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PRESENTACION

En el proceso de planificacidén-ejecucidn de polfticas para el desarrollo,
el Estado desempefia un papel fundamental de conduccibn. Al ﬁlantearse la
naturaleza de dicho broceso, se barte del hecho de que el gobierno, basindose
en el anilisis de la realidad socioecondmica y bolitica,y en funcibn de su
marco doctrinario, define la realizacidn de acciones directas e induce la
realizacidn de otras que afectan dicha realidad, con el brop&sito de alcanzar
ciertos objetivos en los que se enmarca la bolitica de desarrollo de cada

pais.

Del analisis de la situacidn imberante en muchos ﬁaises de América Latina
y el Caribe en cuanto se refiere a la accibn que realiza el sector piiblico
para lograr los objetivos del desarrollo rural, se desprende que una de las
mayores deficiencias que obstaculizan la conduccidn del ﬁroceso es la limitada
capacidad de la administracidn piiblica fara la formulacibn e imﬁlementaciﬁn

de planes y programas.

Tales limitaciones para lograr una efectiva conduccibn del proceso de
desarrollo se reflejan en tres niveles de desarticulaciones en la accibn del

sector publico; esos niveles estidn Intimamente interconectados:

-En un primer nivel de abstraccibn, los planificadorés‘y los
decisores constituyen sendos gruﬁés que se han formado y oéeran de
manera aislada, muchas veces sin comprender la complementariedad
de la labor de ambos ni la urgente necesidad de integrar sus accio-
nes. Por otra barte, los estudiosos que no han barticibado activa-
mente en el ﬁroceso de ﬁlanificacisnrejecuciSn de la politica de
desarrollo contribuyen a la desarticulacidn de dicho broceso al
elaborar esquemas que no se sitlan en las realidades socioecondmicas
y politicas de los paises y efectiian traslaciones mecanicistas, adu-

ciendo el caricter de universalidad de sus disciplinas.

-En un segundo nivel de abstraccidn, se aprecia al interior del
sistema de planificacidén y del sistema de decisiones falta de inte-

gracion entre sus diferentes niveles espaciales, lo cual imposibilita
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la consistencia de acciones nacionales, regionales y locales.

~En un tercer nivel de abstraccidn se ubica la falta de corres-
pondencia de planificadores y decisores con la evolucién de los
procesos socioecondmico y folitico. En tal sentido, deben sub-
rayarse dos aspectos: 1) wuna deficiente y por lo general inexis-
tente participacidn de la boblacisn rural en el anflisis, en el
planteamiento de alternativas de accibn y en la consecuente toma
de decisiones implicadas en el cumblimiento-ae las funciones de
direccidn a cargo de los sistemas de planificacibn y decision;
11) falta de flexibilidad en la operacidn de esos sistemas encar-
gados del proceso de planificacibn-ejecucibn de la folitica de
desarrollo agropecuario y rural ﬁara adaptarse a los cambios
resultantes de la evolucidn de los brocesos socioeconfmico y foli—

tico.

En el marco al cual se ha hecho referencia, este documento éresenta los
aportes de dos-érofesionales de reconocida trayectoria, quienes resumen sus
experiencias y vuelcan su fensamiento en lo referente al gran reto del desa-
rrollo agropecuario y rural, desde las perséectivas de la administracidén y la

planificacion.

El Dr. David Korten, de nacionalidad estadounidense, funcionario de la
Fundacion Ford, profesor visitante del Asian Institute of Management en Fili-
pinas y de la Escuela de Salud Piblica de la Universidad de Harvard, asi como
profesor asociado del Centro de Estudios Internacionales de la Universidad
de Cornell, trata el tema desde la ﬁerspectiva de la administracidn ﬁara el
desarrollo social. El Dr, Luis Paz Silva, de nacionalidad peruana, ex Direc-
tor General de la Oficina Sectorial de PlanificaciSn Agraria del Perli, asesor
del Ministro de Planificacién de ese pais, profesor princlpal de la Universi-
dad Agraria La Molina y consultor de varios organismos internacionales, enfoca

el tema desde la perspectiva de 1la planlficaciSn para el desarrollo.

Ambos trabajos fueron discutidos en la Mesa Redonda que se realizd duran-

te.la Vigésimoquinta Reunidn del Consejo T&cnico Consultivo del IICA en la
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Ciudad de México, en setiembre de 1980, Una primera lectura de ambas pre-
sentaciones -que fueron preparadas especialmente para aquel encuentro- sugiere
que 'la perspectiva del administrador' apunta a una reorientacifén de la buro-
cracia, postulando una mayor insercibn de €sta en la realidad socioecondmica,
en estrecho contacto con los problemas de la poblacidn de las 8Sreas rurales.
Por su parte, 'el enfoque del planificador' parte de un planteo mis relacio-
nado con la organizacidén de la poblacidn de las &reas rurales y aspira a que
desde ese nivel se realimentea la burocracia. Como se ve, tales posiciones
-fieles a las respectivas posturas de sus autores- no deben ser interbretadas
como dicotomicas; por el contrario, deben ser vistas articuladamente, como
una convergencia hacia la formulacidn de un enfoque integrado de la conduccidn
del proceso de planificacidn-ejecucibn de boliticas, ﬁreocuéaciSn basica en el
contexto de los Proyectos PROPLAN. -

En las discusiones surgidas en el transcurso de la Mesa Redonda meﬁéiona—
da -como se puede éercibir en los trabajos que aqul se ﬁresentan— afloran va-
riadas interpretaciones de lo que la ﬁlanificaciEn y la administracidn signi-
fican;ello no es mis que un reconocimiento de que el caricter de ambas estd
determinado ﬁor las condiciones de cada sociedad, Mis brecisamente, por el
paﬁel del Estado, la articulacidn de las fuerzas sociales y la insercibn de
cada pais en el &mbito internacional. Dichos asﬁectos fueden combinarse de
muy diferentes formas, provocando determinados cambios en el caricter de la
planificacidn,

En ese sentido, es éreciso recordar cbmo ha evolucionado el concepto de
planificacion en América Latina y el Caribe. La concepcion que prevalecio
en los afios 60 y en los comienzos de la década de los 70, en que se vefa a
la planificacidn como preparacion de planes de desarrollo econbmico y social
desvinculado de los procesos socioecondmicos y politicos en los que debian
insertarse, dio ﬁaso a una concebciGn en que la planificacidn es vista como
un procesb continuo de produccibn de politicas, integrador de los procesos
de andlisis de politicas y de toma de decisiones, sebarable s6lo analftica-
mente del proceso de ejecucidn; este Ultimo, a su vez, entendido como un

proceso continuo de realizacidn de acciones espec1f1cas a cargo del sector
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piblico. En este nuevo enfoque, la dinfmica de las relaciones de interdepen-
dencia de los procesos de planificacibn y ejecucidn y la articulacién de los
papeles grupales de asesores, decisores y ejecutores, constituye la esencia
de la conduccidn de dichos procesos para llegar a transformar la realidad

en el sentido deseado.
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1; PLANIFICACION Y ADMINISTRACION AGROPECUARIA PARA EL DESARROLLO RURAL:
*
UNA PERSPECTIVA ADMINISTRATIVA

David C. Korten

El desarrollo es producto del apren-
dizaje, no de la produccidn; de
aprender a utilizar los recursos pro-
ﬁios y los del medio para hacer fren-
te a las necesidades propias y a las
de los demis de la mejor forma posi-
ble,

Russell L. Ackoff

Durante las préximas dos décadas, el sector agropecuario tendrd que
enfrentar imbortantes retos. Se le estd instando a ampliar la produccidn y
poder asi alimentar a una éoblaciSn en constante crecimiento, proveer alimen-
tos que mejoren las dietas actuales, contribuir hacia el abastecimiento ener-
gético mundial y ayudar a proveer mejores medios de vida a una vasta poblacion
rural pobre que aumenta vertiginosamente, El consenso general se inclina
cada vez mas a bensar que la politica a adobtarse fara cumblir con estas di-
ficiles exigencias deberia fasar del enfasis relativo dado a la agricultura a
gran escala con inversiones fuertes de recursos de caﬁital A un mayor enfasis
en cultivos intensivos a cargo de bequeﬁos agricultores. Esta conclusibn se
basa en farte en la capacidad que tiene el bequeﬁo agricultor de absorber
costos mas elevados de mano de obra ﬁor unidad de tierra, de utilizar métodos

de cultivos miltiples, de hacer un uso mds eficaz de los terrenos marginales

-

* El autor agradece a Lowell S. Hardin, Bruce F. Johnston, William F. .

~ Whyte, Lizardo de las Casas, Terry Rambo y Christopher Gibbs, cuyos
comentarios criticos sobre un borrador preliminar han sido de incal-
culable valor para la preparacidon del informe. Cualquier error o
insuficiencia que aparezca es responsabilidad exclusiva del autor.
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y de adaptar las tecnologlas agropecuarias a las condiciones especificas de
su localidad.1 -

Se basa también en el reconocimiento de que las masas de pobres rurales,
cuya subsistencia depende en grado importante de la produccidn en pequefia
escala, han sido ignoradas durante demasiado tiempo al definirse las politi-
cas agropecuarias, Esta transformacion de ﬁoliticas y érogramas requerira, en
muchos faises, la correspondiente transformacibn en los sistemas usados para
la administracibn del sector agropecuario, asI como en las instituciones

individuales que brindan servicios de apoyo a este sector.

El enfoque que se da a los diferentes temas se basa en tres perspectivas

dominantes.

La berspectiva del desarrr~llo rural, Esto imblica la blsqueda de
estrategias de desarrollo que enfaticen el uso de los recursos fara
beneficio de la poblacifn rural, en esbecial de los sectores mis
necesitados. Esto tiene efectos imbortantes sobre la agricultura,
ya que Esta rebresenta el sector principal de la economia rural.
Sin que signifique necesariamente un descuido de la tradicional
inquietud éor obtener divisas extranjeras y por incrementar la ?ro-
duccibén de alimentos ﬁara suplir a la ﬁoblaciSn urbana, sugiere la
transicibn de una bolitica agricola centrada en la produccion a

" una que se centre en-la gente;'bﬁsicamente, se trata de foner
énfasis en la produccibn del éequeﬁo agricultor. como medio de mejo-
rar el nivel de vida en areas rurales, En un sentido mis amflio, 1a

ﬁerspectiva del desarrollo. rural también abarca la perspectiva del

desarrollo social.

La perspectiva del desarrollo social. E1l desarrollo social da

importancia al fortalecimiento de la capacidad autogestionaria de
1aléoblac16n, dentro del contexto de sus comunidades locales.

Aunque reconoce la necesidad de que exista interdefendencia entre
las instituciones locales y nacionales, contrasta bruscamente con

los planteamientos mas convencionales de la asistencia pliblica
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en lo que a la pobreza se refiere. Muy a menudo estos plantea-
mientos convencionales hacen hincapié en ayudar al pobre, dando
por sentado que €l no es capaz ni de pensar ni de actuar por si
solo, y socavan las mismas habilidades e instituciones en las
cuales se aboyan, reemﬁlazéndolas ﬁor deéendencia en los servi-
cios y asignaciones gubernamentales que la mayorla de los gobier-
nos no estin en condiciones de sostener, debido a que carecen

de los recursos econdmicos o administrativos que se requiere.

La perspectiva administrativa, La perspectiva administrativa

observa los problemas desde la perspectiva de quienes son
resﬁonsables ﬁor las acciones tomadas y hace hincapié no s&lo

en las dectsiones individuales, sino también en la configuracidn
de las estructuras que, a8 su vez, dan forma a los brocesos y
resultados organizacionales. Esta éerspectiva da por sentado
que la ﬁlanificaciGn y la evaluacidn son funciones integrales de
la administracifn y que la funcidén que compete al planificador

o evaluador ﬁrofesional es ayudar al gerente a ser mis eficaz

en plantficar su propio curso de accibn y en evaluar permanen-

temente sus resultados.

Podrfa resultar 1Ut1l hacer m8s explicito cufill es el modelo general
del proceso de desarrollo del cual se ﬁarte, ﬁuesto que contrasta en cierto
modo con los modelos mds conocidos, .Existe, éor subuesto, el modelo tradi-
cioanl, que se encuentra bastante desacreditado; sostiene que si los esfuer-
zos se dirigen hacia una exéansiGn de la economia moderna, los beneficios
gradualmente llegarin hasta los pobres a medida que ellos sean absorbidos
como’ trabajadores dentro del sector moderno, Algo m3s actual es el modelo de
redistribucidn, que enfatiza una redistribucibn directa por medio de la trans-
ferencia comfensatoria de los recursos de los ricos a los pobres, usando
. medidas tales como la reforma agraria y la ambliaci&n de los servicios socia-
1e3~fara hacer - frente a las necesidades basicas. Sin embargo, el modelo de
redistribucibén también tiene sus limitaciones, afarte de las obvias dificul-
tades politicas en conseguir que loé ricos cedan sus recursos en forma volun-

taria y la falta de poder del sector necesitado a la hora de hacer valer sus
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reclamos por tales transferencias, En sus aplicaciones mis limitadas, son
justamente esos esfuerzos por lograr la transferencia de recursos (en espe-
cial los que comprenden la provisidén directa de servicios) los que podrian

socavar las posibilidades de lograr la auto-ayuda.

El modelo de desarrollo social reconoce la importancia fundamental
tanto del crecimiento como de la redistribucién, aunque da mayor significado
que estos otros modelos a que los pobres logren crear su froﬁia economfa
de autogestidn que les permita hacer frente a sus necesidades basicas de
suéervivencia, a menudo aprovechando de una manera muy creativa los limitados
recursos que tiene a su disfosiciSn bara crear una verdadera economia 'del
pueblo’.

Esge modelo no considera la tarea del desarrollo- como el desplazamien-
to de aquella porc18n<menos privilegiada de la economfa; por el contrario, la
toma como base para construir sobre ella los cimientoes de una sociedad mas
productiva y equitativa. Dentro de esa perséectiva, la tarea de desarrollo
se concentra sobre aquellas acciones que ampliarﬁn las alternativas al alcan-
ce del puebo para lograr que su economfa sea mis productiva, construyendo
en forma gradual el poder econdmico y politico que les permitiri demandar

una mayor porcidon de los recursos mis importantes de la sociedad,

No se ﬁretgnde exfoner aquf los argumentos a favor del desarrollo
social, ni suscitar un debate sobre las ideologfas de desarrollo; mas bien,
se pretende demostrar una aﬁlicaciSn que se relaciona con el desarrollo de
la agricultura de ﬁequeﬁa escala, Este documento se concentra esbecificamen—
te en la tarea que enfrentan los funcionarios resﬁonsables de la administra-
cién. del sector agropecuario que tratan de crear una infraestructura institu-.
cional capaz de apoyar el desarrollo de sistemas intensivos de cultivo en
pequefia escala que sean manejados localmente, como un esfuerzo imbortante para
lograr el desarrollo rural. No se tratard de ofrecer recetas eséecificas, ya
que cada situacidn ‘es tan diferente que no resultaria‘broductivo hacerlo.,’
Mias bien se limitard a los marcos generales que ﬁodriau servir de gufa al

pensamiento y a la accibn en una variedad de casos.
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El desarrollo social es sobre todo un proceso de edificacibén de nuevas
estructuras para logéar eficacia al nivel local. En términos muy sencillos,

&stas incluyen lo siguiente:

Organizaciones fuertes a nivel local -incluyendo organizaciones de
los pobres- para movilizar los recursos locales, resolver problemas
a nivel local, equibarar las relaciones locales de poder, resolver
conflictos y moderar los intercambios entre la comunidad local y la
sociedad en general. Dichas organizaciones bodrian incluir al
goblerno local, a empresas con propletarios locales, granjas maneja-
das por familias, cooperativas primarias, comités politicos, asocia-

ciones voluntarias, asociaciones profesionales, sindicatos y muchos

-
mas,

Cierto mimero ‘de organizaciones de asistenc1a a nivel nacional o
regional que trabajen para fomentar la capacidad autogestionaria de
las organizaciones locales y que les faciliten un mayor acceso a
una variedad de recursosexternos, tanto sociales como polfticos,

técnicos y financieros.

