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Prefacio

La Comisién Econémica para América Latina (cepaL), con la colaboracién del Gobierno de los
Paises Bajos, ha realizado un esfuerzo sostenido para contribuir con los circulos gubernamentales,
académicos y técnicos de América Latina y el Caribe en orden a reconocer y valorar el aporte de la
agricultura campesina. La posicién subordinada del campesinado lo ha convertido histéricamente
en un grupo social menospreciado; el predominio de la hacienda y del latifundio en general, ha sido
determinante en esa larga posicién de subordinacién campesina.

El hecho de que la cepar haya incorporado el tema de la agricultura campesina a su calendario
de trabajo ha contribuido a colocar una de las realidades sociales mds criticas entre las primeras dreas
de preocupaci6én por el desarrollo regional. La ejecucién de diversos proyectos en torno a esta
materia, por parte de la Division Agricola Conjunta cepAL/FAO ha permitido, ademas de profundi-
zar el conocimiento del campesinado, publicar numerosos articulos y libros sobre el particular,
difundir informaciones entre funcionarios de gobierno, instituciones publicas y organismos priva-
dos de desarrollo, y rescatar el tema campesino como preocupacién fundamental entre los proble-
mas del agro latinoamericano.

La Divisién Agricola Conjunta cEPAL/FAO, al analizar en 1986 el alcance de la accién publica
sobre la agricultura en once paises de la regién, demostré con numerosos datos empiricos que el
campesinado recibe muy marginalmente sélo algunos beneficios de la accién estatal. Las politicas
agricolas, supuestamente destinadas a servir al conjunto de los agentes productivos, sean éstos
hacendados, empresarios o agricultores campesinos, han logrado apoyar casi exclusivamente a las
empresas agricolas de mediano a gran tamafio en su afin de capitalizacién, tecnificacion y
participacién en los mercados. El instrumental operado por el Estado, la inversion publica, los
subsidios y el crédito no alcanza una cobertura superior a 25% de las unidades productivas,
llegando a las que se caracterizan por un mayor control de la tierra y del capital. En efecto, el
campesinado continta trabajando y produciendo con una muy limitada colaboracién de las
instituciones publicas. Los proyectos de desarrollo rural que los gobiernos han iniciado, principal-
mente mediante la obtencién de recursos externos, son intentos de escasa magnitud centrados
preferentemente en el mejoramiento de la infraestructura y de ciertas condiciones econémicas y
sociales que no han logrado cambiar las situaciones generales en que se desenvuelve la vida del
campesinado. Los progresos alcanzados son parciales, a veces en aspectos relativos a la dotacién de
infraestructura local, la extension de algunos servicios publicos, la realizacién de cambios tecnols-
gicos o inversiones productivas. Sin embargo, no se ha observado que se hayan modificado los
términos en que el campesinado se integra al conjunto social, al sistema econémico y a las
instituciones politicas.

De estas consideraciones y antecedentes ha surgido en forma concluyente la nocién de que sin
un proceso de democratizacién conducente a una real participacién del campesinado, continuara
profundizindose la diferenciacién estructural en la agricultura latinoamericana.

En el curso de 1987 y con el aporte decisivo del Gobierno de los Paises Bajos, la Divisién
Agricola Conjunta ceraL/FA0 emprendi6 el proyecto Estrategias de Desarrollo Agrorrural con
Participacién Campesina, cuyo objetivo principal consistié en reunir, con el aporte de expertos
calificados de los paises, distintos elementos en orden a la elaboracién de estrategias coherentes que
permitan responder a los problemas y demandas de las poblaciones rurales y muy especialmente de
los pequefios productores campesinos. Como ya se indicé, en las estrategias actualmente vigentes se
advierte en primer lugar una incapacidad notable de cobertura de las acciones piiblicas orientadas a
la agricultura y al medio rural, y en segundo lugar, se registran omisiones en 4reas en que la accién
del Estado resulta imprescindible para la integralidad deseable en todo proceso de desarrollo.

9



Ambos aspectos, el de la insuficiente cobertura y el de la parcialidad de los instrumentos, terminan
afectando a los grupos sociales més vulnerables del medio rural.

En este texto se incluyen en primer lugar, algunas propuestas que dicen relacion, con aspectos
relevantes de las estrategias y politicas, concebidos desde una perspectiva general por personas
conocedoras del tema, y en segundo lugar, se entregan experiencias positivas desde el punto de vista
de la participacién campesina, realizadas por organismos publicos o privados en distintas dreas
temdticas.

La idea central que ha orientado este proyecto es la conviccion de que la agricultura campesina
contribuye en el 4mbito socioecon6mico en forma destacada y dinamica y sobre todo, se reafirma la
certidumbre de que el desarrollo de este amplio estrato social es posible si se abren espacios més
amplios para su participacion politica y econémica. La agricultura campesina puede avanzar en el
orden de los conocimientos, de las tecnologias, del control de los recursos, de la inversién, de la
ocupacion y de los ingresos y de la calidad de vida. En definitiva, puede realizar progresos en su
propio desarrollo y modernizacién sobre la base de un cambio real de las condiciones en que se
participa en el sistema social. En esta perspectiva se inscribe el conjunto de documentos reunidos en
este texto.
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Introducciéon

El campesinado constituye una de las realidades sociales mds criticas no s6lo del entorno agrario
latinoamericano sino también de los contextos nacionales de cada pais de la regién.

Esta aseveraci6n se ha visto respaldada por numerosos datos empiricos que indican que el
campesinado ha recibido y continia recibiendo los beneficios de la accién estatal en cantidad y
calidad muy insuficientes. Las politicas agricolas han sido aplicadas de manera sesgada a fin de
apoyar, casi de forma exclusiva, a los medianos y grandes productores con el propésito de lograr, en
el corto plazo, niveles de capitalizacién, tecnificacién y control de mercados acordes con la
estrategia de modernizaciéon sectorial. Los instrumentos operativos utilizados por el Estado
(inversiones, subsidios, crédito, precios) han alcanzado en un monto no superior a 25% de las
unidades productivas, mientras que el campesinado ha continuado produciendo més de 50% de los
bienes agropecuarios de consumo final con una muy limitada colaboracién de las instituciones
publicas.

La incorporacidn activa de la agricultura campesina al desarrollo productivo y social del sector
se encuentra supeditada a la superaci6n de un conjunto de restricciones. Entre éstas sobresale el
hecho de que la produccién de este segmento estd organizada en funcién de la escasa tierra
disponible, de la mano de obra familiar, en la mayoria de los casos excedentaria y del limitado uso y
manejo de insumos tecnoldgicos. Los incrementos de productividad y rendimientos se sustentan en
el grado de intensidad con que se utilice el recurso fuerza de trabajo, en el rescate de conocimientos
tecnoldgicos tradicionales y en la mayor o menor capacidad de orientacién de los excedentes o
ingresos hacia la incorporacién de nuevos recursos productivos e insumos tecnoldgicos. Esto Gltimo
es particularmente dificil, ya que tres cuartas partes de las unidades campesinas no tienen
posibilidad de reproducir de manera ampliada su capital ni de cubrir los niveles de consumo
exigidos por las necesidades bésicas familiares.

Asfi la integracién dindmica del campesinado al crecimiento productivo agrorrural requiere
que se acttie en dos frentes: por un lado, es deseable la organizacién, participacién y gestion del
campesinado en torno a estrategias alternativas propias, cuya negociacién con los entes publicos
centrales y regionales permita su integracién real al proceso de toma de decisiones; y por otro, que
las politicas e instrumentos que Jas instituciones del Estado manejan en relacién con la agricultura y
el medio rural adecuen sus métodos y amplien la cobertura hacia el estrato campesino y busquen en
éste horizontes de efectos mas permanentes. No se trata, en todo caso, de integrar al campesinado al
éxito productivista en los términos conocidos y al empleo de tecnologias de alto costo; lo que se
pretende es una diversificacién tanto de las estrategias como de las politicas, que, partiendo de las
condiciones reales de funcionamiento del campesinado, detecten sus problemas e incorporen sus
demandas y organizaciones, para entonces, crear y adecuar los instrumentos que permitan realizar
acciones conjuntas pero no aisladas, esto es, funcionales al desarrollo local, regional y nacional,

a) Politica agraria, campesinado y sector vuval

De alguna manera, la relativa ambigiiedad de la politica agraria ha contribuido a que se
profundice la heterogeneidad que actualmente se observa en el sector agropecuario, una de cuyas
consecuencias mas importantes es la desigualdad e inequidad que existe entre los actores sociales
respecto de las organizaciones productivas, y de las formas de vinculacién con los mercados internos
e internacionales, con la industria y con el sector urbano.

