influencia. Las razones de
esta situacion ya se explicaron anteriormente. Por una parte, la ac-
cion de fortalecimiento institucional con referencia a un mandato
de politica no fue entendida ni aplicada. En segundo lugar, el acce-
so a niveles realmente decisorios dentro del subsistema institucional
eran dificiles y las posibilidades inmediatas de accion se abrian casi
siempre a los niveles de ejecucion de proyectos concretos.- Final-
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mente, aunque el acceso a niveles decisorios se alcanzase, la misma
debilidad e imperfeccion del aparato institucional no permitia una
adecuada traduccion de las decisiones a nivel de ejecucion.

Los proyectos especiales

Para obviar esta situacion, el |ICA decidi6é incorporar otro tipo
de proyectos que, a fines de simplificacion, vamos a denominar pro-
yectos especiales. Estos proyectos presentan las siguientes caracteris-
ticas:

a. Su dmbito se refiere a un area-problema especifica dentro
de un drea de accion politica.

b. EIl IICA participa mas directamente y acepta un mayor gra-
do de responsabilidad en la resolucion del problema.

c. El proyecto se financia en su mayoria con recursos extra-
cuota.

d. El proyecto suele perseguir fines demostrativos y/o experi-
mentales con el fin de llegar a desarrollar un modelo de ac-
cion que pueda ser aplicado por el subsistema institucional.

e. El proyecto debe ser un componente de la estrategia global
de un proyecto regular del 1ICA implicito o explicito.

La introduccion de este tipo de proyectos tuvo un efecto posi-
tivo en el sentido que permiti6 al 11ICA ejecutar acciones de campo y
ampliar el conocimiento que del IICA tenian los paises a través de la
demostracién de logros visibles.

Sin embargo, los logros concretos en términos de un real fortale-
cimiento institucional no fueron tan notorios. No hay que olvidar
que la adopcion de los proyectos especiales respondia a una logistica .
completa que perseguia, por una parte, lograr el acceso del 1ICA a ni-
veles realmente decisorios dentro del subsistema institucional y, por
otro, dar mayor profundidad a la accion estratégica de los proyectos
regulares, reforzando los niveles de ejecucion del subsistema institu-
cional.

Hay que reconocer que, en la practica, se corre peligro de des-
virtuar ese proposito; mientras los proyectos especiales han prolife-
rado enormemente los proyectos regulares se han debilitado.
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Esta situacién es comprensible debido a la serie de circunstan-
cias y problemas que enfret6 el IICA hasta llegar a una adecuada in-
terpretacion de lo que realmente significaba el fortalecimiento insti-
tucional. Ha sido sin duda alguna un proceso de ensayos e intentos
muchas veces frustrados y desalentadores. Mirando hacia atras, sin
embargo, con la perspectiva de toda una década en que se trato de
transformar una entidad meramente académica en un organismo de
cooperacion y cooperacion técnica para el desarrollo agricola y rural
de América Latina y el Caribe, uno piensa que todos esos esfuerzos,
ensayos e intentos fueron inevitables y que solo a través de ellos ha
podido alcanzar el |1ICA una auténtica comprension de su rol.

Es necesario en estos momentos remediar la situacion de los
proyectos y volver a dar a los proyectos regulares el papel estratégico
central de fortalecimiento institucional por drea de accion de politi-
ca. Los proyectos especiales no deben marcar la pauta de la accion
del Instituto, ni permitir su proliferacién sin una clara referencia a
una estrategia central que los mismos proyectos regulares planteen.
Es innegable que los proyectos de ejecucion directa en el campo
tienen un especial interés, pues muestran logros visibles y proyectan
imdgenes gréficas de accion.

Pero no nos dejemos engafiar por imagenes: la tarea de ayudar
a los paises a alcanzar su desarrolio agricola y rural debe responder a
una accién concertada en varios frentes y la conceptualizacion de las
claves de este desarrollo debe preceder a la accion.
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3.2 LA COOPERACION TECNICA PARTICIPATIVA

Lo que se ha visto sobre los cambios en la conceptualizacion del
desarrollo se ha producido también en cuanto a la “’Cooperacion Téc-
nica”. Lo que antes se denominaba ‘' Asistencia Técnica’ tenia como
mision fundamental proveer a los paises llamados subdesarroliados
ciertos elementos cientificos o tecnolégicos —e incluso, ciertos mode-
los institucionales— que habian sido provechosos en los paises”desa-
rrollados”.

Se suponia que con la incorporacion masiva de esos elementos,
los paises de menor desarrollo reproducirian los procesos de creci-
miento de las naciones mas desarrolladas.

De acuerdo con ese criterio, la “asistencia técnica” era el medio
idéneo para lograr una ““transferencia de progreso”. Se trataba de lo-
grar la aplicacion mecanica de un modelo, el de los paises de mayor
desarrollo; para ello, los expertos en ese mero trasplante debian ser
profundos conocedores de los procesos productivos y de los esque-
mas institucionales de los paises desarrollados.(123)

Era aquella la época en la que se pensaba que los modelos de Es-
tados Unidos y Europa permitirian, merced al auxilio de la * Asisten-
cia Técnica’”, que las naciones del Tercer Mundo crecieran de manera
andloga. No se tenian en cuenta las particularidades nacionales; prac-
ticamente daba lo mismo trasplantar un modelo a una nacién de Asia,
Africa o América Latina.

El trasplante de ‘’‘modelos”

La asistencia financiera y tecnolégica volcada masivamente so-
bre nuestros paises no produjo los efectos deseados. De nada servia
que los modelos utilizados hubieran cumplido magnificas trayecto-
rias en las naciones industriales: los proyectos de asistencia técnica
no producian avances significativos en los nuevos paises, aunque si
aumentaban el endeudamiento externo.

Existe una diferencia abismal entre la realidad de Estados Uni-
dos o de un pais europeo, por una parte, y la de cualquiera de nues-
tras naciones. Al pretender copiar planes y proyectos que en otras
latitudes tuvieron éxito, lo Gnico que se logra es malograr recursos
y movilizar sin resultados concretos ingentes cantidades de insumos
y personal especializado.(141)

Solo en contadas ocasiones aquellos planes y proyectos tras-
plantados, surten efectos benéficos. Hace algin tiempo, el econo-

110



mista jamaiquino Girvain —que posteriormente ocupd el Ministerio
de Planificacion de su pais— sostenia la tesis de que los organismos
internacionales no disponen, en su mayoria, de modelos utilizables
por los paises del Tercer Mundo. Mads alin: si se tienen en cuenta las
caracteristicas sefialadas, la “asistencia’” de esos organismos puede
llegar a constituir un factor retardatario para los paises que la reci-
ben.

Comparto la tesis de Girvain en la medida en que se refiere a la
asistencia técnica tradicional, dedicada a transferir a nuestras nacio-
nes experiencias de poca trascendencia para nosotros. Estas no impi-
den el ensanchamiento de la brecha interna entre la agricultura orien-
tada hacia la exportacion, en manos de grandes propietarios, por una
parte, y los pequefios y medianos productores y las formas asociati-
vas de produccion, por la otra. Simultaneamente, tampoco impiden
el ensanchamiento de la brecha de nuestras naciones con los liamados
paises desarrollados.

Desde hace algunos afios hemos intentado en el [ICA —pienso
que con buen éxito— desarrollar una forma alternativa de encarar la
*“cooperacion’” (no ya asistencia) técnica con nuestros Estados Miem-
bros.

En primer lugar, la denominamos cooperacion porque hemos
tratado de desmitificar la funcion que cumple. No se trata ya, por
opcion concreta de nuestra parte, de “vender” ningin modelo traido
desde fuera, sino mas bien de trabajar en el desarrollo de modelos
propios de los paises de América Latina y el Caribe.

No hemos encontrado una forma Gnica de organizar el riego, o
la educacion, o la comercializacion, o el desarrollo regional. Por el
contrario se han tenido en cuenta las concretas y reales formas tradi-
cionales de organizar el trabajo, las relaciones sociales de produccion,
las caracteristicas ecoldgicas, etc.

Los Unicos elementos permanentes en nuestro enfoque son de
tipo metodologico general: la exigencia de que cada pais indentifique
con claridad los grandes objetivos de desarrollo de un sector determi-
nado y de que se reconozcan las restricciones ecoldgicas, sociales y
econOmicas para obtener aquellos objetivos.

En definitiva, se trata de implementar decisiones nacionales que
fijan el espectro de acciones posibles y de establecer modelos propios
para llevarlas adelante.
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Por otra parte, y tal como lo establece nuestra doctrina, es tam-
bién permanente el componente humanista de nuestra accion. Ello
nos conduce, en términos concretos, a dar prioridad a las actividades
en que podemos beneficiar principalmente al campesino, al pequefio
y mediano productor, al trabajador sin tierra y a las empresas asocia-
tivas.

Hemos reafirmado, ademas, nuestra conviccion de que esta coo-
peracion técnica es particularmente Gtil para los paises en la medida
que al elaborar ellos mismos con sus organismos y sus técnicos las so-
luciones a problemas concretos de desarrollo, se benefician con el lo-
gro de una capacidad nacional permanente para reconocer y solucio-
nar esos problemas. Se elimina asi, progresivamente la dependencia
respecto de los técnicos extranjeros. En la medida que este proceso se
desarrolla sistematicamente, lo denominamos de Cooperaciéon Técni-
ca Participativa y constituimos su ejercicio en condicion sine qua non
de nuestra tarea.

Estamos cada dia mas convencidos de que la cooperacion técni-
ca con participacion de los paises y dirigida al fortalecimiento institu-
cional es particularmente legitima cuando es conducida por un orga-
nismo de caracter regional.

Transferencia horizontal y reciproca de soluciones

Lo que acabamos de decir no solo es valido en la medida que los
paises de una region comparten determinados problemas, sino tam-
bién si la cooperacion técnica utiliza como una de sus herramientas
fundamentales la transferencia horizontal y reciproca de soluciones
entre paises que se encuentran en una posicion relativa similar frente
al desarrollo.

De este enfoque, cada pais da y recibe cooperacion.

Quienes han encontrado caminos alternativos para dar solucion
a problemas especificos, son llamados a compartir enfoques, solucio-
nes, modelos, tecnologias, con quienes también los pueden aprove-
char.

En este proceso se identifican los técnicos del organismo, que
son oriundos de la Region, con los técnicos de los paises. Este con-
junto de técnicos nacionales y regionales no se dedican ya a la aplica-
cion de modelos extranjeros, sino al establecimiento de caminos pro-
pios en funcion del objetivo, del modo y del lugar donde seran aplica-
-dos.
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Son notorias también las ventajas en desarrollar esta Coopera-
cion Técnica Participativa desde un organismo de tipo multinacional,
frente a los mecanismos de cooperacion de tipo bilateral. Es muy di-
ficil, en el caso de estos Gltimos, obtener la objetividad de criterio y
de enfoques necesaria para descartar modelos operantes en los paises
de origen de la cooperacion. Con el mayor respeto hacia la dedica-
cion y capacidad de los técnicos y expertos de las agencias de tipo bi-
lateral, pienso que les resultaria muy dificil olvidarse del desarrollo
de su pais y repensar el concepto mismo de desarrollo a través de la
inteligencia y las aspiraciones de los paises subdesarrollados.

Creo que harian bien las organizaciones de cooperacion bilateral
si buscasen habilitar, con sus recursos, los mecanismos apropiados pa-
ra que los paises subdesarrollados y sus organizaciones de tipo regio-
nal, desarrollen y transfieran horizontalmente sus propios modelos y
sus propias soluciones. Y ello incluye la participacion de técnicos de
esos paises en los equipos de los organismos multinacionales.

La superacion del verticalismo

Como puede advertirse, el intento ha sido contribuir a la elimi-
nacion del verticalismo con que se manejaba la denominada ’ Asisten-
cia Técnica’” pasando al horizontalismo de la cooperacion participati-
va.

En este sentido, vale la pena reiterar que la cooperacion simple-
mente financiera termina muy a menudo en edificios o equipos, y ca-
si nunca concreta la organizacion de instituciones. Si cada aporte fi-
nanciero estuviese acompafiado de un componente de cooperacion
técnica participativa tal como la hemos caracterizado, dirigido a de-
jar montada una institucién capaz de administrar e innovar a partir
de la inversion fisica, otro —mucho mayor— seria el impacto de
esta Gltima.

é¢Qué mecanismos pueden asegurar el caricter “participativo”
de la cooperacién técnica.

No tenemos recetas en el |ICA para esto, pero tratamos en to-
dos los casos de que cubran cada uno de los cuatro niveles siguientes:

1. Asegurar el aporte genuino de todos nuestros Estados Miem-
bros en la formulacion de nuestras politicas institucionales
y en las pautas de organizacion de nuestro trabajo.

2. Asegurar que los organismos con que trabajamos en cada
pais definan con nosotros las prioridades de nuestro trabajo
y compartan la responsabilidad de realizarlo.
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3. Obtener el compromiso y la dedicacion de los organismos y
los técnicos nacionales en la generacion de la tecnologia —y
los modelos de organizacion institucional para aprovechar-
la— que constituira el componente bdasico de la cooperacion
técnica.

4. Compartir con dichos organismos y sus técnicos la responsa-
bilidad de transferir horizontal y reciprocamente, dentro de
los paises de la region, los modelos exitosos en paises con
problemas y enfoques similares.

Asi concebimos en el IICA la Cooperacion Técnica Participati-
va, en la conviccion de que constituye una aproximacion coherente
al desarrollo de nuestra region. Solo mediante una cooperacion téc-
nica concebida y ejecutada junto con los paises, lograremos que nues-
tro aporte a su transformacion sea sustancial y no se constituya en un
elemento marginal o retardatario.
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3.3 LA COOPERACION ENTRE PAISES

La progresiva evolucion desde una concepcion verticalista, impe-
rante ain hace pocos afios, a una vision horizontalista, de verdadera
cooperaciéon técnica participativa, conlleva la necesidad de que cada
uno de los paises se afirme en la conciencia de que es preciso trabajar
en comun, en estrecha vinculacién con otros paises que comparten
problemas y obstaculos similares en la tarea del desarrollo.

Es ya un lugar comin en nuestras naciones de América Latina
y el Caribe hablar de los compartimentos estancos en que fuimos cre-
ciendo, aislados unos de otros y dependiendo de fuerzas externas.
Ese proceso de atomizacion de nuestros esfuerzos nacionales ha co-
menzado a revertirse en los Gltimos afios, no s6lo merced a la formu-
lacion de propuestas participativas y cooperativas, sino a su puesta
en practica. El 1ICA ha contribuido al desarrollo de esa nueva pers-
pectiva.

En el transcurso de nuestra tarea cotidiana caracterizada por
una clara intencion descentralizadora y por la estrecha relacion que
pretendemos mantengan nuestras oficinas nacionales con la realidad
en que estdn inmersas, ponemos especial énfasis en el fortalecimiento
institucional a través de la conexién e intercambio entre experiencias
de diferentes paises.

Desde hace algunos afios los organismos internacionales han ma-
nifestado claramente la intencién de transitar este camino mediante
la organizacion de programas que hagan posibles estos intercambios,
entre paises de una misma region o ain entre paises de distintas re-
giones del mundo. Las Naciones Unidas han auspiciado la realizacion
de varios encuentros con la participacion de Estados y organismos,
buscando definir formulas y mecanismos para identificar los campos
mads adecuados para este tipo de cooperacion y las modalidades de or-
ganizacién y administracion capaces de garantizar su éxito. Algunos
organismos regionales, como el Banco Interamericano de Desarrollo,
fomentan y prestan apoyo financiero desde hace algunos afios a sig-
nficativas experiencias de este tipo.

Parece indudable que los paises en vias de desarrollo estan dis-
puestos a garantizar el apoyo institucional y politico que requeriria
la ejecucion masiva de programas concebidos bajo esta modalidad.
Asimismo, la creciente literatura inspirada bajo la égida de esfuerzos
mayores por mejorar las condiciones del didlogo Norte-Sur, y a pro-
posito de la constitucion de un Nuevo Orden Econémico Internacio-
nal, recoge insistentemente argumentos en favor de una cooperacion
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técnica “horizontal’’, o “reciproca”, que acreciente la transferencia
de respuestas comparables a problemas de similar naturaleza.

La continuidad de los esfuerzos que nuestra region adelanta des-
de hace varias décadas, a partir de perspectivas diversas, ha conducido
a que se nos califique como paises de “desarrollo intermedio”, o co-
mo la “clase media del mundo en desarrollo”. Sin considerar la vali-
dez intrinseca de dicha afirmacién, es posible que ella refleje en algu-
na forma los éxitos que hemos alcanzado en el diseiio de modelos ins-
titucionales eficientes para la prestacion de determinados servicios,
en el desarrollo de avances tecnolégicos y cientificos, y en otros cam-
pos. Todos estos logros, originados e inspirados de las fuentes mas
diversas ratifican por su éxito y su operacionalidad un caracter fun-
cional a nuestras necesidades, autéctono por su aplicabilidad.

De este conjunto- de experiencias relevantes es que deberiamos
extraer en nuestra region las |ineas centrales de un instrumento pro-
pio, de una ““tecnologia regional” para encarar la tarea del desarrollo.
Ello, sin desconocer ni las fuentes originales ni la riqueza introducida
en los esfuerzos de adaptacion.

Este instrumental propio debe ser compartido por todas las na-
ciones a las que potencialmente resulte util, y dos caminos se presen-
tan como los mas viables para lograrlo. El primero es el de acumular
este instrumental y una reflexion critica de su aplicabilidad en insti-
tuciones de proyeccién auténticamente regional, con capacidad para
difundirlo, ajustarlo y continuar enriqueciéndolo. Otro, no necesa-
riamente excluyente del anterior, podria ser el de establecer las con-
diciones adecuadas para que los propios paises realicen la transferen-
cia, retroalimentando ajustes a los modelos originales, surgidos de su
aplicacion en contextos diversos.

Entendemos, pues, como modalidad Gtil de cooperacion técnica
participativa entre paises, aquella que transfiere experiencias exito-
sas, combinando una participacion directa de las instituciones nacio-
nales que generan y aquellas que requieren el instrumental de desa-
rrollo, con la capacidad instalada de organismos regionales que pue-
den generalizar y sistematizar la utilizacién y ajuste del mismo.

Desde hace méas de una década, el IICA ha prestado especial
atencion y apoyo a la cooperacion entre paises, durante mucho tiem-
po sin llamarla asi. Varios ejemplos podrian traerse a colacion sobre
el particular. Son interesantes entre ellos el Programa Cooperativo
Regional de Investigacion, adelantado por los paises del Cono Sur,
con la coordinacion del |ICA y el aporte del BID; el programa de
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cooperacion técnica reciproca en aspectos diversos del desarrollo ru-
ral entre los paises de América Central, Panama y Republica Domini-
cana, también coordinado por el Instituto y con el apoyo financiero
de ROCAP; el programa regional (para los mismos paises) en materia
de reforma agraria y organizacion campesina —especialmente de em-
presas asociativas de produccion— apoyado por varios paises euro-
peos, y con importantes contribuciones anunciadas por el Gobierno
de Canada y por la Comunidad Economica Europea, y otros.

Pese al éxito de estas experiencias de cooperacion entre paises,
a las que nos asociamos utilizando nuestra infraestructura y nuestra
presencia técnica en todos ellos, consideramos que resta aun un largo
camino por recorrer. De alguna forma, por ejemplo, es preciso en-
contrar mecanismos que sistematicen y den permanencia a las redes
técnicas e institucionales que estos programas establecen de hecho;
seria vital, también, contar con recursos y personal especializado para
recoger de manera organica los resultados obtenidos y el instrumental
desarrollado, evaluarlos y difundirlos mas de lo que hasta hoy se ha
conseguido.

Seria crucial, finalmente, poder replicar este trabajo en otras
areas técnicas, involucrando mas paises y asegurando la continuidad
tanto de los logros como de la innovacién misma, para asegurar su
permanente adaptacion y ajuste a situaciones cambiantes.

Los éxitos obtenidos y la muy buena receptividad en este tipo
de trabajo de parte de los paises, sin embargo, no deben oscurecer al-
gunos problemas que ain persisten para su generalizacion:

a. Es preciso mejorar la identificacion de modelos instituciona-
les exitosos, y de contextos distintos, con problemas simila-
res, a los que estos podrian transferir.

b. Se necesita desarrollar mecanismos de transferencia que no
hagan muy oneroso el ejercicio de la experiencia en térmi-
nos de recursos humanos y financieros.

c. Es necesario disponer, a nivel central, de una masa de recur-
sos que haga posible mantener bancos de informacion sobre
personas, instituciones, financiamiento y tecnologia a partir
de los cuales sea posible constituir redes de intercambio, y

d. Es imprescindible lograr una verdadera cooperacion entre
organismos regionales e internacionales para aumentar el
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efecto multiplicador de este instrumenta, ajustado a las ne-
cesidades y demandas planteadas por cada pais.

Los puntos anteriores no agotan, naturalmente, la lista de lo que
aln resta por hacer. Tal vez una reflexion final complete, sin embar-
go, el conjunto mas importante.

Los organismos regionales e internacionales de cooperacion para
el desarrollo son de los paises, y dependen de los mandatos y orienta-
ciones que ellos entregan. Pese a ello, es frecuente que el proceso de
progresiva burocratizacion al que muchos de esos organismos se ha-
llan sometidos les confiera una suerte de inercia. Esta se manifiesta
en la proliferacion de programas, centros, mecanismos, secretarias,
etc., que no son mas que apéndices de burocracias centrales que bus-
can autoperpetuarse a través de un proceso de constante expansion
que desvirtta su razon de ser, es caro, y pone en peligro lo verdadera-
mente Gtil y valioso que tiene el concepto basico de la cooperacion
internacional.

Estoy convencido de que los mayores obstaculos para la expan-
sion de la cooperacion entre paises radican, precisamente, en las bu-
rocracias internacionales que no pueden dejar de verse amenazadas
por estas iniciativas.

Estoy convencido también de que el IICA, por la forma en que
se ha desarrollado y por las modalidades con que organiza su coope-
racion, debe continuar propiciando la cooperacion entre paises, y se
encuentra, con su sistema de oficinas en los paises, en una situacion
excepcional para continuar siéndoles Gtil mediante un creciente én-
fasis en esta modalidad de trabajo.
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3.4 EL NECESARIO PAPEL PROTAGONICO DE LAS
INSTITUCIONES NACIONALES EN LAPROGRAMACION
Y EJECUCION DE LA COOPERACION TECNICA

La participacion activa de los Estados Miembros en la orienta-
cion y examen de las actividades del I1ICA es un principio fundamen-
tal de nuestra doctrina.

El cumplimiento de ese principio y la estrecha vinculacion de
trabajo con las instituciones que en cada pais atienden las necesida-
des del sector rural, nos ha llevado a instrumentar un esquema de
accion que ha llegado a ser caracteristico del Instituto: la coopera-
cién técnica como el conjunto de actividades que tienen lugar den-
tro de un pais, por decision insoslayable de su Gobierno y en cola-
boracion con organismos nacionales, con el objeto de promover el de-
sarrollo rural y agricola.

El 1ICA contribuye a consolidar ese esquema a través de cuatro
elementos principales.(191)

El fortalecimiento institucional, que consiste en dotar a los sis-
temas institucionales sectoriales de la capacidad programdtica
y ejecutiva para realizar acciones de desarrollo consecuentes con
su doctrina y recursos. Se trata de que el producto resultante
de esa tarea sea ultil, oportuno y refleje eficiencia y eficacia.

La accioén a nivel de pais, ya que se considera a las oficinas en
cada pais como unidades operativas basicas.

La descentralizacion operativa, consecuencia logica del enuncia-
do anterior y que se refleja con total claridad en la distribucion
de los recursos humanos y financieros del Instituto.

La cooperacion técnica entre paises, que hemos analizado en la
seccion anterior.

Como organismo especializado del Sistema Interamericano, el
Instituto propende a la descentralizacién de las funciones técnicas y
de sus tareas operativas, sin descuidar el fortalecimiento del sistema
institucional como base principal de la cooperacion.

En consecuencia con ese objetivo, se incrementa el protagonis-
mo de los Estados Miembros, se asignan los recursos correspondientes
y se mantienen actividades del |ICA fuera de la Sede Central, en es-
trecho contacto con las realidades nacionales.
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Es premisa esencial para nosotros, que las actividades de coope-
racion técnica desarrolladas en los paises deben dirigirse a fortalecer
instituciones nacionales, a capacitarlas para que lleven a cabo sus fun-
ciones sustantivas y no a sustituirlas.

De ese modo se logra que la cooperacion técnica —en nuestro
concepto eminentemente participativa— tenga mayor vigencia que
la que se alcanza a través de las filiales o centros de los organismos
internacionales.

El Instituto Interamericano de Cooperacion para la Agricultura
puso en marcha aquel método de trabajo, y ha hecho hincapié en la
necesidad de insertarle como algo habitual en el Sistema Interameri-
cano. A tal efecto, se ha propuesto en repetidas oportunidades revi-
sar la estructura del Sistema y, en especial, las funciones técnicas y
la capacidad operativa de los organismos especializados; le procura,
de ese modo, encontrar alternativas de reformulacion que configu-
ren un espectro de organismos que, en su actividad, dejen libre juego
al crecimiento y fortalecimiento de las instituciones nacionales.