Una variedad de fuertes contactos institucionales -tanto de tipo
vertical como lateral~ que faciliten una accidn de colaboracibn
y aue medien en intereses conflictivos entre la zona central y la
periferia, entre sectores, entre programas y comunidades, y entre

sistemas politicos y burocriticos,

Mientras mis eficaces sean esas estructuras en un pais especIfico, mas
facil seri para el sector agropecuario responder a los retos en las prox1mas
dos déecadas, De igual modo, las acciones que se tomen en el sector agropecua-
rio'ﬁueden.inhibir o fomentar el desarrollo de esas estructuras, lo cual
_dependera del énfasis que estas acciones ﬁonganfﬁara desarrollar una capaci-
dad para la administracion de los recursos locales, sistemas de époyo adap-

tativos y mecanismos a nivel local para la coordinacion interinstitucional

dentro del sector,
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A. Dos modelos contrastantes para el desarrollo del pequefio agricultor

Con el fin de resaltar los aspectos que implican la creacidn de tales
estructuras orientadas a la resolucidn de los problemas de la agricultura
del pequefio agricultor, conviene hacer una clara comparacién conceptual entre
dos modelos diferentes para su desarrollo, reconociendo, por supuesto, que
en la vida real los programas a menudo incorporan elementos de ambos. Estos

dos modelos .se resumen en el Cuadro N°1.

El modelo A se basa en la hifStesis imblicita de que el ﬁequeﬁo agricul-
tor carece de conocimientos técnicos, de acceso a los insumos necesarios y
del criterio necesario bara tomar decisiones inteligentes en cuanto a la
administracifn de su empresa se refiere. Dichas hipdtesis con frecuencia
resultan en el disefio de un sistema de produccibn nacional con administracidn
centralizada, en el cual el rol del pequeiio agricultor es broveer la mano de
obra y asumir los riesgos econdmicos, dejando las decisiones de tipo adminis-
trativo en manos de una autoridad gubernamental centralizada. Fnlos sistemas
de aéoyo del Modelo A, se destacan los centros de investigacidn agricola cen-
tralizados, "los cuales ﬁroveen paquetes tecnoldgicos uniformes ﬁara cultivos
individuales. Estos paquetes frecuentemente iIntentan destacar los altos ren-
dimientos, a veces frestando ﬁoca atencibn a los factores econdémicos involu-
crados y, por lo general, requieren del uso intensivo de insumos comprados.
El gobierno decide a que cultlvos se dar3d énfasis y prepara para cada uno de
esos cultivos un plan integrado para la entrega del paquete tecnolbgico. Se
asigna a una o mis instituciones la responsabilidad de entregar €l crédito, el
fertilizante, el insecticida, el herbicida y los insumos de extensibn y de
mercadear la produccidén. La tarea que se le asigna al extensionista es
convencer a los agricultores de su Srea para que usen el ﬁaquete exactamente
como se especifiéa y ayudarles a desarrollar un proyecto agropecuario, ajus-
tando el faquete uniforme al niimero de acres, manzanas o hectireas que se
ﬁroyecta cultivar. En los sitemas bajo el Modelo A, rara vez se impulsa a
las instituciones de aboyo a que tomen en cuenta las condiciones locales o
las breferencias de los agricultores. MAis bién se esbera que el agricultor

se adapte a las disposiciones del programa,
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Cuadro N°1. PRINCIPALES CARACTERISTICAS DE DOS MODELOS CONSTRASTANTES
PARA EL DESARROLLO DEL PEZQUERO ACRICULTOR

MODELD A

S -

&u mayor produccifn de cultivos espec{ficos para hacer
frente a la demanda de mercado proyectada para el consu-
mo nacional y para generar divisas. -

Entrega de paquetes tecnolfgicos uniformes e insumos
apropiados a cada tipo de cultivo. Intervenciores basa-
das en el cridito.

Son tan limitados en comparacifn con los conocimfentos
de los expertos que resultan insignificantes en el
desarrollo y 1a seleccifn de tecnologia.

Ls implementacifn de instrucciones dsl personal de
extensifn; bisicaments se trata de ceder las decisiones
administrativas a los expertos técnicos. -

Solo atafe en forma incidental al personal de investigs-
cifo-extensifn. Por lo general, todos los riesgos son

_absorbidos por los agricultores.

Llevar a cabo investigaciones bfsicas, desarrollar
nuevos materisles genéticos y recomendar, entre varias
slternativas, los paquetes tecnolgicos uniformes que
deben ser promovidos por el personal de extensiin. Xor-
salmente especializado por cultivos.

Convencer a 10s agricultores que acepten los paquetes
tecnolSgicos uniformes. Especializado por funcifn tlc-
nica, culfive y jurisdicciBa politics. Enfasis en 1la
agronomfa. Organizacifn centralizada basada en procedi-
mientos estandarizados y requisitos de presentar informes
que limitan la 1libertad de 1ls accifn loulf

~r

--_ agroecolSgicas. Su organiracifn buses facilitse o,

s

PSRN SN

MODELO B

Uso mfs eficaz de los recursos rurales para
beneficio de la poblacifn rural.

Cama ampliada de alternativas al alcancs del
pequedo agricultor para el desarrollo de siste- ¢
mas de produccifn agropecuarios; fortalecimfento
de la habilidad del pequedo agricultor para la

toma de decisionea; mayor acceso & una gama afs
anplia de insumos por medio de canales miltiples !
Linitada dependencia en el crédito, especislmen- |
te durante las primeras etapas.

Sustanciales; un complemento esencial de los co-
nocimientos de los expertos para el desarrollo y

ensayo de 1a tecnologia a ser adoptada localmen-
te.

Un administrador agropecuario independiente que
tome dec{siones, escogiendo y probando entre las
opciones dieponibles para encoutrar las que mejor
se adapten a las circunstancias.

Personal de investigacifn y de extensifn muy
consciente de los posibles riesgos, qus busca
ayudar a los agricultores a minimizar la extensife
de los riesgos por medio de cuidadosss pruebas

a nivel local y la tntroducciin gradusl ds innova-
ciones.

o
1]
Llevar a cabo investigacicues bfaicss y desarrollar.’
nuavos materisles gendticos, manteniendo un fluje
continuo de nuevas {dess y msteriales para su uso
en las pruebas de campo locales. Especializacifa
por cultivo, combinada con especializscifn por
zonss agroecoligicss para fomentar el entendimiento:
de las carscter{sticas dininicas de los diferentes ;
sistenss agropecuarios dentro de marcos* upx(ﬂul.

Operar estaciones experimentsles locsles, colaborar
con los sgricultores en el disefio y ejecucifn de
pruebas de campo en sus proplas tierrss, y facili-
tar el flujo de {nformaciSn entre las estaciones
experizcntales y los agricultores y entre los agri-
cultores mismos. Organizado con base en equipos " j
interdisciplinarios especislizados en las zonas

trebajo en equipo a nivel 1Ioeal y lograr uns
ld;pmﬂn crestiva a las cireun.unchl lot.lln
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Aunque es posible que esta descripcibn en cierta medida tienda a
exagerar la situacidn, el Modelo A es mis o menos el modelo estdndar que
sirve como base para los programas de desarrollo del pequefio ﬁroductor. Sin
embargo, casi nunca funciona como es debido, Una de las razones es que una
o mas de las organizaciones responsables de proveer insumos o servicios de
mercadeo, invariablemente incumple la funcidn asignada. Por otro lado, la
gran mayorfa de los pequefios productores se aferra tenazmente al control
sobre las decisiones administrativas de sus propias empresas.y escoge en
forma selectiva los diferentes insumos del éaquete tecnoldégico que se les

presenta,

E1l Modelo B, por el contrario, se desarrolla con base en un consenso
emergente que sostiene que: a) el ﬁequeﬁo agricultor a menudo ?osee impor-
tantes conocimientos tecnicos, esenciales dentro del contexto local pero des-
conocidos for los expertos técnicos, y genuinamente toma en cuenta un sinnfime-
ro de variables relacionadas con el clima local y las condiciones del suelo,
la diséonibilidad de mano de obra, su habilidad de alimentar a su familia a
lo largo de una temborada de cosecha de cierta duracién, la exbosici&n al
riesgo que serfa aceﬁtable, las condiciones del mercado local, el potencial
que ofrecen los mEtodos de cultivos miltiples y otros factores mSs al tomar
decisiones de ti§0'administrativo; 3'b) los paquetes de tecnologia uniforme
bodrian resultar inadecuados fuera de la zona agricola esﬁecifica en la cual
han sido desarrollados; y c) el sisfema de cultivos mﬁltiﬁles intensivos
adaﬁtado a condiciones locales a menudo aprovecha de manera mis eficaz los
limitados recursos de terreno y agua para lograr los objetivos del desarro-

1lo rural,

Estos supuestos llevan a un concepto muy distinto de las tareas que debe
realizar el sistema de instituciones de apoyo que el ofrecido por el Modelo
A. Mientras que en el Modelo A se trata de lograr la aceptac1on de una
serie de decisiones administrativas estandarizadas, en el Modelo B se trata
de ambliar la gama de alternmativas al alcance de cada administrador de las
bequeﬂas empresas y aumentar en forma gradual su capacidad ﬁara identificar
*y utilizar aquellas alternativas que ofrezcan mayores posibilidades de ﬁroe

ducir ganancias netas sustanclales para el bienestar de su hogar. Los
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ensayos a nivel local se convierten en un componente de vital importancia para
el sistema de investigacidn-extensidn y al agricultor se le alienta a que par-
ticipe con el cientifico en el disefio y ejecucion de esos ensayos que se basan
en el conocimiento de lo que estan haciendo actualmente los agricultores y for
qué motivo lo estdn haciendo. Estos sistemas permiten que um agricultor
aﬁrenda de otro y sirven para una introduccidon gradual de innovaciones., Ini-
cialmente se hace hicapié en aquellas mejoras que requieren de un minimo de
dependencia en insumos que tehgan que coﬁprarse hasta tanto &stos se puedan
financiar -aunque sea en.parte— for medio de ahorros, Los centros de investi-
gacidén centrales dedican sus esfuerzos a la investigacidn bisica y al desarro-
1lo y ensayo de nuevos materiales genéticos. Las estaciones de investigacidn
locales, que se administran como comﬁonentes integrales del sistema de exten~
sidén, facilitan materiales y mEtodos de ensayo, y combinaciones de cultivos
bajo condiciones locales, El sistema de investigacidn-extensifn estf estruc-
turado con base en las brincibales zonas agroecoldgicas y hay equipos inter-
disciﬁlinarios que se especializan en estudiar las necesidades de los agricul-
tores en cada zona, trabajando con ellos en un esfuerzo constante por mejorar
los sistemasde produccion agropecuaria a través de sus propias pruebas de
campo. Estos equipos podrian estar bajo las 6rdenes de un gerente de sistema
que tendrfa a su cargo la supervisifn constante de los experimentos de campo
bara foder identificar los problemas que demandan una mejor coordinacibn
interinstitucional dentro del sistema de apoyo y asi facilitar 1la adoﬁcian de

medidas correctivas,

Las estructuras organizacionales y los sistemas administrativos de 1la
institucion que se encarga de los servicios de extensifn y de investigacidn
local que se brindan al pequefio agricultor bajo el Modelo B, tienen como fin
facilitar la solucidn de problemas a nivel local y lograr una adaétacién crea-

tiva acorde con los problemas locales,

El Modelo B es el que mejor responde a los nuevos retos que enfrenta el

sector agropecuario y el que binda el mayor apo\b a los princ1pa1es objetivos

del desarrollo social,
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B. La importancia de las estructurasde los sistemas

La tésis basica de la teorfa de disefio organizacional es que el rendimien-
to de una organizacidn es funcibn del 'ajuste' entre su estrategia y su estruc-
tura interna 4. Esta tesis queda demostrada en los dos modelos contrastantes
de desarrollo del pequefio agricultor que se acaba de fresentar. Puesto que
cada modelo entrafia una estrategia sustancialmente diferente, cada uno requie-

re de una configuracidn un tanto distinta en las estructuras de apoyo.

Como ilustracidn de los tiéos de problemas que se exéerimentan cuando el
ajuste entre la estrategia escogida y las estructuras para su imblementaciGn
no es apr0piado, se recurrird a un estudio importante realizado por John Ickis
en el Instituto Centroamericano de Administracion de Empresas (INCAE) sobre
las estrategias y estructuras del desarrollo rural en los cinco paises centro-
americanos 5. Con anterioridad a los primeros afios de la década de los 70,
cada uno de los cinco éaises se habria dedicado a 1la bromoci&n de la agricul-
tura comercial en gran escala, utilizando tecnologias con inversiones fuertes
de recursos de cabitaly abasteciendo brincibalmente a los mercados de exborta-
cidn y de consumo selecto., Posteriormente, cada pals anuncié nuevos compromi-
sos con boliticas agropecuarias que enfatizaran un estilo de desarrollo rural
mas particibativo, brestando esﬁecial atencidn al desarrollo del fequeﬁo
agricultor. Todos exberimentaron dificultades al implementar esta nueva es-
trategia, cosa que se hubiera podido evitar con una mayor atencién al requisi-
to de ajuste entre la nueva estrategia y las estructuras de las organizaciones

utilizadas para su implementacion 6.

Ickis descubrido que, por lo géneral, la responsabilidad de imblementar las
nuevas estrategias se asignaba a organizaciones establecidas cuyas normas y
érocedimientos tradicionales seguian dirigiéndose a las necesidades de su clien-
tela original, una clientela mis accesible, sofisticada y prSsbera. Para
lograr una accidn eficaz con la nueva estrategia, se requerfa nuevos valores,
frocedimientos y habilidades, los cuales no estarfan autom&ticamente disponi-
bles simplemente éor el anuncio de alglin cambio de boliticas, o incluso por

comprometerse nuevos fondos, Una sola organizacidn -el Banco Nacional de
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Costa Rica- tomd las acciones internas necesarias para poder cumﬁlir razona-
blemente con su nueva clientela. Pero todas las demis siguieron oberando como
siempre lo hablan hecho. AsI, INDECA de Guatemala siguib comprando granos
principalmente a los grandes agricultores a quienes tradicionalmente habia
comprado; los extensionistas del Ministerio de Agricultura de Costa Rica
siguteron dirigiendo su atencidén a los cafetaleros mas imbortantes, y el Banco
Nacional de Nicaragua continud asignando el 70% de su cré&dito agricola a las

grandes plantaciones algodoneras dedicadas a la exportacidn 7.