El disefio de las politicas agrarias correspondientes a los afios sesenta (reforma agraria,
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generacion y transferencia de tecnologias, ampliacién y diversificacién del crédito, ampliacién de la
infraestructura productiva, control de precios, etc.), acentuaron una importante diferenciacién
socioproductiva en el sector rural. La existencia de empresas agricolas vinculadas de manera directa
a los circuitos de capitalizacién y al uso de trabajo asalariado, conjuntamente con unidades
campesinas de tamafio medio relacionadas con la transformacién agroalimentaria, y con un amplio
segmento de explotaciones minifundiarias oferentes de fuerza de trabajo y de productos bésicos, es
una resultante de las politicas llevadas a cabo.

Por otro lado, la necesidad de enfrentarse a los desequilibrios generados por dichas politicas ha
dado lugar en el campesinado, a un conjunto de estrategias de sobrevivencia relacionadas ya sea con
el mercado, con el trabajo extraparcelario, o con el fortalecimiento de la comunidad, lo que ha
permitido a dicho grupo resistir las tendencias a su disolucién y atin mds, reorganizarse y adecuarse
a los desafios impuestos por la modernizacién sectorial.

Si bien es cierto que las diferencias en el desarrollo de la agricultura latinoamericana se
expresan en la existencia, por un lado, de un sector rural moderno que participa activamente en la
extraccién y acumulacién de excedentes provenientes de los cultivos o de la ganaderia; y por otro, de
campesinos proveedores de alimentos basicos y mano de obra de bajo costo y precio, no se puede
negar también que la accidn del Estado y sus politicas de subsidio a la transformacién productiva y
tecnolégica han provocado procesos de diferenciacién que a su vez han influido en los procesos de
cambio y viceversa.

La diversidad de situaciones que se advierte al interior del agro y las respuestas de los distintos
actores a sus respectivos conflictos de supervivencia, mantencién o acumulacién, permiten inferir
que el papel que le compete a la politica agraria estatal en la mantencién o ruptura de los precarios
equilibrios sociales y productivos, es trascendente y crucial, en especial si se considera la revaloriza-
cién del sector agropecuario en la actual estrategia de desarrollo de América Latina.

b) La realidad social del campesinado

Diversos procesos de transformacién econémica y social en todos los paises de América Latina,
han modificado sustancialmente las estructuras sociales tradicionales, la distribucién espacial de la
poblacién y hdbitos de comportamiento y consumo de los grupos humanos. '

Uno de los estamentos en que han repercutido con mayor intensidad dichos procesos es en el
campesinado, particularmente en el mds pobre y marginado. _

Los estilos de desarrollo implicitos en los procesos transformadores tendieron a configurar o
consolidar muchos nticleos campesinos en condiciones deprimidas, marginadas del crecimiento y la
modernizacién; en ellos se concentré la mayor densidad de poblacién de este segmento, lo que
intensificé el proceso de degradacién econdmica, social y cultural.

La pérdida o abandono del conocimiento productivo propio ha repercutido en las condiciones
de subsistencia del campesinado, y aun en sus relaciones con el mercado, las que podrian haber sido
mads auténomas e independientes. También ha impedido la recuperacién y/o la mantencién del
precario equilibrio ecolégico de las zonas en que habitan y producen.

En gran medida las contradicciones que se observan entre la estrategia de desarrollo agrorrural
proveniente del Estado y la de supervivencia del campesinado es producto de la visién estereotipada
que se tiene sobre el mundo rural y campesino, y del conocimiento fragmentario acumulado sobre
sus recursos y potencialidades.

Los efectos de este fendmeno se observan en las categorias cominmente utilizadas en los
andlisis de dichas realidades. Los aspectos econémicos, tecnolégicos y de relaciones de trabajo, son
abordados de manera separada y auténoma, desconociéndose el peso que en las sociedades campesi-
nas tiene la familia y los lazos de parentesco en la organizaci6n, distribucién y comercializacién de la
produccion.

La vida campesina se basa en la maximizacién de la relacién tierra-familia, por lo que se hace
dificil para el sector agrario moderno incorporar y asignar valor a la produccién que se genera a
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partir de dicha relacién; lo mismo acontece con los actores que generan los bienes y con el destino de
estos Gltimos. En general, tal desvalorizacion se traslada patra beneficio de la poblacién urbana.

C) La realidad econdmica del campesinado

El proceso de modernizacién productiva registrado en la agricultura de América Latina en los
Gltimos veinticinco afios ha provocado la alteracién de las formas tradicionales de acceso y
distribucién de los recursos naturales, en especial, de la tierra.

La expansién de los mercados y la monetizacién de la economia agraria, como efecto de casi
haberse triplicado la poblacién regional y sextuplicado la poblacién urbana, conjuntamente con la
industrializacion, la penetracién tecnoldgica en la agricultura y el rol del Estado en el fomento
activo de la produccién, han logrado modificar las formas de aparceria o medieria que normaban la
vinculacién entre la gran propiedad y el minifundio.

El desarrollo de las formas empresariales de producci6n abre paso a un intercambio distinto;
de la tierra entregada al campesino a cambio de trabajo y/o de produccién, se ha pasado al cambio de
fuerza de trabajo campesino por salarios. Han quedado asi significativos contingentes de familias
excluidas de la posibilidad de acceder a la tierra y dependientes del funcionamiento del mercado
laboral en expansién.

Otra alteracién ha sido la competencia originada entre la produccién agricola empresarial y la
del campesinado, por la disputa de los mercados de productos. En la mayoria de los casos, al
campesinado se le ha impedido participar en el cultivo de aquellos rubros considerados de elevada
rentabilidad, y se ha tendido a hacerlo especializar en el abastecimiento alimentario de la poblacién
sobre la base de una sobreexplotacién de la tierra y del uso de mano de obra familiar.

La pérdida de capacidad productiva de los recursos de que disponen los pequefios productores;
la intensidad de su uso estd en relacidn directa con la estrategia de supervivencia familiar aplicada.
Un elemento considerado como poderoso instrumento para conservar y recuperar dichos recursos,
asi como para mejorar la productividad agricola, es el riego. Su gestion, por parte del Estado, indica
que dicho recurso se ha concentrado en un nimero reducido de beneficiarios. Se ha tendido a
frustrar las perspectivas del desarrollo rural mediante politicas estratégicas manejadas con escaso
sentido social, ya que los datos empiricos indican que son notorios los avances logrados por la
economia campesina cuando se han realizado obras de riego menores, no sélo en el aspecto
productivo sino también en el control y participacién de su construccién y funcionamiento.

Una tercera consecuencia del crecimiento productivo moderno de la agricultura latinoameri-
cana es el cambio tecnolégico que éste lleva implicito, aspecto éste que la ha transformado en una
agricultura intensiva en capital y poco dependiente del equilibrio ecosistémico que solia ser la base
cultural de las explotaciones campesinas en lo relativo a técnicas de produccién.

La tecnologia moderna no ha podido ser adoptada por la economia campesina ni adaptada a
ésta. La incompatibilidad es resultado de varios factores, entre los que se destacan el reducido
espacio de las explotaciones, una abrupta y accidentada topografia y el patréon de cultivos
predominante (agricultura intensiva ubicada en distintos pisos ecolégicos) que hacen inviable la
tecnologia mecanica. Asimismo, se pretende incorporar los insumos aduciéndose argumentos
acerca del rdpido incremento de la produccién fisica y la rentabilidad, pero sin considerar el
desgaste de los recursos y la alteracion del equilibrio ecolégico, como tampoco el patrén de
necesidades bésicas de la familia campesina. En varios programas o proyectos, los supuestos éxitos
alcanzados mediante la introduccién de semilla mejorada o agroquimicos no consideran que es la
desesperacién por aumentar la produccion en condiciones de extrema escasez de tierra lo que impele
al campesino a introducir las supuestas mejoras tecnolégicas para asegurar un determinado nivel de
subsistencia. Aun mds, su escaso poder comercializador frente a politicas de precios a la baja de
bienes agricolas, impone al campesino la necesidad de introducir técnicas modernas en el proceso
productivo, para solventar la reduccién de ingresos con un incremento de la oferta. El aumento de
costos que supone esta decisién, reduce casi inadvertidamente el ingreso del campesino y Jo condena
a mantener sus niveles de subsistencia o a pauperizarse de manera definitiva.
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En la década actual recién se han iniciado investigaciones para rescatar sistemas integrados de
produccién propios de la ancestral cultura campesina. Se han revalorizado ciertas practicas, como el
barbecho, el abono orgénico, el cultivo en terrazas o andenes, la intercalacién de plantas, la
fertilizacién con leguminosa, etc., todo lo cual indica que la tecnologia no es exégena a cada
realidad sino que forma parte de la correspondiente a la que suele denominarse racionalidad
campesina.