Si se analiza la trayectoria del |ICA, se comprobard que no han
sido pocos los esfuerzos que hemos volcado para robustecer el papel
que desempefian y deben desempefiar cada vez mas los pafses en la
programacion de nuestro trabajo.(134)

Algunos problemas

Los paises de nuestra region, y en general las naciones del mun-
do en desarrollo, pertenecen y contribuyen al mantenimiento de va-
rios organismos regionales y mundiales de cooperacion técnica. Cada
uno de ellos opera a partir de un conjunto acumulativo de programas
y mandatos que los propios paises han ido aprobando y sancionando
con el correr de los ailos. Al multiplicarse afios y mandatos, es fre-
cuente que varios organismos compartan areas técnicas, enfoques,
programas, etc.

Naturalmente, como resultado de las caracteristicas peculiares
de cada administracién, todos estos organismos desarrollan su trabajo
a partir de enfoques operativos diferentes, que incluyen modalidades,
plazos, formatos y mecanismos heterogéneos para efectuar la progra-
macion y administracion de sus actividades, para negociar con las au-
toridades nacionales y para informar sobre sus logros y problemas.

El monto de los aportes que cada pais debe realizar al conjunto
de organismos llega, en algunos casos, a constituir una carga conside-
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rable. El tiempo que sus autoridades deben dedicar a la asistencia a
reuniones, asambleas, conferencias y otros eventos ocupa, en muchos
casos, una buena parte de la agenda de importantes directivos de mi-
nisterios y organismos diversos del sector publico agropecuario.

Estas situaciones, que han ido creciendo en complejidad en los
ultimos afios, han reducido de hecho la capacidad de muchos paises
para influir decisivamente sobre las orientaciones y programas genera-
les de los organismos, y para controlar el sentido de su crecimiento y
expansion: la calidad del didlogo técnico y politico se ha deteriorado,
y cada vez mas el centro de decisiones se ha desplazado hacia el inte-
rior de las burocracias capaces, ellas si, de manejar las complejidades
de la administracion.

La mejor forma de garantizar la participacion activa de los pai-
ses probablemente no sea la de recargarlos con decisiones referidas al
detalle de la operacién diaria de los organismos. Tampoco es, indu-
dablemente, la de reservar para ellos participaciones excesivamente
limitadas, de cardcter casi ritual, y reducidas a la decision sobre pre-
supuesto. Es preciso identificar en cada caso —y los paises mismos
tienen un gran papel que jugar en la materia— mecanismos efectivos
que permitan su real participacion en la formulacion autonoma de
marcos de doctrina y orientacion para los organismos y en la defini-
cion de sus relaciones con otros que mantienen mandatos similares,
de los cuales también son miembros.(227)

Esta situacion, descrita para la operacion global de los organis-
mos de cooperacion, es frecuentemente mas grave a nivel del pafs
que recibe la ayuda. Proliferan también en el 4mbito nacional los
programas, proyectos y acciones de todo tipo de agencias multilate-
rales y bilaterales en 4reas similares (e incluso idénticas) del desarro-
llo agricola y el bienestar rural. En ocasiones el origen de las duplica-
ciones de esfuerzos puede hallarse en el propio pais: distintas institu-
ciones que solicitan apoyo similiar de organismos distintos, a veces,
aun, con enfoques diferentes o contradictorios; solicitudes que se for-
mulan con poca precision y resultan en programas duplicados; solici-
tudes que corresponden a gobiernos o administraciones sucesivas, etc.

Muchas veces, también, los propios organismos tienen una cuota
elevada de responsabilidad. Ello se produce como resultado de modi-
ficaciones introducidas en la naturaleza, objetivos o forma de opera-
cion de los programas a través del tiempo, con consultas insuficientes
al sistema institucional del pafs. Se produce asimismo por la propia
inercia de los organismos de cooperacién, o de sus funcionarios. aue
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buscan la continuidad de la presencia institucional o de las personas,
desvirtuando en ocasiones los intereses y necesidades reales del pais.

Algunas soluciones

Obviamente los problemas citados no son universales; no afec-
tan a todos los programas, de todos los organismos, en la totalidad de
los paises a los que prestan cooperacion.

La solucién de aquellos casos en los que si se dan los problemas,
exige una decision clara tanto de los organismos como de los paises.
Seria repetitivo argumentar que aquéllos deben mantener siempre los
intereses nacionales con prioridad absoluta sobre los automatismos
de la burocracia.

Pienso que la modalidad establecida por el IICA, al mantener
oficinas técnicas con especialidad programatica y un grado relativa-
mente elevado de autonomia operativa en cada Estado Miembro, es
positiva. Esa presencia institucional permanente garantiza una gran
sensibilidad a las demandas nacionales, trascendiendo problemas co-
yunturales, y respondiendo efectivamente a perspectivas de accion
en el mediano plazo.

La otra cara de la moneda exige un llamamiento a los paises pa-
ra que aumenten el control técnico y operativo sobre los organismos
que les brindan asistencia, tanto a nivel de sus operaciones globales,
como en los programas y proyectos de 4mbito nacional. Los manda-
tos a nivel central necesitan precisarse y mejorarse, evitando duplica-
ciones entre organismos y desperdicio de recursos escasos. La orga-
nizacion de las accionés a nivel de pais requiere de lineas claras de
politica, distribucién efectiva de responsabilidades y un control cui-
dadoso de las operaciones, incluyendo su coordinacion y su total ma-
nejo por parte de las instituciones nacionales.

S6lo mediante el afianzamiento de la autoridad de los paises so-
bre las acciones de los organismos de cooperacion podra garantizarse
la continuada utilidad de sus servicios. Ello necesita de perspectivas
nuevas, soluciones creativas y voluntad real de cambio de parte de to-
dos.
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3.5 LA INNOVACION Y LA PROMOCION DE NUEVOS
ENFOQUES: PAPEL Y RESPONSABILIDAD DE LOS
ORGANISMOS DE COOPERACION

Al mismo tiempo que se comprueba la necesidad de adecuar ca-
da vez més la oferta de servicios de cooperacion técnica a la demanda
que plantean los paises, con la naturaleza y calidad requeridas, surgen
algunas interrogantes sobre el papel innovador y promocional de los
Organismos.

Histéricamente, muchos de los contenidos de la cooperacion se
construian a partir de enfoques y modelos exitosos, originados en
otras naciones, y particularmente en el mundo desarrollado. Promo-
ver su conocimiento y aplicacion se consideraba una de las funciones
criticas de los organismos regionales e internacionales, y en su dise-
minacién radicaba la funcion innovadora que se les asigné durante
mucho tiempo. La transferencia del instrumental de la extension
agricola a la mayoria de los paises de América Latina y el Caribe
constituye un buen ejemplo de esa filosofia de trabajo.

La primera mitad de la década de 1970 incorpora severos ajus-
tes al contexto politico en que se desempefia la cooperacion técnica.
Hace crisis la viabilidad politica de algunos enfoques y concepciones
predominantes en materia de deserrollo, y pierden con ello viabilidad
también numerosos programas surgidos como producto de la coope-
racion de periodos anteriores. Se torna mds clara la necesidad de
construir modelos institucionales y programaticos ajustados a las ca-
racteristicas de nuestra regién, que imponen condiciones particulares
en materia de costos, infraestructura, recursos humanos, etc. Surge
alli la introspeccion, la busqueda de un instrumental de desarrollo
mas auténticamente regional, politicamente viable y transferible en-
tre paises.

Una nueva perspectiva de la innovacion

Con estos cambios se transforma la naturaleza misma de la fun-
cion innovadora, que modifica su perspectiva al nutrirse de modelos
y enfoques mds cercanos a la realidad de los paises en desarrollo de
esta region.(1)

Los grandes rumbos de la innovacion se asocian en esta fase a
dos modalidades principales de trabajo. La primera enfatiza el desa-
rrollo de experiencias exitosas nuevas, ain de caracter experimental
en algunos casos, ajustadas a problemas concretos de un contexto
particular, o a la adaptacion de instituciones y programas a las natu-
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rales variaciones entre paises. Es preocupacion central aqui el andli-
sis de esas circunstancias, la identificacién de posibilidades y restric-
ciones para el logro de conjuntos de objetivos el balance de la expe-
riencia y la capacidad institucional del pais a todos los niveles, in-
cluyendo los niveles locales y microrregionales donde el modelo pro-
puesto interactua directamente con la poblacion beneficiaria.

La segunda modalidad se refiere a la generacion de opciones de
politica de caracter mds general, asociadas a investigaciones de tipo
prospectivo, que cubren dimensiones nacionales y multinacionales de
algunos problemas. El énfasis se ubica, en estos casos, en las grandes
orientaciones de politica o de organizacion institucional en una pers-
pectiva de mediano y largo plazo. Posibles politicas en materia de
desarrollo regional, de desarrolio de dreas especificas, de erradicacion
de pobreza y de seguridad alimentaria, entre otras, constituyen algu-
nos ejemplos.

Una y otra modalidad confieren una cierta iniciativa a los orga-
nismos para el didlogo con los paises. Entre esta iniciativa y la res-
puesta a demandas concretas debe existir un equilibrio basico, cuyo
marco debe constituirse, en todos los casos, a partir de una compati-
bilizacion entre las grandes orientaciones politicas de los propios pai-
ses, y la doctrina y mandatos que ellos han establecido para los orga-
nismos de cooperacidn. La perspectiva del mediano y largo plazo,
con flexibilidad para afrontar requerimientos de ajuste coyuntural,
debe orientar la conduccién de este proceso.

La tarea promocional

Son muy variables los procedimientos empleados por distintos
organismos para programar el conjunto de acciones que desarrolla-
rén en un pais determinado. Normalmente, estos incluyen el didlogo
técnico a varios niveles y con distintas autoridades nacionales para
compatibilizar las demandas con la oferta de servicios.

Pero toda vez que en ese didlogo se introduce la dimension in-
novadora, que puede incluso proponer a los paises opciones frente a
modelos de solucién ya adoptados, se configura un proceso promo-
cional. En el nuevo contexto la conduccion de este proceso requiere
también encontrar un cierto equilibrio en el cual se combine el respe-
to a las grandes orientaciones nacionales, con lo aprendido en otros
paises o regiones con problemas similares.

Obviamente no existen normas estrictas para desarroliar las ac-
ciones de tipo promocional. Dos principios que hemos manejado en
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el 1ICA, sin embargo, pueden considerarse validos. El primero con-
siste en asegurarse que las opciones innovadoras representan alterna-
tivas viables; es decir, que se ubican dentro de grandes lineas que, en
conjunto, son aceptadas por el pais y no contradicen los postulados
bdsicos de sus politicas generales. El segundo, particularmente im-
portante en dreas muy nuevas de dudosa viabilidad coyuntural, o que
potencialmente involucran a mas de un pais, es el de sondear e inte-
resar a los paises por medio de acciones de cardcter multinacional.
En ellas se expone técnicamente la opcién innovadora, se profundiza
la investigacion, se recopila la experiencia existente y se busca co-
menzar la generacion de consenso técnico. Etapas promocionales
posteriores relativas a la posible iniciacién de acciones a nivel de pais,
se canalizan a través del trabajo normal de oficinas.
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3.6 LAS ACCIONES MULTINACIONALES

Desde los origenes del |ICA las acciones multinacionales estan
imbricadas en la actividad del Instituto. Por ser el nuestro un orga-
nismo técnico de caradcter hemisférico, la dimensién muitinacional
es inherente a su naturaleza.

El Plan General lo determina con precisién, el decir: “’La accién
debe ser multinacional; el |ICA debe concentrar su accién en aquellas
actividades que sean de utilidad para varios de los paises americanos
Yy que l:;) sean ejecutables con ventaja por los paises en forma indivi-
dual”.(

El Plan Indicativo de Mediano Plazo puntualiza, ademds, que las
acciones del Instituto a nivel de pais son consistentes con la dimen-
sibn multinacional: “El IICA debe concentrar su accién en aquellas
actividades que puedan tener va(lgg regional aunque se ejecuten en un

determinado Estado Miembro”’.

Debe recordarse que casi la totalidad de &reas técnicas que se
agregaron a la célula original de Turrialba tuvieron su origen, y se
desarrollaron, a partir de pequefios grupos de alto nivel y excelencia
reconocida, encargados de consolidar una competencia bdsica a nivel

multinacional que, en etapas sucesivas, irradiaron hacia los Estados
Miembros.

“La modalidad regional de la accién del 1ICA, precursora del en-
foque a nivel de pais, es en sus inicios la respuesta organizativa del
IICA a la ejecucién de acciones en varios paises con base geografica
similar. El desarrolio de la proyeccion hemisférica consiste en una
extension de los mismos conceptos, con una dimensién cuantitativa
y cualitativamente diferente, hasta el establecimiento de equipos téc-
nicos, con un grado elevado de autonomia operativa, en cada uno de
los Estados Miembros. Uno y otro momento de la evolucion del
IICA fueron posibles, y se desarrollaron, a partir de una base técnica
y una capacidad institucional de cardcter multinacional.”***)

(*) IICA. Plan General, op cit., p. 9.

(**) IICA. Plan Indicativo de Mediano Plazo, p. 69. Serie Documentos Oficia-
les NO 15. San José, Costa Rica, 1977.

(***) FERNANDEZ, Hugo. Algunas consideraciones sobre la programacion
de los proyectos multinacionales, particularmente aquellos financiados
con recursos externos. In: IICA, XXV Reunién del Consejo de Direc-
tores del IICA. San José, Costa Rica, 1981. Este trabajo ha sido la ba-
se para la elaboracion de esta sesion.
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No obstante la importancia de las acciones multinacionales y su
indudable gravitacion en el conjunto de sus actividades, durante los
ultimos quince afios el Instituto y los-Estados Miembros han enfati-
zado muy especialmente la dimensién nacional de la accién. A lo
largo de una década, un porcentaje significativo de los recursos se
destiné a los trabajos a nivel de pais y al establecimiento de oficinas
nacionales. Ese esfuerzo no se localiz6 s6lo en el plano financiero:
todos los sectores del 1ICA participaron de ese enfoque.

En ese sentido, los sistemas de administracion y contabilidad, de
supervision y seguimiento, de apoyo, de planificacion y programa-
ciébn se reorganizaron para trabajar con la unidad operativa a nivel na-
cional como unidad bdsica de operacién. Pero en ningin momento la
consolidacion de esa modalidad de trabajo estuvo dirigida a eliminar
la accidbn multinacional. Por el contrario, la interaccion entre ambas
dimensiones —la nacional y la multinacional— consolida la perspec-
tiva global del Instituto, compara y aprovecha experiencias exitosas
de diferentes areas nacionales. Como en general la solucién de los
problemas requiere el aporte de diferentes disciplinas,.la vision multi-
nacional (que tiene presentes muy diferentes experiencias) contribu-
ye con el necesario elemento interdisciplinario.

A partir de la proyeccién hemisférica y de su concrecion en ac-
ciones a nivel de pais, es menester definir cuél debe ser la “’personali-
dad multinacional” del IICA y cudl debe ser la funcién de las accio-
nes de ese caracter.

Principales funciones de las acciones multinacionales

Desde que se concentraron esfuerzos en las acciones a nivel de
pais, la programacion de las acciones multinacionales enfrenté dos
problemas especificos:

a. No se han desarrollado en forma enteramente sistemdtica
instrumentos adecuados para identificar las acciones multi-
nacionales prioritarias para el |ICA y los paises.

b. La programacion carece de la flexibilidad necesaria —a nivel
de sus mecanismos y procedimientos formales— para encau-
zar las acciones tomando en cuenta la forma y el momento
en que éstas se generan, y conseguir la participacion en ellas
de todas las unidades operativas involucradas en su eventual
ejecucion.
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En relacién con estos puntos, recordemos que en la XXV Reu-
nién del Consejo de Directores (1981) se propuso que, acorde a la
actual orientacién del trabajo del Instituto las acciones multinaciona-
les deben cumplir, al menos, las siguientes funciones principales:

a. Permitir al Instituto el desarrollo de potencia técnica de alto
nivel en campos especificos de su ambito de competencia,
sean ellos campos tradicionales de trabajo o0 campos nuevos.

b. Desarrollar, a través de la investigacién, capacidad innova-
dora en todo su dmbito de competencia, para alimentar los
equipos técnicos a nivel de terreno y mejorar la calidad de su
trabajo.

c. Facilitar la difusién de enfoques aplicados con éxito en un
pais a nivel de otros Estados Miembros donde dichos enfo-
ques sean relevantes.

d. Facilitar el reciclaje de los equipos técnicos del Instituto.

e. Sistematizar contactos y relaciones de caréicter técnico con
otras instituciones, en campos especificos.

Histéricamente, éstas han sido funciones cumplidas en el IICA
por distintas dependencias, cuya caracteristica comun fue la de man-
tener algun nivel de responsabilidad en la ejecucién de acciones de ca-
rdcter multinacional. Cualquiera que fuera la forma en que se organi-
cen dichas funciones en el futuro, su relacién con dichas acciones
mantiene ventajas innegables.

Identificacion de acciones prioritarias

Con respecto al primero de los problemas sefialados en las pagi-
nas anteriores —la identificacion de acciones multinacionales que
sean prioritarias para el 1ICA y para los Estados Miembros—, es parti-
cularmente importante analizar el origen de esos proyectos, la parti-
cipacién de las oficinas nacionales en el proceso, su relacién con otras
acciones multinacionales ya en ejecucion y, por fin, su ubicacién den-
tro de las perspectivas de accién técnica del Instituto en el mediano
plazo.

Habitualmente los proyectos del IICA se identifican y elaboran
a iniciativa de las unidades operativas responsables de su eventual eje
cucion. Con referencia a los proyectos a nivel de pais, corresponde :i
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los equipos técnicos de cada oficina nacional identificarlos y elabo-
rarlos, y quedan incluidos en Plan de Accién a Nivel de Pais.

La identificacién de las acciones multinacionales y la elabora-
ciébn de los proyectos para ejecutarlos se produce en diferentes nive-
les del IICA. Entre ellos, pueden mencionarse:

Los Comités Institucionales.

Programas especiales.

Proyectos o programas multinacionales en ejecucion.
Recomendaciones de la administracion superior (JIA, Co-
mité Asesor de Directores, Director General).

Otras dependencias ubicadas en la Sede Central.

®>.o0gw

Las acciones multinacionales se identifican y elaboran para fi-
nanciamiento regular, extrapresupuestario y mixto. Para los dos ulti-
mos casos, ocasionalmente se agrega como punto de origen la Subdi-
reccion General Adjunta para la Coordinacion Externa. A partir de
un andlisis de las politicas de financiamiento y de los recursos dispo-
nibles a nivel de los donantes potenciales, sugiere a las dependencias
correspondientes el andlisis del tema y somete a su consideracion la
elaboracién de perfiles especificos para explorar los recursos disponi-
bles.

El namero y la diversidad de las propuestas de accion multina-
cional generadas en las unidades sefialadas indica la vigencia que esta
modalidad tiene para nosotros. Los recursos que se han obtenido pa-
ra financiarlos atestiguan interés de parte de los donantes y una cierta
confianza en el |ICA para llevarlos adelante.
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3.7 LA COOPERACION FINANCIERA INTERNACIONAL

La cooperacion financiera proporcionada por organismos multi-
laterales y bilaterales constituye una dimension de importancia criti-
ca en el conjunto de la cooperacion internacional.

En el contexto de mediados de la década de los 70, dos son los
puntos principales que merecen atencién. En primer lugar, las orien-
taciones asumidas por los organismos principales y la forma en que
dirigen sus créditos, tiene un impacto fundamental en los enfoques
que los paises desarrollan y aplican en ese periodo. En segundo lu-
gar, persiste una desconexion entre aquellos (y la masa de recursos
que movilizan) y el grueso de la cooperacién técnica que se dirige a
los paises en ese mismo periodo.(122)

Este Gltimo ha sido sefalado persistentemente como un logra
no alcanzado por los paises y por los organismos de cooperacion, y
no existen indicaciones claras de que ello pueda revertirse en el fu-
turo préximo.

La orientacion del financiamiento

Sin duda, el apoyo de organismos internacionales, regionales
y bilaterales de financiamiento y de cooperacion técnica al sector
agropecuario de América Latina y el Caribe, desempefia un papel
de singular importancia. Se ha sefalado, con razén, que han sido
sigr(\ificativas la orientacion y la magnitud de ese apoyo internacio-
nal®

Un trabajo realizado por colegas del IICAC*) sefiala que “la dé-
cada del 70 ha apreciado un apoyo al sector agricola mucho mas
importante que la década anterior. Esta reorientacion del crédito
externo ha obedecido en gran parte a la estrategia y efecto del lide-
razgo del Banco Mundial, quien ha enfatizado el apoyo a la pequefa
agricultura (. . .)"”

Al respecto, un documento del IICA (***) expresa: “Las agen-
cias de apoyo externo han avanzado desde el anélisis del crecimiento

(*) [IICA. Notas y Propuestas sobre el Disefio y la Ejecucion de Proyectos de
Ataque a la Pobreza en América Latina y el Caribe. San José, Costa Rica,
Julio 1979.

(**) AGUIRRE, J., POMAREDA, F. Financiamiento del desarrollo agropecua-
rio de América Latina. Perspectivas y estrategia. Julio 1980.

(***)IICA. Op. cit.
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absoluto del producto nacional y los medios e instrumentos para alcan-
zarlo, hacia la consideracion de los fines Gltimos del desarrollo econé-
mico y social de los paises. La pregunta ¢para quién el desarrollo? pa-
saaser el punto centralde los esfuerzosde la comunidad internacional”.

En cuanto se refiere al Banco Mundial, el discurso pronunciado
por Robert S. McNamara en Nairobi marc6é un hito de importancia
en la politica crediticia de aquella institucion y su grupo de influen-
cia. Dicho funcionario llamo la atencién sobre los limitados efectos
de las inversiones en desarrollo sobre los grupos rurales de menores
ingresos.

A consecuencia de aquel planteamiento, el BIRF y su grupo asu-
mieron una ‘“‘estrategia de coordinacion funcional’’. Mediante ella, se
pretendié alcanzar un aumento en la calidad y el volumen de facili-
dades, servicios, insumos técnicos e instituciones que el Banco con-
sidera esenciales para aumentar la productividad y los niveles de in-
gresos rurales.

Esa estrategia se orienta, en especial, “hacia un cambio en los
patrones de inversion y a un aumento de los préstamos para proyec-
tos multisectoriales o integrados, de bajos costos, replicables y dise-
fiados para generar beneficios para un gran volumen de pobres rura-
les, asi como para aumentar la capacidad productiva de la agricultura
e industria a pequeiia escala”.(*)

El Banco Interamericano de Desarrollo destaca, entre sus objeti-
vos, el de “promover el desarrolio equilibrado, tanto en el ambito na-
cional como regional. A nivel nacional, presta especial atencion a los
proyectos que mejoren las condiciones de vida en zonas en las que el
ingreso por habitante y el capital social fijo han quedado rezagados
en relacién con la economia en su conjunto”.(**)

El Presidente del BID, Antonio Ortiz Mena ha declarado que las
condiciones de extrema pobreza en algunas regiones del mundo en
desarrollo indican que la ayuda externa les debe ser otorgada en tér-
minos altamente concesionales, y que gran parte de esa ayuda debe
dirigirse mas a objetivos humanitarios que a los de desarrollo.(***)

(*) RONDINELLI, D.A. y RUDDLE, K. Urban Functions in Rural Develop-
ment: An Analysis of Integrated Development Policy. 1976.

(**) BID. El Banco Interamericano de Desarrollo (Washington, D.C.) pp.5-6.

(***) BID. Colaboracion Internacional con el Mundo en Desarrollo pide Ortiz
Mena. Noticias del BID (Washington, D.C.) 4(4): 8 de mayo de 1977.
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En 1973 se afirmo la politica de cooperacién técnica internacio-
nal del BID, pues se puso en practica un nuevo programa de coopera-
cion técnica y financiamiento, concebido para intensificar los esfuer-
zos de esa institucién en el mejoramiento de las condiciones de vida
de sectores postergados de la poblacién latinoamericana. Se enfati-
zaba una linea de trabajo que, en rigor, era consustancial con las ope-
raciones del BID desde sus comienzos, a inicios de los afios setenta.

La Agencia para el Desarrollo Internacional (AID) enfatiza su
colaboracién en los problemas de redistribucién del ingreso y desem-
pleo. AID disefia y apoya proyectos que se orienten al beneficio del
mayor numero posible de “pobres’’ rurales, e integra la asistencia téc-
nica, financiera y de alimentos dentro de programas y proyectos de
desarrollo. Un supuesto bdsico de la estrategia de esa Agencia es que
la redistribucion del ingreso, el aumento de la produccién y del em-
pleo, son variables interdependientes, y que los objetivos fundamen-
tales de crecimiento econémico y equidad no son incompatibles.