En unos cuantos casos se crearon nuevas organizaciones con el fin especi-
fico de implementar la nueva estrategia, De éstas, s8lo una -ICTA de Guatema-
la- desarrolld la capacidad de responder a las necesidades del pequeno agri-
cultor 7. Tna de las organizaciones que se mostrd menos sensible fue
INVIERNO de Nicaragua. La administracifn de INVIERNO, presionada éara mostrar
resultados répidos adquirid un sistema de informacion administrativa manejado
por computadora con el fin de acelerar la preparac1on de los planes agricolas
y el procesamiento de prestamos a1 pequefio agrlcultor. A los extensionistas
de INVIERNO se les envif al campo para recopilar datos de los agricultores
usando formularios estfndar que luego se remitieron a Managua ﬁara ser procesa-
dos en la computadora central, La computadora evalud la cafacidad de endeuda-
miento de cada agricultor con base en los requisitos del ﬁaquete tecnoldgico
uniforme y computd un monto para cada préstamo; todo se basd en relaciones
stiandares que no tomaron en cuenta ni las condiciones locales ni las necesi-
dades o éreferencias del agricultor. Los resultados fueron enviados a los
extensionistas, quienes se encargarian de comunicarlos al agricultor, entre-
garles los fondos y venderles los insumos en las cantidades especificas fara
la finca; sin embargo, muchos agricultores se negaron a acebtar las decisiones
de la bombutadora, érefiriendo limitar su exﬁosiciGn a riesgos con préstamos
mis ﬁequeﬁosAque los recomendados y reduciendo el uso de los insumos combra—
dos. Lla sabiduria de las precauciones tomadas por los agricultores quedd
demostrada cuando la variedad de maiz recomendada ﬁor INVERNO resultd ser in-

capaz de soﬁortar la humedad del clima de algunas ireas donde se ﬁretendia

introducir,
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Cientos de pequefios agricultores sufrieron cuantiosas pErdidas debido
a la penetracidn dela humedad en las mazorcas, pudri€ndose el ma%z en la plan-

8
ta .

Son pocos los programas que ilustran con tanta claridad la forma en que
los programas basado en el Modelo A dan por sentadaqpe el agricultor se mostra-
ra dispuesto a aceptar los riesgos adicionales que representan las nuevas
tecnologfas que requieren de fuertes préstamos para poder invertir en la compra
de insumos y a la vez ceder las decisiones bisicas de la administracibn de su
finca a una autoridad gubernamental central, No obstante, el caso de INVIERNO

representa solo un ejemplo extremo de un concepto aplicado ampliamente.

Ickis encontrd que la falta de inter€s mostrada por las diferentes
instituciones en las necesidades del pequefio agricultor de los paises bajo

estudio, habitualmente estaba ligada a uno de los siguientes puntos o a ambos:'g

Administracidn centralizada. Los procesos administrativos muy centra-
lizados y la exigencia excesiva de informes rutinarios dejaron al
personal de mis bajo nivel sin el tiempo ni el criterio necesarios

para poder responder a las verdaderas necesidades de su futura clien-

telao

Estructuras sin diferenciacifn. En la estructura interna de la organi-

zacion, no fueron reconocidas 1las diferencias en 1as habilidades,
valores y procedlmientos requeridos para servir al pequefio agricultor
(en comparaciSn con los servicios brindados al agricultor grande) ;
ambos tipos de clientes fueron atendidos por el mismo personal utili-
zando los mismos procedimientos casi siempre. Eran los pequenos

agricultores los que salian perjudicados.

Otro Qroblema que econtrd Ickis en los brogramas centroamericanos era que
sus disefios a menudo obligaban a los agricultores beneficiados a depender
de una _accibn simultfnea por parte de dos o mas agencias; sin embargo, los
programas no contaban con mecanismos adecuados para resolver conflictos entre

1os respectivos procedlmientos. As1, durante un tiempo en Costa Rica fue
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imposible para los pequenios agricultores obtener crédito?porque‘la agencia
encargada del mercadeo de granos dejo de emitir las garantfas que los bancos
exigfan en luéar de seguridad colateral, Al no exiséir mecanismos bara manejar
el sistema de relaciones entre las distintas organizaciones de implementacion
de las cuales dependfa el disefio del programa, nadie tenfa la resporsabilidad
de detectar los problemas que podrian surgir ni de tomar las medidas correcti-

10
vas necesarias,

(C. La meta-administracién y el sector agropecuario

Los resultados delas bolitieas de desarrollo que se adoptan dependen en
gran medida de la estructura de los sistemas organizacionales a través de los"
cuales se implementan. Una generalizacidn de imbortancia para los altos -
directivos del sector agro?ecuario es que la reorientacidn de las estrategias
del sector muy posiblemente dependera de la medida en que sean,cafaces de dar
una nueva forma a las estructuras internas'y a los sistemas de oberaciGn de
las instituciones claves dentro del sector, asf como a las relaciones entre
dichas instituciones. La tarea de reorientar estrategias ﬁor medio de 1la
reestructuracion de los sistemas organizacionales se conoce como 'Meta-adminis-

11
tracidn’',

En los negocios, debido al crecimiento y a la diversificacidn de las
corforaciones, se ha llegado al funte en que la alta gerencia ya no puede tomar
decisiones directamente para cada uno de sus combonentes, sino que se ve limi-
tada a regular los sistemas de toma de decisiones. De igual forma, el creci-
miento y la diversificacibn de las funciones de las instituciones sectoriales,
tales como las del sector agrobecuario, ha significado que los ministerios
nacionales que en algin momento ﬁudieran haber tomado 1las decisiones acerca
de sus programas de operacidn en forma directa, podrian volver a definir gra-
dualmente sus funciones en t&rminos de la regulacidén de sistemas. En forma
similar, sus altos directivos podrian encontrar que cadadfa resulta mas épro—
piado definir sus prOpias funciones-tales como las de un meta—adminlstrador y
tratar de influir en los procesos generados para la solucidn de problemas

dentro de las instituciones sectoriales, en lugar de intentar encontrar
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soluciones a cada problema individual a medida que se vayan presentando dentro

del sector.

La necesidad de lograr esta transicion surge del hecho de que en el
gobierno, como en los negocios, no es posible ﬁara los directivos del nivel
central mantener un nivel de habilidad en todas las facetas de la operaciom
de sistemas que sea lo suficientemente alto como para tomar decisiones
inteligentes para todas las sub-unidades. / De 1o contrario, 'serfa inevitable
insistir en que las unidades locales oberen de acuerdo con procedimientos
estandarizados que muy probablemente resultarfan inadecuados para las necesi-
dades locales. Por otro lado, ﬁor su propia naturaleza las organizaciones

centralizadas tienen pocas probabilidades de lograr el fomento de la capacidad

de iniciativa local en las comuniddades que atienden.12 -

D. Enfoque del proceso de aprendizaje para el cambjo organizacional

La creacidn de programas y organizaciones que sean realmente sensibles a
las necesidades locales y apoyen el desarrollo de caﬁacidades autogestionarias
de la boblacian es, en el mejor de los casos, una tarea larga y dificil éara
la cual existen muy bocos modelos exitosos que puedan servir de gufa. Hace poco
se 1levd a cabo un estudio sobre experiencias en Asia que indicarfa que un
enfoque itil se éodria basar en un ﬁroceso de aprendizaje que base ﬁor ties

etapas sucesivas, cadauna de ellas con su propio objetivo de aprendizaje.13

Etapa 1: Aprendiendo a ser eficaz, Uno o mis equipos de personal

altamente calificadode la organizacidn son enviados a un nilmero selec-
cionado de bequeﬁas areas biloto ubicadas en las comunidades rurales y
que se definen como laboratorios de abrendizaje. Una vez alli, 1lle-
garian a familiarizarse con el éroblema en cuestifn desde él punto de
vista del beneficiario y a ensayar enfoques ﬁrometedores bara afron-
tar necesidades identificadas conjuntamente, Podrian contar también
con el apoyo de una variedad de recursos humanos externos con conoci-
mientos en las ciencias sociales, administrativas y técnicas, Esta

etapa comprende la aplicacidén de un alto nivel de recursos a las
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operaciones de campo y se presume que se necesitarfa una accibn

de adaptacidn rfpida a medida que se fuera,identificando errores '

en las hipbtesis originales.

Etapa 2: Aprendiendo a ser eficiente. A medida que se adquiere

una clara idea de lo que se debe hacer, se concentra la atencidn en
aprender cbmo hacerlo de la manera mas eficiente, eliminando acti-
vidades no esenciales y elaborando rutinas sencillas ﬁara la re-
soluciSn de broblemas que ﬁermitan a las bersonas menos cabacita-
das cumplir actividades mas 1mportantes en forma rutinaria, Se
podria crear nuevos laboratorios de aprendizaje para probar refina-
mientos adicionales. Por este medio tambifn se incrementa el nime-

ro de empleados con conocimientos de los nuevos. mEtodos de trabajo.

Etapa 3: Aprendiendo a extenderse, En esta etapa la atencidn

vuelve a tomar un nuevo rumbo, esta vez dirlgiendosezila extensidn
de la capacidad de la organizacibn para ejecutar el programa en

mayor escala. Por lo genral, esto requiere la administracibn de un
froceso de cambio dentro de la organizacionm, incluyendo la reorien-
tacion de estructuras y sistemas administrativos, valores institu-

cionales y habilidades del personal,

La Figura 1 presenta un esquema que representa las tres etarns del proce-
so de aprendizaje. Como sucede con toda ilustracian esquematica de hechos
reales, Bsta simplifica considerablemente lo que es en realidad un proceso comple-

jo y que a veces aparenta ser muy desordenado,

E. El caso de la Administracidén Nacional de Riego

La aplicacidn de este enfoque fuede ilustrarse con eltcaso de la Adminis-
tracién Nacional de€ Riego (NIA), ‘entidad resﬁonsableidel desarrollo del riego en
Filiéinas.

La ﬁreocuﬁaciGn del NIA era aumentar la eficacia de la ayuda que venia brin-
dando a los sistemas de riego 'comunal' administrados bor los ﬁequéﬁos agricultores

y bropiedad * de @stos. 14
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Figura 1. Curvas del Programa de Aﬁrendizai_.
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Antes de 1976, la ayuda brindada por NIA a los sistemas comunales que-
daba restringida en gran parte a la construccibn de instalaciones fIsicas,
Preocupada porque muchos de los sistemas terminados cayeron rSpidamente en
desuso o bien llegaron a surtir a un nilmero de agricultores mucho mas reduci-
do de lo que se habfa programado, NIA decidid actuar con base en una teorfa
que en ese momento prevalecfa y que sostenfa que deberfa ayudarse a los agri-
cultores a formar asociaciones eficaces, cabaces de oberar y mantener a los
sistemas una vez construidos.” En un caso, se eligieron dos sistemas en los
que la cai)acidad de la asociacién de usuarios de agua se desarrollarfa simulti-
neamente con la construcciSn en si, procurandose que los agricultores miembros
participaran en el arreglo de sistemas de planeamiento, la cbtencifn de ser~
vidumbre de paso para el agua y la organizacidén de contribuciones de mano de

obra voluntaria para la contruccibn del sistema,

La labor de los agricultores termind abarcando mucho mis que 1la simble
distribucibn de ciertas tareas a alguna asociacin local. Se tuvo que estudiar
a fondo las realidades sociales locales y mostrar comfrensiGn ante las contri-
buciones de los agricultores en la tema de decisiones, factores ambos que
comglicaban_el ﬁroceso de construccitn en muchas formas diferentes. En una de
las comunidades, las luchas locales for el boder obligaron aabandonar los pro-
yectos de construccidén hasta que la asociacién local pudiera reorganizarse dos
afios mis tarde. En una segunda y m3s cohesiva comunidad, se suséitaron numero-
sos froblemas relacionados con el disefio de ﬁrogramaciones y sistemas que re-
quirieron de largas reuniones para llegar a un arreglo, La insistgﬁcia de los
agricultores en controlar las comfras y limitar el uso de vehfculos con gaso-
1ina cobrada a la cuenta de préstamo de los agricultores ﬁara fines bersonales,
no siembre fue bien recibida ﬁor los ingenieros del éroyecto.' Los agriculto-
res llegaron a objetar algunos de los criterios tecnicos basicos de los inge-
nieros, como por ejemplo el tipode material elegido para la construccidn de
una represa (ellos Insistfan en que la estructura propuesta no podria soportar
la fuerza de las inundaciones locales). Finalmente se concluyd la nueva represa,
construida con base en el disefio recomendado bor los ingenieros de disefio de

la NIA; unos cuantos meses mis tarde el agua se la llevd.
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CGracias a estas experiencias, se llegb a comprender que fara ;.aoder
apoyar los esfuerzos de auto-ayuda de las asociaciones locales de usuarios
de agua, la NIA tendrfa que mejorar su cabacidad tanto en el aséecto tecnico
como en el Institucional, a la vez que efectuar cambios importantes en sus
sistemas de oéeracién. Al mismo ti@nﬁo, esas experiencias constituyeron
ﬁruebas convincentes de que la particifaci&n del agricultor en la ﬁlanifi—
cacidn y construccidn de sistemas podrfa no sdlo fortalecer a las asociaciones
de usuarios de agua, equipandolas para oberar y mantener los sistemmas una vez
conclufdos, sino también lograr un sistema mis aérofiado desde un punto de
vista técnico. El resultado fue que una de las mayores empresas pliblicas de
Filipinas (43000 emﬁleados) se comérometiG a desarrollar una nueva capacidad
bara accibn a nivel de comunidad.

Aunque la capacidad requerida alln no se encuentra establecida en toda la
empresa, NIA estd actuando con rapidez: para lograrlo. El nuevo modelo ela~

borado por NIA, reilne los siguiente elementos claves:

Una serie de laboratorios de aprendizaje por etapas (sistemas piloto
seleccionados para su vigilancia por barte de equipos de eméleados
altamente calificados ﬁor NIA) brindaron exéeriencia inicial en los
broblemas que deber@n enfrentarse, facilitaron el desarrollo de méto-
dos bara atacarlos, dotaron al personal de experiencia e identifica-
ron los conflictos existentes entre los requisitos de los nuevos
métodos de trabajo con los agricultores y los procedimientos en vigen-
cia. Los éonocimientos adquiridos en el primer grupo de sistemas
piloto, se utilizaron como base para proceder a refinar considerable-
mente los métodos, que luego fueron sometidos a ‘ensayos adicionales

para refinarlos nuevamente en una segunda prueba.