Finalmente, la innegable incorporacién del campesinado a la economia monetaria y de
mercado trae a cuento dos aspectos importantes: el financiamiento y la comercializacién.

Respecto del financiamiento, ya resulta un lugar comin afirmar la incapacidad de ahorro del
campesinado como asimismo la escasez de fuentes o de canales provistos por el Estado, los que se
orientan a beneficiar aquellas unidades medianas y grandes que puedan ser objeto de garantias
prendarias, y a los cultivos modernos de elevado y pronto tetorno del capital invertido. Aun en los
casos de los proyectos de desarrollo rural integral, los pequefios productores han dejado de ser
considerados sujetos de crédito estables debido a la imposibilidad de que puedan cumplir con las
obligaciones contraidas, lo que introduce distorsiones en la cobertura de este instrumento de
politica, a pesar de haber sido supuestamente disefiado para ser aplicado con criterio social.

Por otra parte, la penetracién de este sector en los mercados de productos es creciente, y ello lo
confirma la elevada contribucién que hacen a la oferta de bienes agricolas bésicos. Sin embargo, esta
mayor presencia se encuentra limitada por la atomizacién de dicha oferta, lo que le resta poder para
defender precios e ingresos y por tanto, capacidad de reproduccién. A ello se suman las condiciones
€n que participa en dichos mercados, ya que carece de infraestructura de almacenamiento, de
tratamiento posterior a la cosecha, de facilidades de transporte, etc., todo lo cual incrementa su
vulnerabilidad en el rescate de excedentes y hace que primen ain mis sus precios referenciales.

d) La participacion campesina en el desarrollo agrorvural

A pesar de los esfuerzos realizados en las dltimas dos décadas no se observa en el concierto
regional una formulacion sistemética sobre politicas orientadas al desarrollo rural y campesino en
particular. Por un lado, el desarrollo rural ha sido concebido como un conjunto de programas y
proyectos ordenados a la solucién de problemas conctetos y en funcién de la evaluacién productiva,
social y financiera respectiva. Por otro, aquél es un proceso de cambio social de tipo auténomo o
dirigido. En las dos concepciones, los objetivos que se pretende alcanzar apuntan a elevar el nivel de
vida de la poblacién campesina més pobre y marginada, redistribuir los recursos productivos y el
ingreso agricola, acortar los desfases generados por el desempleo y el subempleo rurales, y estimular
la participacién social, cultural y politica del campesinado.

Para el cumplimiento de estos objetivos, la condicién indispensable es la reformulacién o
creacion de estructuras e instituciones que tengan vigencia en la sociedad rural. Como complemen-
to, serd necesario reasignar los recursos financieros del sector publico, a través de su desconcentra-
cibn y descentralizacion, de tal manera que los proyectos que deban ejecutarse sean compatibles con
las politicas adoptadas en los niveles centrales del Estado.

En lo referente a los campesinos y su participacion, los objetivos del desarrollo agrorrural
deberian contemplar toda una gama de aspectos tales como la alimentacién, la salud, la vivienda, la
educacién, la capacitacién y la red de comunicaciones; todo ello complementado con los estimulos a
la organizacién, de preferencia comunitaria, y el acceso a los recursos productivos y al empleo.

Dentro de la gama de posibilidades estratégicas que contemplan la participacién activa del
campesinado no deberia faltar la bisqueda del equilibrio entre los requisitos para el desarrollo social
del sector rural y aquellos que posibilitan el crecimiento agricola; para ello, las inversiones publicas
regionales y locales tendrian que expandir significativamente su cobertura para incorporar entre los
beneficiarios a la gran masa de campesinos marginados.

Sin embargo, la escasa participacién que hasta el presente ha tenido el campesinado surge
precisamente de las desproporciones inducidas por el sector piblico y los grupos de poder rural. No
puede desconocerse el hecho de que los montos de recursos asignados, asi como la orientacién de los
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beneficios han dado lugar a graves desigualdades en el sector rural. En 1980, 69% del ingreso de los
hogares rurales en Brasil se concentraba en los tres ultimos percentiles de la escala de 1 a 100; en
Perd, 75% de las familias rurales en 1981 se ubicaban en el estrato mds pobre y captaban solo 30%
del ingreso rural.

Es evidente que la opcién por un crecimiento agricola unilateral ha beneficiado a grupos
minoritarios de productores y empresarios, generando una gran concentracién del ingreso y de la
riqueza rural y agricola que ha provocado tensiones sociales y explosiones andrquicas de descontento
en un considerable niimero de paises de la regién. Los programas de crédito, infraestructura y
fomento productivo, son los més representativos de este tipo de concentracién. Igual mencidn
merecen los subsidios otorgados al capital, la adquisicién de tecnologia, los insumos y las
exenciones sobre impuestos prediales o sobte la renta.

Por otro lado, una condicién indispensable para la real participacién sociopolitica del
campesinado en el crecimiento agricola es la organizacién de ese segmento poblacional.

Si entendemos la paticipacién campesina como un compromiso para ejecutar acciones o
proyectos cuyo objetivo es mejorar la calidad de vida, serd necesario comprender también que
dichas acciones no pueden realizarse aisladas de un contexto social concreto. La participacién
organizada del campesinado requiere la interaccién y concertacién de los campesinos con los grupos
de poder y de presion rurales y con las instituciones publicas que tengan presencia en los espacios
distritales, microrregionales o locales.

En este sentido, el desarrollo de comunidades campesinas circunscritas a espacios fisicos
concretos debe ser complementado con la reorganizacion de los sistemas de gobierno local, de tal
manera que las organizaciones y poblaciones rurales participen, formal o informalmente, en las
funciones administrativas de los municipios o unidades administrativas menores, lo cual requeriré,
asu vez, la descentralizacién y desconcentracién de las estructuras tradicionales del sector pablico.
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PRIMERA PARTE: ESTADO, AGRICULTURA Y ESPACIO RURAL



Introduccion

La heterogeneidad productiva de la agricultura es un rasgo que caracteriza a la mayoria de los paises
de la regi6n; este fenémeno es resultado de la insuficiencia o carencia de transformaciones agrarias
de tipo estructural, situacion que ha generado patrones fuertemente regresivos de distribucién del
ingreso que en el medio rural se expresan como relaciones de inequidad. Estas influyen, a su vez, en
la configuracion del sistema productivo sectorial, en la absorcién de empleo, la generacién de
tecnologia y la insercién en el mercado internacional de bienes de origen agropecuario.

En la base de esta configuracién se encuentra el Estado, por dos motivos principales: 2) porque
es el principal ejecutor de las politicas pata el desarrollo del espacio rural cuyos mecanismos e
instrumentos aplicados se encuentran influidos por el tipo de acceso a los centros de decisién que
provee el 4mbito institucional del sistema politico. Este acceso se concentra y centraliza, en grado
importante, en el sector urbano y en los grupos con organizaciones propiamente sectoriales del
espacio rural, y b) por ser el mediador en el conflicto de intereses que se produce entre una
tecnocracia que ha incrementado su especializacién y la burocracia tradicional encargada de elaborar
las politicas de desarrollo rural. Dicho conflicto ha introducido un factor de rigidez en el desarrollo
de los procesos de crecimiento y en los de participacién de la poblacién que habita dicho espacio.