Para lograr los objetivos de la produccién de alimentos, aumen-
to del empleo y mejor distribucion del ingreso —de acuerdo con el
pensamiento de AID—, es menester orientar la ayuda hacia los pe-
quefios agricultores; se debe mejorar el acceso de ellos mismos a los
insumos de produccién, a la tecnologia, al mercadeo y a los recursos
financieros. Asimismo, es preciso crear y/o apoyar la capacidad de
planificacion y administracién de las instituciones a nivel local.

Las agencias del Sistema de las Naciones Unidas han caracteri-
zado a los beneficiarios potenciales de sus proyectos de desarrollo co-
mo “‘campesinos de bajos ingresos”. La estrategia de “modernizacion
rural” implementada por ese Sistema, procura el aumento de la pro-
duccidn de alimentos, el cambio de actitudes y la creacién de una ba-
se econbémica diversificada, capaz de mejorar los niveles de vida y
transformar las dreas rurales en comunidades modernas de produc-
cibn agricola.

Como puede advertirse, existe coincidencia de enfoques entre
las instituciones internacionales para que el apoyo a proyectos y pla-
nes nacionales se oriente hacia los grupos menos favorecidos del sec-
tor rural.

Algunas notas en torno a los criterios de rentabilidad

Los criterios de rentabilidad aplicados naturalmente al financia-
miento de la actividad agropecuaria tradicional, tropiezan con serias
dificultades al pretenderse su utilizacién para proyectos de desarrollo
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rural. En éstos se incluyen objetivos no directamente productivos y
se seleccionan poblaciones meta no siempre coincidentes con los su-
jetos tradicionales del crédito.

Con la proliferaciébn de estos proyectos, y frente a la dimension
global de los problemas que pretenden resolver, se llega a sugerir en
algunos casos la necesidad de extremar recaudos de racionalidad ban-
caria. En ese contexto deben interpretarse afirmaciones como ésta:
“(. . .) no se puede enfocar esta situacion con un criterio de asistencia
humanitaria (. . .) los proyectos destinados a mejorar las situaciones
de pobreza en América Latina deben ser de una naturaleza compati-
ble con las necesidades globales de desarrollo de los paises prestata-
rios, que eventualmente habran de amortizar los recursos proporcio-
nados por el Banco”.(*)

Naturalmente, bastaria asumir el objetivo de erradicar la pobre-
za como compatible con las necesidades globales de desarrollo, para
superar aquella preocupacion. En la préctica, el solo hecho de que se
plantee lleva a pensar que esta en juego algun criterio de rentabilidad,
ademds del de la recuperabilidad de los fondos.(**)

Nos encontramos, asi, con un dilema. Es sabido que los enfo-
ques que habitualmente se utilizan para disefiar proyectos, los crite-
rios de rentabilidad y la exigencia de que cada proyecto garantice la
generacion de fondos para atender los servicios de su deuda, tiende a
excluir al estrato de menores ingresos de la poblaciébn como usuario
del crédito. Pero nos encontramos, ademds, con el hecho de que las
transferencias masivas de recursos que no transformen las posibilida-
des productivas y no desarrollen capacidad de ahorro e inversion,
propenden a la perpetuacion del problema.

Es preciso que los organismos internacionales de crédito y los
propios paises reconozcan claramente la existencia de ese dilema. Pa-
ra superarlo, es menester introducir innovaciones en los procedimien-
tos a todos los niveles.

La cuestion que analizamos se relaciona muy estrechamente,
sobre todo, con los proyectos y programas que tienden a la erradica-
ciéon de la pobreza rural. Pero hemos visto ya que el estrato de me-

(*) BID. Propuesta para un Aumento de los Recursos del Banco Interamerica-
no de Desarrollo. Informe a la Asamblea de Gobernadores. Diciembre de
1978.

(**) IICA, Op. cit.
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nores recursos de la poblacién es, en especial, el sector meta para las
instituciones internacionales de crédito.

Deben ajustarse, en consecuencia, los mecanismos instituciona-
les para que los proyectos y programas puedan implementarse, lle-
gando sin obstaculos a la poblacién meta fijada. En ese sentido, se ha
pensado en dar flexibilidad a algunos proyectos, haciendo posible la
asignacion de los fondos comprometidos, indistintamente, a activida-
des directamente productivas, a inversiones en infraestructura o a la
provisiéon de servicios, segun las prioridades que la ejecucién de aque-
llos proyectos vaya exigiendo y segun las definiciones de los propios
beneficiarios.

El monto del apoyo externo

Durante la década de los 70, el volumen de recursos externos
disponibles para la ejecucién de proyectos de desarrollo en nuestra
region crecio de modo sustancial.

El Banco Mundial, que en el ejercicio 1967 no contempla crédi-
tos para el desarrollo rural, asignaba en 1977 el 20.6 ©/o de su crédi-
to a aquel objetivo, en todas las regiones.

El BID, por su parte, aumentaba el crédito agricola del 16.1 9/o,
en 1972, al 20 9/o en el ejercicio 1977.

Esos ejemplos ratifican lo que hemos dicho, aunque debe tener-
se en cuenta que el total de los recursos provenientes del financia-
miento internacional ain representaba un porcentaje relativamente
reducido de los recursos que los propios paises destinan al desarrollo
rural (considerando tanto las inversiones para el desarrollo agricola
como el mantenimiento de los servicios sociales).

A pesar de la filosofia asumida por los organismos internaciona-
les sobre la eleccion del sector menos favorecido como poblacion me-
ta para sus proyectos y programas de apoyo, ello ain no se ha logra-
do plenamente, tanto por la dimension del problema como por las di-
ficultades para encarario. Al respecto, uninforme de la Republica Fe-
deral de Alemania sefiala: ‘‘en la planificacion y ejecucion de proyec-
tos de desarrollo rural, por regla general, no existen medidas que be-
neficien exclusivamente a los pequeiios agricultores o a los sectores
més pobres de la poblacién rural”.(*)

(*) Federal Republic of Germany. Report submitted by the Federal Republic
of Germany to the World Conference on Agrarian Reform and Rural
Development. Rome 12/21 July 1979.
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El documento del |ICA sobre la Pobreza (1979), que ya hemos
citado, expresaba respecto al apoyo externo:

“Prevalece en todos los organismos nacionales e internacionales
interesados en el tema la impresion de que los fondos disponibles pa-
ra apoyo internacional son escasos. Dada la envergadura de la pobre-
za y marginacion rural en América Latina y el Caribe, es facil concor-
dar con esta impresion. No obstante ello, parece oportuno insistir
en este momento en que no soélo existe un limite dado por el finan-
ciamiento externo o interno. En efecto, por ahora parece tanto o
mas grave la indefinicion sobre qué hacer y cobmo hacerlo.

“Seguramente sera necesario multiplicar el financiamiento ex-
terno y sobre todo, el interno. Pero si no se fomentan nuevas formas
de pensar el problema, si no se logra flexibilidad para probar y eva-
luar organicamente nuevas experiencias, hay pocas garantias de que
tal aumento de fondos no resulte, en definitiva, en mayores frustra-
ciones”’.

Perspectiva para los ochenta

En funciéon de lo que se ha dicho, puede establecerse que “las
caracteristicas de asignacion de recursos financieros deben reflejar
en los ochenta un balance racional entre el empleo, el ingreso y la ba-
lanza de pagos”.*)

Durante los afios 70 se logro que el financiamiento externo en el
sector que nos ocupa enfatizase los proyectos rurales pequefios; en la
década que comienza, si no se reducen las dificultades de balanza de
pagos producidas por la crisis energética, entre otros problemas, el
financiamiento de proyectos y programas puede deteriorarse.

Para los autores citados, se presentan perspectivas para una poli-
tica que “podria enfatizar los proyectos de desarrollo rural de tipo
integrado, en los cuales, ademas de los esfuerzos en produccion de
alimentos, se busquen las oportunidades para desarrollar dentro de
esos esfuerzos el componente agroexportador.

“El desarrollo del componente agroexportador no debe verse
como algo tenebroso per se, sino como un elemento que permitiria
el desarrollo cooperativo o asociativo de los pequefios y medianos
productores para beneficarse de las ventajas de economia de escala
de la empresa eficiente competitiva en los mercados mundiales”.

(*) AGUIRRE, J.A. y POMAREDA, C.F. Op. cit.
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Y agregan: “El problema no debe ser que asignemos recursos a
grandes empresas, eficientes y con evidentes economias de escala en
la produccion de alimentos y de cultivos de exportacion, sino en la
forma de propiedad y manejo de estas empresas. Es aqui donde el
crédito puede ser el agente catalitico, innovador y educativo (.. .)".

Todo ello, reiteramos, en el marco de descenso de las condicio-
nes de financiamiento del sector rural. En la 36a. Asamblea Anual
del Banco Mundial y del Fondo Monetario Internacional efectuada a
finales de 1981, se anuncid, en efecto, que aquellas condiciones se
endurecerian de inmediato.*)

Si bien nuestra regiobn ha crecido econdmicamente a un ritmo
mads rapido que otras, debe recordarse que la distribucion del ingreso
se ha deteriorado y el porcentaje de poblaciéon que no puede satisfa-
cer sus necesidades basicas ha crecido. Esa incapacidad de satisfacer
las necesidades bésicas no proviene tanto de una oferta insuficiente
de productos basicos como de sus insuficientes ingresos.

Por otra parte, aunque la economia ha crecido, la participacion
del sector rural fue decreciente. En crecimiento global fue posible
merced a un fuerte endeudamiento de casi todos nuestros paises: las
divisas que generen nuestras exportaciones deben asignarse, en gran
parte, al pago de los servicios de la deuda externa, a cubrir las impor-
taciones de petrdleo y a suplir los productos basicos de que carecemos.
El margen que queda para el ahorro y la inversion doméstica es muy
reducido.

El endeudamiento externo de la region no tiene precedente.
Agrava ain mas la situacion el hecho de que, en forma creciente, el
origen de los fondos es privado; en 1961-65 el flujo externo neto pri-
vado representaba el 40 ©/o de los recursos externos, mientras que en
1978 representaba ya el 93 ©/o. De ello surgen, como puede com-
prenderse facilmente, los niveles sin precedentes alcanzados por las
tasas de interés.

El sector rural no ha participado en una medida muy significa-
tiva de aquellos fondos externos privados; ha utilizado, en gran parte,
los fondos de las instituciones financieras internacionales, es decir,
los denominados recursos “‘blandos’’. Ello se debid, fundamental-
mente a razones de tipo politico: los bancos nacionales de desarrollo

(*) AGUIRRE, J.A. y POMAREDA, C.F. Perspectivas para el financiamiento
del desarrollo rural y la accion del IICA. Octubre 1981. En las péginas
que siguen utilizamos ese documento que tuvo circulacién interna en nues-
tro Instituto.
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llo agropecuario debieron mantener bajas tasas de interés para el sec-
tor rural.

Si se tienen en cuenta las perspectivas del panorama financiero,
tan drasticamente planteadas por el Banco Mundial y el FMI, se de-
duce que el sector agropecuario verd disminuidos sus recursos blan-
dos en los ailos préximos.

Los organismos de cooperaciOn ante las nuevas perspectivas

Si continda, como esta previsto, la tendencia a la contraccién
de los recursos externos ‘’blandos”, los organismos de cooperacion su-
friran el impacto.

Algunos autores opinan que ese proceso afectara al IICA. Sin
embargo, no estamos tan seguros de que ello sucedera en los términos
tan drasticos que se vaticinan; pensamos que el IICA tiene todavia
un “techo”, si se consideran sus formas actuales y potenciales de fi-
nanciamiento. Sin duda, se sufrira alguna clase de impacto, sobre to-
do si se considera que todo hace suponer que la banca privada tendra
una participacién mas intensa y agresiva en el sector agropecuario. El
IICA tendrd que desarrollar estrategias de accion ad hoc para acceder
a ese mercado de recursos ‘“duros’’ y lograr la ejecucion de ciertos
proyectos y programas de asistencia técnica. De todos modos, cree-
mos que el Instituto no sufrira el impacto total.

Ese techo para el financiamiento extracuota del Instituto estd
dado por dos elementos. El primero es que en época muy reciente se
ha logrado sistematizar las relaciones del |ICA con varias de las mas
importantes agencias que prestan apoyo financiero a las inversiones y
a la cooperacion técnica en nuestra region. El impacto de estas nue-
vas formulas de trabajo conjunto sobre el total de nuestros recursos
no se ha hecho sentir ain y —en opinion de algunos sectores dentro
del IICA— puede ser significativo a corto y mediano plazo. La Uni-
dad Conjunta IICA-BID, que inici6 su operacion en los ultimos dos
meses de 1981 puede constituir un buen ejemplo de lo anterior.

El segundo factor que puede tornar menos grave esta contrac-
cion general en el caso del |ICA es la diversificacion de nuestras fuen-
tes de financiamiento externo. También en época reciente se ha co-
menzado a abrir un importante frente de trabajo con donantes —pa-
ra nosotros— no convencionales. Se destacan entre ellos varios go-
biernos europeos, la propia Comunidad Econ6mico Europea, y una
buena cantidad de fundaciones privadas en América y Europa. Las
perspectivas de obtener recursos de estas fuentes son excelentes, y
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ellos significarian un incremento neto de los recursos totales disponi-
bles para nuestra labor de cooperacion técnica.

Los nexos entre la cooperacion financiera y la cooperacion técnica

Segun se sefiald anteriormente, este constituye uno de los obje-
tivos no logrados para los paises y para los organismos. Su importan-
cia se ratifica con las predicciones relativas a la contratacion general
de recursos “‘blandos’’, y debe continuar como punto de agenda para
la década que se inicia.
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CAPITULO 4
LOS GRANDES CAMPOS DE TRABAJO

Segin se ha sefialado en los Capitulos anteriores, a lo
largo de sus casi cuarenta afos de existencia el 1ICA ha esta-
blecido competencia especifica en numerosas areas técnicas
asociadas con el desarrollo agropecuario y el bienestar rural.
El surgimiento de estas areas, la consideracion de metodolo-
gias y modelos para su utilizacion en labores de cooperaciéon
técnica, y la formacion de equipos humanos calificados, de
alto nivel, coincidié con la valorizacion que a cada uno de es-
tos campos de trabajo se fue atribuyendo en el pensamiento
regional en materia de desarrollo.

Tal como se ha indicado, a ello obedecio6 la vocacion ori-
ginal del IICA en materia de investigacion en agricultura tro-
pical y educacion de posgrado. Dicha vocacion fue amplian-
dose paulatinamente por vias diversas, y comenzaron a agre-
garse a la capacidad original otras areas como la extension
agricola, el crédito, etc. De las propias especializaciones in-
cluidas en la labor educativa surgieron ain otros campos, aso-
ciados al fomento de la producciéon y al aumento de la pro-
ductividad, a la organizacion de productores, a la administra-
cion rural y la economia agricola, etc.

Las preocupaciones de los afios cincuenta y sesenta die-
ron origen a varios esfuerzos de caracter demostrativo para el
desarrollo de areas especificas, donde comienzan a percibirse
requerimientos claros de multidisciplinariedad para los enfo-
ques cientificos y técnicos, de coordinacion institucional para
la organizacion y entrega de servicios, y otros relativos al fi-
nanciamiento de las inversiones, de infraestructura, etc. Apa-
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recen alli, asimismo, preocupaciones relacionadas con la for-
ma de concebir y organizar la propia cooperacion técnica pa-
ra mejor utilizar los recursos de la institucion y para dar plena
oportunidad a los recursos humanos de muy buen nivel, que
comienzan a multiplicarse a nivel de los paises.

El lanzamiento de la Alianza para el Progreso estimula la
valorizacion de areas técnicas vinculadas al ““cambio estructu-
ral”. A esa etapa corresponde el desarrollo, vislumbrado ya
algin tiempo antes, de significativos esfuerzos en materia
de reforma agraria, organizacién campesina, educacion cam-
pesina (o educaciéon de adultos, en general), etc. Se fortale-
cen también contenidos curriculares ya existentes en los cur-
sos de posgrado que menejaba el |ICA directamente, y aque-
llos que auspiciaba a nivel de paises, seleccionados, en dife-
rentes campos de las ciencias sociales.

En los afios sesenta y setenta, se otorga singular impor-
tancia al fortalecimiento de las instituciones responsables de
la concepcion y conduccion del desarrollo en cada pais. Ello
no so6lo afecta profundamente la forma de organizar la coope-
racion técnica, sino que agrega ademas nuevos campos técni-
cos al ambito de trabajo del IICA. Ya no se trata, por ejem-
plo, Unicamente de realizar investigacion en Turrialba o en La
Estanzuela, en el Uruguay. Es preciso aprender como crear,
a nivel nacional, una capacidad autoctona para organizar y
conducir procesos de investigacion agricola y pecuaria, ade-
mas de organizar —o facilitar— el intercambio técnico entre
instituciones de diversos paises de la region.

Se trata también de fortalecer una capacidad nacional
para concebir y conducir el proceso de desarrollo agropecua-
rio y de bienestar rural. Para ello, el Instituto agrega una vi-
sion particular, y una capacidad técnica basica en materia
de planificacion y de gestion, destinada a fortalecer en los
paises los organismos de planificacion sectorial, y a mejorar,
en cada caso, la capacidad de las instituciones del sector para
administrar la ejecucion de las politicas.

La propia Junta Directiva del |ICA particip6 muy activa-
mente en este proceso de crecimiento técnico del Instituto.
Correspondi6 a este cuerpo de administracion superior la dis-
cusion sobre nuevos campos de trabajo, la dotacion de los re-
cursos basicos para establecerlos y para prestar servicios a los
paises. En afos recientes, por ejemplo, brind6 particular apo-



yo a la creacion de sendos programas (enmarcados en el fo-
mento de la produccion) en los campos de la sanidad vegetal
y la salud animal. Tal como lo habia hecho aios atras al esta-
blecer el programa hemisférico de comercializacion, y otros,
la Junta dio al lICA una linea de trabajo, sefialé orientaciones
programaticas y asigno recursos especificos para establecer un
nicleo nuevo de acciones, que en esos momentos se concibie-
ron como componentes criticos del desarrollo agropecuario y
el bienestar rural.

Si bien cada uno de los programas tuvo un desarrolio
doctrinario propio, paulatinamente fue cobrando vigencia la
idea de que su aplicacion a nivel de pais no podia ser autéono-
ma. Al aumentar la importancia de las oficinas en los paises,
y al mejorar la calidad de los proyectos de cooperacion técni-
ca, van ganando terreno concepciones integrales en las que los
diferentes campos técnicos interactiian en una trama comple-
ja, para solucionar problemas y remover obsticulos —también
complejos-- al proceso de desarrollo.

Los problemas asociados al fomento de la produccion
son un buen ejemplo.

A este concepto se han asociado en el pasado un conjun-
to de acciones de caracter diverso, generalmente orientadas al
perfeccionamiento y promocién de algunos de los instrumen-
tos al servicio de la produccion, tales como precios, sanidad,
crédito, mercadeo, etc. En general, estos aspectos se han con-
ceptualizado como instrumentos independientes entre si y re-
lativamente divorciados de las decisiones de que y como pro-
ducir. :

Las experiencias e investigaciones desarrolladas durante
la dltima década indican, sin embargo, que estos aspectos son
parte de un complejo sistema interrelacionado, y que deben
ser considerados conjuntamente si se han de alcanzar las me-
tas productivas que son requeridas para hacer frente a los de-
safios de la proxima década y a la contribucion que el mundo
espera de la agricultura de América Latina y el Caribe.

El qué y como producir define qué instrumentos de fo-
mento son necesarios; éstos deben posteriormente ser organi-
zados dentro de un esquema operativo que asegure su efecti-
vidad. Entender las potencialidades y requerimientos instru-
mentales de cada situacion en particular y desarrollar los me-
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canismos institucionales que permitan su aprovechamiento
constituyen las areas principales a las que puede contribuir la
cooperacion técnica internacional en el apoyo de los esfuer-
zos productivos de los paises de la region.

Desde esta perspectiva el fomento de la produccion no
tiene personalidad propia mas alla de la coordinacion de los
distintos aspectos —desde tecnologia hasta crédito y comer-
cializacion— requeridos para el maximo aprovechamiento de
los recursos productivos. Este constituye quizas el punto mas
importante dentro de una estrategia para el fomento de la
produccion. Solo a través de este aprovechamiento sera posi-
ble establecer bases productivas sélidas que puedan subsistir
competitivamente tanto a nivel nacional como internacional.

Estos aspectos requieren por una parte la indentificacion
de las alternativas productivas existentes y, por otra, el desa-
rrollo de las tecnologias de produccion mas apropiadas para
los recursos productivos.

La tradicion de nuestra region se ha orientado hacia
aquellas producciones para las cuales existen tanto tecnolo-
gias de produccion generadas en los paises desarrollados co-
mo mercados, generalmente ubicados en esos mismos paises.
Esta estrategia ha permitido en muchos casos activos proce-
sos de desarrollo productivo, pero también ha incorporado se-
rias distorsiones en cuanto al uso de los recursos productivos
de la region. Esto en parte al no aprovecharse plenamente el
potencial genético de las producciones autoctonas y como re-
sultado de los sesgos existentes en las tecnologias disponibles,
en cuanto al uso relativo de mano de obra y capital.

La revision de estas tendencias requiere el planteo de po-
liticas claras en cuanto a las producciones autoctonas, princi-
palmente en lo que hace al mejoramiento de las variedades
existentes y al desarrollo de tecnologias de produccién apro-
piadas en términos de las caracteristicas ecologicas y socioe-
condémicas de las zonas de produccion. En este sentido, un
aspecto de particular importancia en las zonas tropicales se
refiere a la necesidad de plantear alternativas productivas que
sean coherentes con los ecosistemas tropicales.

Las decisiones de qué y como producir deben ser efecti-
vizadas a través de un conjunto de elementos que permitan:
a) la efectiva implementacion de como producir; b) la mate-



rializacion de las condiciones economicas necesarias para una
produccion rentable; y c) la existencia de los mecanismos de
mercadeo que aseguren la disponibilidad de los insumos re-
queridos para la produccion y, posteriormente a ésta, canales
de comercializacion eficientes.

El primer aspecto incluye esencialmente los servicios al
productor, los que actuan como principales difusores de las
técnicas que implementan de manera especifica el como pro-
ducir. Complementariamente a la difusion del “know-how’’
asociado a la produccion deben existir también los servicios
especificos en términos de apoyos especializados, tales como
mecanizacion y provision de los insumos tecnologicos (certi-
ficacion de semillas, etc.) y los programas de defensa sanita-
ria.

El sequndo grupo se refiere principalmente a los precios
de insumos y productos y a las condiciones de financiamiento
de la produccion. Estos aspectos afectan esencialmente la
rentabilidad de las estrategias productivas especificas y, por la
via de éstas, el interés de los productores en su utilizacion.
Estos efectos se dan tanto a través de los niveles de precios al
productor, como de las condiciones en cuanto a cantidad y
oportunidad de las lineas de crédito para la produccion.

Finalmente, el ultimo conjunto de elementos se refiere a
los factores que determinan tanto la existencia de mercados
como el acceso de los productores a los mismos.

Los elementos listados arriba deben organizarse de ma
nera coherente si es que han de lograr los efectos deseados so-
bre los niveles de produccion, productividad y bienestar del
sector rural.

En los planteos tradicionales, la coordinacion y coheren-
cia de estos distintos aspectos se logra via las fuerzas de mer-
cado que incentivan la aparicion de las unidades econdmicas
que prestan los servicios de apoyo a la produccion, al tiempo
que los compatibilizan en funcion de un optimo uso de los re-
cursos y una maxima produccion.

Sin embargo, el contexto latinoamericano difiere sustan-
cialmente del mundo idealizado de la teoria economica neo-
clasica: la heterogeneidad de unidades de produccion, la im-
perfecta integracion a los mercados y las deficiencias en las
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infraestructuras fisicas y de comercializacion son las caracte-
risticas comunes y no las excepciones. Esto hace necesario la
intervencion intencionada por parte del Estado.

Esta intervencion se ha dado en el pasado como parte de
esquemas parciales, orientados a la creacion de las infraestruc-
turas especializadas en la prestacion de los servicios espec ifi-
cos. Estos esfuerzos representan un paso importante en tanto
consituyen el insumo basico para la implementacion de accio-
nes efectivas en apoyo de la produccion agropecuaria. Esta
estrategia sin embargo, ha resultado sesgada en favor de los
sectores de la agricultura comercial, los que por su mayor ca-
pacidad econdomica, han sido capaces de expresar mejor sus
necesidades especificas. Asimismo, estos sectores por su ma-
yor flexibilidad en cuanto a manejo de recursos pueden efec-
tuar los ajustes necesarios para un Optimo aprovechamiento
de los servicios disponibles. Dentro de este contexto, los sec-
tores mas amplios de la agricultura tradicional han encontra-
do servicios inadecuados a sus necesidades o bien no han po-
dido aprovechar los disponibles debido a su poca flexibilidad
en cuanto al uso de sus recursos productivos.