Un Comit& Nacional Comunitario de Riego de alto nivel se encarga de
1a coordinacidn del broceso de aﬁrendizaje El Comité estid aresidido
por el Administrador Adjunto del NIA, Benjamin Bagadion, cuya dedica-
cibn personal al proyecto ha sido de vital 1mportancia en su desarro-
1lo, y se compone dg funcionarios del NIA de nivel intermedio, de

representantes de agencias afines y de respetables miembros de
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instituciones académicas y de investigacién, La mayorla de los miembros
ejerce alguna importante responsabilidad en algiin aspecto de las activi-
dades del comité. Se celebra reuniones mensualmente para evaluar el
progreso logrado, encargar la preparacion de materiales de entrenamiento
y planear las estrateglas a segulr para la difucidn por etapas de los

nuevos métodos.

Un programa de investigacidn con un enfoque frocesal se dedica a crear
dentro del NiAllas nuevas habilidades, métodos y sistemas que se ade-
cllen a este nuevo enfoque particiéativo. Los cientIficos sociales

del Instituto de Cultura Filipina elaboran las pautas para que el
personal de camfo del NIA pueda recopilar y evaluar los 'ﬁerfiles ins-
titucionales' (datos socio-institucionales de vital importancia en

la seleccidn y ﬁlanificaciSn de.%rqyectos);' observan las actividades
de camﬁo para froéorciona mensualmente la 'documentacidn del éroceso'
(informac18n narrativa, no-evaluativa, sobre los acontecimientos claves
dentro del pfoceso) al #ersonal deoﬁaaciGn, los gerentes brovinciales
y regionales, y los miembros de los Comit&s Comunales de Riego; estudian
los métodos de asociaciones comunales eficaces para sacar de ellos
lecciones que fuedan ser de utilidad a los danﬁs;lé y entrenan al
bersonal del NIA en el uso de las nuevas herramientas que se estin

desarrollando para ser utilizadas en la recopilacidn y el anflisis,

_E1 Asian Institute of Management evalila- -1 ajuste entre los
requisitos de los nuevos mé€todos fara brindar asistencia a las comunas
y los actuales sistemas de administraciSn del NIA; brinda asesoria
sobre las nuevas funciones y érocedimientos de administracidn; ayuda
a planificar el proceSO‘de cambio organizacional; y coordina reuniones
de trabajo de los gerentes e ingenieros del NIA para estudiar los
nuevos métodos. Un equiﬁos de ingenieros agricolas del Instituto
Internacional de Investigacibn del Arroz y de la Universidad de Fili-
pinas . en Los Bafios esti desarrollando m&todos simﬁlificados a ser
utilizadoé'bor los agricultores y los ingenieros del NIA ﬁara el
diagndstico y correccidén de problemas en la administracidn de agua, y

estin disefiando sistemas de administracidén que se adeclien a las .
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necesidades de las pequenas asociaciones de usuarios de agua,

Una vez elaborados los métodos bisicos, se érocediﬁ a instalar

en cada una de las doce regiones del NIA laboratorios ﬁrobios de
aprendizaje, por medio de'los cuales el personal del NIA en cada
regidn obtuvo exberiencia en los nuevos métodos. Se realiz§ semina-
rios peribdicos éara brindar entrenamiento constante y ofrecer la
‘oﬁortunidad de intercambiar experiencias tanto entre las distintas
regiones como con la gerencia ejecutiva, lo cual sirvib de base
ﬁara lograr mayores refinamientos a medida que el proceso avanzaba

a la etapa de expansidn,

En 1980 el NIA se encontraba quiz8s a medio camino en el froceso de
cambio que babia lanzado tres afios y medio antes, Posiblemente pasen siete
u ocho anos antes de que la nueva capacidad se encuentre instalada en toda
la agencta, Una labor tan larga no se ajusta muy bien a los ciclos normales
de programacién de 1os donantes y requiere un sentido de compromiso fuera
de lo comin, mucha paciencia y continuidad en el mando. No obstante, podrla
ser exactamente Este el tipo de accidn que deberfa comprender toda agencia guber-

namental de 1mportancia que se preocupe por 1ograr eficacia en sus programas de

asistencia a los probres rurales.

F. El uso del proceso de aprendizaje para'c}ear una capacidad institucional

para el desarrollo del pequeiio agricultor

El proceso de aérendizaje es, en s, una resbuesta a la variedad de ne-
cesidades y condicionesaeseabl_es.‘Aunque .un modelo general del ﬁroceso éodria
servir de guia Gtil bara la accibn, 1la ablicacian esbecifica deberd elaborar-
se segln el ﬁroblema individual a resolverse y las caracteristicas de las ins-
tituciones especificas involucradas, Se brinda a continuacibn un esbozo muy
general de la forma en que una organizacifn proveedora de servicios de exten-
sibn al bequeﬂo agricultor ﬁodria atacar el ﬁroblema de desarrollar una capa-

cidad como la planteada por el Modelo B,
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Las etapas 1 y 2 del proceso de aprendizaje podrfan partif directamente
de los trabajos que sobre sistemas agropecuarjos han realizado investigadores

tan creativos como Richard Harwood y Peter Hildebrand.

Se efectuarIa una identificacibn preliminar de una o mﬁs zonas agroecolb-
glcas pobladas por pequenos agricultores, Se crearia un equipos interdiscipli—
nario de gente muy calificada e interesada en aplicar los nuevos conceptos,
con el fin de ensayarlos en una de esas zonas; quiz8s podrIa formarse un
segundo equipo que trabajarfa en forma simultSnea en otra zona, Cada equipo
ﬁodria componerse de exbertos en genftica, patologfa, agronomfa y por lo menos
un cientifico social con algo de exberiencia en economfa., Su primera labor
seria delimitar el Srea de estudio, identificando el sistema de cultivo que
prevalece entre el grufo de agricultores que fodria ser objeto del programa,
ﬁara luego determinar la zona en que este sistema de cultivo reviste imﬁor-
tancia, ﬁartiendo de la fremiéa de que las condiciones agrondmicas, sociales

y econbmicas son iguales para todos esos agricultores.

El equibo brocuraria luego definir esas condiciones para comprender las
razones for las que se emplea un determinado sistema de cultivo, Los m8todos
informales de investigaciSn pondrlan enf351s en entrevistas y observacibn, y
el equipo se reunirfa perinicamente para intercambiar impresiones y conclusio-
nes preliminares. De esta manera, todos los integrantes recibirfan las impre—
siones de las demis disciplinas resr~esentadas en el equifo. Con base en esta
informacibn y trabagando siempre muy estrechamente con determinados agriculto-.
res, el equipo programaria ensayos en los campos de los agricultores de aquellas
variedades de plantas y métodos de cultivo que, segun la opinidn colectiva de

los tEcnicos y agricultores, ofrezcan potencial para mejorar los sistemas
) 15

agropecuarios existentes, teniendo en cuenta las condiciones locales

Las metodologias basicas ﬁara estas actividades tan diversas ya han sido
elaboradas en bastante detalle dentro de muchos marcos'distintos, de modo que
laatencidn principal se centrarfa no tanto en el desarrollo de metodologias
adecuadas sino en adquirir los conocimientos para aplicarlas dentro de una
organizacion.determlnada. Es posible que para lograr eso puedan entrar en

juego las metodologfas utilizadas en la experiencia del NIA con el riego °
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comunal, Especificamente, esto comprenderia la creacion de un comité de sis-
temas centrales agropecuarios que supervisaria la experiencia de campo y eva-
luarfa constantemente sus efectos sobre una agencia mis grande, la iniciacidn
de estudios adicionales, entrenamiento, etc., segln convenga. Uno de los
estudios podria por ejemplo, comprender el trazado de mapas de todo el pais,
dividido por zonas agroecoldgicas. E1l comite seria presidido por un directivo
de alto nivel de la agencia e incluiria a personal clave de la misma, as{ como
a varias otras ﬁersonas que reﬁresenten recursos externos, La supervisidn de
esa exPeriencia se facilitarfa con el nombramiento de alglin observador
profesional por ejemplo un antropSlogo o un periodista, quien observaria y
llevarfa un registro diario de los acontecimientos en el campo, preparando
informes mensuales par ser revisados-por el equipo mismo, éor el comité 1y por
otras ﬁersonas interesadas, De tal manera, un grufo mucho mis grande (inclusi-

ve directivos clave) podrla aprender de la experiencia en forma indirecta.

A medida que se obtiene exberiencia, serfa posible efectuar diferentes
tipos de exferimentos relactonados con los vinculos que bodrian establecerse
con los conocimientos generados por las estaciones centrales de investigacidn
y la difusidn de nuevas ideas una vez que hubieran sido comprobadas en los

campos de los agricultores,

A medida que se obtiene .la seguridad de que se ha 1ogrado introducir
un modelo satisfactorio de trabajo em una o dos localidades, podrIa tratarse
de reproducirlo en umo mis regiones distintas, Al mismo tiempo, se podria
realizar ‘estudios para determinar qué cambios se requerirfa en los programas
de entrenamientos, flanificaciSn, ﬁresuéuesto, evaluacidén y supervisibn de la
agencia para boder afoyar las nuevas formas de trabajoen mayor escala, intro-
duciéndo los cambios gradualmente y creando en la agencia un comﬁromiso hacia
las nuevas normas hasta que el nuevo modelo se convierta en el modeloest&ndar

de operacidn en todas partes,

Las pautas ofrecidas son muy generales, ya que los detalles de un proceso
de este tipo sdlo podrian estructurarse con base encada situacibén individual.
AGn entonces, hay lImites respecto a lo que se pueda planear por anticipado.

Mis bien deberd evolucionar, desarrolléndose con base en su propia
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experiencia, guiado no por un patrbn sino por un liderazgo creativo; esta

diferenciacidon reviste suficiente imﬁortancia como para examinarla bor separa-
do.

G. La funcibn de liderazgo

Aaron Wildavsky ha sefialado que existe una diferencia muy importante
entre dos enfoques totalmente distintos bara la solucidn de problemas socia~
les.” : Uno de ellos es el que €1 1llama la solucibn de ﬁroblemas bor 'perceb—
cidén intelectual', en que se da for sentddo que los éroblemas sociales se
resuelven for medio de anflisis muy sofisticados que llevan a un plan de accidn
detallado. Es ése'el modelo que tiende a predominar en la ﬁlanificacisn del
desarrollo. El segundo es la solucidon de problemas por medio de ‘interaccidn
social'; en &l se tratade abrir éaso a las soluciones como resultado de broce—
sos interactivos que involucran a muchos protagonistas que xeaccionan a ambien
tes complejos y cambiantes y traen consigo una gran variedad de percebciones e
intereses conflictivos. El segundo modelo refleja la realidad con mayor
exactitud que el ﬁrimero, aunque en ambientes tan comblejos y difusos como
aquellos en que tienen que desarrollarse los ﬁrocesos ﬁara la solucibn de los
ﬁroblémas del desarrollo rural. Cabe resaltar la importancia de las diferen-
cias bisicas en la forma en que esos dos modelo tratan los temas de la plani-
ficacidén y el liderazgo, diferenciaS'qué'serIa iméortante que tomaran en
cuenta los directivos si hubieran de definir sus proﬁias funciones de modo que

fuerav sensibles a las realidadeé de la labor del desarrollo rural,

A riesgo de pecar de injusticia con los seguidores mds moderados de la
escuela de percepciGn intelectual, y con el fin de lograr claridad conceptual

se hari una distincidén algo severa entre los dos enfoques planteados.,

El modelo de percepciSn intelectual considera que la p1anificac16n es un
.acto de cilculo y pre-programac16n cuyo resultado es un juego de patrones
para una serie de acciones futuras en concepto y organizacidn separable de la
implementaciSn. Se da por sentado que la planificacion es labor de los intelec-
tuales, mientras que la implementacibn se deja a individuos poco creativos, a

personas que carecen del talento intelectual requerido para ser planificador.
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No hay lugar para lIderes en ese modelo. Los blanificadores desarrollan un
papel privilegiado y su f;nciSn no es dirigir sino comfutar. De hecho, la
mera idea del liderazgo resulta un ﬁoco embarazosa ﬁara quienes abogan por

esta escuela. Los 1fderes no bueden adquirirse for medio de Srdenes de compra,
sus acciones no bueden ser bre—frogramadas y sus contribuciones no ﬁueden re-
ducirse a cSlculos analfticos. Por ello, sus defensores tienden a desechar

los 1lamados que claman éor liderazgo, tildandolos de confusos y poco realis-

tas.

El modelo de interaccibn social trata a los ﬁlanifiCadores, a la flani—
ficacidén y a los 1%deres de maneras muy diferentes. Ese modelo suscita el
argumento de que la funcibn mds vital de los planificadores frofesionales no
es la de ﬁroducir. blanes, sino la de ayudar a los demfs a que formulen sus
propios planes. La planificacidn. en sl se considera mis bien en términos de
un proceso que comprende el desarrollo de un consenso en cuanto respectazalas
imigenes del futuro deseadas, bosqueja estrategias para trabajar hacia ese_
futuro, se familiariza con la dinfmica de los sistemas en que se centrari la
accidn y estructura el éroceso de interaccidén de tal modo que se puede antici-
par los problemas que podrian. ﬁresentarse en el futuro y hacer las ﬁrefara?
ciones necesarias, La planificacibn es un éroceso continuo cuyas imﬁgénes
y estrategias evolucionan a medida que se disﬁone de mayores datos.A No es
seﬁarable de la implementacién ni conceﬁtual ni organizacionalmente, éues
ambas se convievten en elementos integrales de un Gnico. proceso frogresivo.
Las funciones clave dentro del broceso.son,las de los 1%deres que dan forma a
las visiones, se comﬁrometen a ellas, gufan las acciones que van evolucionando
hasta su cumilimiento y desarrollan organizaciones que cuenten con el alto ni-
vel de competencia requerido, con la asistencia de planificadores que ccmpren—

dan 1a correcta funcibn del planificador profesional

La planiflcacion basada en patrones pre—establecidos y las burocracias
operadas por medio de procedlmientos formales que tienden a favorecer a quienes
abogan por el modelode percepciSn 1nte1ectual, parecerian estar destinadas a
suprimir el liderazgo en favor de 1a capacidad predictiva y la aplicacion de
un método analitico formal. Sin embargo, el desarrollo rural no es un proceso
tecnocratico ordenado que se presenta en ambientes establesy'relativamente

sencillos, como par-‘.n suponer muchas metodologias de percepcion intelectuall
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Es, mias bien, un proceso polftico muy intenso que se da en ambientes complejos
due se encuentran en un estado constante de cambio, Ickis llega a la siguilente
conclusidén en su estudio sobre la exﬁeriencia centroamericana:  "(...) la base
ﬁara una accidén mis eficaz no se encontrar8 ni en la aplicacibn de métodos mis
sofisticados para la planificacibn brelhminar de acciones de desarrollo, ni en
los programas de entrenamiento convencional en administracibn bara desarrollar
habilidades de bmélementaciSn. Lo que se requiere es desarrollar la capacidad
de las agencias de oﬁeraciSn bara que trabajen de un modo susfentador e interac-
tivo éon su clientela, Quizds el ingrediente clave de este proceso ﬁara desa-
rrollar esacapacidad sea un liderazgo eficaz ejercido bor individuos que com-
brendan la naturaleza del broblema y estén disbuestos a comﬁrometerse ﬁerso—
nalmente hasta encontrarle una solucifn. Tanto los ﬁlanificadores como los
esfecialistas en administracidn, deberIan estar estudiando el problema de fo-

mentar el surgimiento de ese liderazgo" 17.