Uno de los elementos propuestos, ya sea para transformar efectivamente las estructuras
agrarias o0 amortiguar relativamente las condiciones de inequidad en el campo, es la planificacion
regional para el sector rural. El renovado interés que se observa surge también como reaccién al
excesivo énfasis colocado por el Estado en los sectores urbano-industriales, politica que ha tendido a
ignorar las similitudes, interacciones y dependencias mutuas existentes con las dreas agrorrurales.
Por ello, mds que una planificacién de estas 4reas, lo que se propugna es la planificacion regional del
desarrollo rural, proceso que incorpora las heterogeneidades y complejidades internas, las relacio-
nes entre diversos sistemas agropecuarios y productivos existentes en cada regién, y los vinculos
inevitables que se generan entre el campo y la ciudad. Esta estrategia de planificacién procura
adaprarse a un contexto en el cual la participacion de la comunidad en el logro de sus demandas sea
concreta, esto es, que sea coherente con los niveles juridico-administrativos que cuenten con
capacidad para promocionar el desarrollo rural en una perspectiva regional. Ello parece ser viable a
través de la gestion local (municipal), o microrregional, en que los programas y proyectos que se
ejecuten tengan como punto de partida los cultivos y sistemas e explotacion que le son propios a la
racionalidad del campesinado, dado que este segmento es el que més recibe los embates de la
inequidad y la pobreza rurales.

No esta demds anotar que la implantacion de cualquier estrategia que privilegie el desarrollo
rural campesino supone un cambio radical en las politicas e instrumentos institucionales vigentes, y
en un nivel superior, en la concepcidén tradicional del Estado.
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Capitulo 1
CRECIMIENTO Y EQUIDAD EN AMERICA LATINA

Fernando Fajnzylber
A. EL CASILLERO VACIO

En las mds variadas circunstancias, los gobiernos de América Latina al igual que en el resto del
mundo, se plantean como objetivos centrales de la modernizacién el crecimiento y la equidad. ;En
qué medida los paises de la regién han alcanzado uno o ambos de estos objetivos?

Se verifica que aproximadamente 73% del producto interno bruto regional se genera en paises
que podriamos denominar dindmicos y desarticulados, social y econémicamente (Brasil, Colombia,
Ecuador, Panamd, Paraguay y Repiblica Dominicana); 11% se produce en el otro extremo, es decit
en aquellos paises que podriamos denominar integrados o articulados pero estancados (Argentina y
Uruguay), y el 16% restante corresponde a paises en los cuales prevalece simultineamente la
condicién de desarticulacién y estancamiento®.

Frente al casillero vacio, cabria imaginar que tal vez se trata de una situacién a la cual s6lo
pueden acceder paises que hubiesen avanzado en su proceso de desarrollo; esta eventualidad resulta
sin embargo, refutada en los hechos cuando se consideran en algin sentido comparable al
prevaleciente en América Latina. Se constata que existen paises de distintas regiones e inclusive con
distintos sistemas socioeconémicos y politicos que, de acuerdo con las mismas fuentes de informa-
ci6n (Banco Mundial), parecerian poder ubicarse en el casillero que en América Latina estd vacio y
cuyo tamafio fisico y econémico es comparable a distintos paises de la regién; ademds, aquellos
paises presentan variadas caracteristicas en cuanto a origen de las respectivas formaciones sociales e
inserciones geopoliticas y en ellos se verifican simultineamente ambas condiciones, crecimiento y
equidad; en consecuencia, la explicacién de que ese casillero debe, necesariamente, esperar un nivel
de desarrollo superior debe descartarse. Aparece entonces en toda su relevancia la pregunta respecto
a la especificidad del desarrollo latinoamericano que parece dar origen 2 esta omision.

Resulta claro para los especialistas de la historia que para entender una regién como América
Latina es imprescindible saber no sélo acerca de América Latina. Sin embargo, esto que pareceria
bastante obvio, no ha estado siempre presente en la metodologia empleada para abordar el tema del
desarrollo en la region.

B. LA “CAJA NEGRA”

Para iniciar la exploracién de los origenes del casillero vacio, tal vez sea interesante contrastar la
posicion relativa de América Latina respecto a la economia internacional en distintos ambitos de la
actividad econémica. Aparece entonces claramente un hecho que tal vez sirva como “pista” inicial y
basica de la investigacion y que sera interpretada en estos términos en el resto de este estudio: la
contribucién de la region es mayor en términos de poblacién que en términos de cualquiera de los

*La ubicacién en los diferentes casilleros estd obviamente condicionada por el nivel que se defina como
“parteaguas”; asi por ejemplo, si el limite de la equidad se desplazara levemente hacia abajo aparecerian en el casillero
superior derecho paises como: Costa Rica, Chile y Venezuela, y si en el limite de crecimiento se moviera hacia arriba, el
nimero de paises dinamicos se reduciria, manteniéndose la insercién de paises como Brasil, Colombia, Ecuador y México.
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otros indicadores de la actividad econdmica. Més precisamente, aparece una clara tendencia a
disminuir la participacién de la regién a medida que se abordan indicadores de actividades con
creciente valor agregado de tipo intelectual: en términos de poblacién la regién incide 8%, en
términos de producto interno bruto se reduce a 7%, si se aborda el producto manufacturero se
reduce a 6%, si al interior del sector manufacturero se concentra la atencién en los bienes de capital,
la presencia de la region se reduce drasticamente a 3%, si nos interrogamos sobre la participacién de
ingenieros y cientificos baja a 2.4%, si preguntamos respecto a los recursos de que disponen esos
ingenieros y cientificos para desarrollar sus actividades la presencia disminuye hasta alcanzar 1.8%
y finalmente, en lo que se refiere a la existencia de autores cientificos, con toda la precariedad
reconocida en este tipo de indicadores, la presencia de América Latina levemente supera el 19%. Un
rasgo bésico del patrén de desarrollo regional pareciera ser el hecho de que la agregacién de valor
intelectual a los recursos humanos y naturales disponibles ha sido particularmente precaria y esto,
de una u otra manera, significa que se trata de una regién cuyo desarrollo ha sido el resultado mas de
un proceso imitativo que de una reflexién sobre carencias y potencialidades internas. Lo anterior
podria resumirse en términos de destacar como rasgo central del proceso de desarrollo latinoameri-
cano la débil incorporacién de progreso técnico y el débil aporte de reflexién original emanada de la
realidad para iluminar la amplia gama de decisiones que supone la transformacién econémica y
social. Es decir, el casillero vacio previamente mencionado pareciera estar directamente vinculado a
lo que podria llamarse la incapacidad para abrir la “caja negra” del progreso técnico, tema en el que
obviamente incide el origen de las formaciones sociales latinoamericanas, su institucionalidad, el
contexto cultural y un conjunto de factores econémicos de caracter estructural cuya vinculacién con
los de indole sociopolitica es compleja pero indiscutible.

Esta “caja negra” se expresa por medio de un conjunto de rasgos compartidos por los distintos
paises de la regién, que configuran lo que se ha denominado previamente como la debilidad del
“nicleo endégeno de dinamizacién tecnolégica” (NEDT), que consiste bdsicamente en: a) insercién
internacional basada casi exclusivamente en el superdvit comercial generado en los sectores de
recursos naturales, agricultura, energia y mineria, y en el déficit comercial sistemético en el sector
manufacturero (con la excepcion, a partir de 1982, de un superavit comercial generado en el sector
manufacturero en el Brasil); b) estructura industrial concebida, impulsada y otientada especialmen-
te hacia los respectivos mercados internos; ¢) limitada valoracién social de la funcién empresarial y
precario liderazgo del empresariado nacional publico y privado en los sectores cuyo dinamismo y
contenido definen el perfil industrial en cada uno de los paises; y d) aspiracién a reproducir el modo
de vida de los paises avanzados, tanto a nivel del consumo como en grados variables, de la
produccién interna.