Por estos motivos, parece necesario el desarrollo de es-
quemas que integren el conjunto de los servicios a la produc-
cion en funcion de comunidades-objetivo especificas, las cua-
les pueden ser definidas tanto en términos espaciales como
en términos de tipos de productores. De esta manera, privile-
giando la naturaleza del usuario del servicio se evitara la dis-
torsion en su organizacion y se lograra la coordinacion nece-
saria para el maximo aprovechamiento de los recursos dispo-
nibles.

Esta seleccion de comunidades-objetivo, de ““clientelas’’
como se las denomina en algunos organismos, constituye una
de las preocupaciones centrales del Instituto durante la déca-
da de 1970. La entrada en vigor del Plan Indicativo de Me-
diano Plazo marca un hito en este sentido, al acotar los obje-
tivos y productos de los programas existentes en aquel mo-
mento a grupos especificos de pequefios productores y em-
presas asociativas.

La seleccion de este tipo de productores guarda coheren-
cia con las acciones emprendidas en el dmbito de los ““cam-
bios estructurales” desde la década anterior, que se concretan



en la inclusion de la Linea VI, de Reforma Agraria y Organi-
zacion Campesina, en el Plan General de 1970.

Esta desemboca naturalmente, como producto de la bus-
queda de “integralidad”’ a la que haciamos referencia mas
arriba, en la aproximacion conceptual y operativa que realiza
el 1ICA al desarrollo de areas, o al desarrollo rural “integra-
do”. En ella se intenta abarcar como parte de los proyectos,
acciones dirigidas a la remocion de los obstaculos de distinto
tipo al proceso de desarrollo, tanto en la dimension producti-
va (agricola y no agricola) como en otros aspectos relaciona-
dos en general con el bienestar de la poblacion.

El presente Capitulo reune una breve sintesis de varios
de los temas que el IICA maneja a comienzos de la década de
1980. EIl conjunto refleja en cierta forma el desarrollo inte-
lectual y técnico de la institucion desde sus inicios, y particu-
larmente el que experimento en los sucesivos contextos poli-
ticos desde principios de los afos setenta. Ellos representan
hoy el grueso de la capacidad institucional, los campos en los
que el l1ICA esta en condiciones de prestar servicios especiali-
zados a sus Estados Miembros. Hasta este momento se ha evi-
tado la concentracion en algunos de estos temas, en desmedro
de otros, a nivel central; se han evitado los juicios a priori
referidos a la importancia relativa de ellos “’en abstracto’’. Mas
bien, el modelo operativo ha buscado mantener la capacidad
basica en todos ellos, reservando para el nivel de pais la deci-
sion concreta de concentrar el trabajo en aquellos campos, o
conjuntos de campos, cuya atencion prioritaria haya sido
acordada con el Gobierno respectivo.

En la medida que las instancias fundamentales de elabo-
racion doctrinaria se han hecho efectivas al interior de cada
area técnica, ésta es la forma de presentacion que se sigue en
el Capitulo 4. Se pretende con ello recoger los matices y
aproximaciones diversas que son propios a cada campo y —en
cierta forma— a los equipos técnicos que los constituyen.

En general, se presenta en la mayoria de las secciones de
este Capitulo un esbozo de la evolucion del tema correspon-
diente, que se concluye con algunas proyecciones para la dé-
cada de 1980. Al no pretenderse en ningin caso cubrir la to-
talidad del tema, se ha obviado también la referencia exhaus-
tiva a experiencias concretas, proyectos, etc.
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4.1 LA INFORMACION Y LA DOCUMENTACION

En los ultimos diez afios, la preocupacion y la tarea del 11ICA en
cuanto al manejo de la informacion ha constituido un reflejo de los
aspectos mds generales del campo informativo. En lo referente a la
informacion especificamente agricola, la década de los 70 en América
Latina y el Caribe estuvo signada por la transformacion de los proce-
dimientos bibliotecologicos en formas mecanizadas o computariza-
das. Estados Unidos y Canadd ya habian pasado por esa transicion,
en respuesta a la demanda de mejores servicios y menores costos. En
los paises del Sur, los costos de los servicios personales —al menos du-
rante los primeros afios de la década— no habian aumentado tanto
como para hacer del procesamiento automatizado de datos una alter-
nativa mas conveniente. Ademas, 1a poca disponibilidad de computa-
doras y los costos comparativamente altos de procesamiento retarda-
ron la aceptacion y el uso habitual del procesamiento automatizado
de datos.

Durante los afios 70, el mayor interés del 1ICA fue desarrollar y
apoyar un sistema de informacion agricola documental y bibliografi-
ca, en el orden regional (AGRINTER) y mundial (AGRIS). Con una
perspectiva internacional, los paises debian identificar y describir bi-
bliograficamente su documentacion agricola siguiendo normas y me-
todologias comunes, propias del procesamiento computarizado de
datos.

En América Latina y el Caribe, el IICA actud a través de su cen-
tro de informacion especializado, CIDIA (Centro Interamericano de
Documentacion e Informacion Agricola) como coordinador regional
del sistema internacional AGRIS. En nuestra area geografica el siste-
ma se denomindé AGRINTER.

Si bien los Estados Unidos no respondieron inicialmente a nues-
tro trabajo, porque ain no tenian necesidad econ6mica de él, ni exis-
tia una demanda real, nosotros persistimos, pues pensdbamos que no
habia otra alternativa que seguir adelante. En la actualidad el sistema
funciona como un esfuerzo cooperativo entre los paises de la regién.

Si observamos el proceso con la perspectiva del tiempo, habria
sido mas productivo concentrar nuestros esfuerzos para lograr un
grado mucho mayor de mejoramiento de las capacidades nacionales,
sin poner tanto énfasis en las caracteristicas regionales o internacio-
nales del sistema; de ese modo los beneficios del sistema, asi como
también sus modalidades operativas, habrian reflejado y satisfecho de
manera mas realista las necesidades informativas de los paises.
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Los expertos en informacion y procesamiento de datos del |ICA
estdn insertados en la corriente mundial de los sistemas informativos,
y las normas bibliograficas y sistemas de procesamiento se desarrolla-
ron, en nuestro 4mbito, con los métodos apropiados de archivo e in-
dices KWIC.(")

Previsiones para la década del 80

A mediados de los afos 70 se advirtieron en América Latinay el
Caribe los primeros sintomas de un cambio en el uso y la importancia
de la informacion.

Con la tendencia descendente de la actividad econ6mica y las
dificultades en el acceso a las fuentes de financiamiento internacio-
nal, se hizo imperativo para los gobiernos de nuestra region, como pa-
ra los de otras latitudes del Tercer Mundo, fijar prioridades para el
desarrollo e intensificar el proceso de planeamiento.

Se necesitaba, mas que nunca, informacion socio-econdmica y
sobre recursos naturales, analizada, que sirviera como insumo para la
toma de decisiones. La informacion sola no garantiza la solucion de
un problema, ni asegura la decision correcta, pero el acceso a infor-
macion confiable, relevante y oportuna, proporciona una base firme
e imparcial para quienes deben decidir.

Al iniciarse la década de los 80, creemos que el disefio y el futu-
ro de la informacion en general, y de la informacion agricola en parti-
cular, durante los proximos cinco o diez afios en América Latinay el
Caribe, estaran determinados por los siguientes factores:

Los cambios y avances tecnologicos.

La creciente necesidad de poseer y analizar informacion so-
cio-econémica.

El requerimiento de informacion integrada, originada en di-
ferentes disciplinas y fuentes.

Disponibilidad y perfeccionamiento de personal para el ma-
nejo de la informacioén.

> W N

La capacidad técnica para procesar y almacenar informacion se
ha desarrollado a un ritmo que muchas veces supera nuestra com-
prension. Lo que puede suceder en los proximos diez aiios sorprende
a nuestra imaginacion. Basta s6lo mencionar las posibilidades de la
célula de silicona o el rayo laser para llenarnos de asombro. Y conta-

(*) “Key Words in Context™.
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mos ahora con las minicomputadoras, que pueden ser adquiridas a
costos mucho menores que en los afios 60 y 70, y procesan y almace-
nan informacion con costos también bajos.

En cuanto se refiere al costo total de la informacion, se espera
que los porcentajes de los gastos de procesamiento disminuyan,
mientras que los costos de personal seguramente aumentaran.

El proceso de la informacion es muy intenso y costoso; sin em-
bargo, la tecnologia disponible permitird que se incremente su capa-
cidad productiva sin que los costos aumenten en la misma propor-
cion.

Un desarrollo informativo acelerado

El desarrollo de la informacion en nuestra region no tiene por
qué seguir el modelo de evolucion paulatina del mundo desarrollado.
En al drea de la electronica y sus servicios auxiliares, el desarrollo de
maquinas mas poderosas y técnicas mas sofisticadas es rapido. Cuan-
do se necesitan equipos para solucionar problemas de informacion
se pueden adquirir los Gltimos modelos, de modo tal que por el mo-
mento, el desarrollo en este campo se puede lograr ‘‘a saltos”/, a me-
nudo sin pasar por etapas intermedias. La evolucion informativa a ni-
vel nacional no debe ser, en consecuencia, necesariamente lenta y di-
ficil.

En los afios 60 era comun referirse a la ““explosion’ informativa,
y se veia el problema como la necesidad de controlar toda la informa-
cion disponible. Durante los ultimos afios de la década del 70 resul-
taba ya obvio que aquélla era s6lo una solucién parcial. Con una so-
ciedad que se hace cada vez mas compleja, la informacion se convier-
te en un elemento vital en la solucion de problemas y en la toma de
decisiones, tanto en el sector publico como en el privado.

Para que sea de valor en la toma de decisiones y en la investiga-
cion, la informacion debe ser relevante; debe ser analizada y presen-
tada en tal forma que encauce correctamente el problema hacia su
solucion. En la actualidad se presenta una grave dificultad: no se re-
cupera la informaciéon buscada o no se tiene facil acceso a ella. Qui-
zas el aspecto mas serio de ese problema es que, muchas veces, ni si-
quiera se sabe si la informacion que se busca existe. Y posiblemente
la mas ardua dificultad es no saber cual es la informacion que se pre-
cisa y como debe analizarse para que resulte verdaderamente util.

Creemos que en los afios inmediatos se producira una gran con-
centracion de expertos, en todos los campos de la ciencia, la tecnolo-
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gia y las humanidades, para identificar los items informativos que
deben ser acumulados y determinar cudles de esos items seran de uti-
lidad. Esa actividad constituye un proceso dindmico; a medida que
cambien las situaciones y las condiciones, cambiaran las necesidades
informativas.

Una aproximacion multidisciplinaria

Pensamos que los grandes sistemas de informacion que preten-
den abarcarlo todo han demostrado ser impracticables. Ningun siste-
ma, a nivel regional o nacional, puede alcanzar la flexibilidad necesa-
ria para contener y procesar la cantidad de informacion disponible
con los detalles necesarios. Deben crearse sistemas especificos para
hacerse cargo de la informacion referida a temas muy determinados.
Deben, asimismo, disefiarse nuevos métodos para almacenar y utili-
zar informacion en cualquier namero de combinaciones. La tecnolo-
gia actual permite esa clase de trabajos.

La distincion entre datos documentales y estad isticos desapare-
cera progresivamente. Como los resumenes e indices de materiales
escritos aumentan sin cesar, y se incluyen como parte de los datos
bibliograficos basicos, y el uso del “procesador de palabras” permite
que los documentos entren integramente en las computadoras, los
nuevos métodos deberan permitir el uso detallado de esos elementos.

Debido a la complejidad de los analisis sociales pocos poblemas
son enfocados o resueltos en forma aislada. Para ubicar un tema en
el contexto correcto, debe lograrse una aproximacion multidiscipli-
naria; en consecuencia, es menester contar con informacion corres-
pondiente a muchas disciplinas e interconectadas entre si. En el fu-
turo, sera un desafio mantener canales de comunicacion abiertos en-
tre muchas fuentes de informacion, de tal modo que la interrelacion
se logre sin intermediaciones.

El dltimo y posiblemente el mas importante factor para dar for-
ma a la informacion del futuro es el elemento humano.

{Contaremos con expertos en procesamiento de informacion
para enfrentar los desafios y demandas del futuro?

En estos momentos la respuesta es negativa. Tradicionalmente,
los bibliotecarios han sido los custodios y administradores de la infor-
macion, pero se han concentrado en informacidon documental y, ge-
ralmente, no estan preparados para trabajar con datos numeéricos y su
andlisis. Si quieren ser parte del futuro, deben ampliar sus objetivos.
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Como bibliotecarios profesionales, son devotos de los principios de
servicio y eficiencia. Sin embargo, si se considera desde el dngulo de
la demanda. de materiales informativos, es evidente que la clase de
servicios y la eficiencia habitualmente ofrecida no son satisfactorios.

En el futuro, el experto en procesamiento informativo debera
desarrollar una aproximacion multidisciplinaria a la informacion; de-
bera ser capaz de proporcionar al usuario lo que éste necesite, en el
tiempo adecuado y de acuerdo con sus objetivos concretos. Y algo
mas: el costo de produccién del servicio no tendra que exceder el
factor de utilidad de la informacion requerida para la solucion de un
problema.

En el desarrollo de los recursos humanos para manejar y proce-
sar informacion en el futuro, reside el gran desafio.
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4.2 LA EDUCACION AGRICOLA Y LA EDUCACION RURAL

El tema educativo fue una de las preocupaciones fundamenta-
les del 1ICA desde su fundaciéon en 1942, Originariamente, se pres-
to especial atencion a la ensefianza de posgrado y a la de nivel univer-
sitario; se pensaba, quizas, que cuanto mas alto era el nivel educativo
en que se trabajaba, mayor seria nuestra contribucion al desarrollo
general de los paises. Asi, si se analiza la evolucion de la educacion
a nivel de posgrado en nuestro Continente, se comprueba que el
lICA aparece vinculado con la casi totalidad de las instituciones de-
dicadas a aquella actividad en el terreno especifico de las cuestiones
agrarias y rurales.

Hacia mediados de la década de 1960 comenzamos a diversifi-
car nuestros esfuerzos en cuatro niveles:

Posgrado.

Profesional (facultades y escuelas superiores).
Ensefianza secundaria media, intermedia o técnica rural.
Educacion extraescolar, incluyendo la extension rural.

pLN=

Fue evidente, a partir de aquella época, una mayor preocupa-
cion por incidir en el proceso educativo de la region con una proyec-
cion cada vez mas amplia. Simultdneamente, merced a la politica de
fortalecimiento institucional, se fue enfocando la tarea del Instituto
al apoyo a los sistemas educativos nacionales o regionales, para que
fueran las instituciones locales las que encararan por si mismas la ta-
rea.

La educacion agropecuaria superior en América Latina (112)

En el esquema habitual de organizacion, las instituciones de
educacion agropecuaria superior en América Latina desarrollan ta-
reas de docencia, investigacion y proyeccion comunitaria. Con inde-
pendencia de la capacidad real de la educacion —tomada por si mis-
ma— para influir en el desarrollo del sector rural, estos tres elemen-
tos constituyen los instrumentos mediante los cuales la universidad
puede tener impacto sobre la comunidad en que se encuentra inserta.

En general ninguno de ellos ha sido puesto al servicio del desa-
rrollo del sector.

En cuanto se refiere a la docencia, por ejemplo, se advierten es-
tas caracteristicas:
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Los planes de estudio no se organizan sobre la base del co-
nocimiento serio y profundo de los diversos roles ocupacio-
nales a nivel agropecuario. Ello implica que no se da una co-
rrespondencia aceptable entre lo que el profesional puede
efectivamente hacer y lo que requieren el mercado de traba-
jo, por un lado, y el proceso de desarrollo por otro.

A menudo, los planes de estudio se organizan haciendo caso
omiso de la clientela o clientelas que haran uso de los servi-
cios profesionales del egresado. No se refiere el trabajo edu-
cativo a uno o mas tipos de empresas, con la consiguiente di-
ferencia en los criterios tecnoldgicos y econémicos implici-
tos en el ejercicio profesional. Como consecuencia de lo an-
terior, el destino ocupacional del profesional agropecuario,
cuando desarrolla su actividad dentro de la profesion, se cir-
cunscribe casi sin excepciones a la funcion puablica o de las
empresas de agricultura comercial con escala econ6mica ade-
cuada para contratar sus servicios. En otros casos naciona-
les, se encauza la formacion profesional en relacién con de-
terminado tipo de empresas, y se hace caso omiso de las po-
sibilidades concretas que tendra el egresado de trabajar para
el Estado.

Las reformas curriculares y la diversificacion de las salidas
profesionales se dan usualmente por la via de acumulacion
de asignaturas y la prolongacién de las carreras. El supues-
to implicito es que el profesional agropecuario sera capaz
de desempeniar todos y cada uno de los roles ocupacionales
potencialmente existentes en el sector. Ese supuesto niega,
en muchos paises, la realidad de operacion de la ofertay la
demanda de profesionales en ese campo y —lo que es aun
mas grave— limita en buena medida la posibilidad de inyec-
tar de manera realista insumos técnicos de nivel intermedio
al proceso de desarrollo.

Aun reconociendo los enormes progresos logrados en cuan-
to se refiere a la introduccion de asignaturas del campo de
las ciencias sociales en los planes de estudio de las carreras
agropecuarias, todavia no se ha logrado —en la mayoria de
los casos— integrar de manera efectiva las areas fisico-bio-
l6gicas y economico-sociales. Ello conduce a que el profe-
sional sepa algo de unas y otras, pero rara vez las integre en
el ejercicio mismo de la profesion. Muchas veces estudia y
aprende temas econdmicos y socioldgicos, pero pocas veces



aplica lo que sabe de ellos al asesorar a un productor, a una
cooperativa 0 a una empresa tradicional.

Muchas de nuestras facultades y escuelas —la mayoria, para
ser sinceros— aplican ain métodos y técnicas obsoletos e
ineficientes para la conduccion del proceso de ensefianza-
aprendizaje. Ello se refleja no s6lo en la estructuracion de
los curriculos, sino también en la organizacién didactica de
la docencia y el aprendizaje. Muchas de las instituciones
que han intentado solucionar y racionalizar sus practicas do-
centes se han quedado en las ‘’‘maquinas de ensefiar”’, sin to-
car en verdad el fondo del asunto. Varios autores, entre
ellos los doctores Martin Carmnoy y Henry Levin de la Uni-
versidad de Stanford, sefialan que las relaciones de autori-
dad implicitas en la estrategia didactica cominmente utili-
zada en nuestras universidades, actian como serias barreras
para la transformacion de las relaciones de autoridad en los
procesos de trabajo que se dan en la vida real y por ende,
constituyen verdaderos obsticulos para que el profesional
sea un agente de cambio de las estructuras productivas.

Proyeccién comunitaria de la Universidad

En cuanto se refiere a la proyeccion comunitaria de la Universi-
dad, las siguientes caracteristicas aparecen como usuales en muchas
instituciones de educacién agropecuaria a nivel superior:

Esta proyeccion, concebida como trabajo sistematico con
grupos humanos ubicados en la estructura productiva del
sector, no es una actividad encarada sistematicamente por
las facultades y escuelas en este campo. Casi todas ellas or-
ganizan ocasionalmente alguna actividad de apoyo a un gru-
po especifico de productores, o de desarrollo o recupera-
cion de algin drea concreta. De ninguna manera, sin em-
bargo, se encara este trabajo con productores como parte
integral del programa de estudios. Aun aquellas institucio-
nes que encaran una “’pasantia’” o “’servicio social’’ al final
de los planes regulares de estudio, rara vez poseen un pro-
grama sistematico para llevarla a cabo.

En otros casos, la proyeccion comunitaria se encara como
un “servicio social”’ a un area determinada. Los grupos de
estudiantes ayudan a un grupo de productores a realizar una
tarea especifica. Con frecuencia este trabajo se hace sin
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plan; rara vez tiene seguimiento y a menudo carece de una
supervision adecuada.

c. Finalmente, son contadas las Facultades que hacen de estos
programas un verdadero ejercicio continuo de contacto con
la realidad, orientado a beneficiar tanto a la propia facultad
como a los grupos humanos con que colabora. En el primer .
caso, el beneficio se deriva del reconocimiento, andlisis y so-
lucién de problemas sobre el terreno, sobre la base del apor-
te del conjunto de profesores, estudiantes y productores.
En el segundo caso, el beneficio estd dado tanto por el mis-
mo aporte técnico como por las practicas de organizacion y
participacion que tienen lugar en el curso del trabajo con-
junto.

Las caracteristicas de la ‘“‘extension universitaria”’ que hemos
mencionado junto a las de la docencia —analizadas anteriormente— y
de la investigacion reflejan la situacion real de muchas de las institu-
ciones de educacion agricola superior en América Latina. Seria injus-
to dejar de mencionar que muchas de estas instituciones, en varios
paises del Continente, estan inmersas en sendos procesos de revision
de estructuras y programas, con el proposito de modificar algunas de
las caracteristicas citadas.

Existen, asimismo, algunas instituciones donde esos procesos
han avanzado considerablemente, y se ensayan formas mas atiles y
fecundas de organizar la docencia, la investigacion y la proyeccion
comunitaria.

Contribucion efectiva de los egresados al desarrollo del sector

Desde dos puntos de vista pueden examinarse los problemas re-
lacionados con la vinculacién existente entre graduados y sociedad:

a. La ubicacion productiva y rentable del egresado en el merca-
do de trabajo.

b. La seleccion y definicion operacional de areas de conoci-
miento y especializacion que se pongan a disposicion de la
sociedad y de las fuerzas productivas.

Sobre el primer asunto, existe en el mundo un cimulo de expe-
riencias Utiles y recientes. Han sido recogidas en especial por autores
como Bikas Sanyal en su estudio sobre la educacién superior y el
mercado de trabajo en Zambia; Juan Versluis, en su trabajo sobre la
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educacion superior, el “capital humano’’ y la segmentacion del mer-
cado de trabajo en Sudan; Frederick Harbison en su aplicacién del
enfoque del andlisis de sistemas a la planificacion del desarrollo de
los recursos humanos, y muchos otros.

Esos avances constituyen una valiosisima base para que desarro-
llemos enfoques adaptados a nuestra propia realidad, tarea en la cual
el 1ICA ha hecho algunos esfuerzos.

El segundo punto cuenta con menos antecedentes, y exige un
verdadero esfuerzo creativo de nuestras instituciones, que buscan “in-
tencionalizar” la seleccion sistematica de destrezas, areas de especiali-
zacién y conocimientos, en funcion de modelos viables de desarrollo
productivo. No existe mucha literatura sobre este punto, de modo
tal que en su tratamiento las instituciones latinoamericanas podrian
hacer una verdadera contribucion al conocimiento mundial sobre el
tema.

La falta de soluciones operantes para los dos asuntos menciona-
dos, motiva que nuestros egresados tengan problemas serios, no sélo
para realizar —de manera sistematica— contribuciones efectivas al de-
sarrollo del sector, sino también para ubicarse ocupacionalmente de
modo rentable y productivo en las profesiones agropecuarias.

En primer lugar, en muchos paises el profesional tiene dificulta-
des para encontrar una ocupacion acorde con la formacién que ha re-
cibido. El problema es grave: algunos datos que hemos reunido para
América Latina nos indican que, en términos globales, el porcentaje
de ingenieros agronomos que se encuentran desempeiiando activida-
des en la 6rbita de su profesion puede no ser superior a un 30 9/ del
total. Ese porciento, ya en si muy bajo, incluye a quienes estan ocu-
pados en el sector publico, y aun a los empleados en el sector privado
en actividades que, como la representacion de casas comerciales y la
venta de productos agroquimicos, exigen la utilizacion de apenas una
pequeiia parte de la formacion recibida.

Simultdneamente, es obvio que la necesidad de insumos huma-
nos técnicos en el sector agrario se encuentra aiin muy lejos del pun-
to de saturacion. Existe, en consecuencia, algin desfasamiento entre
el tipo de tareas que el profesional puede y quiere desempefiar, por
una parte, y el tipo de tareas para las cuales existe demanda en el
mercado de trabajo, por otra.

El caso mds generalizado es quizas el del profesional que s6lo es-
td en condiciones de prestar sus servicios en la agricultura comercial,
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donde la escala econdmica de operacion permite a las empresas dispo-
ner de los recursos necesarios para pagar servicios profesionales y uti-
lizar la tecnologia que el profesional esta en condiciones de transmi-
tir. En la medida que este mercado es relativamente pequefio en
nuestros paises, rapidamente llega a su punto de saturacion.

A lo largo de nuestra tarea en la década que acaba de finalizar,
nos hemos formulado muchas veces algunas preguntas relacionadas
con la contribucion efectiva que los egresados de institutos superiores
realizan al desarrollo del sector agropecuario regional. Esos interro-
gantes conllevan, naturalmente, una seria preocupacion por el actual
estado de la situacion que hemos descrito:

&Sera tal vez que las Facultades y Escuelas estan preparando so-
lamente individuos capaces de manejar tecnologia Util y desempeiiar-
se profesionalmente en al dmbito de la agricultura comercial?