Las conclusiones de Ickis han quedado confirmadas en estudios similares
realizados en el Aslan Institute of Management (AIM) de Tiliﬁinas 18. Afortu-
nadamente, ni los investigadores del AIM ni los de INCAE han cafdo en la cos-
tumbre académica de describir a los l¥deres en tErminos de caracterIsticas
fersonales al ﬁarecer hereditarias, ni de cualidades carismiticas, Mis bien
han considerado al liderazgo en t&rminos de habilidades, comfortamiento y
definicidn de funciones, que fueden alentarse y desarrollarse como acciones
conscientes de libre eleccibn 19. Tanto los estudios.de AIM como los de INCAE

. concluyen que los directivos que se han mostrado eficaces en el liderazgo de

acciones de desarrollo rutal:zo

Definen sus funciones en t€rminos de una resbonsabilidad general
administrativa.ﬁor lograr resultados en el programa dentro de sus
dreas de responsabilidad territorial, em lugar de cumplir simﬁle—
mente con procedimientos dictados for una organizacibn central o

lograr metas de actividades prescritas.
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Consideran los problemas en una perspectiva sistémica, ocuﬁ&ndose
de todo el ciclo administrativo de planificacibn, organizacibn,
direccidon y control a medida que identifican los factores externos
que hacen impacto en sus programas, y buscan los puntos de eficacia

donde la accibn facilitarf el logro de los resultados deseados.

Ven sus funciones como formas de ayudar a las comunidades que forman
su clientela a hacer mejor uso de sus propios recursos, reforzando

esos recursos Unicamente cuando es necesario.

Tienen habilidad para realinear los valores, las estructuras orga-
nizacionales, los sistemas de administracibn, las funciones ﬁrofe-
sionales y los vInculos externos de sus ﬁrobias organizaciones, con
el fin de cumflir con los requisitos de la estrategia que bersiguen,
brinﬂando lo que Ickis llama un 'liderazgo institucional’,

Tienen habilidad ﬁara ganarse la cooieraciSn y ayuda de individuos

e instituciones sobre quienes no tienen ninguna autoridad formal,
desarrollando sus froﬁios.medios de influencia de acuerdo con las
circunstancias locales y dirigiendo relaciones inter=institucionales;
utiljzan. a tal fin los recursos de su frobia organizacibn como

fuente de influencia,

Estas son las cualidades que se necesitan.en una variedad de niveles en

las organizaciones dedicadas al desarrollo rural, Afortunadamente, se trata

de cualjdades que hasta cierto punto son reproducible y se pueden desarrollar

a traves de entrenamiento,y se pueden fortalecer por medio de organizaciones

bien estructuradas y dirigidas en forma eficaz,

H,

Conclusiones

El sector agricola y rural se enfrenta a importantes retos, entre ellos

la necesidad de que se convierta en un contribuyente mias efectivo para mejorar

la vida de las masas de pobres rurales, Las reacciones mis aproPiadas parecen
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poner énfasis en el desarrollo de cultivos miltiples intensivos a nivel de
agricultura de pequena escala. Un enfoque tal presupéne. un sistema agro-
pecuario capaz de apoyar una 1m§ortante adaptacidn a nivel local y el reco-
nocimiento de la funciSp del administrador de pequefias eméresas agrofecuarias
como responsable de tomar decisiones indebendientemente. Sin embargo, para
lograr introducir este enfoque estratBgico con Exito se requeriri una conside-
rable reorientacidon de las instituciones que brinda servicios de aboyo en el

sector.
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Nairobi, Kenya, aparece una exposicidn muy itil sobre la racionalidad de
las decisiones tomadas por el pequefio agricultor con base en una evdlua-
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también Michael Redelift, "Production Programs for Small Farmers: Plan
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19 “Véase tdmbi&n Arturo R. Tanco, Jr., "MoBilizihg National Commitment to
a Multi-Agency Program: Four Critical Skills iequired of Dcvelopment
Managers", en Korten y Alfonso, op. cit,

- 20 Para un ejemplo individual de este tipo de gerenteé que describe la apli-
cacibn de estos conceptos y habilidades, véase Fdilberto de Jesis,
"Local Linkage Building in a Small Farmer Development Program', en
Korten y Alfonso, op. cit,
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I11. PLANIFICACION Y ADMINISTRACION AGROPECUARIA PARA EL DESARROLLO RURAL:
EL ENFOQUE DE UN PLANIFICADOR.

 Luis J. Paz Silva

A. Introduccion

Por lo general, la planificacidn agropecuaria es tratada exclusivamente
como un proceso de caricter sectorial; el desarrollo rural, no obstante referir-
se a espacios territoriales, muchas veces es considerado como un proceso inde-
pendiente del desarrollo urbano. En ambos casos se olvida que tanto para el
desarrollo agropecuario como para el desarrollo rural, los servicios para la
poblacidn, tanto para producir y comercializar, como para la satisfaccidn de
las necesidades de las familias, deben concentrarse en centros poblados de di-

ferente jerarquia.

Cuando la planificacidn agropecuaria y el desarrollo rural son vistos desde
el nivel nacional, es menos ficil interpretar las relaciones intersectoriales

y espaciales que si se tratara del nivel regional o, ma3s afin, del nivel micro-

regional o local.

De igual modo, cuando se trabaja en un plan sectorial, aun los productos
son tratados en forma independiente unos de otros, y se trata de adoptar me-
didas de politica para incentivar la produccidn de un producto, como si variar

su area de siembra fuera un hecho aislado de los otros productos.

También, por tratarse de planes sectoriales, generalmente se trata al cam-
pesino exclusivamente como productor agropecuario. Cuando se enfoca m3s el ni-
vel local, se advierte que la actividad productiva es una forma de vida; por
lo tanto hay una mayor correspondencia entre los objetivos de un campesino como
productor, como miembro de una familia, como integrante de una comunidad o como

una persona.

Al bajar el nivel de abstraccidn de lo nacional a lo regional, a lo micro-
regional, y finalmente a lo local, es decir al tratar directamente con familias
de una localidad, todos los sectores pueden apreciarse juntos mostrando lo in-

separables que son a este nivel.
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En este capitulo se pretende mostrar lo inconveniente que puede ser tratar
al poblador rural sdlo como productor agropecuario, olvidando sus motivaciones
como miembro de una familia, como integrante de una comunidad, o como persona.
Igualmente, se trata de dar algunas ideas sobre las relaciones urbano-rurales.
No se puede negar que el proceso de desarrollo necesariamente implica un pro-
ceso de concentracidn de la poblacidn, tanto porque es ventajoso concentrar los
servicios que requiere el agricultor para producir y vender, como hacerlo con
los servicios que requieren €l y su familia para acercarse a su objetivo de

bienestar.

Al presentarse en este documento los objetivos de desarrollo rural, se apre-
cia que existe una correspondencia entre las acciones que puede realizar un pue-
blo para su propio desarrollo y las politicas y acciones del gobierno referidas
al sector rural. La poblacidn debe tener determinadas motivaciones para actuar
en su propio beneficio; una de estas formas de actuar consiste en migrar, si
es que las acciones del aparato piiblico no incentivan y apoyan las iniciativas
de la poblacidn para dedicarse a desarrollar el 3rea en que residen. Asi, el
desarrollo rural depende de las decisiones que se adoptan en el sector piiblico
y de las motivaciones que &stas originan en las poblaciones, para migrar o para
mejorar los servicios y el ambiente de su territorio. Al analizar decisiones
de los diferentes sectores de la administracidn piblica, es bosible identifi-
car los aspectos negativos o positivos que pueden causar en el medio rural;
por lo tanto, los planificadores y administradores deben estudiar esos posi-
bles efectos antes de proponer o adoptar decisiones que directa o indirecta-

mente afecten al medio rural.

En algunos paises, la decisidn de actuar para lograr el desarrollo rural
debe manifestarse en politicas que alteren la estructura de propiedad de los
recursos, especialmente de la tierra. El desarrollo rural no puede manifes-
tarse si la propiedad de los recursos y el poder estan concentrados en peque-
fios grupos de la poblacidn nacional o local. Es practicamente imposible lo-
grar una efectiva participacidén de la poblacidn en la planificacidn y en la
organizacion de su propio desarrollo si la tierra est3d concentrada en pocas

manos y si los pueblos no gozan de autonomla para gobernarse.
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En este trabajo se presenta una metodologia de participacién de la pobla-
cidn en la planificacidn y en la organizacidn de su propio desarrollo, consi-
derando que la estrucutra de propiedad y tenencia de la tierra es tal que no
impide la organizacidn y participacién de la poblacidn, y que el gobierno ha
adoptado la decisidn de transferir el poder a los gobiernos locales, y de re-
estructurar el aparato piiblico para dedicarlo a incentivar y apoyar la parti-
cipacion de la poblacidn en la solucidn de sus propios problemas, en el orden

de prioridad establecido por los mismos pobladores.

No se pretende tratar aqui los aspectos de la planificacidén nacional y
regional, no obstante que se los considera inseparables de la planificacidn
microregional y local. S38lo se pretende tratar los aspectos relacionados con
la planificacidén y organizacidon para el desarrollo local, por considerar que
la verdadera participacidn de la poblacidn debe darse desde la base, y que
s6lo planificando, ejecutando y operando sus propios servicios locales, a tra-

vés de una organizacidn que involucre a la mayor parte de la poblacidn, se

puede lograr y acelerar el desarrollo rural en un pais.

B. El agricultor, la familia y la comunidad

Los planificadores y los administradores necesitan comprender mejor cdmo
opera una unidad agropecuaria u otro tipo de unidad productiva y cbmo es el
preceso de adopcidon de decisiones de un agricultor o de un empresario en el
medio rural. Adem3s, debe considerarse que un agricultor, como todo conductor

de una actividad productiva, es miembro de una familia, es un ciudadano inte-

grante de una comunidad y, sobre todo, es una persona.

Como agricultor, son muchos los factores que afectan sus decisiones; entre
ellos destacan las variaciones del clima y las variaciones de los precios de
los insumos y servicios requeridos para producir, y los precios que el produc-
tor recibe o espera recibir por la venta de los éroductos de su unidad agricola.
Otros factores como la disponibilidad del conocimiento tecnoldgico, o de los '

insumos y servicios para producir, son tambi&n importantes, y pueden hacer
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variar sus decisiones sobre qué producir y con qué nivel de productividad respec-

to a cada uno de los factores de la produccidn.

Los planificadores recomiendan que los recursos y los productos escasos
sean relativamente caros, con el fin de que su uso sea mas eficiente. Los po-
1iticos generalmente desean que los recursos y los productos sean relativamente
baratos para mantener a la opinidn p@iblica a su favor. El grado de influencia
que ejerzan los planificadores sobre los politicos determinari hacia qué lado
se inclinaran las decisiones. La existencia de un recurso escaso pero mante-
nido barato por el gobierno, conduciri al agricultor al empleo ineficiente de
dicho recurso. Si el gobierno aumenta su precio, el agricultor se verd obli-
gado a realizar inversiones para hacer mejor uso dei recurso, con lo que ademas
de aumentar la productividad generar3d empleo rural. Igualmente, si el gobiermo
mantiene un precio relativamente mds bajo que el que seria el precio del mer-
cado de un determinado producto, en forma generalizada a toda la ﬁoblaciGn, su
consumo tenderd a aumentar en sustitucidn de productos similares cuyo precio
se deja fluctuar en el mercado, y el agricultor disminuird su produccidn por

carecer del incentivo econdmico necesario para producirlo.

El nivel de inversiones que realiza el agricultor, tanto bara aumentar
la capacidad productiva permanente de su unidad agricola como para obtener
incrementos de la productividad, mediante el embleo de la cantidad y calidad
de la tecnologia mas apropiada en sus cultivos o crianzas, también dependera

en gran medida de las decisiones adoptadas por el gobierno.

Si ademas de considerar al agricultor como el conductor de una unidad
agropecuaria, lo consideramos como miembro de una familia y como ciudadano in-
tegrénte de una comunidad, podremos analizar mejor la forma en que se toma
decisiones respecto a la utilizacidn de los excedentes generados por la acti-
vidad agropecuaria. Si como consecuencia de la concentracidn de la propiedad
de los recursos, y/o por el centralismo del gobierno, ias inversiones en ser-
vicios son insuficientes, parte de los excedentes seradn utilizados para pro-

veerse fuera de la comunidad de los servicios requeridos por su familia, hasta
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llegar al extremo de emigrar a la ciudad. En vez de ligar sus actividades pro-
ductivas con la comunidad local, lo harid con el exterior, limitando la genera-
cidn de empleos locales; igualmente, sus actividades orientadas a obtener los
servicios requeridos por su familia, tan pronto como sus ingresos lo permitan,
seran realizados fuera de la comunidad, disminuyendo las posibilidades de desa-

rrollo de la misma.

Finalmente, considerando al agricultor como una persona, ni los planifi-
cadores mni los politicos deben olvidar que ademds de las necesidades bioldgi-
cas y de las necesidades de comodidad que se suelen convertir en indispensables,
el agricultor como persona tiene necesidades siquicas, que al abrirse las posi-
bilidades de ser satisfechas pueden convertirse en el verdadero motor de desa;
rrollo. Asi, por ejemplo, el orgullo de pertenecer a una institucidn de pres-
tigio, o de ser reconocido como lider de una determinada actividad, puede llevan
a una persona, o a una comunidad, de una actitud pasiva a una actitud dinamica

orientada a la solucidon de problemas y al desarrollo.

(Ello sucede, al menos, con quienes desempenan ciertas funciones en el desa-.
rrollo de las pequefias empresas agropecuarias. El logro de esta reorientacidn
es una larga y dificil labor, y representa una preocupacidon basica de los 1i-
deres mas importantes del sector agropecuario si se ha de logfar que el énfa-
sis estratégico en el desarrollo rural sea algo mds que un mero pronunciamiento
»

de politicas bajo las condiciones que probablemente prevaleceran en lo que :

queda de este siglo.

C. La comunidad y el desarrollo rural

El desarrollo rural efectivo y concreto s6lo se logra a través de una re-
novacidn integral de una comunidad a nivel local. '"Concebimos el desarrollo
rural como un proceso mediante el cual los pobladores de un ambito territorial
determinado utilizan en forma organizada los medios productivos localizados
en el mismo, con el propdsito primordial de satisfacer sus propias necesida-
des basicas". * El verdadero desarrollo de un pals se logra si se orienta

a la autosuficiencia local en una escala nacional masiva. Es necesario acla-

*
Luis J. Paz Silva. Desarrollo Integral del Medio Rural. Lima, Perd, 1977.



Digitized by GOOSI@



-36-

rar que no se pretende llegar a la autosuficiencia, sino actuar tendiendo hacia
ella. El lineamiento de politica bisico es que toda poblacidn debe generar su
propio empleo, tanto para utilizar y mejorar sus propios recursos;; como para
satisfacer sus necesidades basicas. Para lograr esto, es necesario liberar la
creatividad de la poblacidn y crear, expandir y diversificar las actividades

econdmicas locales.