Al parecer, el NEDT se ve reforzado con una insercién internacional especializada, articulada
en torno a sectores de mayor contenido tecnolégico, sustentada en una ampliacién del mercado
interno liderado por empresas nacionales en que el patrén de consumo responde, en un grado
elevado, a carencias y potencialidades locales. La “caja negra” y por consiguiente, la precariedad del
NEDT contribuye a explicar el “casillero vacio”. Llenar ese casillero supone actuar sobre estos cuatro
rasgos basicos comunes, los que se vinculan y apoyan reciprocamente. Asi, resulta dificil entender
el trasplante de la “modernidad de escaparate” y la orientacién sistematica hacia el mercado interno
sin la vigencia de la precariedad empresarial nacional y, viceversa. La convergencia de estos tres
factores, por su parte, explica el hecho de que después de varias décadas de industtializacién persista
la inserci6n internacional por la via de los recursos naturales. La disponibilidad de esos sectores
naturales, a su vez, incide en la modalidad de industrializacién adoptada. Desde el punto de vista de
la formulacién de nuevas estrategias, lo que interesa es asumir la interdependencia de estos factores
y abordarlos en conjunto. Si, por ejemplo, se concentra exclusivamente la atencién en la necesidad
de abrir los mercados internos, como efecto inmediato se intensificard la “modernidad de escapara-
te”, se debilitard aun mds la frégil base empresarial y se acentuaré la insercion por la via de los
recursos naturales. Por otra parte, resulta algo voluntarista pretender reforzar la base empresarial
nacional por medio del expediente aparentemente eficaz de transferir la propiedad de las empresas
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ya establecidas entre distintos agentes (privatizacién o estatizacién), manteniendo constante un
patrén de consumo dificilmente compatible con el crecimiento, particularmente en un periodo en
que desaparecen los flujos netos de capital hacia la regidn y se facilitan las colocaciones privadas en el
exterior.

La experiencia regional e internacional indica que para alcanzar los objetivos generales del
desarrollo es preciso avanzar simultaneamente hacia la articulacién econémica y social internay ala
insercién s6lida en la economia internacional. Resulta ilusorio pretender la insercién internacional
por la via de la exclusién parcial de sectores sociales y regiones, ya que las tensiones sociales latentes
conducen inexorablemente a la incertidumbre y comprometen, en tltimo término, la inversién y el
crecimiento. Alternativamente, concentrar exclusivamente la atencién en la articulacién interna,
inclusive en economias de tamafio continental, a expensas de la insercion internacional, resulta cada
vez mds precario, tanto por la creciente transparencia en materia de comunicaciones y, por
consiguiente de aspiraciones y patrones de conducta, como por el hecho atin m4s concreto de que la
elevacién del nivel de vida de la poblacién se vincula al crecimiento de la productividad, lo que se
asocia al proceso de incorporacién de progreso técnico, que requiere crecimiento y para el cual la
insercién internacional es al mismo tiempo una via de acceso y un estimulo.

C. LA TRANSFORMACION DE LA AGRICULTURA

El origen de la inequidad e incluso de ciertos patrones de comportamiento de las elites dirigentes
—determinantes cruciales de los senderos seguidos en los procesos de desarrollo, en general, y de la
industrializacién en particular— aparece estrechamente vinculado a las caracteristicas de los
procesos de formacién y transformacion de sus estructuras agrarias. En el caso especifico de América
Latina, un rasgo de diferenciacién crucial aplicable tanto a los paises desarrollados como también a
ciertos paises de industrializacién tardia de otras regiones, reside precisamente en la “patologia” de
la inequidad. Incluso aquellos paises que presentan los perfiles més favorables en la regién,
Argentina y Uruguay, que son aquellos cuya estructura agricola presenta rasgos relativamente mas
“modernos” (menores diferenciales de productividad, tanto al interior del sector agricola como
entre agricultura e industria), muestran actualmente patrones de distribucién del ingteso compara-
ble al que se observaba en los paises desarrollados en los afios cuarenta; el resto de los paises de
América Latina, en que se verifica una fuerte heterogeneidad de productividad inter e intrasecto-
rial, presentan una distribucién del ingreso que aparentemente no tienen precedentes en la historia
de los paises desarrollados, pot lo menos en el periodo histérico sobre el cual se dispone de datos
confiables. Diversos estudios efectuados a nivel internacional, asi como la experiencia de América
Latina, permiten afirmar la hipétesis de que existe una relacién nitida de causalidad entre la
transformacion estructural de la agricultura y la mejoria de la distribucién del ingreso y, como se
sabe, esta dltima ejerce un papel importante en la configuracién del sistema productivo y, por
consiguiente, en la capacidad de absorcién y generacién de progreso técnico y de insercién
internacional.

Los especialistas en el tema agricola, apoyados en la historia econémica, sostienen que la
transformacion estructural de la misma ejerce una influencia significativa en la modificacién de los
liderazgos y por consecuencia en la evolucién de las respectivas formaciones sociales. En el caso
especifico de América Latina, al parecer las insuficiencias en la transformacién estructural de la
agricultura tendrian como expresion concreta, ademds de la desigual distribucién del ingreso, un
cierto componente de “rentismo” incorporado en los respectivos liderazgos nacionales. Parece
posible afirmar, ademds, que la formacién de la ciudadania, hombre libre con derechos y deberes
frente al Estado, tiene una fuerte incidencia sobre la equidad, en la medida en que favorece la
organizacién de las demandas respectivas. Supone la transicién desde la relacion de dependencia
personal (lazo de servidumbre) hasta la relacién ciudadana. En aquellas situaciones en que el cambio
politico no transforma la estructura social agraria emerge un mecanismo de dominacién de estilo
“gatopardesco”, por medio del cual los sectores tradicionales desarrollan la flexibilidad para
“absorber” y deformar los procesos de modernizacién.
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El que predominen en el liderazgo determinados elementos “rentistas” no excluye la coexis-
tencia, en cardcter asociado o subordinado, de sectores representativos de la actividad industrial. Lo
que se desea enfatizar, sin embargo, es que en la medida en que prevalezcan los liderazgos asociados
al usufructo de las rentas provenientes de los recursos naturales —que con frecuencia se vinculan a la
intermediacién financiera— este liderazgo, que se refleja en una determinada percepcién de la
realidad, puede tener influencia en el funcionamiento del conjunto de la sociedad. Aceptando la
existencia de un cierto mimetismo al interior de la sociedad, es decir, de una difusién y reproduc-
cién de los valores que emanan del liderazgo hacia el conjunto de la sociedad, podria afirmarse que
en aquellas sociedades en que predomina ese liderazgo, esta percepcién del mundo puede tender a
penetrar y difundirse en variados 4mbitos del sector ptblico, del sector privado y de més distintas
instituciones que participan en su funcionamiento (partidos politicos, fuerzas armadas, gremios y
sindicatos, agrupaciones profesionales, la burocracia y otras). La expresion practica de esta difusion
de valores “rentistas” (estrechez de miras, inmediatismo), aversién al riesgo y a la innovacién
tecnoldgica, falta de austeridad, predominio del usufructo personal de la funcién desempefiada en
desmedro de los roles institucionales) en variados niveles y comportamientos escapa al 4mbito de
este trabajo pero constituye un tema que merece investigacién adicional, paticularmente en el caso
de América Latina, donde pareceria posible afirmar que esta situacién tiene una relevancia mayor
que la que se le ha otorgado. A la mentalidad rentista latente entroncada con la cultura e historia
agraria, se suma otra mentalidad, consumista y no “ahorrista” entronizada fuertemente en la
sociedad latinoamericana que atenta también contra la obtencién del crecimiento y de la equidad.