¢Sera nuestro ingeniero agronomo, por ejemplo, técnicamente
capaz de trabajar con el pequeiio y mediano productor, ajustandose
a su escala econémica y manejando una tecnologia cuyo costo esté a
su alcance?

¢Estara en condiciones, por ejemplo, de crear o adaptar tecnolo-
gia atil para una empresa comunitaria, en la cual la naturaleza espe-
cial del aporte de trabajo debe necesariamente modificar la combina-
cion de factores productivos, sin desmedro de la productividad?

Una inquietud mas, fundamental para juzgar al producto de la
educacion agropecuaria de nivel superior como agente de cambio de
las estructuras agrarias:

¢Esta dispuesto el egresado de estas Facultades y Escuelas a tra-
bajar con pequefios y medianos productores, con empresas asociati-
vas, 0 acaso aspira solamente a desempefiar funciones en el sector pu-
blico o en las empresas vendedoras de productos agroquimicos? En
resumen: ¢estdn nuestros graduados dispuestos a vivir fuera de las
ciudades, al lado del pequeiio y mediano productor, dentro de una
empresa comunitaria o cooperativa, compartiendo sus problemas y
progresando con ellos?

Elementos basicos de la educacion agricola superior

Muchos autores sostienen que es histéricamente incorrecta la te-
sis que asigna a la educacion, por si sola, la capacidad de modificar la
estructura productiva de la sociedad, eliminando la pobreza y la desi-
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gualdad. Cecilia Greer nos habla sobre el mismo tema en términos de
“la gran leyenda de la educacion”. En el pensamiento de estos auto-
res, ademds, la educacion organizada, administrada y sostenida por la
sociedad, es uno de los mds importantes elementos con que ésta
cuenta para reproducirse en el tiempo y asegurar la supervivencia de
sus formas de organizacion y la distribucion de las riquezas y el po-
der.

Coincido parcialmente con el pensamiento de esos autores.
Creo que la educacion, por si sola, no resuelve los problemas men-
cionados. Pienso, sin embargo, que es condicion necesaria para que
se resuelvan, aunque no sea suficiente.

Creo, asimismo, que en el ambito especifico de la educacion
agricola superior, aquellas instituciones que experimentan los proble-
mas que se han enumerado en las paginas precedentes, no solo no es-
tan en condiciones de alterar la estructura agraria, sino que tienden
a reforzarla. En otras palabras: actian como uno de los instrumentos
de las sociedades para reproducirse a si mismas. La pregunta que
subsiste es :éexiste o no la posibilidad —eliminando los problemas
enumerados— de aplicar un concepto de educacion agricola superior
en el que ésta se constituya en ese elemento necesario para el cambio
de las estructuras agrarias?

No pretendo responder esa pregunta en su totalidad. Solamente
volcaré algunas ideas sobre algunos de los elementos que deben, de
todas maneras, estar presentes en una institucion de educacion agri-
cola superior para que pueda desempefiar su papel:

a. El planteamiento curricular de una carrera agropecuaria no
puede hacerse en el vacio, ni puede construirse exclusiva-
mente sobre la base de ‘‘tipos ideales” Utiles para otras so-
ciedades, en momentos historicos diferentes y en un nivel
diferente de desarrollo. En ese sentido, me parece obvio
que el curriculo debe elaborarse para desarrollar los conoci-
mientos, las actitudes y las destrezas correspondientes a un
perfil profesional elaborado a priori. Este perfil profesio-
nal, a su vez, debera tomar en cuenta dos elementos: en pri-
mer lugar, deberd definir la clientela del profesional (el tipo
de empresa y de productor) con la que estara dispuesto a
trabajar, en condiciones técnicas apropiadas; en segundo lu-
gar, deberd precisar los tipos de tareas que el profesional de-
bera estar en condiciones de desempefiar con esa clientela.

b. Ese mismo planteamiento curricular debe ser flexibilizado,
diversificando y elaborando sobre bases de tipo modular con
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dos propositos fundamentales: el primero sera el de abrir sa-
lidas profesionales técnicamente Utiles a distintos niveles,
que permitan la integracion progresiva del estudiante a la ac-
tividad profesional a medida que avanza en la carrera total, y
que abran a la vez la posibilidad de desarrollar actividades
rentables, a buen nivel técnico, aunque no se concluya la ca-
rrera completa. El segundo propoésito seré el de fragmentar
la formacion en términos operativos, en unidades (o modu-
los) de conocimiento y practica, en una correspondencia ex-
plicita con roles ocupacionales actuales o potenciales en el
mercado de trabajo. Es posible, por otra parte —y existen
ejemplos valiosos en Argelia, Tanzania, Bélgica y Cuba— rea-
lizar esta organizacion en modulos operativos sin romper la
unidad central de la carrera.

Creo también imprescindible que la investigacion se utilice
como instrumento fundamental para la construccion curri-
cular. Por medio de ella se identifican los roles ocupaciona-
les existentes y potenciales. Permite, asimismo, establecer
cuales son los conocimientos, actividades y destrezas necesa-
rios para satisfacerlos. Por medio de la investigacion se iden-
tifican los requerimientos tecnologicos de cada uno de los ti-
pos de empresa con que podré trabjar el profesional y, ala
vez, las nuevas dreas de investigacion que serd necesario de-
sarrollar para producir dicha tecnologia.

Fundamentalmente, sin embargo, la investigacion debera ser
la gran accion de descubrimiento de la realidad, en sus as-
pectos fisicos, biolégicos, econémicos y sociales. Sera a par-
tir del anadlisis de lo que ella entregue a una comunidad uni-
versitaria seria, libre y motivada, que dicha comunidad po-
dréd plantearse, de manera sistematica, su propio compromi-
so de transformacion de esa realidad.

Pienso, finalmente, que todos los planteamientos que se ha-
ga la institucion educativa deberdn ser manejados como hi-
potesis de trabajo hasta tanto hayan sido llevados por activi-
dades de proyeccion universitaria a la comunidad, a la prue-
ba de fuego de la realidad. En ese sentido, es imposible con-
cebir la investigacion, la extension y la docencia como acti-
vidades aisladas. Deben constituir, de hecho, un todo inte-
grado, en proceso de constante transformacién y ajuste a la
realidad, moldeado por todos los integrantes de la comuni-
dad productiva en la que se inserta la institucién educativa.



Una estrategia pedagégica

En la medida en que el enfoque de una universidad la compro-
meta en el proceso de desarrollo y la vincule estrechamente a la co-
munidad en la que dicho desarrollo se concreta, serd menester elabo-
rar una estrategia pedagodgica especifica para esos fines.

Si bien la estrategia misma habra de variar segin la tactica que
se adopte para llevar a la préctica dichos conceptos, es de prever que
las estrategias que desarrollemos posean algunos elementos comunes,
como los siguientes:

1.

Una planificacién curricular basada en la coincidencia entre
perfiles profesionales y roles ocupacionales, actuales o po-
tenciales.

Organizacion de contenidos sobre la base de objetivos opera-
cionales derivados del perfil profesional.

Desarrollo y aplicacion masiva de mecanismos de nivelacion
que permitan asegurar un desempefio aceptable de todos los
estudiantes, y muy particularmente de aquellos que provie-
nen de instituciones de nivel secundario deficientes.

Un fuerte énfasis en la combinacién de trabajo practico, que
siga de cerca las tareas concretas incluidas en los roles ocu-
pacionales seleccionados.

La integracion del conocimiento tedrico en torno al desem-
pefio concreto de dichas tareas.

La integracién de la docencia con la investigacion, referida
en todos los casos a la aplicacién de los conocimientos a la
realidad, por la via del trabajo de proyecciéon a la comuni-
dad.

La dotacién instrumental de los estudiantes para el manejo
de materiales de lectura y experimentacién, con organiza-
cién del trabajo individual o colectivo.

El desarrollo de los aspectos racionales, emocionales y deon-
toldgicos del ejercicio profesional, en coincidencia con el en-
foque y el compromiso de la universidad en relacién con el
desarrollo.
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9. EIl desarrollo de técnicas y mecanismos de evaluacion del
trabajo individual y colectivo, basadas en el desempefio de
las tareas previstas en los objetivos operacionales.

El trabajo constructivo, desde el punto de vista pedagdgico, del
nuevo modelo de universidad, tiene que ser desarrollado, en forma in-
tegrada por las propias instituciones comprometidas en esta empresa.
No existen recetas a priori sobre ‘‘coOmo ensefiar’’ en una universidad
orientada a la promocién del desarrollo. Tampoco existen recetas pa-
ra asegurar la “calidad de la ensefianza”.

Dos enfoques educativos bésicos

Se ha querido actuar sistematicamente en el |ICA para elaborar
programas de educacion y capacitacion que sirvieran a los intereses
del desarrollo y la equidad. Por un lado, eso significo la expansion
de la cobertura educativa para que alcanzara, por lo menos, los mis-
mos niveles existentes en el sector urbano, ademas del mejoramiento
de la eficiencia interna del sistema. Por otra parte, se ha pretendido
adaptar el contenido de los sistemas educativos a la realidad del tra-
bajo rural, buscando métodos no convencionales de organizar el pro-
ceso educativo.(184)

Ese esfuerzo implica una organizacion de la educacion de acuer-
do con las necesidades reales del trabajo productivo, agilizando la for-
ma y el contenido de la ensefianza para satisfacer las necesidades
creadas por los constantes cambios en el mercado de trabajo.

Nuestra actividad aspira asimismo, a reciclar a los profesionales
dedicados al desarrollo rural. Es menester proveerles de las destre-
zas que necesitan para enfrentarse eficazmente con los cambios ine-
vitables en la cantidad y la naturaleza de la nueva demanda para todo
tipo de servicios.

Una estrategia muy generalizada, que abarca todos los sistemas
de educacién (tanto el formal como el no formal), ha buscado vincu-
lar el contenido de la educacion al esfuerzo para brindar destrezas
adecuadas a las oportunidades reales de empleo. Segin esa perspecti-
va, la educacion “ideal” es aquella que organiza experiencias educati-
vas de modo tal que respondan adecuadamente a los niveles tecnol6-
gicos que han surgido a raiz de la expansién industrial. Por lo gene-
ral, la adopcidon de ese enfoque para las areas rurales ha motivado
un mayor impulso a la elaboracion de paquetes tecnologicos, de uno
u otro tipo, que se puedan transferir al productor; ha llevado, asimis-
mo, a la mejora de los “sistemas de entrega’’ de dichos paquetes.
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Una segunda estrategia, mas reciente, asigna a la educaciéon un
papel mucho mds dindmico y global, como motor principal del proce-
so de cambio propiamente dicho. Tales acciones educativas buscan
no sdlo la obtencion mas o menos pasiva de nuevas destrezas, sino
también la organizacion de agricultores y trabajadores rurales para
que realicen un andlisis sistemdtico de sus problemas y descubran las
correspondientes soluciones, aumenten su participacion en la toma
de decisiones y fortalezcan su impacto en la sociedad total.

Ambos enfoques presentan diversas implicaciones y ramificacio-
nes que han influido profundamente en la teoria y la organizacién de
programas educativos en las areas rurales latinoamericanas.

El primero tiene origen en el trabajo de extension agricola desa-
rrollado en los Estados Undis. Muchos de los principios relacionados
con la extension, tal como se ha desarrollado en aquel pais, la acer-
can, en rigor, a la segunda estrategia mencionada. El agente de exten-
sion pragmatico, que ha vivido y trabajado con los agricultores, en
realidad no ha hecho mas que actuar como un agente para la intro-
duccion de nuevas tecnologias.

Sin embargo, en el proceso de sintetizar las experiencias globales
del trabajo de extension y trasladarlas a otras partes del mundo, en
especial a América Latina, el concepto ha perdido flexibilidad y ferti-
lidad. En vez de un factor dindmico para la modificacién de la vida
del pueblo, se ha convertido muy a menudo en un rito mas o menos
hueco, costeado por el Estado con el fin de crear empleo para cierto
nimero de profesionales, sin tener efectos verdaderos en la forma en
que la gente organiza su vida, su produccion y sus comunidades.

Como sucede tan cominmente en los casos de ‘““trasplantes” ins-
titucionales, los principios basicos se pierden en el proceso. De ese
modo, el trabajo de extension, tal como fue organizado y ejecutado
en muchos casos en nuestra region, no hizo mds que transmitir rece-
tas generales que, si bien resultaron muy valiosas para el agricultor
norteamericano de los afios veinte o treinta, no necesariamente estan
de acuerdo con la realidad del agricultor latinoamericano. En esa
aplicacion de experiencias tan diferentes, se mantienen intactos cier-
tos elementos rituales, pero los principios originales pierden validez
para el nuevo contexto.

La diversificacion de los enfoques tradicionales

Si se analiza el proceso educativo rural de las Gltimas décadas en
América Latina y el Caribe, se comprueba que el tradicional sistema
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de educacion primaria, muy bdsico y a veces incompleto, se ha am-
pliado bastante, aunque todavia esta lejos de alcanzar los niveles que
existen en el ambito urbano.

Desde comienzos de la década de los sesenta han aparecido nue-
vas oportunidades para acceder a la educacion secundaria y técnica.
Se han desarrollado cada vez mas programas para asistencia técnica y
extension y sus efectos han llegado, progresivamente, a los pequefios
agricultores y a las cooperativas agricolas.

Casi todos los paises de la region han iniciado campaiias de alfa-
betizacion y educacion basica. Ultimamente, los gobiernos naciona-
les han efectuado proyectos y programas para el “desarrollo rural’’,
concentrdndose en el pequefio agricultor y con un fuerte componen-
te de educacion y capacitacion, financiados muy a menudo con el
apoyo decidido del sector internacional. Actualmente casi todos
nuestros paises cuentan con tales programas.

También se estdn realizando esfuerzos, mas o menos aislados,
que buscan integrar todos los programas educativos (tanto formales
como no formales, para nifios como para adultos) a nivel local, y
vincularlos estrechamente con la solucion de los problemas concre-
tos de la comunidad.

En el proceso de ampliacion y diversificacion de esa estrategia,
se han introducido a muchas instituciones; los ministerios nacionales
de Agricultura, Educacion y Salud han logrado una fuerte participa-
cion en el disefio y ejecucion de proyectos y programas. Han surgido
“campaiias” especiales, en las oOrbitas nacionales, complementadas
con otras instituciones como ministerios de Trabajo, iglesias, orga-
nismos voluntarios y hasta el ejército.

Aunque seria prematuro intentar una evaluaciéon de los efectos
de los esfuerzos resefiados, un vistazo rapido a los resultados parcia-
les resulta poco alentador. Es posible que una parte de la culpa co-
rresponda a los mismos educadores y a los planificadores de la edu-
cacién quienes, a veces sin darse cuenta, han elevado las expectati-
vas en el sentido de que el proceso educativo brindard mayores apor-
tes directos de los que la educacion —tal como la concebimos y eje-
cutamos— esta en condiciones de proporcionar.

Balance de las Gitimas décadas

En términos de cantidad, calidad y resultados, los avances de la
educacion rural en América Latina son poco impresionantes. Por lo
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general, la reduccion del analfabetismo no se ha efectuado en porcen-
tajes significativos. Ello se ha debido, principalmente, al crecimiento
demogrifico acelerado, a deficiencias en el alcance de la educacién
durante los afios sesenta y setenta, y al escaso impacto que han teni-
do, con muy escasas excepciones (Nicaragua pareceria ser una de
ellas) los programas de alfabetizacion de adultos rurales.

Aunque el impacto del sistema de educacién formal se ha am-
pliado sensiblemente, su expansién ha sido lenta en el contexto rural
comparado con el urbano. Se ha avanzado poco en cuanto al porcen-
taje de la poblacion rural que se ha beneficiado por el sistema.

La literatura mas reciente muestra que existe una brecha impor-
tante entre el contenido y las necesidades, grandes deficiencias en la
preparacion de maestros, y una falta de correspondencia, en general,
entre el esfuerzo educativo en totalidad (sobre todo en la educacion
formal) y las destrezas requeridas, en vista de las condiciones predo-
minantes y pronosticables del mercado de trabajo.

La educacion se ha sefialado como uno de los principales facto-
res motivadores en el proceso de migracion hacia las areas urbanas,
pero no capacita cabalmente a la poblacién rural para hacer frente a
la realidad de la vida en su propio dmbito. Por lo general, los progra-
mas no formales no han hecho mds que fortalecer aquella tendencia,
en especial cuando se dedican Unicamente a brindar a la poblacién
adulta una segunda oportunidad para conseguir una preparacién for-
mal. Habitualmente, complementan y ocultan las deficiencias del
sistema existente.

Nuestras experiencias han indicado que si contamos con formas
valiosas y razonables para incrementar los rendimientos y mejorar los
ingresos en el sector rural, resulta bastante sencillo plantear un proce-
so educativo que busque capacitar a los agricultores —inclusive al
agricultor pequeiio— para adoptar tales herramientas, sobre todo si se
parte de la idea de que el agricultor siempre actiia de una manera 16-
gica dentro del contexto de sus conocimientos y sus posibilidades pa-
ra tomar riesgos, y que aceptara inicamente aquellas alternativas que
le parezcan mds sensatas que su propio sistema. En ese proceso, el
papel que desempefia la educacion es poco complejo. El aporte clave
seria la generacion del nuevo tipo de alternativa sensata.

En general los diversos programas casi siempre han resultado de-
fectuosos en ciertas dreas claves:

1. No han logrado que el agricultor y el trabajador rural asala-
riado adquieran una verdadera conciencia de cudéles son los
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obstaculos principales a sus esfuerzos para mejorar su vida,
ni logran saber como superar esos obstaculos.

2. No han conseguido estimular a los agricultores ni a los traba-
jadores rurales para combinar sus recursos —tanto su inteli-
gencia y su trabajo como sus posibilidades materiales— y
construir asi un foro desde el cual pudieran expresar sus in-
quietudes, obtener servicios y dotar a sus empresas de cierto
tamafio y escala.

3. Los educadores y los programas educativos no han logrado
adaptar sus conocimientos a las verdaderas necesidades de la
poblacion rural, sobre todo en el caso del pequefio agricul-
tor. Ya existen, en rigor, los instrumentos gerenciales mas
convenientes para la finca o pequeiia cooperativa. La adop-
cién de instrumentos y principios gerenciales exclusivamen-
te por las empresas agricolas comerciales a gran escala es de
un valor muy limitado, y puede perjudicar al agricultor y
disminuir la credibilidad del programa educativo.

4. Muchos programas educativos, aun cuando hayan obtenido
éxitos parciales en el logro de algunas de sus metas, no insti-
tucionalizan sus actividades a nivel de la comunidad. El solo
hecho de que determinado problema haya sido resuelto pue-
de ser insuficiente si el proceso educativo no llega a consti-
tuir un componente estable del ambiente de la comunidad
para la identificacion, el andlisis y la solucion de otros pro-
blemas que pueden aparecer en el futuro.

Por supuesto que las observaciones que acabamos de hacer son
muy generales y, aun cuando son validas para la mayor parte de los
casos, algunos programas y proyectos presentan realidades mas pro-
metedoras. La participacion del I1ICA en programas de ese tipo (en
Haiti y el nordeste del Brasil) ha demostrado las posibilidades con-
cretas que existen en esta clase de trabajos.

La educacion como movilizacion de los productores

Aquella vision del proceso educativo que hace hincapié Unica-
mente en proporcionar destrezas adecuadas para las posibilidades de
empleo y procura adecuar al hombre al desarrollo tecnolégico, ha
demostrado poseer notorias limitaciones.

La segunda estrategia, en cambio, enfoca la educaciéon como el
factor para la movilizacion de los productores, capacitindolos para
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definir sus propias ideas del desarrollo y organizarse para acelerar el
proceso.

Me estoy refiriendo, implicitamente, a las ensefianzas y las ex-
periencias del pedagogo Paulo Freire, cuyas ideas y cuya practica se
han difundido, ampliamente en los Gltimos tiempos. También estoy
haciendo alusién al trabajo iniciado en Tanzania bajo la direccion del
Presidente de ese pais, Julius Nyerere, espiritual e intelectualmente li-
gado a Freire.

En un discurso pronunciado en Dar Es Salaam, en 1974, el Pre-
sidente Nyerere sefialo: “’la finalidad de la educacion es la liberacion
mediante el desarrollo del ser humano como un miembro de la socie-
dad”. Y afiadia que el objetivo “‘no es la produccion de técnicos al
servicio de la expansién de la economia. Mas bien, busca suministrar
a hombres y a mujeres la capacidad y los conocimientos técnicos que
son necesarios para ampliar la economia en beneficio de sus compo-
nentes humanos”.

En una serie de seminarios que se efectuaron en Peru en los pri-
meros afios de la década del setenta, organizados por el IICA, se ha-
cia referencia a la ubicacion “del objeto social al centro del proceso
educativo, no s6lo como un objeto de conocimientos, sino también
—y fundamentalmente— como un objeto de transformacién. La edu-
cacion deja de ser la transmision de un contenido predeterminado
por la sociedad y se convierte en el esfuerzo para redescubrir la reali-
dad cambiante y para transformar al objeto social’’.

En los ultimos tiempos se han realizado numerosos intentos de
redefinir el papel de la educacion de acuerdo con los principios y ex-
periencias sefialados. Una caracteristica coman a aquellas experien-
cias es que resulta dificil enfocar a la educacién y al educador a tra-
vés de nuestras ideas estereotipadas de lo que son una escuela y un
maestro. Muchas veces el educador se ve como cualquier integrante
del pueblo, un trabajador de desarrollo comunitario, un funcionario
de salud, un agente de extensi6n agricola. . . En realidad, en la ma-
yoria de los casos es precisamente eso, ademds de un educador.

Otra de las caracteristicas de los nuevos programas y experien-
cias es que buscan organizar a la gente de modo tal que se eduquen
entre si. Ello es posible, siempre y cuando entendamos que la edu-
cacion es la definicién de problemas, la bisqueda de causas, la iden-
tificacion de métodos para resolverlos, el suministro de las destre-
zas que se necesitan para lograr las soluciones.
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Es posible que la misma alfabetizacion desempefie un papel muy
reducido, pues algunas veces el analfabetismo no aparece como un
problema de alta prioridad, comparado, por ejemplo, con los proble-
mas de mortalidad o abastecimiento de agua potable, campos en que
la educacion —en sentido genérico— si estd funcionando de verdad.

Mas alla de la educacién funcional

Una nueva concepcion de la educacion que siga los lineamientos
que hemos esbozado puede ser muy dificil de poner en préctica, so-
bre todo por parte de los especialistas. También puede resultar difi-
cil que la gente comprenda que esto si es educacién, cuando se veia
siempre a la educacién bajo la forma de un proceso que culminaba
en un diploma o un titulo. Pero si se adopta el nuevo concepto, co-
mo en realidad se ha hecho en otros lugares, sin darle el nombre de
educacion, quizas la gente 1o acepte con naturalidad, pues se basa en
las mismas formas en que han aprendido todo lo que saben, en espe-
cial en las areas rurales.

No es menester con esta nueva concepcion, que deban eliminar-
se las demds formas educativas. Todo lo contrario, pues ciertos mé-
todos de ensefianza son claramente eficaces para la llamada educa-
cion funcional, que provee destrezas y tecnologias especificas. Por
otra parte, el nuevo tipo de educacion podria funcionar como el en-
foque bdsico que apoyara los demds tipos de enseiianza.

Obviamente, el logro de esos objetivos no es tarea facil. El Pre-
sidente Nyerere, refiriéndose a la accién de su gobierno, ha dicho
que, como todo gobierno del mundo, “’se encuentra enfrentado con
los problemas reales de opciones y prioridades, en la educacion y en
la organizacion de la sociedad en pro de la liberacién humana. Si su-
piéramos efectuar todos los cambios que son necesarios —o, al me-
nos, si supiéramos cudles son los campos que necesitan cambios— no
estariamos detallando nuestros fracasos. Mds bien, estariamos muy
ocupados en la tarea de corregirlos’’.
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43 LACIENCIAY LA TECNOLOGIA EN EL DESARROLLO
RURAL DE AMERICA LATINA

El cambio tecnolbgico

El drea de investigacion y transferencia de tecnologia ha sido,
desde la creacion del |ICA, uno de los campos de accién de mayor
relevancia. Més a(n, podria decirse que la creacién del IICA tuvo
como objetivo central apoyar a los paises de la region en el proceso
de generacién y transferencia de tecnologia, como instrumento para
la transformacion del sector agropecuario.

A través de los afios, el Instituto ha ido incorporando otras dreas
de accion, buscando trabajar en el desarrollo rural desde una perspec-
tiva integradora en la cual la tecnologia es considerada como parte de
estas acciones mas generales.

La labor se ha llevado a cabo, principalmente, ayudando a los
paises a desarrollar sus propias instituciones con el objetivo especifi-
co de afianzar su capacidad para definir e instrumentar politicas de
desarrollo autbnomo.

Prueba de ello es nuestra participacion en la creacién y desarro-
llo de un nimero de institutos de investigacion nacional y el nimero
de técnicos entrenados en vinculacion a programas que contaron con
la participacion del Instituto.

Estos esfuerzos en el drea tecnoldgica, tuvieron un impacto con-
siderable sobre el desarrollo agricola.