La principal traba para el desarrollo no es la falta de recursos, sino la
mala distribucidn y pobre utilizacidn de los mismos; tampoco es la falta de
tecnologia, sino la inexistencia de sistemas para lograr que la tecnologia apro-
piada 1llegue al nivel local. Otro factor que limita el desarrollo es la falta
de participacidn de la poblacidn local en la planificacidn e implementacidn de
acciones para lograr su propio desarrollo, debido a las trabas de tipo institu-
cional, de comportamiento individual, y a una inapropiada organizacidn comun.l.
Toda poblacidn tiene el deseo, la iniciativa y la capacidad de lograr su proﬁio
desarrollo orientado a la utilizacidon Optima de sus recursos, y el principal
objetivo del desarrollo debe ser eliminar las barreras 'que impiden o limitan

la realizacidn y la accidén de la poblaciédnm.

D. Los objetivos del desarrollo rural

Desde el punto de vista local, los objetivos para lograr el desarrollo

rural son fundamentalmente:

1. Liberar el potencial creativo de la comunidad
2. Crear, expandir y diversificar empresas econdmicas

3. Proveer a la comunidad de los servicios basicos.

El desarrollo de una comunidad depende fundamentalmente de la capacidad
de su poblacidn para organizarse, y de las formas de propiedad y de utilizacidn
de los recursos locales para la satisfaccidn de las necesidades de la poblacidn.

Toda poblacidn en mayor o menor grado tiene una determinada proporcidn de su

-%
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potencial creativo subutilizado, como consecuencia del desconocimiento explicito
de sus problemas y de su propia capacidad para resolverlos. El conocimiento

explicito de sus problemas y la motivacidn que se puede generar en la poblacidn
para organizarse y orientar sus esfuerzos a solucionarlos, es un objetivo basico

en el proceso de lograr el desarrollo de dicha poblaciédn.

Sin embargo, no basta que la poblacidon se decida a actuar en la solucidn
de sus problemas si no realiza un esfuerzo para crear, expandir y diversifi-
car las empresas econdmicas de la comunidad. Para lograr el desarrollo, la
comunidad requiere generar empleo productivo y medios econdmicos para estable-
cer y generar los servicios a la poblacidén. Es importante que la comunidad
genere un flujo de capital por venta de productos y servicios al exterior, y
que atraiga capitales para invertir; igualmente es importante que utilice los
insumos y servicios locales en vez de adquirirlos del exterior de 'a comunidad,
siempre que esto signifique mayor empleo para la poblacidn activa local. No
se concibe el desarrollo si se importa materiales y se construye con maquinas
cuando simultdneamente existen trabajadores de la comunidad desempleados e
insumos o materias primas locales sin utilizar. Ademas de esta subutilizacidn
de los trabajadores y los recursos locales, la comunidad, considerada como una
unidad econdmica, al comprar articulos del exterior necesariamente debe utili-
zar capital que sale de 1la comunidad, en vez de circularlo en su interior ge-

nerando mi3s empleo y mayor capacidad adquisitiva de la poblacidn en su conjunto.

.

Finalmente, otro objetivo para lograr el desarrollo rural es proveer a la
comunidad de los servicios basicos. Obviamente la mayoria de los gobiernos
no tiene la capacidad para facilitar todos los servicios requeridos- por toda
la poblacidn, pero mediante la participacidn de la misma poblacidn y complemen-
tandose con la capacidad de los servicios del Estado es mucho mas factible pro-

veer de los servicios bdsicos a un gran sector de la poblacidn.

Los tres objetivos indicados pueden ser alcanzados en mayor o menor grado
por una poblacidn, adoptando determinadas metodologias de participacidn y de-
pendiendo parcialmente de las politicas del gobierno. Asi, el gobierno cen-

tralista y/o paternalista impide la liberacidn del potencial creativo de la
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poblacidn; las politicas sobre empleo, y de los sectores economia, agricultura,
industria, etc., pueden limitar o facilitar la creacidn y expansidn de las em-
presas econdmicas; y, finalmente, la organizacidn y capacitacidén de personal
seleccionado de la comunidad puede contribuir mas efectivamente a la satis-
faccidn de las necesidades de la poblacidn a corto plazo que la costosa cons-

truccidn de una obra fisica para proveer el servicio.

Desde el punto de vista nacional y regional, los objetivos del desarrollo
rural estdn ligados a los objetivos del desarrollo urbano, debido a la nece-
sidad de concentrar los servicios que requiere la poblacidn rural en los cen-
tros poblados de diferente tamafio, de acuerdo con la jerarquia de los servicios
que se debe prestar a la poblacidn. '

De aqui se deduce la inseparable relacidén entre lo urbano y lo rural, y
por lo tanto la imposibilidad de lograr el desarrollo rural sin considerar
la estructura del desarrollo urbano para proveer de servicios integrados a toda
drea o regién. Igualmente, también el desarrollo urbano depende del desarrollo
rural. La tremenda migracidn del medio rural a las capitales y principales
ciudades de América Latina es consecuencia del abandono del cambo y de las po-
liticas de los gobiernos que circunscriben el desarrollo rural a determinadas
areas geogrdficas del pais, y no al conjunto de politicas sectoriales referi-
das a precios de insumos y productos, impuestos, vias y medios de transporte,
educacidn, salud, etc., que'al favorecer al sector urbano incentivau® la migra-

cidn a las grandes ciudades.

Uno de los objetivos principales del desarrollo rural es evitar el caos

en las ciudades, principalmente en la capital de cada pais.

E. El desarrollo rural, la distribucidn de la riqueza y la transferencia

del poder

A nivel regional o nacional, en una economia capitalista o en una econo-
mia social de mercado, las leyes del mercado son las que orientan el uso de los

recursos; por lo tanto es dificil, por no decir imposible, que la utilizacidn
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de los recursos se oriente a satisfacer las necesidades de los pobres. Esto

se percibe ficilmente en las capitales de América Latina donce los pobres viven
en condiciones miserables en barriadas, pueblos jSvenes, favelas, callampas,
etc., o en tugurios, mientras se construye casas grandes y lujosas que muchas

veces superan a las que se construyen en Europa o Estados Unidos.

Algo similar sucede con las inversiones piiblicas, aunque no debido a las
leyes del mercado sino a las del poder politico. Este estd cbncentrado en el
medio urbano,- principalmente en la capital; por lo tanto, la mayor parte de
las inversiones piiblicas benefician a los habitantes de la ciudad en términos

mucho m3s favorables que a los del medio rural.

La distribucidn de la riqueza define la orientacidn de la demanda y el
empleo de los recursos, y el poder politico define la orientaci6n de las inver-
siones piblicas; por lo tanto, si la pobreza se encuentra principalmente en el
medio rural (escasa demanda de los bienes y servicios que requiere), y si el
poder politico se concentra en las ciudaddes y especialmente en la capital (con-
centracidn de inversiones piiblicas en el medio urbano), sdlo la firme decisicibn
de un gobierno de disminuir las desigualdades en los ingresos y descentralijzar

el poder politico permitird un desarrollo rural efectivo.

Un hecho que prueba que las condiciones en el medio rural aumentan sus
desventajas respecto al medio urbano es la migracidén masiva a las ciudades,
donde los gobiernos se ven presionados a concentrar alin m3s las inversiones
piblicas, en una carrera perdida por satisfacer las necesidades de empleo y de
servicios de los migrantes. El modo mis seguro de disminuir la migracidn es
mejorar las condiciones de vida del medio rural, para lo que se requiere inver-

tir el flujo de capital y de inversiones piiblicas.

La rentabilidad econdmica y social de este cambio podria ser enorme, si se
tiene en cuenta que con el mismo capital se puede hacer mucho m3s obra en el
medio rural que en el medio urbano, y que en el medio rural, con mayor facilidad

que en las ciudades, las inversiones piibliass pueden contribuir a motivar y mo-
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vilizar a la poblacidén con su aporte econdmico y principalmente con su trabajo,
para colaborar en la realizacidén de las obras o en la prestacidn de los servi-

cios.

Obviamente, al hablar de distribucidn de la riqueza en el medio rural no
se puede dejar de mencionar a la Reforma Agraria. No se puede concebir el de-
sarrollo rural en un pafs donde la propiedad de la tierra y de otros recursos

locales est3d concentrado en pocas manos.

Ni las inversiones locales, ni el trabajo comunitario, ni la organizacidn
efectiva de la poblacidn son factibles si la propiedad de los recursos estd
concentrada en unos pocos. La Reforma Agraria es el primer requisito para el

desarrollo rural. -

Si, adem3s de la transferencia de la propiedad de la tierra, la Reforma
Agraria incluye los servicios de asistencia té&cnica, crédito, aprovisionamiento
de insumos y servicios eficientes de comercializacidn de los productos, con-
tribuirda a aumentar el mercado local de broductos y servicios que, por no ser
sofisticados (trati@ndose de una poblacidén campesina), pueden ser producidos
localmente y en su mayor parte con recursos locales. Para fortalecer esta si-
tuacidn, las politicas de los diferentes sectores administrativos del gobiermo
deben ser siempre analizadas en funcidn del empleo que generan en el medio ru-
ral y de la forma en que contribuyen a diversif car la economia de los centros

poblados del medio rural.

No basta que la produccidn agrofecuaria se incremente; es indispensable
que la polfitica de precios deje de estar orientada a proteger indiscriminada-
mente al poblador urbano y que los excedentes generados en el medio rural sean
retenidos en su lugar de origen para su capitalizacidn y para incrementar su

capacidad productiva.

El desarrollo de un pueblo requiere que &ste tenga el control de las ac-

tividades y servicios locales; para que esto sea factible es necesario una
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forma de gobierno local democrdtico y con amplia participacidn de la poblacidn

en la planificacidn y en la ejecucidn y operacidn de sus obras y servicios.

Cada pueblo y cada regidon deben tener el poder politico que permita orien-
tar el desarrollo a la satisfaccidn de los intereses de su poblacién. El mo-
delo de programacidn y organizacidén que se presenta a continuacidén tiende a
la autosuficiencia local. Si varias comunidades vecinas la aplican, se hace
mas notoria la necesidad de planificar conjuntamente y de organizar una admi-
nistracidén regional propia, para la satisfaccidn de los requerimientos que son
necesarios para todas las comunidades y que, por razones de economia (de ven-
taja comparativa o de economia de escala), pueden ser ubicados en una locali-
dad para servir a varias. La planificacidn regional, contando con la partici-
pacion de los representantes de las diferentes localidades de la regidn, debe
conducir gradualmente a la afirmacidn o modificacidén de la jerarquia de los
centros poblados, facilitando asi la orientacidn de las inversiones regionales.

F. Las decisiones enel seé¢torpiiblico

Se suele definir a la Planificacidn como un proceso orientado a raciona-
lizar las decisiones para alcanzar el objetivo de bienestar. Para cumplir con
este proceso, algunos planificadores 'racionalistas' con dominio de las técni-
cas de planificacidn actlian en forma muy tedrica y rigida, preocupados por los
aspectos formales de la planificacidon, taleg como la publicacidn del plan o la

preparacidén de informes rutinarios, que generalmente son inoportunos para la

toma de decisiones.

También es frecuente la presidn de los grupos politicos, de los agricul-
tores o de funcionarios de alta jerarquia de los ministerios de Agricultura,
para que se reduzcan las tasas de interds de los préstamos de la banca estatal
en favor de los agricultores. Si la diferencia de la tasa rebajada con la
tasa real de los intereses no es compensada con aportes del Tesoro, la banca
tiende a descapitalizarse y los agricultores prefieren aumentar sus préstamos .

de la banca estatal en vez de reinvertir sus propios excedentes.
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El subsidio a los insumos, 0 el bajo precio de los recursos o medios de
produccidn, conduce a un mal uso de &stos hasta llegar al despilfarro, y no
incentiva las inversiones regionales, locales o aun en el mismo predio, orien-
tadas al mejor uso del recurso. Asi, por ejemplo, el agua 'barata' en 3reas
de riego conduce al riego excesivo, no se ﬁrioriza ni cultivos ni zonas y no
existe presidn para la realizacidn de inversiones y acciones orientadas a oﬁti—
mizar el uso del agua.

Un conflicto que se presenta entre planificadores y administradores se
vincula con el manejo presupuestal. Los planes generalmente tienen muchas
rigideces de caricter presupuestal que, en periodos de limitaciones de ingre- !
sos debido a bajas en la produccidn o a la caida de los precios del mercado
internacional, obligan a mantener presupuestos con alta proporcidon de gastos
en remuneraciones de personal de la Administracién PGblica, pero dotdndolo con
una menor proporcidn de recursos y medios de trabajo, disminuyendo éonsecuen-

temente su productividad y aumentando la frustraciomy desmoralizacidn de los ‘

funcionarios. ‘

Algo similar sucede con los programas de inversidn, que se tienen que
limitar a mantener los grandes proyectos con compromisos financieros interna-
éionales, en perjuicio de los proyectos pequefios de inversidn local de bajo
costo y de corta maduracidn, o de aquellos que se orienten al incremento de la
productividad, especificamente los dedicados a la investigacién.

LA

Todas estas decisiones, en una u otra forma, perjudican y limitan el de-

sarrollo rural; por ello se hace necesario establecer un mecanismo de organi-

zacién de la poblacidén y del aparato pidblico que disminuya el efecto, o altere

el sentido de esas decisiones.

Muchas de esas decisiones son adoptadas por los gobiernos con ninguna o

muy escasa participacion del sistema de planificacidon. Un sistema de plani-

ficacidn, si bien debe investigar y analizar las alternativas de medidas po-
1iticas a nivel macro, debe también estar en condiciones de opinar con conoci-
mientos concretos sobre los efectos de las medidas de politica en el medio 1

rural. Para lograr esto, si bien los aspectos formales de la planificacidn
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pueden ser importantes, el conocimiento y el estudio de los acontecimientos
diarios y la situacidn de las condiciones locales de las poblaciones de un
pais, deben ser de su especial interés y dedicacidn, para de este modo compren-
der y apoyar mejor a los boliticos y administradores e influir en el impulso

del desarrollo rural, como objetivo fundamental para el desarrollo del pais.

G. La participacidn de la poblacidén en la planificacidn y en la organizacidn

de su propio desarrollo

Los individuos, las familias y las comunidades tienen_el deseo y la capa-
cidad para mejorar en forma continua, si se elimina las barreras que impiden
o limitan su accidén individual o colectiva.