D. REFLEXIONES FINALES

La idea ampliamente difundida de que existe un “trade off” entre crecimiento y equidad no se
sustenta en los datos empiricos de una amplia y variada gama de situaciones nacionales. Es cierto
que al interior de América Latina no han convergido estos dos objetivos, y que paises con mayor
equidad han tenido estancamiento y paises con mayor dinamismo no han tenido equidad, pero esta
vision restringida de la relacién entre ambos objetivos resulta superada cuando se contrasta el
patrén latinoamericano con los esquemas prevalecientes en distintas regiones, con distintos
sistemas socioeconémicos y distintos niveles de desarrollo. El crecimiento sostenido, a diferencia
del crecimiento asistemdtico, requiere una sociedad internamente articulada y equitativa, lo que
genera condiciones proclives a un esfuerzo persistente de incorporacién de progreso técnico,
elevacién de la productividad y por consiguiente, de crecimiento. En la medida en que el liderazgo
de las sociedades latinoamericanas contintie concentrando su atencién en la modesta y prosaica
aspiracién de reproducir el patrén de vida de los paises avanzados en la parte alta de la pirimide del
ingreso, haciendo abstraccién incluso de que ese patron (resulta ya dificilmente financiable) y mas
aun, que intente difundirlo como aspiracién colectiva al resto de la sociedad (avanzando inclusive en
la configuracién de una estructura del uso del espacio, energética, de transporte, de las comunica-
ciones), podriamos asistir a una evolucién desde la situacion actual, en que hay un casillero vacio,
hacia otra notablemente mds dramatica y de consecuencias imprescindibles, que podtia ser aquella
en que el casillero mas ampliamente concurrido pudiese llegar a ser el de estancamiento con
desarticulacién social. La apertura de la “caja negra del progreso técnico” constituye una tarea que
‘trasciende el 4mbito industrial y empresarial y forma parte de una actitud social frente a la
incorporacién del progreso técnico. Esta nueva actitud de valoracidn social de la creatividad, es
decir, de la busqueda de formulas que respondan a las carencias y las potencialidades internas,
presupone una modificacién del liderazgo del cual emanan los valores y orientaciones que se
difunden al conjunto de la sociedad. Resulta dificil compatibilizar un liderazgo en que gravitan
fuertemente sectores “rentistas” y de intermediacién financiera, de caricter privado o publico, con
una difusién en el conjunto de la sociedad de valores en que las carencias y las potencialidades
internas se transformen en eje conductor de la transformacién econémico-social. La creciente
difusion de objetos modernos en América Latina no modifica para nada la precariedad del caracter
tradicional de las relaciones sociales en que se insertan esos objetos. La modernidad de una sociedad
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tiene menos que ver con los objetos que en ella se difunden, que con la “modernidad” de las
instituciones y de las relaciones a partir de los cuales tiene lugar el diseno, la adquisicién, la
seleccion y evaluacién de la relevancia de esos objetos. Finalmente resulta dificil imaginar que la
tarea epopéyica que enfrentan los paises de la regién, de transformar no sélo las estructuras
econdmicas sino sobre todo la visién de los distintos estratos de la sociedad sobre el desafio y sobre la
forma de afrontarlo, pueda lograrse a menos de que las energias y el aporte de los distintos estratos
sociales pueda volcarse con intensidad y transparencia a la buisqueda de estas soluciones.

25



Capitulo 11

EL ESTADO EN EL DESARROLLO AGRICOLA Y
LAS TRANSFORMACIONES RURALES

Mario Fernindez y Emiliano Ortega
A. NOTAS SOBRE ESTADO Y DESARROLLO

La literatura sobre la agricultura y la vida social rural en América Latina se refiere genéricamente a}
Estado adoptando como supuesto la existencia de un solo tipo de Estado en la regi6n. Esta referencia
tan imprecisa no se detiene a considerar con mayor atencién aspectos sustantivos de uno de los
“agentes”, mds significativos del acontecer agrorrural. Se supone que la estructura, las funciones y
la administracién del Estado, son similares en todos los paises o que al menos no ofrecen variaciones
significativas dignas de analizar. Los estudios terminan asi por reducir al Estado a una suerte de
fuente de la cual surgen ciertos “productos” llamados también genéricamente “politicas”, que
afectan de distintas maneras a la agricultura y a las poblaciones rurales. Las diferencias entre
distintas estrategias o distintas politicas agricolas permiten establecer en el andlisis algunas
caracterizaciones 0 comparaciones.

Las diferencias entre los estados residen en su mayor o menor autonomia y poder respecto de la
soctedad civil. Una caracteristica clave para el andlisis de las relaciones entre el Estado y el desarrollo
es el tipo de régimen politico. El Estado estd formado por fuerzas sociales, y por lo tanto por
segmentos de la sociedad civil, pero posee capacidades intrinsecas, como son: a) la estabilidad y
poder concentrador de sus instituciones; b) el profesionalismo y la magnitud de sus burocracias y la
centralizacién del sistema burocrdtico administrativo, y ¢) su participacién en el proceso de
desarrollo.

Con respecto a la dimensién latinoamericana en que se ubica el tema, existen estados
significativamente distintos en cuanto a su capacidad o poder en relacién con el conjunto de la
sociedad civil, y esas diferencias se fundan en antecedentes histéricos, culturales y politicos. Asi,
por ejemplo, los tres grandes paises de la regién, Argentina, Brasil y México, no son comparables
en cuanto a las caracteristicas del Estado antes anotadas. En Argentina el Estado estd mucho mis
limitado por la sociedad civil que en los otros dos paises, en que predomina una tradicién de Estado
fuerte a pesar de la descentralizacion federada. Las diferencias entre los estados no sélo influyen y
condicionan el uso de los instrumentos disponibles para orientar o promover el desarrollo, sino que
ponen de manifiesto el grado de dependencia que las iniciativas del Estado tienen del apoyo social.

Por diversas razones, la gran mayoria de los estudios sobre la relacién entre Estado y
desarrollo, o sobre el rol del Estado en el desarrollo, tanto los de caricter especifico como los que
forman parte de estudios mds globales, muestran las siguientes tendencias predominantes:

1) Unaidentificacion del rol del Estado con las politicas o “productos” del sistema de decision, o
sistema politico.

i) Una identificacién de los “productos” del Estado con las llamadas politicas en el 4mbito
econémico.

iif)  Una reduccién de la nocién de desarrollo a los aspectos econémicos y tangencialmente
sociales, con exclusién de los aspectos politicos.

iv)  Dentro de lo econémico, una preocupacién preferencial por el desarrollo urbano-industrial en
detrimento entre otros del desarrollo rural-agricola.
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Segin el esquema tradicional, los estudios sobre las experiencias en el desarrollo de la
economia agricola o rural estin condicionados por un indice prefijado por la tradicién segun el cual
el Estado es examinado en relacién con las politicas de financiamiento, precios, tributacién,
comercio exterior, tecnologia, capacitacién y reforma de estructuras; es decir, se concentran en el
contenido y alcance de las llamadas politicas, mds que en la manera de definir y elegir las politicas.

En torno al tema del Estado existe un problema lingiiistico que se extiende al analisis de las
relaciones entre el Estado, la agricultura y la vida rural. Nos referimos al uso discutible del término
espafiol “politica” en el lenguaje socioeconémico, confusién que se deriva de la imposibilidad de
traducir la voz inglesa “policy” diferencidndola de “politics” o de “polity”, estas Gltimas equivalen-
tes al significado del término “politica” en castellano'.

Al emplear los términos politica o politicas sin tener presente los matices idiomaticos, se
genera una confusién que dificulta designar con rigor distintos aspectos o elementos relativos a los
6rganos de decisién politica (Estado) que afectan al desarrollo. En la medida en que las estrategias,
las politicas, los planes y los programas, son el resultado de las decisiones del sistema politico, son
politicas en sentido estricto, y las diferencias entre ellas tienen relacion con el alcance y la relevancia
del contenido y efecto de cada una.

Al pasar del 4mbito del Estado como 6rgano de decisiones politicas, es decir, al pasar de la
esfera politica a la econémica, y concretamente a la correspondiente al sector agricola, se produce
una cierta confusién en los términos, ya que se define con el mismo término “politica” una accién
del gobierno que a su vez comprende diversas “politicas”. Asi, se habla de politica agricola, queasu
vez comprende la politica de precios, de comercializacién, de financiamiento, etc.

Los problemas expuestos determinan que tanto el Estado como el desarrollo hayan sido
analizados con prescindencia del factor politico, que respecto al Estado constituye el elemento mas
fundamental. Las llamadas “politicas” se reducen a cudles decisiones adopta el Estado sin considerar
como han sido resueltas. El cémo engloba lo verdaderamente politico, es decir, la interrelacién de
demandas, actores y estructuras o instituciones.

La dnica via para sisternatizar las decisiones y acciones relativas al Estado consiste en
identificar con claridad en la teoria del desarrollo la esfera de lo politico, considerando al Estado
como el agente politico por excelencia. Se dice, por ejemplo, que la politica econémica se ha
manejado sobre la base de “precios politicos”. ¢Qué precios fijados por el Estado no son politicos en
el sentido de que se originan en decisiones de la esfera politica como resultado de la pugna de
diversos grupos interesados?