De esta forma, y contrariamente a lo que ha sido hasta ahora
una creencia generalizada, los rendimientos y la produccién de un nu-
mero de productos han aumentado a tasas bastante importantes en
algunos paises del Continente. Este hecho esta reflejando tanto la
creciente transferencia internacional de tecnologia como los esfuer-
zos nacionales en el tema, lo que resulta en un rapido proceso de mo-
dernizacién de la produccién.

Este proceso de transformacion agraria, fue el objetivo central
que guib la creacion de los institutos de investigacion como parte de
una estrategia mas general, centrada en la modemizacion del Estado
como agente de transformacion de las economias latinoamericanas.
Es indudable que, desde este punto de vista, la estrategia seguida tu-
vo un éxito de consideracion.

169



Sin embargo, el andlisis ex post del proceso sugiere que éste, al
igual que todos los procesos histéricos, ha creado una serie de nuevos
problemas que ahora deben ser enfrentados a través de nuevas e ima-
ginativas acciones en el area de la cooperacion técnica.

Algunas de las nuevas condiciones son las siguientes:

a. El cambio técnico ha existido principalmente en la agricul-
tura comercial y en situaciones con una considerable con-
centracion de la propiedad agraria, lo cual permitié una gran
actividad corporativa del sector productor.

b. El cambio técnico ha requerido un mayor uso de insumos y
bienes de capital de origen industrial, lo cual resulté en el
desplazamiento de mano de obra.

c. Estas caracteristicas cualitativas del cambio técnico y su na-
tural concentracion en la agricultura comercial, han mante-
nido, indirectamente, un efecto destructivo sobre las econo-
mias campesinas. Estas, al no favorecerse con los beneficios
del cambio técnico, perdieron progresivamente su capacidad
competitiva con la agricultura comercial, y fueron'desplaza-
das de la produccion de los cultivos con mercados mas diné-
micos y mayores posibilidades econdmicas.

Temas prioritarios para la accion futura

La problemadtica descrita tiene dos elementos centrales. El pri-
mero se refiere al perfil tecnologico de la region y los efectos socioe-
conémicos del cambio técnico experimentado en los Gltimos veinte
afios. Se destaca el cardcter capital intensivo del mismo, su especifi-
cidad y efectividad en favor de la agricultura comercial, y la profun-
dizaciéon de situaciones de marginalidad agraria, en los sectores cam-
pesinos. Este conjunto de fenémenos sugiere la conveniencia de pro-
mover el desarrollo autdbnomo de un patrén tecnoldgico coherente
con las condiciones propias de América Latina.

El segundo elemento se vincula a la naturaleza y evolucién de
las formas organizativas a través de las cuales se materializa la oferta
de tecnologia en la region y, fundamentalmente, a la capacidad del
sector publico de ejercer una iniciativa efectiva en cuanto al sendero
tecnologico del sector agropecuario. Resalta, en relacion a este as-
pecto, una creciente pérdida de efectividad de los modelos institu-
cionales propuestos para asegurarle al Estado la capacidad de inicia-
tiva en lo tecnolégico agropecuario, y la paulatina consolidacion de
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un modelo de tipo multiorganizacional guiado por incentivos de mer-
cado e intereses subsectoriales.

En funcién de esta situacion los temas en los cuales es necesario
concentrar el esfuerzo futuro de la cooperacion técnica son los si-
guientes:

La necesidad de desarrollar una tecnologia autbnoma apropiada a las
condiciones y tipos de agricultura prevaleciente en América Latina

El fenémeno del cambio técnico sesgado en favor de ciertos sec-
tores, tal como se ha dado en América Latina en las Gltimas décadas,
se vincula de manera importante al origen de la tecnologia difundida.
Esta respondia a condiciones quizas existentes en la region pero de
ninguna manera representativas de su realidad, de ahi que su difusion
tuviera los efectos mencionados. La modificacién de estos patrones
implica profundos cambios que afectan no sélo al tipo de la tecnolo-
gia a generar, sino también de manera importante al paquete de pro-
ductos para los cuales generar dicha tecnologia. Es necesario desarro-
llar patrones tecnoldgicos que se adapten a las condiciones de pro-
duccién y disponibilidades de recursos que enfrenta los agricultores
de la regiébn y que, al mismo tiempo, representen un adecuado apro-
vechamiento del potencial productivo regional. El desarrollo de siste-
mas de produccién para los tropicos constituye un buen ejemplo.

Esta perspectiva implica el desarrollo de planteos metodologicos
e investigaciones basicas en un conjunto de materias y productos, pa-
ra lo cual un nimero importante de paises enfrentaron serios proble-
mas de escala y falta de recursos humanos y financieros. Por otra
parte, dadas las caracteristicas ecologicas y de estructura productiva
prevalecientes, una gran parte de los temas a considerar son comunes
a varios paises o grupos de paises. Dentro de este contexto, adquiere
prioridad la promocién de acciones orientadas al tratamiento integra-
do de los problemas y a la cooperacién horizontal entre los progra-
mas de investigacion de los paises de la region.

Dentro de este marco global, la importancia del Estado como
participante directo del proceso de generacion y transfq/nencia de tec-
nologia debe afianzarse en dreas especificas tales como:

a. Actividades especiales que, debido a su caracter genérico (in-
vestigaciones metodolégicas, etc.) y a la baja probabilidad
que tienen de lograr resultados inmediatos, no seran asumi-
das por el sector privado.
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b. EIl desarrollo de ciertos tipos de tecnologia no asociados al
uso de insumos, tales como prdcticas culturales, manejo de
rodeos, etc., en las que el sector privado tiene poco interés
debido a la imposibilidad de apropiacion privada de los be-
neficios que de ellas se derivan.

c. Investigaciones dirigidas a la utilizacion del material genéti-
co autoctono.

La coordinacion y regulacion de las actividades de investigacion de
las instituciones no pertenecientes al sector pablico

En las secciones anteriores se ha planteado que el crecimiento
de las actividades de investigacion por parte del sector privado ha
creado nuevas necesidades en cuanto al establecimiento de mecanis-
mos de coordinacion y regulacion de las mismas. Esta nueva area de
actividad por parte del Estado es uno de los aspectos distintivos de la
problematica actual en el area de generacion y transferencia de tecno-
logia.

Estos cambios también han variado la composicion cualitativa
de la oferta de tecnologia, incrementando significativamente el por-
centaje de insumos tecnoldgicos que componen dicha oferta. Este fe-
némeno determina que la transferencia internacional de tecnologia
no se dé s6lo en la forma de nuevos conocimientos en abstracto, sino
también de manera creciente a través del comercio de insumos fisi-
cos y bienes de capital. Esto, junto con la amplia participacion de
empresas transnacionales en los mercados de estos bienes, significa
que la transferencia internacional de tecnologia esta en gran medida
determinada por los patrones del comercio internacional y los progra-
mas de radicacién de capitales de dichas empresas.

En afios recientes ambos fen6menos han sido objeto de comple-
jas acciones de caracter regional y subregional, generalmente concen-
tradas en los aspectos econOmicos antes que en las tecnologias. Esta
perspectiva indica la necesidad de generar conocimientos e instru-
mentos que permitan considerar adecuadamente dicho componente
tecnologico. En este aspecto, una perspectiva de tipo multinacional
implementada a través de proyectos de cooperacion y complementa-
cion entre paises puede aportar soluciones de importancia.

El fortalecimiento de la capacidad operativa de los organismos
nacionales de investigacion

El desarrollo de una masa critica de recursos humanos y organi-
zacionales ha sido identificado como uno de los elementos determi-
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nantes de efectividad de los sistemas nacionales de investigacion. Es-
to ha sido reconocido por la mayoria de los programas de apoyo a la
investigacion agricola a nivel nacional, que han incluido esquemas de
capacitacion y entrenamiento generalmente orientados al desarrollo
de las capacidades requeridas en las ciencias basicas.

Los diagnésticos existentes identifican, sin embargo, necesidad
de entrenamiento y capacitacién no directamente relacionadas con el
proceso de investigacion, sino con los aspectos mas globales del fun-
cionamiento de las organizaciones y particularmente los referidos al
planeamiento y administracion de los procesos de investigacion. Es-
tos aspectos representan areas en donde los enfoques a nivel multi-
nacional son también beneficiosos, especialmente en el caso de los
paises de menor tamaiio relativo, en los cuales el desarrolio de pro-
gramas integrales no resultaria viable por razones econémicas. La
elaboracién de materiales basicos y los programas de entrenamiento
en servicio a través del intercambio de personal, junto con los semi-
narios de discusion e intercambio de experiencias, constituyen algu-
nas de las alternativas operativas en este sentido.

El disefio de nuevos modelos de investigacion

La naturaleza cambiante del contexto econémico dentro del
cual deben desarrollar sus funciones los organismos de investigacién
y lo que estos cambios implican en cuanto al funcionamiento del
sistema tecnolégico en general y el papel del sector publico en par-
ticular, sugieren que el modelo institucional desarrollado en Améri-
ca Latina no siempre se adapta a las condiciones econémicas y pro-
ductivas de la region. Por lo tanto son necesarias acciones dirigidas a
ajustar estos modelos institucionales, de manera que respondan tan-
to a las caracteristicas estructurales como al grado de modernizacién
alcanzado por los sectores agropecuarios. Estos procesos de ajuste
deben, sin embargo, reconocer las diferencias existentes entre las dis-
tintas situaciones y las distintas limitaciones y requerimientos que se
originan en cada caso particular.

Dentro de este contexto general, el andlisis de las experiencias
especificas que existen en la region y su funcionalidad respecto de
diferentes situaciones, son antecedentes necesarios para el desarrollo
de metodologias de trabajo que permitan generar respuestas organi-
zativas auténomas.
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44 LA COMERCIALIZACION

La cooperacién internacional para el desarrollo de los paises del
Tercer Mundo en los niveles agropecuario y alimenticio se ha caracte-
rizado tradicionalmente por la concentracién de esfuerzos en el fo-
mento a la produccién; al mismo tiempo, ha mostrado poco interés
aparente en las dreas de mejoramiento de los términos de intercambio
de los grupos marginales de esas economias y en las areas de comer-
cio y distribucion de bienes y servicios.

A riesgo de caer en una explicacidbn excesivamente simplista, se
podria preguntar si esta parcialidad de enfoque no se debe a la preva-
lencia de una concepcion doctrinal muy en boga en las décadas de los
cuarenta y cincuenta, sustentdada en dos premisas bésicas:

a. las deficiencias nutricionales y reducida capacidad exporta-
dora de los paises del Tercer Mundo son consecuencia de ba-
jos niveles de productividad agropecuaria, y

b. los niveles de desempefio de los sitemas de distribucién son
consecuencia de la baja capacidad innovadora y el garacter
poco moderno de los componentes de los sistemas de co-
mercializacién.

Por simplista que parezca esta explicacion, no se puede dejar de
reconocer el gran énfasis que en proyectos de investigacion fisico-bio-
légica y en proyectos de desarollo de infraestructuras fisicas han
mostrado todos los programas internacionales de cooperacion.

Aunque es evidente que por definicion estos proyectos son los
que requieren el mayor grado de inversion y financiamiento, lo sor-
prendente es sin embargo que su implementacion raramente haya
obedecido a una politica integral de dearrollo. Todo pareceria indi-
car que los sustentadores de esta doctrina del desarrollo creian firme-
mente que la sola provision de tecnologia e infraestructura seria sufi-
ciente para promover el despegue econémico de los paises subdesa-
rrollados.

Sin entrar en una explicacién mas elaborada, lo cierto es que los
posibles logros en aumento de productividad agropecuaria y alimen-
taria derivados de los desarrollos tecnolégicos y la introduccion de
infraestructura moderna no se han traducido en aumentos notables
en los niveles nutricionales ni en la competitividad exportadora de
los paises menos desarrollados. Entre los distintos factores que po-
drian explicar este fenomeno uno de los mas importantes se vincu-
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la con las restricciones que el sistema de distribucién opone al apro-
vechamiento de la oferta agricola potencial para satisfacer necesida-
des alimentarias y lo discriminatorio que el sistema de Comercio In-
ternacional resulta para los productos de exportacion de esos paises.

En esta seccion presentamos, en forma sucinta, el desarrollo
historico de los esfuerzos del IICA en el campo de la comercializa-
cion y los distintos enfoques estratégicos que se fue planteando para
ayudar a los paises de la regiébn a resolver esta problematica y enri-
quecer los esfuerzos de desarrollo.

La politica de comercializacidn agropecuaria

Tradicionalmente, los programas de comercializacion agropecua-
ria han sido considerados como simples extensiones de los programas
de produccion y, como tales, han seguido una marcada orientacién
por rubros: v.g. programas de comercializacion de granos, de carne,
de oleaginosas, etc. Esta restriccion en amplitud y enfoque de un
area que, por definicion, debe ser decididamente intersectorial, se de-
be fundamentalmente al hecho de que se ha asignado la responsabili-
dad de cumplir con la politica de comercializacion a un ente que, co-
mo el Sector Publico Agropecuario, es tradicionalmente productivis-
ta y sblo entiende la ejecucion de sus acciones por lineas verticales
de productos.

Esta situacion se agrava ain mas por el marcado sesgo que este
aparato institucional tiene hacia lo que es y significa la comercializa-
cion, que es entendida como ‘““segunda etapa de la produccion”’.

Aceptadas estas deficiencias en enfoque es indudable que para
cualquier programa de cooperacion técnica en comercializacion debe
plantearse, como punto de partida, una clarificacion por parte de los
gobiernos de lo que es y lo que representa para las estrategias de desa-
rrollo la comercializacion. Esta clarificacion se refiere esencialmente
a los tres puntos siguientes:

a. El sistema de comercializacion debe perseguir basicamente
la satisfaccion de necesidades economicas y sociales de la
sociedad, v.g. alimentacion, elevacion de los niveles de in-
greso al productor, generacién de divisas, etc.; en este senti-
do los rubros no son mds que insumos para cumplir este fin.

b. El aparato productivo agricola solo se justifica en tanto que
contribuya eficazmente a satisfacer esas necesidades, las cua-
les son detectadas y canalizadas por el sistema de comercia-
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lizacion. El tradicional enfoque “comercializacion como se-
gunda fase de la produccién’’ serd sustituido por el mas ra-
cional y légico de “produccion como primera fase de la co-
mercializacion”’.

c. La comercializacion excede el ambito de accién del sector
agropecuario. La ejecucion de la politica de comercializa-
cion sera asignada a un aparato institucional intersectorial
capaz de entender todas las complejidades del proceso y
asignar responsabilidades a las entidades sectoriales.

El Programa de Comercializacion del IICA se planteé esta tarea
y a través de distintos medios ha tratado de crear conciencia en los
gobiernos de la region para que se reconozcan las parcialidades de en-
foque y se establezca una logistica de accion concordante con la poli-
tica de comercializacion.

Esta politica de comercializacion, con ligeras variantes de un
pais a otro, podria sintetizarse en los siguientes objetivos:

1) Garantizar el adecuado abastecimiento de productos alimen-
ticios basicos a la poblacion.

2) Reducir la dependencia externa y estimular las exportacio-
nes de productos agropecuarios.

3) Reducir las diferencias interregionales en precios y oportu-
nidades de mercado.

4) Mejorar los términos de intercambio y poder negociador del
pequeiio agricultor en el mercado, con el fin de elevar sus
niveles de ingresos.

5) Contribuir al aumento en la produccién y productividad del
sector agropecuario, garantizando el adecuado abastecimien-
to de insumos.

Un marco programético

Comparando la amplitud de este mandato de politica con el es-
trecho acercamiento que se consigue con un enfoque programético
por rubros, surge como una prioridad insoslayable la necesidad de
establecer un marco programatico mas focalizado y oportuno. En
este sentido, el IICA propuso uno referido a éreas-problema donde
los rubros se acomodaran de acuerdo a la estrategia mas conveniente.
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Las areas-problema mads salientes para cumplir el mandato de politica
eran las siguientes:

1.

La estacionalidad y las fluctuaciones en la produccién agro-
pecuaria impiden un aprovechamiento de la oferta efectiva.
Un sistema de almacenamiento, manejo, conservacion y
transformacion de produccion agropecuaria permitiria regu-
lar la oferta y hacer mas efectivo el abastecimiento alimen-
tario.

La falta de ajuste de la produccion a las condiciones y posi-
bilidades del mercado futuro producen fluctuaciones inde-
seables que afectan los niveles de ingreso de los productores
y el poder adquisitivo de los consumidores. Si la produc-
cion se planificara de acuerdo a las necesidades y oportuni-
dades de mercado se conseguiria una oferta estable.

El sistema de comercializacién tradicional responde basica-
mente a un objetivo de formacion de precios, y como tal,
discrimina contra los consumidores de bajos ingresos y con-
tra la poblacion consumidora que no esté concentrada. Es
necesario establecer medidas remediales que garanticen se
cumpla la funcién social de garantia alimentaria.

Los pequeiios agricultores sufren de bajo poder negociador
como consecuencia de su bajo poder de oferta y su distan-
ciamiento del mercado. Es necesario establecer una estrate-
gia especifica de comercializacion para el desarrollo rural
que permita a los pequeios agricultores desarrollar manco-
munadamente ese poder de mercado.

La exportacion agropecuaria esta reducida a unos pocos ru-
bros tradicionales de exportacion donde la comercializacion
suele estar en manos de compaiiias transnacionales y el po-
der negociador de los paises es muy pequefio. Es necesario
ampliar el capitulo de exportaciones incorporando rubros
no tradicionales en los cuales la comercializacion, promo-
cién y conquista de mercados externos pueda ser controlada
por los paises.

La produccion agropecuaria se ve afectada por un ineficien-
te sistema de distribucion de insumos que no permite, a to-
tos los productores, disponer de factores bdsicos para la
produccién en el momento y precio oportuno. Es preciso
establecer un sistema de distribucién de insumos que corrija
estas deficiencias.
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La accion estatal

Estas areas-problema son componentes gruesos de la estrategia
integral de comercializacion para poder cumplir con el mandato de
politica. La accion estatal deberia por tanto ajustarse al marco pro-
gramdtico por drea-problema siguiente:

1. Programa de almacenamiento, manejo, conservacion y trans-
formacion de productos agropecuarios.

Programa de estabilizacion.

Programa de abastecimiento de alimentos.

Programa de comercializacion para pequefios agricultores.
Programa de fomento y diversificacion de exportaciones.
Programa de distribucion de insumos.

.

oo pWN

Para cada uno de estos programas se disefiaria una estrategia de
accion especifica que se orientara a resolver el drea-problema. Debi-
do a la vocacion del Instituto a trabajar para el desarrollo rural, el
Programa de Comercializacion del |ICA en sus primeros afios se dedi-
c6 preferentemente a disefiar, promover y ayudar a implementar una
estrategia especifica de comercializacion para los pequefios y media-
nos agricultores. Esta estrategia se describe mas adelante. La accién
del Programa, sin embargo, abarca potencialmente los otros campos,
los cuales se iran desarrollando paulatinamente.

Un aspecto importante para ejecutar la politica de comercializa-
cién de acuerdo con este marco programatico es contar con un apara-
to institucional capaz de llevar a cabo esta tarea. Tal como se ha
mencionado antes, la politica de comercializacion excede las atribu-
ciones y enfoque del Sector Publico Agropecuario.

Sin tener que recurrir a una reestructuracion institucional que
siempre es costosa, dificil y raramente eficiente, el esquema mas via-
ble —dadas las circunstancias— es crear a nivel de Gobierno una Co-
mision Nacional de Comercializaciéon con poderes y atribuciones para
ejecutar la politica de comercializacion. Esta Comisiéon podria es-
tructurarse de acuerdo a un marco programatico similar al descrito,
en el cual cada programa estableceria sus planes de accion especifi-
cos, con integracion de las funciones y contribuciones que deberian
desarrollar las entidades publicas.

Es obvio que la implementacion de este esquema es dificil y que
existen muchos intereses creados que se oponen a ello. Con caracter
previo a cualquier decision en este sentido, es preciso contar con mo-
delos estratégicos oportunos para cada uno de los programas y con la
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decision politica al mas alto nivel. El IICA esta contribuyendo en el
primer aspecto por medio de acciones de toma de conciencia y con el
desarrollo de disefios experimentales, propuestos a discusion y anali-
sis en distintos foros nacionales e internacionales.

El Programa de Comercializacion para el Desarrollo Rural

El Programa Hemisférico de Comercializacion Agricola del 1ICA
fue creado por Resolucion de la Junta Directiva en mayo de 1972.
La concepcion original del Programa, si bien reconocia la importan-
cia de la comercializacion para el desarrollo, mostraba una notoria
imprecision de enfoque y estrategia, y concentraba su accion en as-
pectos puramente instrumentales de capacitacion. Un planteamien-
to como este, cuando los mismos paises tenian dificultades para com-
prender el significado real del problema y elaborar politicas concretas
de comercializacion, era a todas luces poco realista y condenaba al
Programa a caer en un activismo inconexo y poco efectivo.

Posteriormente, el Programa se planted0 como estrategia el apo-
yo a las instituciones del Estado para mejorar la eficiencia de los sis-
temas de comercializacion, siguiendo un enfoque doctrinal muy simi-
lar al que ya apuntamos. Es decir, modernizacion tecnolodgica, desa-
rrollo de infraestructura y transparencia en precios via la informacion
del mercado. Las acciones reguladoras del Estado quedaban circuns-
critas a politicas de precios para algunos productos basicos.

Recién en 1975, durante una reunioén técnica del Programa, se
cuestioné la validez de dicha estrategia y se plantearon las bases para
un nuevo marco estratégico conceptual. Las premisas para esta nueva
concepcioén fueron las siguientes:

a) El desarrollo de los mercados, su modernizacion y su capaci-
dad para adoptar innovaciones es consecuencia de los cam-
bios ocurridos en la supraestructura social, econémica, po-
litica y tecnoldgica de los paises donde operan. La estruc-
tura y comportamiento de los sistemas de comercializacion
agropecuaria en América Latina son, por tanto, la conse-
cuencia de una supraestructura que no induce al cambio, y
cualquier politica que trate de inducir unilateraimente la
adopcion de tecnologias y procedimientos provenientes de
paises industriales tiene pocas posibilidades de éxito.

b) La participacion de los distintos grupos socioeconémicos
en el mercado, su poder negociador y su marco de oportu-
nidades es decididamente desigual. Toda accidon remedial
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ceptual:
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c)

orientada a mejorar la eficiencia del mercado y que no tome
en consideracion estas desigualdades esta, de hecho, contri-
buyendo indirectamente al aumento de las mismas.

El Plan General de |ICA enfatiza el aumento de participa-
cion de la poblacion rural en el desarrollo. La clientela es-
pecifica del Programa de Comercializacién debe ser, por tan-
to, la poblacion rural.

Sobre las bases de estas premisas, el Programa se planted la ac-
cion alrededor de una Estrategia de Comercializacion para el Desa-
rrollo Rural; basicamente, respondia al siguiente planteamiento con-

1.

Seleccion de clientela.

El Programa contribuird fundamentalmente al mejoramiento
de los niveles de ingreso de los pequefios y medianos agricul-
tores a través de la promocion y apoyo a la implementacion
de una estrategia especifica de comercializaciéon que sirva a
sus intereses. Esta clientela la forman todos los producto-
res, pequefios y medianos que de alguna forma tengan el po-
tencial de producir excedentes comercializables. Esta selec-
cion de clientela directamente beneficiada por la accion del
Programa se deriva de la misma naturaleza de la accion en
comercializacion. Los asalariados agricolas sin tierra y las
unidades de explotacién marginales que sélo producen para
el autoconsumo no pueden ser, por definicion, beneficiarios
directos de un Programa cuyo proposito es precisamente la
mejora en los términos de negociacion y distribucion de ex-
cedentes.

Organizacion de agricultores.

No es posible desarrollar una estrategia tendiente a mejorar
los términos de intercambio de los pequefios y medianos
agricultores que no incluya, como condicion sine qua non,
el desarrollo de poder de oferta a través de la integracion de
productores en organizaciones que puedan competir en el
mercado. La modalidad organizativa que el Programa de
Comercializaciéon del IICA preconiza trata de combinar la
necesidad de garantizar la adecuada participacion del indivi-
duo en acciones mancomunadas partiendo de su propio en-
torno problemdtico con la necesidad de que esas organiza-
ciones alcancen un alto grado de competitividad en el mer-
cado.



Estas dos aspiraciones se contraponen en la practica, ya que
por una parte las organizaciones pequefias, que permitirian
una perfecta interaccion y participacion de individuos, sue-
len adolecer de bajo grado de competitividad y, por otra, las
grandes organizaciones de agricultores capaces de alcanzar
el grado de competitividad deseable tienden a despersonali-
zarse, y los intereses y problemas del individuo terminan no
siendo tomados en consideracion.