Las acciones de\grupo que han resultado en obras concretas de beneficio
comiin para una poblacidén determinada se han debido, generalmente, al lideraz-
go de algunos pobladores para organizarse con el objeto de réalizar una obra
de interés para toda o la mayor parte de una poblacidn. Las caracteristicas

de estas realizaciones han sido:

1. Consenso de la poblacidn en que la obra o el servicio era necesa-
rio y prioritario.

2. Presencia de uno o mas lideres conductores de la acciodn.

Bl

3. Una organizacidn simple que facilité la accidn de la poblacidn.

Los aciertos y errores de las exﬁeriencias peruanas del Programa de Coo-
peracion Popular del primer Gobierno de Fernando Belaiinde Terry, en el afio
1963; del Sistema Nacional de Apoyo a la Movilizacidn Social iniciado en 1972;
del Convenio de Asistencia Técnica entre el Ministerio de Agricultura y la
Universidad Nacional Agraria - La Molina, de 1973 y 1976; del Programa de Pro-
yectos de Interés Local del Gobierno del General Francisco Morales Bermidez,
iniciado en 1978; en Corea, la experiencia del Programa denominado "Saemaul
Undong" (Nuevo Movimiento Comunitario), iniciado por el Presidente Park Chung

Hee, en 1970; y las experiencias aisladas de algunos pueblos del Per@ con el
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apoyo del gobierno, como en Cajamarca, y sin apoyo directo del gobiermo como
en San Vicente de Azbitia, 90 kildmetros al sur de Lima, permiten presentar
una propuesta de metodologia para facilitar la participacidn de la poblacidn
en la planificacidén y en la organizacidn de su propio desarrollo, especialmente
en las regiones donde periddicamente se ha interrumpido la eleccidén democri-
tica de autoridades locales, y se ha dificultado la.participaciﬁn de la pobla-
cidn en la solucidn de sus propios problemas. Esta metodologia se refuerza
con la experiencia de las comunidades indigenas de los paises andinos, que
a través de siglos han mantenido una forma de organizacidn comunal que, sin
apoyo de los gobiernos y aun con las dificultades generadas por &stos, han
seguido manteniendo un sistema de organizacion y trabajo comunitario en la
realizacidn de obras fisicas y en la prestacidn de servicios.

De estas experiencias se deduce que una poblacidén puede realizar obras
o servicios para satisfacer una o ma3s de sus necesidades sl existe consenso
en la poblacidon de que la obra beneficia a la comunidad, si uno o mas lideres
promueven la accidn, y si la poblacidn tiene o establece una organizacidn apro-
piada para la realizacidon de la obra. Estas obras se realizan con mayor rapi-
dez y se multiplican en todo el pais si existe un aparato piiblico destinado a
apoyar las iniciativas de los pueblos, complementando la mano de obra que €stos
aportan con asistenéia té&cnica, capacitacidn, maquinaria y equipos, materiales,
financiamiento, agilizacidon de los tramites burocraticos y establecimiento de

mecanismos de motivacidn y superacidn de individuos y pueblos.

Conforme a lo indicado, la metodologia debe incluir actividades relaciona-

das con la poblacidn y actividades dirigidas al sector pidblico.

La metodologia para aplicar en las poblaciones incluye las siguientes

etapasi

1. 1Iniciacidn de un Programa en un pueblo. ..
2. Aceleracidn del Programa.
3. Expansidon del Programa.

4. Escuela de Capacitacidon de Dirigentes.
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La metodologia para el sector pliblico incluye:

1.

2.

Organismo responsable del Programa de Desarrollo Comunitario.

Adaptacidn de la administracidn pliblica al trabajo multisectorial.

1. Metodologia para las poblaciones

a. Iniciacidn de un Programa en un pueblo

La seleccidn del lugar, la formulacidn del programa y la programacidn

ara su implementacidn, son los tres componentes basicos para su iniciacidn.
P : s p

Para seleccionar los lugares donde se van a ubicar los primeros programas

demostrativos, se consideran 6 aspectos:

1)

2)

3)

4)

5)

6)

Deben mostrar el atraso representativo de los pueblos de la regidn

y del pais.

Se debe lograr la opinidn y consejo de los sectores piiblico y pri-

vado, a nivel local y nacional.

El area debe tener una clara delimitacidn geogrdfica y una identi-
dad diferenciada del resto de poblaciones o comunidades que la
rodean, con vias de transporte y otros servicies que aseguren su

accesibilidad para utilizarla como demostracidnm.

El lugar debe presentar caracteristicas que posibiliten su repe-

ticidn en otras partes de la regidn o del pais.

Debe existir posibilidades de apoyo local, incluyendo financiamiento
con fondos comunales, disponibilidad de aporte de trabajo por la
poblacidn y lineas de crédito y de respaldo piiblico y privado en

forma de fondos, servicios y asistencia técnica.

‘Por consenso de la poblacidn los lideres deben presentar su soli-

citud para iniciar el programa.
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La formulacidn del programa se prepara durante una consulta (a modo de
asamblea) que se realiza en el mismo lugar durante una semana; en ella parti-
cipan los residentes de la comunidad, consultores voluntarios invitados y el
grupo de promotores. Esta consulta es preparada por los promotores con una
semana de anticipacibn, tan pronto como la comunidad ha decidido iniciar el
programa. En la consulta se refine de 100 a 300 residentes de la comunidad,
el grupo de promotores y los consultores voluntarios. Estos consultores, que
varian entre 30 y 60, representan a los sectores piblico y privado, y combi-

nan diferentes clases de especialidades y experiencias.

A todos los participantes se los divide en 5 grupos, cada uno de los cua-
les incluye residentes, consultores y promotores. Cada grupo se divide en
subgrupos pequeiios de 2 & 3 ﬁersonas para la visita a las casas del pueblo.

En las visitas se trata por lo menos sobre 5 temas principales: agricultura,
educacidn, servicios comunitarios, vida comunal y desarrollo econdmico.

Un dia tibico de la consulta incluye una pequefia charla de orientacidn y
'na sesion plenaria en la mafiana. Cada gruﬁo se reline durante el almuerzo
rara establecer su progréma de trabajo de campo y las investigaciones que haran

en la comunidad y en los pueblos o ciudades vecinas.

Durante la comida, los miembros de cada grupo se informan entre ellos
sobre el, trabajo realizado, y preparan el informe del grupo para la sesidn

plenaria de la manana siguiente.

El primer dia de la consulta es para lograr cierta coherencia y articu-
lacidn de las esperanzas de la comunidad respecto a su futuro; en el segundo
se determinan los factores que bloquean a la comunidad para alcanzar dicha
visidon de futuro; el tercero es para determinar las medidas pricticas que
deben eliminar o superar dichos factores; en el cuarto se detallan las ac-
_ciones practicas y concretas que servirdn ﬁara implementar las medidas pro-
puestas; y en el quinto se ordenén todas las acciones en proyectos para su
implementacidén. Durante todo el proceso los residentes de la comunidad forman

parte de los grupos de trabajo y de las sesiones plenarias. Durante la con-
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sulta cada familia es visitada por lo menos por uno de los grupos. Con este
procedimieﬂto se asegura la participacidn de la comunidad en la formulacidn del
programa. La semana termina con la formacidn de Comité@s por Programas (segiin
los que hayan resultado en la consulta) y de Comit&s por sectores o barrios.

La inscripcidn en los Comités por Programas es voluntaria, y una persona puede

inscribirse en uno o mas comités en los que tenga interés en trabajar.

Durante la semana siguiente se publica un resumen del resultado de la
consulta y se da inicio a la ejecucidn de algunos de los proyectos. Los con-

sultores se retiran, pero los promotores se quedan para ayudar a implementar

los proyectos.

El procedimiento propuesto no tiene que ser aplicado exactamente como
se indica. En algunas poblaciones el inicio del Programa se ha realizado con
una reunidn de 200 o m3s miembros de la comunidad bajo el liderazgo de un po-
17tico de la regidn; ha sido suficiente seguir sdlo algunas de las indicaciones
de la metodologia para lograr una forma elemental de organizacidn, o la reor-
- . - - - - P
ganizacion de las instituciones existentes, con el propdsito de tranformarlas

en entes de promocidn y desarrollo a través de comités con objetivos concretos.

Cualquiera que sea la forma de organizacidn seleccionada, es importante
la revision beriﬁdica de los objetivos establecidos en conjunto y para cada
cromit&, y la evaluacidn de lo ejecutado para rebrogramar las actividades futu-
ras. En algunos casos se llega a elaborar un Plan de tres ahos bastante ge-
neral, y un Plan Anual que es evaluado trimestralmente; los comit@s revisan
semanalmente lo ejecutado durante la semana anterior, y programan y distribu-

yen tareas para la semana siguiente.

b. Aceleracidn del programa

Tanto para la formulacidn del programa como para la organizacidn de la
poblacidn, se cuenta con tablas modelo que se utilizan como base para esta-
blecer los programas de trabajo, y para dividir la poblacidn en grupos de tra-

bajo con responsabilidades por programﬁ y por sector geografico. Durante el
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proceso de la formulacidon del programa los promotores las utilizan como marco
de referencia para orientar su trabajo y para lograr que los participantes en
la consulta logren la confeccidn de tablas similares, pero adaptadas a las
ideas y deseos de la poblacidn. Estas mismas tablas sirven como base para
determinar el contenido del programa de estudios de la Escuela de Capacitacidn

de Dirigentes.

La tabla de programas muestra los campos de accidn en que la poblacidn ha
decidido actuar. Consta de tres secciones principales: 1) desarrollo econd-
mico, con actividades orientadas a incrementar la produccidén y la productivi-
dad de la comunidad en el objetivo de alcanzar su auto-sostenimiento; 2) de-
sarrollo social, con acciones enfocadas al logro de los principales servicios
sociales de la comunidad; y 3) desarrollo del espiritu comunitario, con ac-
ciones orientadas a aumentar la confianza y orgullo de ser miembros y trabajar
para el desarrollo de su comunidad. En realidad, este Gltimo campo de accidn
contiene también a los otros dos, bero se considera aparte dada la importancia

de sus actividades desde el punto de vista de la motivacidn para el desarrollo.

En términos generales, cada uno de los tres campos de accidn incluye 12
grupos de actividades agrupados a su vez en tres areas principales. Estas

actividades son las siguientes:
1) Desarrollo econdmico

. i.  Agricultura cooperativa: 1. diversificacidn de cultivos;
2. incremento de productividad; 3. distribucidn de agua;

4. equipamiento agricola.

e
e
.

Industria apropiada: 5. produccidn artesanal; 6. empresas
agropecuariasy; 7. agroindustria; 8. industrias complementa-
rias._ ' -

-

e
He
=
.

Servicios comerciales: 9. comercializacidn de productos;

10. comercio local; 11. ahorro y préstamo; 12. transporte

basico.
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2) Desarrollo Social

i. Cuidados previstos: 1. atencidn primaria en salud; 2. nutri-
cidn; 3. inmunizacidn sistemdtica; 4. servicios bidsicos de

salud.

He
He
.

Educacidn funcional: 5. guarderia infantil; 6. educacidn

formal; 7. adiestramiento de jdovenes; 8. educacidn de adultos.

iii. Bienestar comunal: 9. desarrollo de la familia; 10. progreso
de la mujer; 11. fuerza de trabajo juvenil; 12. participaciodn
de los ancianos.

3) Desarrollo del espiritu comunitario

i. Ambiente local: 1. vivienda; 2. facilidades piiblicas;

3. diseno urbano; 4. servicios esenciales.

ii. Mecanismos de participacidén: 5. participacidon total; 6. ac-
tividades comunales; 7. asambleas; 8. dias de trabajo comu-
nal.

iii. Sistemas de identidad: 9. historia de la comunidad; 10. sis-

tema de simbolos; 11. rituales; 12. celebraciones de la comu-

nidad.

La utilizacidn de esta tabla como referencia de los conductores de la con-
sulta, y para la elaboracidn de los programas, permite considerar simult@nea-
mente las actividades en todas las dreas, aunque al establecer la cronologia

de éstas su iniciacidn y ritmo de desarrollo sean variables.

Para cada una de las 36 areas, los grupos de trabajo elaboran una lista
de actividades concretas que deberd realizar la comunidad, de acuerdo con las
responsabilidades establecidas en su organizacidén. Finalmente, en la progra-

macidn se llega a establecer responsabilidades por persona o grupos de personas.
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La tabla de organizacidn considera bidsicamente cinco niveles de agrupa-
miento de la poblacidn. Petenecer a cada uno de estos niveles en algunos
casos es voluntario, en otros corresponde al lugar de residencia, y en otros
se realiza eleccidn democritica. Los cinco niveles de la organizacidn son la
Asanblea Comunal, el Secretariado, las Comisiones Econdmica y Social, los

Comités por actividad y los Comité&s de Barrios.

La Asamblea Comunal tiene por finalidad lograr el consenso de la Comuni-

dad en las decisiones importantes, y velar por el bienestar de la poblacidn y

el mantenimiento del espiritu comunitario.

El Secretariado desarrolla una labor de coordinacidén entre la Comisidn
Social y la Comisidn Econdmica y de supervisidn del cumplimiento de lo acordado
en la Asamblea. La Comisidon Econdmica se dedica a los asuntos relacionados
con la produccidn, la comercializacidn, aprovisionamiento de insumos, finan-
ciamiento y administracién. De esta Comisidn dependen los Comités que se res-
ponsabilizan por las actividades productivas, como el Comité de Agricultura,

el Comité de Industria, el Comité de Comercio, etc.

La Comisidn Social actiia en el drea de servicios a la comunidad; entre los
Comités que dependen de ella se encuentran el Comité de Salud, el Comité& de
Eduacidon, el Comité de Bienestar, etc.. Ademds, la organizacidn considera
los Comités de Barrios, o de sectores geograficos de la comunidad. .A estos
Comités pertenecen los ﬁobladores del barrio o sector, y se responsabilizan
por el cuidado del esbacio que ocuﬁan; realizan actividades de limpieza, em-

bellecimiento, o0 de servicios comunales en coordinacidn con el Secretariado.

En algunos casos, el Secretariado y las Comisiones Econdmica y Social,
pueden combinarse en un Comité de Coordinacidn con dos representantes de cada

comité, uno de cuyos miembros lo preside.

c. Expansidn del programa

Después de un afio de trabajo en el primer programa, &ste puede ser utili-

zado como demostracidn de lo que se puede lograr con la aplicacidn del método;
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es posible entonces dar inicio a la Escuela de Capacitacidn de Dirigentes. La
escuela tiene un programa de capacitacidn tedrico practico que comprende nueve
mddulos de adiestramiento econdmico y social. E1l profesorado incluye a perso-
nas residentes de la comunidad, que trabajan en el campo con los participantes
del curso y comparten su experiencia con ellos durante la formulacidén del pro-
yecto. Los estudiantes que vienen a la Escuela provienen tanto del medio ur-
bano como del medio rural. Pocos han tenido educacidn formal y muchos no
saben ni leer ni escribir. La mayoria representa a comunidades que desean
iniciar sus propios programas de desarrollo comunitario. Todo estudiante que
participa en el curso se compromete a dedicar parte de su tiempo (de 6 meses

a 2 afios) a colaborar en la organizacidn de un programa similar en su pueblo
de origen. En un curso con una duracidn de dos meses se capacita de 40 a 60

personas.