El Estado (o el sistema politico, como mds precisamente debiera ser llamado) redne las
demandas de los grupos sociales, econémicos, culturales y politicos (los partidos), contribuyendo a
catalizar, regular y reducir los problemas a proposiciones manejables y a formular y ejecutar las
decisiones resultantes de ese proceso.

Es necesario en el analisis del proceso de desarrollo otorgar al Estado su caricter politico y
concebirlo como un sistema politico en que se adoptan decisiones de naturaleza politica, y no
reducirlo a la condicién de un agente méas que interviene en la esfera econémica. En esta
perspectiva, se pueden discutir numerosos aspectos relacionados con los “porqué” y los “cémo” se
gestan las politicas agricolas o rurales.

El modo de adoptar las decisiones, es el factor determinante para explicar el origen de las
politicas de desarrollo rural. Hasta ahora se han explicado en funcién de las diferencias entre los
estilos de desarrollo®, segun los cuales el Estado apuntaria hacia determinadas orientaciones: acumular
o distribuir.

'Policy, sustantivo inglés relativo a la accién de un gobierno. Se emplea para designar la politica de un gobierno,
por ejemplo, la politica o las politicas agricolas.

Politics, adjetivo y sustantivo en inglés que designa a una persona politica, politico, o la ciencia o arte de gobernar,
la politica.

Polity sustantivo inglés que sirve para designar una forma de gobierno, una constitucién politica.

?La categoria “estilo de desarrollo” es por cierto muy dtil, pero para analizar el desarrollo y no el Estado.
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Las simplificaciones respecto al Estado conducen a creer que o es relevante la existencia de
diferencias en la estructura de decisién del Estado més atn si existe una similitud en el estilo de
desarrollo. Si las diferencias en cuanto a la repercusién o a las politicas mismas son demasiado
evidentes se recurre a hacer clasificaciones dentro de los estilos de desarrollo.

Si se examina el rol del Estado de modo mis riguroso hay que sntegrar a lo ya suficiente pero
parcialmente estudiado, los siguientes aspectos:

1) Lo concerniente a las demandas (;cuéles, ;quiénes?, etc.).

if) Lo relativo a los apoyos.

1ii) Lo atinente a los recursos.

iv)  La conversién de las demandas en proposiciones politicamente manejables.

v)  Lasdiferencias en el sistema de decisi6n, respecto a cudles son las circunstancias imperantes y
en qué medida éstas influyen en las decisiones que afectan al sector.

vi) La conversién en politicas (policies). .

vii) La repercusién de las politicas en los mandantes o en los agentes de apoyo.

Las diferenciaciones entre los estados a partir de los aspectos sefialados conducen a diversos
grados y tipos de participacion en el desarrollo agrorrural. Nuevamente debe advertirse que la mera
ligazon de las llamadas “politicas” (de crédito, precios, etc.) con las variaciones de los estilos de
desarrollo es insuficiente para distinguir entre los diversos grados y los diversos tipos. Una vez
sistematizada la diversidad de grados y de tipos como resultado del examen detallado de los
factores politicos, serd posible con propiedad clasificar las llamadas politicas y los llamados
instrumentos pues en gran medida, ya se puede determinar su origen verdadero: qué fuerzas actuaron
para su establecimiento, qué demandas prevalecieron y en qué medida, a través de qué 6rganos o
instituciones se adoptaron, con qué recursos se conté y qué apoyos y oposiciones hubo, etc. De este
modo, no seré tan global la afirmacién cuantitativa acerca de un determinado aumento del crédito o
fijacion de precios.

Esta demds anotar que la separacion expuesta tiene fines analiticos, ya que es obvia la
dialéctica entre la esfera econémica y la politica. El dnico propésito de esta separacién es evitar la
confusién que se origina al presentar al Estado como agente econémico que acttia en este plano con
la fuerza y el poder que le otorga su raiz politica. -

B. EL ROL DEL ESTADO EN EL SECTOR AGRICOLA
Y EN EL MEDIO RURAL

A pesar de la fuerte inclinacién registrada en los Gltimos afios en varios paises hacia estilos de
desarrollo que privilegian el rol del mercado en la motivacion de una amplia actividad privada, el
Estado en América Latina continda siendo un actor principal para impulsar el desarrollo y las
transformaciones de la agricultura y del medio rural en general.

En esta participacion, medida en términos cuantitativos en el ambito cientifico-tecnolégico
en la inversion en infraestructura, en el financiamiento por la via del crédito, en la intervencién de
los mercados y en la sustentacién de precios, en las transformaciones agrarias inducidas, como
asimismo en otras dreas, la presencia del Estado es predominante si se la compara con la de los
agentes privados. Sin embargo, esta participacion no refleja una opcién prioritaria por la agricultu-
ra o por elevar la condicidn de los estratos mds postergados del dmbito rural. En general, en todos
los paises se ha acentuado la subordinaci6n de lo agrario al desarrollo urbano-industrial, y por otra
parte, la presencia estatal en el agro se ha mantenido concentrada en torno a las empresas modernas
y en unos pocos casos, al drea reformada de la agricultura.

Simultineamente y con la participacién mads activa del Estado en el sector agricola y en el
medio rural, se observa una cierta agudizacién de los problemas crénicos del sector, profundizando-
se las desigualdades entre los sistemas productivos representados por un lado por el empresariado, y
por otro, por las economias campesinas y grandes masas de campesinos sin tierras y sin trabajo
estable. Estas tendencias tienen lugar dentro de las mds diversas modalidades de intervencién del
Estado.
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Dada la heterogeneidad de los estilos de desarrollo ensayados en la regi6n, el balance que
emerge de estas tendencias plantea una interrogante clave en relacion con el tema: ¢radica acaso en
el Estado la incapacidad intrinseca para impulsar férmulas exitosas para el crecimiento econémico
de la agricultura y para el ordenamiento humano en el medio rural? ;Hasta qué punto esa
incapacidad es consecuencia de las exigencias planteadas por el proyecto urbano-industrial implici-
to en los distintos estilos de desarrollo? Ciertamente responder a estas preguntas supone analizar los
fundamentos del desarrollo latinoamericano comunes a todos los estilos, lo que excede el alcance de
este estudio. Sin embargo, conviene retener la hipétesis que atribuye al Estado una limitacién
efectiva para cambiar las tendencias conocidas en el medio rural.

En péginas anteriores se ha advertido que el Estado no es un ente ajeno a las fuerzas politicas y
sociales que pugnan por influir en el sistema politico y en las decisiones que les comprometen. Por
ello, la relativa incapacidad de éste para interferir en situaciones criticas que se arrastran e incluso se
agudizan en el medio rural est4 relacionada con dichas fuerzas, como se indica més adelante. Por
ahora se podria adelantar que salvo aquellos estratos que mezclan o comparten sus intereses rurales
con los de los grupos urbanos, industriales, financieros o comerciales, resultan los més beneficiados
por las decisiones oficiales. Las capas més amplias de la poblacién rural sélo reciben atencién
circunstancial o tangencial desde el 4mbito estatal. Asimismo, conviene Hlamar la atencién sobre
ciertas deficiencias caracteristicas del funcionamiento de algunas 4reas propias del Estado. Cual-
quier innovaci6n significativa en las bases mismas del desarrollo puede ser bloqueada no sélo por
grupos de interés, sino también obstaculizada por la falta de organicidad de la estructura adminis-
trativa y por las instituciones ptblicas de los paises latinoamericanos.

En las dltimas décadas se han acentuado las complejidades ya conocidas en la administracién
de los asuntos publicos, especialmente los de naturaleza sectorial. Ello es particularmente evidente
en el dmbito agricola y rural. En la mayoria de los paises los intentos de solucién de estos problemas
se han basado en la creacion de instituciones aparentemente descentralizadas y especializadas,
dotadas de una relativa autonomia de la estructura organica de los ministerios de agricultura. La
experiencia parece indicar que por esta via se ha contribuido ain més a la superposicion de funciones
y atribuciones y con ello al empantanamiento del aparato estatal. Algunas instituciones auténomas
que en sus inicios mostraron agilidad con el transcurso del tiempo, han ido perdiendo esa cualidad,
generalmente por haber crecido en forma desmedida a causa de la presion, especialmente de
profesionales y técnicos por incorporarse a la administracién.