El modelo del IICA propone la organizacion de los agricul-
tores en tres niveles de participacion: Primer grado, a nivel
de caserio. Segundo grado, a nivel de comarca o region.
Tercer grado, a nivel nacional. Se ha considerado el caserio
como unidad de base por considerar que es una agrupacion
natural de vecinos que confrontan un entorno fisico y social
comun, se desenvuelve dentro de una convivencia estrecha y
permite una plena participacion del individuo en acciones
mancomunadas. Es a través de estas organizaciones que el
agricultor participa en una estrategia comun de comerciali-
zacién de dmbito regional y nacional.

Planificacién de la produccion de acuerdo al mercado.

Las posibilidades de elevacion de los niveles de ingreso de
los pequefios y medianos agricultores por medio de una es-
trategia de mercado consisten, basicamente, en captar las
oportunidades de altos niveles de precios en el mercado y
poder evitar los riesgos de caidas de precios. Para lograr es-
to, se requiere que las unidades de explotacion puedan di-
versificar su produccién entre varios rubros y que esas uni-
dades ajusten sus planes de produccion de acuerdo a las ex-
pectativas de mercado. Esto requiere que las organizaciones
de base a nivel de caserio se integren horizontalmente a ni-
vel regional y a nivel nacional y que, desde este nivel, se es-
tablezcan para cada periodo de cosecha las asignaciones en
tipos y volimenes de productos por region y caserio que
mayor nivel de ingreso puedan proporcionar a los asociados.

Concentracién de la oferta.

El poder de oferta de los pequefios y medianos agricultores
se materializa por medio de la concentracion de las ofertas
individuales en volumenes competitivos y por medio de una
infraestructura de apoyo que asegure un flujo regulado de la
oferta y un vinculo entre las explotaciones productoras y el
mercado. Para ello, la estrategia contempla el establecimien-
to de una red nacional de Centros de Acopio capaces de
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concentrar la oferta a nivel regional, adecuar los productos y
enviarlos a los mercados terminales de acuerdo a una logisti-
ca establecida a nivel nacional. La gestion y administracion
de estos Centros de Acopio corren a cargo de las organiza-
ciones de productores de segundo grado a nivel regional.

Canales discriminados de comercializacién.

El objetivo final de la estrategia es no sélo captar las mejores
oportunidades de precios en el mercado para los pequefios y
medianos agricultores, sino absorber una parte substancial
del margen de comercializacién del sector intermediario.
Para ello, la estrategia de comercializacion del |ICA enfatiza
la necesidad de operar por un canal de comercializacion se-
parado que integre todas las funciones de comercializacion y
se oriente a conquistar los mercados terminales a nivel de
detallista.

Como la concentracion de la oferta se ha realizado a nivel de
Centro de Acopio regional, el aprovechamiento de las eco-
nomias generadas por este desarrollo exige la busca de los
puntos de concentracion de demanda. Estos puntos de con-
centracion de demanda son basicamente las cadenas de su-
permercados y detallistas organizados, las plantas agroin-
dustriales, la demanda institucional, los mercados de expor-
tacion y las cooperativas de consumo. Como sin embargo
en muchos paises un gran porcentaje de la demanda de ali-
mentos se abastece a través de los pequefios expendios deta-
llistas, los cuales a su vez se abastecen de los Mercados Ma-
yoristas, es preciso que la estrategia de comercializacion
contemple también la posibilidad de participar como pro-
veedor mayorista de esta demanda en competencia directa
con el sector mayorista establecido. La operacion de este
canal discriminado estaria regulada y dirigida por la organi-
zacion de productores de tercer grado a nivel nacional, por
medio de un mecanismo de promocién de mercados y pro-
gramacion de ventas.

Incorporacion del valor agregado agricola.

Este tipo de estructura organizativa y de estrategia operati-
va permite también la participaciéon de los pequefios y me-
dianos agricultores en actividades agroindustriales con carac-
ter competitivo. La produccion agroindustrial de la region
se desarrolla por plantas de alta escala de operacion, de pro-
cesos continuos e intensivos de capital que impiden la parti-




cipacion activa del trabajo y oferta agricola rural. Esta diso-
ciacion del proceso agroindustrial con el proceso productivo
impide que el valor agregado agricola asi obtenido pueda re-
vertir al medio rural. Si el proceso agroindustrial continuo
e integrado en una sola planta fisica se hace discontinuo y
disperso (de tal forma que la organizacion de agricultores en
tres niveles: caserio, region y nacion pudieran desarrollar si-
multdneamente distintas fases y componentes del proceso),
se podria incorporar la produccion y comercializacion de
productos procesados como funciones de la estrategia de co-
mercializacion para pequeiios agricultores.

La entidad de tercer grado a nivel nacional estableceria la
programacion de la produccion agroindustrial para toda la
organizacion. La primera parte de la transformacion seria
realizada simultdneamente por las organizaciones de base a
nivel de caserio, las cuales producirian productos semiela-
borados o semitransformados. El proceso de transforma-
cion seria continuado por las organizaciones de segundo gra-
do a nivel regional o comarcal, por medio de una planta
agroindustrial especifica. Es decir, a nivel regional funciona-
ria el complejo Acopio-Planta procesadora que proveeria el
componente infraestructural basico para el financiamiento
de todo el sistema. La entidad nacional de tercer grado se-
ria la encargada de la promocion de mercados y plan de ven-
tas, tanto de los productos frescos como procesados que
produzca el complejo.

Integracion multinacional.

La conquista de mercados externos es tarea dificil que re-
quiere de un gran poder de negociacion y gestion y de una
infraestructura de comercializacion que dificilmente puede
llegar a adquirirse por un complejo nacional de comerciali-
zacion y agroindustria como el descrito. El Programa de Co-
mercializacion del IICA aspira, sin embargo, a conseguir el
desarrollo de esta estrategia en varios paises del hemisferio.
Si esto fuera asi, el siguiente paso estratégico para conquis-
tar los mercados externos seria una integracion multinacio-
nal (de cuarto grado) entre los complejos de varios paises de
una misma region o que respondan a una problematica y ni-
vel de desarrollo comun. Estas organizaciones multinaciona-
les de comercializacion tendrian entonces la capacidad de
desarrollar el grado de competitividad necesario y el poder
negociador para poder conquistar los mercados externos.
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8. Distribucioén de servicios bésicos

La estructura organizacional que requiere la estrategia de
comercializacion crea también un canal ideal para la distri-
bucién de bienes y servicios basicos a los asociados. De este
modo, las dificultades tradicionales de abastecimiento de ali-
mentos a la poblacion rural y de provision de crédito y asis-
tencia técnica estatal a los pequeiios agricultores quedarian
obviadas.



4.5 EL DESARROLLO RURAL

En la década de los 70 los proyectos y programas de desarrollo
rural fueron planteados en el sentido de una estrategia lineal, como
sucesion de esfuerzos encaminados al cumplimiento de metas rela-
cionadas con problemas muy concretos. Hemos visto que, por el
contrario, es menester interpretar el desarrollo rural como una trama
compleja, como un proceso.

La secuencia de transformaciones implicita en dicho proceso in-
cluye, fundamentalmente, la bisqueda de niveles crecientes en los in-
gresos por habitante, la distribucion igualitaria de esos ingresos y la
participacion de todos los grupos sociales en la solucién de los pro-
blemas que los afectan. Las acciones que apunten a buscar aquellas
soluciones deben ser implementadas simultdneamente. Sobre esa no-
cion de simultaneidad, que implica una superacion del concepto de
evolucion lineal, por metas, el IICA ha insistido en los Gltimos afios.

La formacion de capital en las areas rurales

Particular importancia reviste, para nuestra doctrina institucio-
nal, el documento titulado Marco de referencia conceptual para el
desarrollo rural.(*) Fue asumido por el IICA como un hito en su
pensamiento y esclarece el concepto de desarrollo como un proceso
y no como estrategia de desarrollo rural integrado, que predominé
en la década del 70. Dicho documento —algunas de cuyas secciones
se utilizan textualmente en las paginas que siguen—.constituye, asi-
mismo, la proyeccion hacia el futuro del desarrollo que preconiza-
mos.

El concepto que el |ICA presenta pone el énfasis en el hombre
como destinatario directo de las acciones y se basa en su concepcion
humanista del desarrollo, en la cual el crecimiento econémico, la sa-
lud econémica y financiera de un pais y su nivel tecnoldgico no tie-
nen valor por si mismos, adquiriéndolo solamente en relacién directa
a la proporcion de la poblacién que se beneficia y participa de tal
evolucién.

La posibilidad de que se impulsen procesos de desarrollo rural
depende de las condiciones que resulten del proceso historico corres-
pondiente y de las politicas que se asuman. Al considerar las politi-
cas susceptibles de ser utilizadas con eficacia, haremos referencia al

(*) IICA. Marco de referencia conceptual para el desarrollo rural. “Ponencias,
resultados y recomendaciones de eventos técnicos”, NO 241, San José,
Costa Rica, 1981.
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mejoramiento en los ingresos por habitante, distribucion de los ingre-
sos y participacién en las decisiones, temas que en sus lineamientos
generales se analizan en otra parte de este volumen.

Con referencia a las politicas para aumentar el ingreso por ha-
bitante, pueden dividirse en dos grandes grupos: las que se refieren al
numerador (crecimiento econémico) y las dirigidas al denominador
(cantidad de habitantes del pais).

En el documento ya citado, se establece que las posibilidades de
crecimiento econémico estan fuertemente relacionadas con la vigen-
cia de condiciones favorables para la formacion de capital en las dreas
rurales, a mediano y largo plazo. A su vez, las posibilidades de for-
macién de capital, o inversion, en las dreas rurales, dependen en la
mayoria de las economias de América Latina y el Caribe de dos varia-
bles fundamentales: la rentabilidad y el riesgo para las actividades
que pueden localizarse provechosamente en las dreas rurales, en com-
paraciéon con las que reconocen una ubicacion mas favorable en las
areas urbanas.

Entre las politicas que tienden a favorecer niveles de rentabili-
dad mds elevados, pueden sefialarse las siguientes:

a. Ampliar los mercados internos (expandir la demanda de pro-
ductos procedentes del agro, principalmente por parte de los
grupos sociales con bajos niveles de consumo de alimentos y
de diferentes ramas de industria) y externos (disminucién
de medidas proteccionistas en el exterior, eliminacion de po-
liticas de “dumping” por parte de competidores, mejora-
miento de los términos del intercambio con productos in-
dustrializados).

b. Generar y adaptar tecnologias de posible incorporacion (pa-
ra la estructura productiva y las dreas cuya produccion se
fomente).

c. Favorecer el acceso al financiamiento (en cantidades, intere-
ses, lineas productivas, garantias, plazos y tramitaciones
adecuadas).

d. Favorecer el acceso de insumos (en cantidades, calidades,
precios y oportunidades adecuadas).

Del mismo modo, favorecen la inversion y el crecimiento econé-
mico en las dreas rurales las politicas que tienden a disminuir los ni-
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veles de riesgo. Ellas pueden relacionarse con la constitucién de segu-
ros, la reduccion de incertidumbre en los precios, en las condiciones
de cobro y, en general, en aquellos aspectos vinculados con las eta-
pas de produccién, comercializacion y financiamiento.(215)

Cambio de prioridades

Las experiencias acumuladas en los paises de América Latina y
el Caribe indican que no es posible restringir la formulacién y adop-
cion de politicas y estrategias a la esfera agricola, ni siquiera a la es-
fera rural. Ello limita considerablemente las posibilidades de éxito
del desarrollo rural.(*)

El documento expresa respecto al necesario cambio de priorida-
des para la década de los 80:

No existe duda sobre la conveniencia de seguir empleando poli-
ticas tradicionales (precios, financiamiento, tasas de cambio, etc.) di-
rigidas a aumentar la produccion, pero se requiere depositar un énfa-
sis considerablemente mayor en las politicas que tiendan a favorecer
aumentos de produccion en las areas rurales, a partir de una reorgani-
zacion de las economias, cambiando las prioridades actuales, emer-
gentes de la presente distribucion de los recursos e ingresos.

Esta afirmacion asume valor principalmente para aquellos pai-
ses con mayor desigualdad en la distribucion del ingreso y con bajos
niveles de satisfaccion en las necesidades basicas, ya que en ellos difi-
cilmente podrian lograrse aumentos significativos en la produccién
de las dreas rurales, y principalmente en los productos destinados al
mercado interno, en la medida que sectores productivos de bienes y
servicios superfluos para las mayorias de sus poblaciones sigan cap-
tando importantes recursos. La expansion del producto bruto agri-
cola y rural tendra lugar en la medida que se otorgue a estas areas una
elevada prioridad.en el concierto de las decisiones nacionales. No se
quiere significar con esto que la redefinicion de las prioridades deba
tener lugar a expensas de sectores industriales cruciales para el desa-
rrollo y beneficio de las mayorias. A los gobiernos corresponde rede-
finir sus prioridades para favorecer procesos de inversion publicos y
privados en dreas rurales mediante la expansion de sectores produc-
tivos de bienes y servicios que no beneficien de manera significativa
a grupos mayoritarios (compuestos predominantemente por pobla-
ciones de ingresos bajos, en algunos paises, y de ingresos bajos y me-
dianos en otros) de la poblacién urbana y rural.

(*) La Seccion 2.1 trata este tema con mayor detenimiento.
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El mejoramiento de las condiciones para invertir en el agro, a
partir de una reorganizacion de las economias, asume enorme impor-
tancia, ya que no se trata simplemente de favorecer tales condiciones
mediante transferencia de recursos y subsidios dentro de economias
de mercado. Mejorar los términos de rentabilidad y riesgo para el
agro, sin cambiar las prioridades para diferentes ramas de la econo-
mia, podria significar simplemente aumentar los niveles de ingresos
de los grupos sociales con mayores recursos productivos en el agro,
ya que el problema de insuficientes tasas de crecimiento en la pro-
duccion del agro latinoamericano y caribefio no se manifiesta por
igual en todas sus lineas de produccion.

Existe una clara diferencia a nivel agrario, con altas tasas de cre-
cimiento en algunos productos e incluso regiones, mientras que si-
multdneamente se manifiestan tasas muy bajas de expansién para
otros. Por esto, la expansion en la produccion promedio del agro
deberia ser consecuencia, principalmente en paises con altos indices
de pobreza, de la expresiéon de necesidades basicas de alimentacion y
materias primas de la poblacién rural y urbana, en términos de de-
manda efectiva (necesidad respaldada por poder de compra).

La intervencion del Estado en la formacion de capital

En el sector rural de algunos paises de la region la intervencion
directa del Estado en el proceso de formacion del capital ha tenido
decisiva importancia respecto a los aumentos de producciéon. Puede
recordarse aqui el caso de México, donde el Estado realiz6 importan-
tes inversiones en infraestructura de riego.

Esa politica puede revestir creciente importancia en otros pai-
ses de la region. Franco sefiala que de los 140 millones de hectareas
dedicadas en América Latina y el Caribe a cultivos anuales, cultivos
permanentes,(*) praderas cultivadas y barbechos, cerca de 12 millo-
nes estdn bajo riego.

Merea recuerda que las dreas potenciales para riego en toda la
region son mucho mayores, y trae los siguientes ejemplos:(**)

a. En Centroamérica y Panama son 7 veces superiores al drea
actual.

(*) FRANCO, A. Politicas agricolas necesarias en la década del 80. San José,
Costa Rica. IICA, 1980.

(**) MEREA C., A. El riego por goteo; una alternativa vélida para favorecer el

incremento de la produccioén y la productividad agricola en los paises de
América Latina, Buenos Aires. IICA. s.f.
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b. En Perq, 1.5 veces superiores.

c. En Brasil, 3.5 veces, considerando solamente el Valle del
Rio San Francisco.

d. En México podrian incorporarse 8 millones de hectiareas en
adicién a los 5 millones ya existentes.

Hemos elegido s6lo un caso para ilustrar lo que venimos dicien-
do. De modo similar, el Estado ha intervenido —y puede continuar
interviniendo en los afios 80— en el proceso de formacion de capital
y aumento en la produccion por parte de pequefios agricultores que
desean controlar mds recursos y alcanzar mayores ingresos. El Esta-
do puede aumentar la potencialidad de los pequefios agricultores si
les brinda acceso a mayores recursos.

Finalizando esta rapida revision de las politicas que aumenten
el numerador, es decir, el ingreso total, debe hacerse referencia al uso
y manejo de los recursos naturales renovables, que en su recuperacion
y mantenimiento de calidad dejan hoy mucho que desear. Sus pro-
blemas se analizan especificamente en este mismo Capitulo 4.

El control del crecimiento de la poblacion

En cuanto se refiere a las politicas referidas al denominador, es-
to es, a la poblacion de los paises de la region, a lo largo de los afios
70 se ha advertido en algunos paises una reduccion en las tasas de
crecimiento.

Por otra parte, informaciones disponibles parecen indicar que la
puesta en marcha de politicas de control de la natalidad ha conlleva-
do, en algunos casos, la violacion de los derechos de las personas que
participan en esos programas.

Al respecto, la 111 Conferencia General del Episcopado Latinoa-
mericano ha dicho:(*)

“La familia rural y la suburbana sufren particularmente los efec-
tos de los compromisos internacionales de los gobiernos por lo
que hace a planificacion familiar, extendida como imposiciéon
antinatalista y a experimentaciones que no tienen en cuenta la
dignidad de la persona ni el auténtico desarrollo de los pueblos’’.

Seria razonable que las politicas que se implementen en el futu-
ro tengan en cuenta, no solo el logro de ingresos per capita crecien-

(*) Puebla: Laevangelizacion en el presente y en el futuro de América Latina.
CELAM. Bogoti. 2a. edicion. 1979.
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tes, sino también el componente de participacion de las personas in-
volucradas. En ese sentido, deberian tomarse precauciones especia-
les para que las decisiones referidas al control de la natalidad sean
asumidas por los propios interesados, con pleno conocimiento de lo
que se estd haciendo y con entera responsabilidad.

Politicas para mejorar la distribucion de los ingresos

Algunos paises de América Latina y el Caribe lograron, en las
Gltimas décadas, mejorias muy significativas en la distribucion del in-
greso rural mediante la adopcion de estrategias que incluian politicas
de transferencia de los medios de produccion de pequefias minorias
hacia grupos sociales que carecian de ellos, o hacia el Estado.(*)

En algunos de nuestros paises, lo fundamental para que se mejo-
re en forma sustancial la distribucion del ingreso es disminuir signifi-
cativamente el grado de concentracién en la propiedad del capital y
de los recursos naturales, renovables y no renovables.

Respecto a la adopcion de politicas que conlleven modificacio-
nes profundas en la distribucién de los recursos, seiiala el Marco de
referencia conceptual para el desarrollo rural:

Existen muchos paises, o algunas regiones dentro de ellos, en
los que, si no hay un cambio en la estructura de la tenencia de la tie-
rra, combinada con otras politicas que transformen la estructura
agraria, ninguna politica o estrategia sera suficiente para mejorar sig-
nificativamente la distribuciéon de los ingresos. Existen, por otro la-
do, paises en los que se han realizado avances notables mediante la
transferencia de tales recursos al Estado, y otros en que tal adelanto
se ha realizado con la transferencia del control a los particulares, for-
taleciendo el régimen de propiedad privada.

En resumen, constituye una necesidad la disminucion significa-
tiva en la concentracion de los recursos en manos de los particulares,
a los efectos de su distribucion, pero no existe requisito de posesion
indispensable de tal control por parte de los grupos de beneficiarios
o por parte del Estado.

Ademas, el ejercicio del poder politico se encuentra sumamen-
te limitado cuando existe concentracion del poder econémico, im-
pidiendo los grupos sociales que concentran este poder la adopcion
de politicas tendientes a provocar profundas transformaciones en la

(*) World Bank Staff. Land Reform in Latin America: Bolivia, Chile, Mexico,
Peru and Venezuela. World Bank Staff Working Paper NO 275. April 1978.
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organizacion econémica, social y politica. El ejercicio del poder po-
litico conducente a la adopcion de politicas que favorecen a las ma-
yorias de la poblacion requiere, por lo tanto, medidas para descon-
centrar la posesién de los recursos econémicos.

La creacién de diferentes modalidades de formas asociativas de
produccion,(*) como parte de estrategias que contemplan la redistri-
bucién de activos, colonizacién, concentracién parcelaria, etc., favo-
rece una distribucién mas equitativa de los ingresos en la poblacion y
una posibilidad considerablemente mayor de satisfacer las necesida-
des basicas. La unién de esfuerzos permite la canalizacion de servi-
cios como la salud, educacion, vivienda y recreacién a costos sensi-
blemente menores, lo que brinda posibilidades de acceso que no se
verificarian en caso de asentamientos individuales. La mayor igual-
dad en la distribucién del ingreso que posibilitan estas formas asocia-
tivas surge de que la redistribuciéon para sus miembros se realiza fun-
damentalmente en proporcion al trabajo aportado. Como la expe-
riencia lo indica, la fuerza de trabajo disponible para diferentes per-
sonas es muy semejante, diferencidndose fundamentalmente por la
calidad del trabajo que pueden aportar. En algunos casos pueden
efectuarse retribuciones diferenciadas en funciéon de las diferentes
calificaciones, pero también es factible redistribuir el trabajo sin rea-
lizar tal diferenciacion, como sucede en la actualidad en la mayoria
de las experiencias asociativas.

La capitalizacion social (en comparaciéon con la distribucién in-
dividual) de las utilidades contribuye a enaltecer, dentro de las for-
mas asociativas de produccién, la consecucién de ambos aspectos:
una mejor distribucion del ingreso y una mayor satisfaccion de nece-
sidades basicas. Esto, en virtud de que este régimen aumenta las in-
versiones dirigidas a proveer este tipo de servicios sociales brindando-
selos por igual a todos los miembros de la empresa.

De otro lado, aunque no existe experiencia en los paises de la
regién con respecto a politicas de participacion en las utilidades de
empresas, dirigidas en parte al mejoramiento de los patrones de dis-
tribucion de ingresos y en parte a la ampliacién del mercado interno
y a aumentar la productividad del trabajo, puede ser conveniente
considerar tal alternativa como viable, principalmente en paises que
tienen un elevado porcentaje de su poblacién econdomicamente acti-
va en el estrato de asalariados. La participacion en las utilidades ge-
neradas en las empresas por parte de sus asalariados contribuiria a

(*) ARAUIJO, J.E.G. La empresa comunitaria. San José, Costa Rica. IICA,
1975.
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mejorar la distribucion del ingreso y a mejorar los niveles de satis-
faccion de sus necesidades basicas.

La posibilidad de que los diferentes grupos sociales de las dreas
rurales tengan oportunidad de satisfacer sus necesidades basicas en
medida creciente, esta vinculada, en gran parte, con el poder adqui-
sitivo que tengan tales grupos. Las politicas dirigidas a un mejora-
miento en la distribucién de los ingresos pueden tener, en cuanto que
ellas alcancen importancia, un impacto altamente positivo sobre los
niveles de satisfaccion de estas necesidades. Sin embargo, los valo-
res, creencias y costumbres, fuertemente arraigadas en la poblacién
con el transcurso de los siglos, pueden obstaculizar, como diversas
investigaciones lo revelan, que los aumentos en los niveles de ingresos
disponibles se traduzcan, principalmente en el corto y mediano pla-
zo, en mejorias comparables en la satisfaccion de las necesidades de
nutricion, salud, educacién, vivienda y recreacion.

La educacion de adultos, mujeres y hombres, constituye una ne-
cesidad que debe ser satisfecha mediante politicas adecuadas, para
que el aumento del ingreso se traduzca en mejoramiento de los nive-
les de vida bésicos y no en un consumismo alienante e innecesario.
Aunque las politicas de redistribucién de ingresos y de educacion tie-
nen importancia decisiva para alcanzar niveles deseables de satisfac-
cién de las necesidades bésicas, las politicas emanadas de organismos
publicos y/o privados, especificamente dirigidos a mejorar carencias
en nutricién, salud publica, vivienda, etc., pueden coadyuvar en la
satisfaccion de las mismas.

Conviene advertir que la simple formulacién y operacionaliza-
cion de politicas de este Gltimo tipo, propias de la acciéon de un Es-
tado benefactor, constituiran un simple paliativo, incapaz de resolver
significativamente tal problematica, sin el concurso de las politicas vi-
tales dirigidas, como ya se dijo, a colocar al alcance de las poblacio-
nes pobres niveles suficientemente elevados de ingresos para que ellas
mismas se provean su propia satisfaccién. La educacién jugara un pa-
pel complementario de enorme importancia para canalizar el mayor
poder adquisitivo hacia destinos prioritarios. La beneficencia es ine-
ficiente para solucionar los problemas y desarrolla habitos que no son
consistentes con los contenidos de un desarrollo rural sustentado en
el esfuerzo de los propios beneficiarios.

La participacion de la poblacion rural en la toma de decisiones

En cuanto se refiere a las politicas para aumentar la participa-
cion en la toma de decisiones de la poblacién rural de escasos recur-
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sos, existe creciente evidencia tedrica y empirica de que para lograr
ese objetivo se requiere el control directo de la misma sobre los me-
dios de produccion.