El programa donde se realiza el curso sirve de demostracidn concreta de
lo que una comunidad puede lograr cuando -se hace cargo de su propio desarrollo.
El Resumen de la Consulta realizada al inicio del programa sirve como texto
practico de planificacidén comunal. En el curso se ensefia métodos y habilidades
de desarrollo comunal de modo practico y funcional. La experiencia de vivir y
participar en las actividades de la comunidad en la que se realiza el curso se
complementa con visitas a empresas industriales, agricolas, comerciales y ac-
tividades de educacidn, salud, etc. Los participantes y personas invitados
participan en paneles de discusidn en los que se intercambian conocimientos
y experiencias. Se realiza ..seminarios sobre métodos de planificacidn con
patticipacidon de la poblacidn, andlisis de problemas y formulacidn de progra-
mas practicos y proyectos de inversién. Los dias de trabajo comunal facilitan
a los participantes a ponerse en contacto con la forma en que se ejecutan los
programas y a ganar experiencia en técnicas de motivacidn comunal, trabajo comu-
nal,programaciﬁn de tareas y preparacidn de eventos comunales. Al terminar su
capacitacidon, los participantes regresan a su comunidad y se preparan para rea-
lizar la consulta en ella. La capacitacidn recibida .y la planificacidn realiza-
da durante el curso antes de su regreso, les permite actuar r3pidamente para
iniciar y poner en ejecucidn un nuevo programa en su pueblo. Las posibilida-

desde reproduccidén de este proceso son limitadas.
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Obviamente existen otros métodos y experiencias de desarrollo comunal,

- - - o
pero esta metodologia propuesta con base en las experiencias mencionadas - se

diferencia en la velocidad con que se logra que una comunidad se organice y

actile; la rapidez con que el programa puede repetirse y multiplicarse; el cos-

to relativamente bajo de cada programa a medida que estos se multiplican; la

participacidn global de la poblacidn; y la multiplicacidn del niimero de lideres

en el pueblo.

2. Metodologia del sector piiblico

Sin embargo, lo que se ha expuesto no seria factible sin la decisidn del

Gobierno para que este proceso de desarrollo se realice, sin el apoyo de un

organismo al que se asigne esa tarea, y sin la adaptacidn del aparato piblico

para prestar los servicios requeridos por los pueblos que adopten tal organi-

- -
zaclion.

a. Organismo responsable del Programa de Desarrollo Comunitario

El organismo que se cree para incentivar y apoyar la participacidon de la

poblacidn en la planificacién y en la organizacidn de su propio desarrollo debe

tener oficinas regionales y locales, establecidas y equipadas para realizar

directamente, o lograr la participacidn de otros organismos del sector piblico

(o privado) en la prestacidon de los siguientes servicios:

1)

2)

3)

4)

Aporte de horas de maquinaria y equipo, y de herramientas y materia-

les requeridos para la construccidon de obras.

Facilidades para obtener la financiacidén de las obras a través de

las instituciones de crédito establecidas.

Asistencia técnica para los estudios, construccidn,equipamiento y

-,
operacion de las empresas que se establezcan u obras que se cons-

truyan.

Aceleracidn de los tramites en la administracidn piblica.
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5) Capacitacidn en las actividades relacionadas con la planificacidn,
organizacidn, construccidn y operacidn de empresas o servicios

establecidos por la misma poblacidn.

6) Facilidades para la cooperacidn técnica o de trabajo entre pobla-

ciones de diferente grado de desarrollo.
b. Adaptacidn de la administracidén pliblica al trabajo multisectorial

La administracidn pliblica, a nivel nacional y regional, estd dividida en
sectores, pero a nivel local los miembros de una comunidad se enfrentan simul-
taneamente con problemas correspondientes a diferentes sectores; debido al ta-
mafio pequefio de la poblacidn generalmente no se justifica que cada sector actde

con personal establecido en forma permanente.

El enfoque sectorialista de la administracidn piiblica no cambiard; como
el desarrollo rural es multisectorial, para adaptarse a €l se requiere una
organizacidn flexible y adaptativa que, utilizando como 'eslabdon' el organis-
mo responsable de apoyar el desarrollo comunitario, pueda recibir la demanda
de servicios de la poblacidn, colaborar en su organizacidn para la programacidn
y ejecucidn de las obras y servicios, y facilitar el contacto con los organis-
mos piblicos locales correspondientes, seglin sea el caso. En el caso de gobier-
nos locales democriticamente elegidos, la tarea de ese organismo seria enorme-

mente facilitada. f

Aunque a nivel nacional y regional la administracidn piiblica se mantenga
organizada por sectores, al nivel micro-regional se dispondria de un equipo
multisectorial para la atencidn de los requerimientos de servicios de apoyo a

las acciones de los pueblos organizados de la micro-regidn.

h. La politica nacional-sectorial y la planificacidn regional

La distribucidn de la riqueza define la demanda y el empleo de recursos,
y el poder politico define la orientacidn de las inversiones piiblicas. El1

medio rural se caracteriza por tener los sectores de poblacidn de menores in-
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gresos y de menor poder politico; por lo tanto, sin la intervencidn del Estado,

la demanda orienta la produccidn o importacidn de los bienes que la poblacidn

de mayores ingresos puede adquirir; el uso de los recursos es orientado a dicha

produccidn o a la exportacidn; y las inversiones piiblicas, tanto de infraestruc-

tura como de servicios, se orientan preferentemente a las principales ciudades.

En consecuencia, las inversiones del sector privado siguen esa misma orien-
tacidn; asi, tanto las inversiones productivas como las sociales se concentran

en las capitales, o en las principales ciudades.

Como resultado, el agricultor y el poblador rural, actuando no como cam-
pesino o productor sino como persona y miembro de una familia, tiene que deci-
dir no sblo si siembra papa o maiz, o si produce tejas o muebles, sino princi-

palmente si vale la pena quedarse en el pueblo o migrar a la ciudad.

Si un gobierno esta realmente decidido a contribuir al desarrollo rural,
debe adoptar politicas que faciliten la redistribucidn del ingreso entre las
regiones y entre el medio urbano y el rural igualmente, debe descentralizar

el poder politico, para incrementar las inversiones piiblicas y privadas en un

mayor nimero de centros poblados del pais.

Con el fin de lograr la redistribucidnael ingreso entre las regiomes y
entre el medio urbano y el rural, todos los sectores de la administracidn pi-
blica deben adoptar politicas orientadas a dicho objetivo. Fundamentalmente,
debe lograrse que los excedentes econdmicos generados en el medio rural sean
retenidos en su lugar de origen, ﬁara su capitalizacidn y para incrementar
la capacidad productiva local., Asi, las politicas de precios, de impuestos
y de inversiones deben ser evaluadas en funcidn de dicho objetivo.

-

Tanto esas politicas como las inversiones de cada sector deben ser eva--
luadas en funcidn del efecto que causan en las poblaciones rurales y en los
centros urbanos de menor jerarquia. (Qué efecto tienen estas medidas sobre
el empleo rural? ;Qué efecto tienen sobre el incremento en la motivacién de
quedarse en su localidad o de migrar a la ciudad? Asi, por ejemplo,;por qué

los programas de vivienda destinan tantos recursos piiblicos a las capitales
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y principales ciudades, y tan escasos recursos a los programas de vivienda rural,
no obstante que en la ciudad una vivienda requiere 10 veces m3s inversidn en ma-
teriales y mano de obra, ademds de costosos servicios de infraestructura, en
comparacidn con la vivienda rural que puede ser construida con recursos locales
y con el aporte comunitario de la mano de obra? Por qué se destina proporcio-
nalmente tantos recursos a grandes hospitales, y tan pocos recursos a postas mé-
dicas o centros de salud y a los servicios de la denominada atencidon primaria?
iPor qué en algunos paises se realizan en mayor proporcidn grandes inversiones
estatales en determinadas actividades productivas como en la pesca o en la in-
dustria, en vez de apoyar a los numerosos pescadores, artesanos, industriales
o agricultores que desean desarrollar y diversificar sus actividades producti-
vas?

Se puede hacer otras preguntas similares sobre los mismos 6 sobre otros
sectores; la respuesta mas acertada siempre serd que quienes toman las decisio-
nes al nivel central, al tener concentrado el poder, adoptan las decisiones que
mas favorecen a sus intereses, o a los intereses de los grupos que representan;
o0 creen ser superiores y saber mds o mejor que es lo que mi3s conviene a una po-
blacidn a 100 & 1000 kildmetros de distancia, que muchas veces es culturalmente
diferente. En América Latina quienes toman el poder, y aun quienes son elegidos
democraticamente, creen saber mejor forma de utilizar los recursos fiscales
drenados de todo el pais.

Si de veras se quiere lograr el desarrollo del pais, considerand& también
en la definicidn de desarrollo una equilibrada distribucidn de la poblacién
entre regiones, entre los diferentes centros poblados y entre el medio urbano
y el rural, es un requisito indispensable que la poblacidén se organice y par-
ticipe tanto en la recaudacidn de impuestos como en el control de su utiliza-

cidn en las obras y servicios que interesan a la comunidad.

En muchos casos una obra (un camino, o la electrificacidn, o el riego de
tierras agricolas) - puede ser de interés de dos o mds poblaciones, beneficiin-
dose ambas en forma simultdnea; en otros casos, aunque una obra sea para be-

neficio de varias poblaciones sdlo se podr3 construir en un centro poblado,
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para que desde allf preste servicios a las otras. En este caso, serd la auto-
ridad micro-regional, o la autoridad regional, la que deberd decidir la locali-
zacién de la inversidn. De aqui surge la importancia de que el Sistema de
Planificacion determine a nivel nacional y regional la jerarquizaicdn de los
centros urbanos del pais, con el fin de constituir una red de centros poblados
de diferente jerarquia que facilite determinar la escala de inversiones (es-
pecialmente las de caricter social) de acuerdo con la jerarquia de dichos cen-

tros poblados.

El objeto de la jerarquizacidn de los centros poblados para orientar las
inversiones es establecer las integracidn vertical de los servicios. Asi, por
ejemplo, en el caso del servicio de salud, a nivel de ciudad el servicio deberd
ser prestado por un hospital; a nivel de centro poblado de segunda jerarquia,
por una posta médica, y a nivel de poblaciones menores o agrupaciones rurales,
ﬁor promotores de salud seleccionados de la misma poblacién de la localidad.

De igual forma se debe actuar con los otros sectores. La existencia de redes
nacionales de centros poblados de diferente jerarquia facilitaria la decisidn
de los sectores y de las regiones en cuanto a la localizacidén de las inversio-

nes, y permitiria que la poblacidn tuviera acceso a los servicios de diferente

jerarquia dentro de su misma regién.

De lo expuesto se deduce la necesidad de que para la obras de interés
local exista-un mecanismo local/micro-regional/regional de planificaridn que
considere la participacidn organizada de la poblacidén en la identificacidnm,
seleccidn, programacidn, ejecucidn, operacién, mantenimiento y evaluacién de

las obras y servicios locales y micro-regionales.

Por otro lado, considerando que existen obras para beneficiar a un con-
junto de poblaciones de una regidn, o a todo el pais en general, se requiere
otro mecanismo nacional/regional/micro-regional/local, para la planificacién
del desarrollo armbnico del pais. Lo que se debe evitar es que por falta de
participacidn de‘la poblacidn desde el nivel local al regional, la descentra-
lizacion a la que puede tender un gobierno sea un cambio insuficiente del
centralismo de la capital nacional al centralismo de las capitales de las re-

giones.
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I. Conclusiones

El primer y principal requisito para lograr el desarrollo rural em un

pais es que exista la decisidn del gobierno de que este desarrollo se realice.

Para que esta decisidn sea efectiva debe concretarse en una real trans-
ferencia del poder a la poblacidn rural a través de gobiernos regionales y lo-
cales, elegidos democraticamente, y en acciones orientadas a la adaptacidn del
aparato piiblico al nuevo enfoque de desarrollo del gobiernmo. Como segundo
requisito, la organizacidén y forma de operar de la administracidn pfiblica, en
sus niveles central, regional y local, deben modificarse adaptandose a los
requerimientos de la poblacidn rural, tanto en cuanto se refiere a los servi-

cios para la produccidén, como a aquellos necesarios para alcanzar-el bienestar

de la familia y de toda la comunidad.

El sector agrario debe ser uno de los sectores lideres para contribuir
al desarrollo rural; al igual que los otros sectores, debe adaptar su organi-
zacidn a una estrategia de desarrollo rural en la cual su accionar esté supe-
ditado a las necesidades de la poblacidn. La organizacidn sectorial de la

administracidon piiblica necesariamente deberd mantenerse, pero al nivel local

debera adaptarse a una organizacidon multisectorial de acuerdo con los requeri
mientos de la poblacidn.

El tercer requisito es disponer de una metodologia que, tal como la pre-
sentada en la seccidn G, permita la organizacién y la participacidn de la po-
blacidon en la planificacidn y en la implementacidén de todas las actividades

que requiera la vida de una comunidad.

El cuarto y Ultimo requisito para lograr el desarrollo rural es el esta-
blecimiento de una polftica nacional-sectorial y de planificacidn regional que

considere:

1. E1 analisis de las politicas sectoriales en relacidn al efecto que

tienen sobre la generacidn o sobre la disminucidn de las oportunidades de empleo
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en el medio rural y, consecuentemente, sobre la disminucidn o sobre el incre-

mento de la migracidn a las principales ciudades.

2. La descentralizacidon del poder politico para lograr el incremento
de las inversiones p@iblicas y privadas en un mayor niimero de centros poblados

del pais.

3. La adopcidn de politicas para la redistribucidn del ingreso entre
las regiones, y entre el medio urbano y rural, asegurandose que los excedentes
econdmicos generados en el medio rural sean retenidos en su lugar de origen

para su capitalizacidn y para incrementar la capacidad productiva local.

4. La jerarquizacidn de los centros urbanos del pais con el fin de
constituir una red de centros poblados de diferente jerarquia que facilite de-
terminar la escala de las inversiones pliblicas y privadas, de acuerdo con di-
cho orden jerdrquico, facilitidndose asil la integracidn vertical de los servi-

cios.

5. El establecimiento del mecanismo_de planificacidn que facilite la
participacidon de la poblacidn local en la identificacidn, seleccidn, programa-
. . T g - . o . o
cidn, ejecucidn, operacidn, mantenimiento y evaluacidén de las obras y servicios
de su interés, y en los proyectos de la microregidon y de la regidn a que perte-

necen, a fin de evitar el centralismo de la capital de la regidn, en el caso

de que el Gobierno central decida transferir poder a los Gobiernos regionales.

Para lograr el C2sarrollo rural se requiere, en sintesis, la decisidn
del Gobierno de lograr este desarrollo, manifestado en una efectiva transferen-
cia del poder. Asimismo, 1la adabtaciGn del aparato plblico a la implementa-
cion de dicha decisidn; a la disponibilidad de una metodologia para lograr la
organizacidn y participacidn de la foblaci6n en la planificacidn e implementa-
cidn de su propio desarrollo y el establecimiento de una politica nacional-
sectorial y de planificacidn regional orientada a asegurar la generacidn de
oportunidades de empleo en el medio rural; a la descentralizacidn del poder
politico; a la retencién de los excedentes econdmicos generados en el medio
rural; y a la jerarquizacidén de los centros poblados del pais, a fin de lograr

la integracidn vertical de los servicios.
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