La experiencia a nivel mundial, tanto en paises socialistas como
capitalistas, parece indicar que la concentracion de medios de pro-
duccion en manos de minorias que controlan los aparatos del Estado
obstaculiza la participacion. Esta hipotesis, en curso de verificacion
en las diferentes experiencias que se viven, parece observarse como
cierta tanto en casos de concentracion de la propiedad de los medios
de produccion por parte de particulares como por parte del Estado.
El corolario que parece desprenderse de esta hipdtesis es que el Gni-
co cauce que puede garantizar en mayor medida una participacion
mas plena y creciente por parte de los grupos sociales postergados, es
una politica firme tendiente a favorecer una democratizacion en el
control de los medios de produccion.

La practica de la participacion requiere, ademas, politicas de
capacitacion y organizacion de los diferentes grupos rurales. No pue-
de afirmarse que los agricultores con escasos recursos y trabajadores
sin tierra carezcan de los conocimientos adecuados para mejorar efi-
cientemente los escasos recursos que controlan. Esto lo han verifica-
do numerosos trabajos de investigacion. Por el contrario, lo que no
se puede afirmar es que los conocimientos de dichos productores
sean suficientemente adecuados cuando cambia el contexto dentro
del cual se hallan inmersos, inclusive un mayor control de los recur-
sos productivos. Dadas estas condiciones, la practica de la partici-
pacion se ve obstaculizada por la vigencia de una actitud pasiva, de-
sarrollada en algunos paises a través de siglos. Pocas politicas pueden
ser mas efectivas, para impulsar a los nucleos sociales con escasos
recursos a niveles de participacion mas altos, que el colocar a su dis-
posicion nuevas herramientas conceptuales en aspectos sociales, tec-
nico-productivos, administrativos y legales. La importancia de esta
capacitacion se deriva de la relevancia que ella tiene para la organiza-
cion; ésta, a su vez, adquiere importancia en la medida en que esta
orientada a la participacion. Ni la capacitacion ni la organizacion son
fines en si mismos. Ambos persiguen como fin la participacion en di-
ferentes esferas especificas de los procesos de desarrollo: los dmbitos
econdmico, politico, social y cultural, a nivel de unidades de produc-
cién, de proyecto de desarrollo y de formulacion de politicas nacio-
nales.

La necesidad de la participacion de la poblacién rural en la gene-
racion y ejecucion de los proyectos de desarrollo se reconoce crecien-
temente. Una de las finalidades de la organizacion es esta participa-
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ciéon. Otra esfera de gran importancia es la participacion de los cam-
pesinos con el fin de manejar las unidades de produccion, bajo dife-
rentes modalidades de asociacion. La cooperacion en la produccion
y en los servicios brinda muchas posibilidades para alcanzar niveles
de eficiencia en la produccion, mejorar la distribucion del ingreso, sa-
tisfacer las necesidades bésicas y lograr crecientes niveles de partici-
pacion en las decisiones.

Se requiere también definir una adecuada organizacion institu-
cional, a nivel de las areas rurales, para que se canalice tal participa-
ciéon de su poblacion. Las modalidades apropiadas diferiran para ca-
da caso, y es deber estudiar las organizaciones existentes en cada pais
y region con la finalidad de determinar las posibilidades de utilizar-
las, reorganizarlas o crear otras nuevas.

En paises donde los asalariados rurales constituyen un porcen-
taje elevado de la mano de obra activa rural y en los cuales existen
restricciones politicas para la transferencia de medios de produccién
a los grupos sociales mayoritarios en las areas rurales, la participacion
en la gestion de las empresas, por parte de los asalariados, puede con-
tribuir a mejorar sus posibilidades de participacion. No se puede es-
perar, sin embargo, que la aplicacidén aislada de esta politica sea capaz
de llevar a estos grupos sociales por senderos de participacion crecien-
te.

La participacion de la mujer en el proceso de desarrollo

Son diversos los organismos nacionales e internacionales que se
encuentran preocupados por acrecentar la participacion de la mujer
en el desarrollo. Existe un reconocimiento creciente del papel vital
que tal participacion deberia tener en los procesos de desarrollo. De
la misma manera que se reconoce que la participacion de las capas
pobres de la poblacion es una necesidad para el éxito de los proyec-
tos y programas, lo propio ocurre con la incorporaciéon de la mujer.

Los puntos focales para conseguir una participacion creciente de
las mujeres estan localizados en las siguientes areas: en la medida en
que la estabilidad econémica de la mujer depende del hombre, sea
éste su comparfiero o padre, sus posibilidades de participar con inde-
pendencia estaran severamente lesionadas; la posibilidad de una inde-
pendencia econdmica depende en gran medida del mejoramiento en
las oportunidades de educacion y empleo, acceso a fuentes de crédi-
to, y de la formulacién de una legislacion que elimine su considera-
cién como ciudadanas de segunda clase en muchos de los paises de la
region. No cabe duda, por otra parte, que la mentalidad desarrollada
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a través de siglos por hombres y mujeres en el sentido de la superiori-
dad de los primeros, debe constituir un punto central de ataque. La
educacion en este aspecto debe cubrir a hombres y mujeres, nifios,
adolescentes y adultos.

Es necesario reconocer con mds precision los campos en los cua-
les la participacion de las mujeres viene operdndose con mayor im-
portancia. Existen conocimientos sobre la injerencia que en los pai-
ses latinoamericanos tienen las mujeres en lo referente a la produc-
cion vegetal, crianza de pequefios animales, atencién de huertas fa-
miliares, condiciones de venta de los productos, etc. Sin embargo,
la capacitacion técnica y administrativa y el acceso al crédito necesa-
rio para su maximo conocimiento y aprovechamiento, es pocas veces
reconocido para la mujer, por parte de los politicos y especialistas en
el desarrollo rural., Se requiere asimismo investigar los aspectos en los
cuales las mujeres juegan un papel critico en la economia comunita-
ria y desarrollar estrategias para que su participacion sea mas fructi-
fera.

Debe ponerse especial cuidado en evitar la elaboracion de pro-
gramas y proyectos exclusivamente diseflados para mujeres, los que
surgen frecuentemente como respuesta a la situacion de postergacion
en que éstas viven. De la misma manera que no se pueden solucionar
los problemas de la pobreza mediante programas que comprenden so-
lamente a los pobres, tampoco conviene elaborar programas exclusi-
vamente para mujeres (programas para elevar la produccién de leche
a partir de la utilizacién del trabajo de mujeres, transferencia de me-
dios de produccion a mujeres, etc.). La situacion se debe.solucionar
como parte del contexto econdmico-social dentro del cual ellas se de-
senvuelven como miembros de una familia, una comunidad, una em-
presa, etc.

La unidad de la familia rural

Para los grupos sociales de bajos ingresos principalmente, la
familia, como unidad, se debe considerar como la unidad bésica gene-
radora de ingresos. Con diferentes grados de intensidad, no solamen-
te el padre, sino la madre y los hijos participan en actividades genera-
doras de ingresos. Por lo tanto, no es solamente importante para la
obtencion de ingresos de la familia la actividad agricola del padre, si-
no también las que desarrollan las mujeres e hijos en el procesamien-
to de alimentos y/o como trabajadores asalariados (de tiempo parcial
o completo), por ejemplo. Las proporciones que adquieren estas
fuentes de ingresos en el total varian entre familias, zonas y paises
pero esta situaciOn es crecientemente aceptada como una realidad.
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La importancia que tiene este nicleo basico, la familia, como
unidad generadora de ingresos, deberia tomarse en cuenta para la
identificacion y adopcion de politicas alternativas. Politicas para la
creacion de empleos, por ejemplo, deberian tomar en consideracion
la disponibilidad de tiempo de la mujer y de la juventud, dado que un
efecto positivo solamente podra ser obtenido en la medida que los
nuevos empleos puedan sustituir o complementar satisfactoriamente
a los actuales. Las politicas de educacion también deben contemplar
los requerimientos que ejercen los empleos actuales, en cuanto a la
intensidad y distribucién del tiempo.

De manera semejante, deberian ser analizados los efectos que
tienen sobre las familias algunas politicas de empleo que estimulan
migraciones estacionales. Ciertas actividades estacionales, como las
de cosecha, requieren mano de obra adicional que resulta en migra-
ciones de consecuencias sociales deplorables para el conjunto de la fa-
milia.

Los ejemplos brindados bastan para sefialar que la busqueda de
mayores niveles de participacion para mujeres, hombres o jovenes, se
debe efectuar por anilisis de la unidad de la familia rural, cuya pre-
servacion y mejoramiento se persigue.
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4.6 LA REFORMA AGRARIA

La Reforma Agraria es un tema que no ha perdido vigencia ni
importancia en América Latina. Por el contrario alli donde ella es
necesaria y aun no se han realizado los cambios de la estructura agra-
ria cada vez se hace mas evidente la necesidad de impulsarla, si conti-
nuamos aspirando al desarrollo agricola y al desarrollo general de
nuestros paises. El hecho de que en estos ultimos 20 afios hayan
existido momentos historicos en los cuales algunos gobiemos de los
paises americanos no le han atribuido importancia y no han querido
afrontar la responsabilidad de realizar la reforma agraria, no significa
de ninguna manera que ésta haya perdido importancia. Por el contra-
rio, el problema se ha agudizado y muchas veces lo tnico que se ha
hecho es soslayar o posponer su solucion. La experiencia historica de
paises como Nicaragua y El Salvador dan plena validez a tal afirma-
cion.

Su Santidad el Papa Juan Pablo I, en su Enciclica ’Laborem
Excercens” promulgada en setiembre de 1981, nos recuerda la nece-
sidad de estos cambios cuando afirma: “En algunos paises en vias de
desarrollo, millones de hombres se ven obligados a cultivar las tierras
de otros y son explotados por los latifundistas, sin la esperanza de lle-
gar un dia a la posesion siquiera de un pedazo minimo de tierra en
propiedad (. ..). Por consiguiente, en muchas situaciones son necesa-
rios cambios radicales y urgentes para volver a dar a la agricultura —y
a los hombres del campo— el justo valor como base de una sana eco-
nomia, en el conjunto del desarrollo de la comunidad social”.(*)

Hubo épocas en las cuales se traté el problema de la reforma
agraria desde el punto de vista filos6fico con declaraciones politicas
grandilocuentes que nunca se hicieron realidad; pero cada vez mas, a
medida que se han realizado reformas agrarias en América Latina se
ha venido tomando mas conciencia de su importancia y se ha ganado
experiencia en su realizacion, pasando de las declaraciones a la accion.

El agotamiento del modelo de desarrollo basado en la sustitu-
cion de importaciones de articulos industriales y el agotamiento del
modelo agro-exportador que han venido aplicando los paises latinoa-
mericanos en las ultimas décadas, nos conduce a la conclusién de que
la dnica salida que le queda a la mayor parte de los paises de América
Latina para su desarrollo, pasa necesariamente por el Desarrollo Agri-
cola. Pero un Desarrollo Agricola y Rural que conlleve al mismo
tiempo el bienestar de la poblacion rural latinoamericana no sera po-

(*) Juan Pablo II. Carta Enciclica Laborem Excercens. Editorial Libreria Ca-
tblica, San José, Costa Rica. 1981.
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sible sin realizar una reforma agraria en la medida y en la profundi-
dad que cada pais requiera para superar sus problemas estructurales.
Esto reafirma la conclusién a que se ha llegado en varias reuniones in-
ternacionales, en las cuales se ha afirmado que la reforma agraria es
un instrumento fundamental para el desarrollo de América Latina.

La crisis en la produccién de alimentos y la crisis energética han
venido a dar una nueva campanada a nuestros paises latinoamerica-
nos en el sentido de que su Unica salida es el desarrollo agricola con
reforma agraria, pues si la produccion de agroenergéticos y de alimen-
tos se deja en manos de las grandes empresas transnacionales o de las
grandes empresas capitalistas, quizas consigamos aumentar la produc-
cion de ambos articulos vitales, pero no se lograra superar jamas la
marginalidad de la poblacién campesina y la situacidon de miseria en
que se encuentra la mayoria de la poblacion rural latinoamericana.

La coyuntura de ambas crisis, de alimentos y energia, a nivel
mundial, nos da una oportunidad de volver a analizar el problema en
funcién del papel que debe seguir cumpliendo en América Latina y
el Caribe la reforma agraria, y de las estrategias y modelos de organi-
zacion empresarial de la produccion que es necesario implementar
para que esta reforma tenga los resultados que de ella se esperan.

Desarrollo y reforma agraria

Al insistir aqui en la Reforma Agraria en funcién y como instru-
mento de desarrollo, es necesario clarificar ambos términos. Para ello
nada mejor que citar un documento oficial del 1ICA y de la FAO cu-
yos conceptos comparto totalmente: el Marco Conceptual para la Re-
forma Agraria en América Latina.(*) Sobre el desarrollo dice el cita-
do documento:

“Desarrollo no quiere decir solamente crecimiento econémico
con finalidad restringida al aumento cuantitativo de la capacidad de
producciéon. Las Naciones Unidas y el Sistema Interamericano han
reconocido muchas veces que el desarrollo es un concepto ideoldgico
amplio que implica reorientacion del poder politico y social, redistri-
bucién de los ingresos y amplia participacién de todos los sectores de
la poblacion en las instituciones sociales y politicas. Para ello el desa-
rrollo en América Latina debe ser abordado como un proceso de cam-
bio estructural que implica modificaciones tanto en la produccion co-
mo en las instituciones y requiere la participacion creadora de todo el
pueblo.

(*) Este documento fue aprobado y acogido por la XI Conferencia Regional
de la FAO para América Latina (Caracas, octubre 1970) y por la VI Con-
ferencia Interamericana de Agricultura (Lima, mayo-junio de 1971).
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“Conviene aclarar, por lo tanto, que las estrategias que se preo-
cupan sélo con una modernizacién tecnoldgica sin cambios estructu-
rales, limitan el desarrollo a solo una de sus dimensiones y acaban por
perder su eficacia, incluso en cuanto al cambio tecnologico, llevando
a una situacién de estancamiento y por ende de conservacion de la
sociedad tradicional. De hecho, si la modernizacion tecnoldgica no
va acompaifiada o precedida por una transformacion social, puede
convertirse en un factor negativo para el desarrollo, considerado co-
mo un proceso de promocién humana de toda la poblacion. El pro-
greso técnico sin la reforma estructural conduce a un tipo de creci-
miento sin justicia social, lo que implica la represion de los grupos no
privilegiados cuando éstos pretenden ejercer su poder social. Esto es-
td en abierta contradiccidon con pronunciamientos de las Naciones
Unidas y del Sistema Interamericano”’.

La reforma agraria es conceptualizada en los siguientes térmi-
nos:

“La reforma agraria como parte integrante del concepto y de la
estrategia del desarrollo surge asi como un proceso de reorientacion
de elementos basicos de la convivencia del campesino con los otros
sectores de la vida social. En este contexto debe ser entendida la te-
nencia de la tierra que surge como la institucionalizacion de las rela-
ciones entre personas o grupos de personas especialmente en cuanto
al uso de la tierra y a la distribucion de sus beneficios y ventajas. Por
lo tanto, no se agota la tenencia en la relacion hombre-tierra sino que
abarca también, como elemento esencial, las relaciones interpersona-
les referidas. El sistema latifundio-minifundio, por ejemplo, no es so-
lamente una forma de uso de la tierra; él surge como un sistema so-
cial local en el cual los duefios de los grandes fundos constituyen un
grupo que, al controlar la gran mayoria de la tierra, monopoliza el
prestigio y el poder politico y asegura su denominacion sobre el cam-
pesino.

“Como proceso que se realiza en un contexto de relaciones so-
ciales conflictivas, la reforma agraria surge como resultante de una
presién nacional sobre la estructura agraria. Ciertos sectores sociales
ejercen su poder social para lograr aumento de la oferta de alimentos,
aumento de la producciéon de materias primas, generacion de nuevas
divisas y ampliacion del mercado interno a través de la incorporacién
del campesinado. Por otro lado los campesinos, al lograr la capacidad
de pensar criticamente sobre su realidad, organizan su solidaridad y
procuran formular de manera autdbnoma su propia participacion en el
proceso de transformacion social. Surge de esta forma un sistema de
objetivos que orienta la presién campesina: acceso a la tierra y a los
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otros bienes de produccién; niveles mas humanos de vida (empleo,
mejores ingresos, nuevas condiciones de trabajo, participacion recep-
tiva en los servicios); acceso al poder decisorio, tanto al nivel de la
empresa cuanto al nivel de los organismos publicos y del sistema poli-
tico.

“Como parte de una estrategia global de cambio, la reforma
agraria no puede ser realizada aisladamente, fuera de un adecuado sis-
tema de modificaciones en los otros sectores de la estructura econo-
mica y social. Estos deben ser también reorientados, lo que supone
un esfuerzo creador para concebir e implantar nuevos tipos de unida-
des de produccion. En especial se requiere la transformacion de la es-
tructura de financiamiento, de suministro de insumos, de transforma-
cion y comercializacion de la produccion agricola.

““Enfocada como condicionante del desarrolio global, la reforma
agraria camina hacia la creacion de nuevos sistemas de tenencia que
deben tender minimamente a la consecucion de los siguientes objeti-
vos: a) organizacién empresarial de los nuevos titulares que los con-
duzcan a un incremento de la produccién y a una mejor utilizacion
de los recursos productivos; b) constitucion de unidades de tenencia
o formas asociativas de los beneficiarios que permitan la adopcion
de tecnologias convenientes, estimulen mayores inversiones y aumen-
ten el nivel de ingresos; c) medidas que conduzcan a asegurar una dis-
tribucion mas equitativa del ingreso en el sector rural; d) organiza-
cion de los campesinos que les permita participar en los procesos de
toma de decisiones que el pais afronta; e) adecuacion de los nuevos
sistemas de tenencia al contexto del sistema social en que van a ope-
rar las nuevas unidades. Estas deben tener la flexibilidad necesaria
para incorporar la poblacion campesina excedente que no tenga posi-
bilidad de empleo en otras partes dentro del programa de desarrollo”’.

Como se desprende de esa vision de la reforma agraria, los viejos
conceptos que la asociaban con la parcelacion y reparticion de tierras
han quedado muy atrds. Lo mismo ocurre con los conceptos de lati-
fundio y minifundio, que se asociaban con grandes o pequefias super-
ficies de tierra. Este concepto ha sido superado hace mucho tiempo.
Si bien la superficie es un factor importante para determinar lo que
es latifundio o minifundio, no lo es en funcion de la cantidad de tie-
rra que posee una persona, sino mas bien de otra serie de factores co-
mo las relaciones de produccion existentes al interior y al exterior de
la empresa, la utilizacion de la tierra, el empleo y el ingreso de juie-
nes participan en el proceso productivo, la generacion y distrit. .i6n
de excedentes, etc.

200




Concepcion de la reforma agraria en América Latina.

Sin lugar a dudas, la literatura latinoamericana se ha ido depu-
rando cada vez mds en cuanto a contenido y profundidad respecto a
los alcances reales de la Reforma Agraria.

Se puede decir sin temor a equivocacién que hay un contexto
internacional plenamente aceptado que permite delinear con claridad
qué es reforma agraria y qué no lo es. Mas ain, dentro de las afirma-
ciones susceptibles de hacerse alrededor de lo que es reforma agraria,
pueden elaborarse formas taxonomicas de clasificacion de la misma
en cuanto a sus reales intenciones de cambio y calificarse consecuen-
temente algunas reformas agrarias en proceso como mas avanzadas
" que otras, como mas eficaces que otras, y tal vez como mds profun-
das en la radicalidad de los cambios que producen. Sin embargo la
perspectiva historica que se consigue sdlo a través del examen de he-
chos, acontecimientos, motivaciones ideoldgicas, etc., no es lo sufi-
cientemente amplia como para calificar definitivamente las reformas
agrarias latinoamericanas y ello se debe fundamentalmente a que has-
ta poco tiempo atras, antes de emerger como fenémeno politico irre-
futable en América Latina la existencia de una pluralidad ideol6gica,
el analisis del sector agrario y dentro de él, especificamente, el de la
reforma agraria, se ha hecho en cierto modo unidimensionalmente.
La literatura sobre el tema, ha analizado la reforma agraria, o sdlo co-
mo accion social, o limitandola a sus efectos econdmicos, o tratando
acerca de la instrumentalidad con que deberia enfocarse el problema.
La reforma agraria ha sido analizada, en términos generales, como un
ingrediente aislado de un sistema politico-economico general dentro
del cual este enfoque microscopico ha permitido generar una actitud
retorica hacia la tematica, desvinculdndola de la planificacion global
de los paises e ignorando, como consecuencia, la relacion directa que
en un pais de economia agrario-exportadora tiene el cambio estruc-
tural del sector primario con el conjunto del sistema nacional de pro-
duccién o, por consiguiente, con el sistema internacional de relacio-
nes econémicas y politicas.(172)

Sobre |a naturaleza de |a reforma agraria

Todos estamos de acuerdo en que la reforma agraria no es aisla-
damente la mecanizacion de la agricultura, ni la modificacién de la
estructura institucional de la agricultura, ni la colonizacion de tierras
fiscales, ni el mejoramiento de los salarios de la poblacién rural, ni Ja
adopcion de medidas que alienten la productividad agricola.

Todos estamos de acuerdo también, al contrario, en que la
reforma agraria es la modificacion radical de los sistemas existentes
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de tenencia de la tierra; la redistribucion de los factores de la produc-
cién; el rescate de la economia rural de las manos de aquellos que
consideran la tierra como bien de renta y no de trabajo; el proceso
organizativo de la poblacién campesina que persiga la incorporacion
de ésta a través de su capacitacion integral a los procesos de toma de
decision politica de cada pais. En esos puntos nos hemos puesto to-
dos de acuerdo; desde los dirigentes politicos que en la década de los
treinta hicieron nacer el populismo latinoamericano hasta grupos de
izquierda militante; desde las jerarquias eclesiasticas que, siguiendo
las enseiianzas de Mater et Magistra iniciaron en los predios de la Igle-
sia procesos de redistribucion de la tierra, hasta teéricos del socialis-
mo marxista no ortodoxo, que ubicaron en la reforma agraria un ca-
nal de confluencia explosiva de grupos sociales emergentes; desde
campesinos aislados que encontraron en la formula de redistribucion
de unidades familiares salidas a su ancestral apetencia por la propie-
dad privada mitificada, hasta expertos internacionales que, en esfuer-
zos a veces individuales y a veces institucionales, trataron de articu-
lar una vision tedrica del por qué de la reforma agraria; desde grupos
de la burguesia industrial desarrollista que observaban la reforma
agraria como un mecanismo de posible ensanchamiento del mercado
interno para la incipiente industria ligera dependiente, hasta los go-
biernos latinoamericanos, cualesquiera fueran sus ideologias que en
la década de los sesenta generaron y proporcionaron ‘‘proyectos de
ley” y leyes de reforma agraria. La gama de personas, grupos e ideo-
gias que esbocé anteriormente, actué en un plan fundamentalmente
verbal y de promocion de la reforma agraria; y o hizo desde la déca-
da de los treinta hasta el principio de la década de los sesenta. Sin
embargo no he tratado en este recuento los casos boliviano, mexica-
no y cubano que, por razones de otra indole, se canalizaron en for-
ma que escapa a este contexto.

La década de los sesenta fue, en cambio, una década de aconte-
cimientos en materia de reforma agraria. A los dichos sucedieron los
hechos; ya no se trataba de debatir los problemas teéricos de la refor-
ma agraria. Durante los Gltimos diez afios de instrumentacion del
proceso cambid sustancialmente la 6ptica de la reforma agraria lati-
noamericana. De los desideratum se paso a la accion y de la accion al
detalle. EIl detallismo y el perfeccionamiento lamentablemente re-
dujeron el punto de mira de la reforma agraria, mas ain de lo que ya
lo estaba por el verbalismo precedente. Se tenian problemas concre-
tos entre manos, problemas tan especificos como la determinacion
de los modulos de tierra y del agua utilizable por unidad de produc-
cion en funcion de los cultivos; se tenia que resolver la validez opera-
tiva de un sistema catastral sofisticado, basado en la aerofotografia;
se tenian que hacer de urgencia equivalencias entre las clases de sue-
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lo, la capacidad de uso de las tierras, la aptitud de las praderas, etc. a
efectos de determinar la extension de las unidades adjudicadas; se te-
nia que escoger, al mismo nivel de decision, la prioridad de una ha-
bilitacién de tierras a través de un sistema de regulacién del regadio y
la seleccion de los mds calificados jefes de familia susceptibles de ser
adjudicatarios de la reforma agraria; habia que llegar inclusive a la ca-
lificacion moral de los presuntos adjudicatarios y decidirse la ubica-
cion de los limites inafectables dentro del predio expropiado.

Semejante temdtica se ejecutaba por un aparato administrativo
mayoritariamente reclutado en las antiguas administraciones del sec-
tor agrario que, con criterio clientelista, habia sostenido el sistema
institucional pre-existente y habian forjado toda una barrera de pre-
juicios de clase contra el campesino. Y todo ello, ademas dentro del
contexto de un ordenamiento juridico rigido, procesalmente compli-
cado, generoso en la concesion de términos y plazos pero avaro en la
demostracién de resultados eficaces.
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