Las dificultades de funcionamiento del aparato estatal no sélo tienen sus raices en las
estructuras, sino también en problemas relativos al personal. En todos los paises estudiados (quizas
con la excepcién de la Argentina), la formacién y preparacién del personal estén sujetas a fuertes
criticas, en el sentido de que éste no alcanza el nivel cuantitativo y cualitativo requerido para
enfrentar las complejidades de los problemas agricolas y rurales. La subordinacién del desarrolio
agricola y rural no s6lo se manifiesta en las prioridades otorgadas, sino también en la jerarquia y
coherencia de las funciones y atribuciones reconocidas a los organismos responsables del sector al
interior del gobierno. El origen de los ministerios de agricultura no provino de la necesidad de
impulsar el desarrollo o de realizar reformas estructurales, sino de regular y controlar ciertos
aspectos propios de la actividad agricola. Posteriormente, las preocupaciones oficiales se ampliaron
al fomento de la produccion. En algunos paises los ministerios de agricultura fueron creados para
establecer una contraparte estatal a la predominancia de las asociaciones de productores agricolas,
especialmente las que representaban los intereses ligados a los productos de exportacién, quienes
constituian grupos de presién determinantes en la politica nacional. Por ello, en la gestacién de los
ministerios de agricultura se puede descubrir la significacién que tienen las funciones de fiscaliza-
cién y control, las funciones tributarias, la regulacién de las franquicias y del comercio agricola
incluido el de exportacion, y las relativas a la fijacién de precios, y por tltimo, el otorgamiento de
asistencia técnica y financiera. En su funcionamiento los ministerios han quedado marcados por
estas funciones tradicionales y all{ radica en parte el hecho de que los estudios sobre el rol del Estado
en el desarrollo agrorrural se vean atrapados en el examen del comportamiento oficial en tales 4reas.
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Otra perspectiva que conviene considerar se relaciona con la capacidad del respectivo
ministerio de agricultura o de las instituciones auténomas para sustentar estrategias y politicas sin
verse seriamente restringidos por el ministerio de finanzas, de industria y de comercio, de
planificacién o del interior. Otro elemento clave en el andlisis de las relaciones entre el Estado, el
sector agricola y el medio rural es el problema presupuestatio y en general el del gasto fiscal. El
examen de este aspecto permite establecer comparaciones en cuanto a la prioridad relativa asignada
a distintas dreas o sectores. En general, la proporcién del gasto es inferior a la proporcién de la
poblacién rural y del producto agricola. Por otra parte, el examen de la distribucién de las
prestaciones de servicios de salud, educacién y vivienda —hasta donde se sabe— sugiere que existe
una neta postergacién de las demandas rurales. Lamentablemente, es dificil desagregar las
prestaciones entre el dmbito urbano y rural, pero los datos empiricos son elocuentes.

Resulta dificil medir el beneficio que para la agricultura y las poblaciones rurales representa el
8asto en fermuneraciones y en otros gastos corrientes si se tienen presentes las deficiencias de
funcionamiento de la administracién pablica. No sucede lo mismo en lo relativo al crédito estatal,
cuyo destino son los productores agricolas y cuyos efectos se pueden cuantificar. Dada la acentuada
inorganicidad del aparato estatal que se observa en numerosos paises, uno de cuyos signos mads
reiterados es la continua reestructuracién de los servicios publicos agricolas, el incremento de
los gastos de operacién no prueba que se den pasos positivos en apoyo del desarrollo agricola.

En sintesis, la presencia de los estados latinoamericanos como agentes socioeconémicos se ha
ampliado e intensificado. Las funciones tradicionales se han complementado con otras orientadas al
fomento de la agricultura y al desarrollo rural. Son frecuentes las intervenciones en los mercados de
productos o insumos, la realizacién de programas méas complejos de investigacion y transferencia de
tecnologias; el fortalecimiento de las instituciones de financiamiento y créditos especializados; el
estudio de los recursos naturales y la realizacién de levantamientos de suelos y otros recursos; la
estructuracién de programas y proyectos de desarrollo, etc. Por ello, las llamadas “politicas”
estatales se han diversificado y se ha extendido su alcance. De ahi que normalmente el analisis se
oriente hacia las “politicas” sin considerar el Estado, como sistema politico propiamente tal. En
general, salvo escasas excepciones, no se ha pretendido impulsar transformaciones rurales, excepto
las destinadas a dinamizar el 4rea empresarial 0 moderna del agro como manera de complementar la
industrializaci6n.

Nuestra interpretacién de la relacién entre el Estado, la agricultura y la sociedad rural, estd
fundada entre otras en una hipétesis de fondo: pensamos que independientemente de las diferencias
de sistemas y estilos de desarrollo, el proyecto implicito cultural, social y econémico es el de una
sociedad industrial tras la cual las distintas clases y estratos sociales definen sus demandas y
presionan en esa misma direccién sobre el sistema politico. Asi, desde el imbito agricola y rural sélo
llegan débiles demandas en un universo sociocultural que se encamina en un sentido distinto, en
que Jo agricola y lo rural pierden relevancia.

C. GRADOS DE INTERVENCION DEL ESTADO

Pronunciarse sobre el grado de participacion del Estado supone una comparacién de las realidades
nactonales, que no procede. El andlisis podria ser més clarificador si se ubicara mds bien en dos
planos: en primer lugar, en el 4mbito de las “politicas” orientadas a la agricultura o al medio rural
(financiamiento, créditos, inversion en infraestructura, precios, comercializacién, asistencia técni-
ca), el Estado es en todos los paises de la regién el centro de las demandas. Por lo tanto en una
proporcion elevada, lo que realiza el Estado es definitorio de lo que sucede en esos mbitos. El grado
de la presencia estatal puede ser variable de un pais a otro, pero es evidente que si tales “politicas” no
son estatales, la significacién de las iniciativas originadas en la esfera privada es relativamente
modesta.

En segundo lugar, en una perspectiva cualitativa, la intervencién estatal, que es la mas
importante, s6lo se puede evaluar en relacién con el caracter del proceso de desarrollo en el cual se
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inserta. ¢Qué es un mayor grado de participacion estatal? ;El “dirigismo” propio del proceso de
reforma agraria del Perd?, ¢la “modernizacion conservadora” brasilefia basada en el complejo
agroindustrial fuertemente estimulado en el orden financiero por el sector ptblico?, ;las constantes
mutaciones de dilatadas reformas en el Ecuador?, o ¢el intento de transferir recursos del petréleo al
proceso de produccién y distribucién a través del Sistema Alimentario Mexicano (sam)?

Desde el punto de vista cualitativo, ademas, no basta constatar una prioridad politica o
asignar una porcién considerable de recursos a determinados planes para que el grado de participa-
cién del Estado sea considerado igualmente relevante. Es necesario apreciar la repercusion de tales
decisiones en facetas sensibles del problema agrario. La reforma agraria peruana, con todas sus
deficiencias en cuanto a los resultados productivos y distributivos, terminé con el latifundio y
transformo de raiz el sistema agrario tradicional. Entregé ademds mecanismos de participacién sin
precedentes en la historia peruana. En este caso, por lo tanto, la intervencién del Estado fue
proporcional a la magnitud de los resultados, a pesar de las deficiencias.

Un andlisis similar puede realizarse con respecto al proyecto brasilefio, por cuanto fue
planteado como una empresa sin determinados objetivos sociales, como la reforma agraria, pero s
econémicos. Para ello se planteé la necesidad de una mayor apertura al exterior, la expansién de los
programas de crédito subsidiado, la elevacién de los gastos en extensién rural y un tratamiento
especial al empleo de insumos. Al vincular la agricultura con el sistema financiero, se comprometié
estrechamente la suerte del sector con el destino que tendria el modelo global de desarrollo
brasilefio. Los logros en materia de modernizacién, colonizacién y de complementacién con el
desarrollo industrial deben medirse en relacién con los efectos que ha tenido la llamada penetracién
del capitalismo en las zonas rurales y los graves problemas de empleo generados por este tipo de
transformacion, no s6lo en el campo sino en la oferta de fuerza de trabajo en los mercados urbanos.

En el Ecuador tuvo lugar un proceso de reforma agraria a partir de 1964 que fue proseguido
con relativa continuidad por los diferentes gobiernos, aunque se advirtié una aceleramiento del
proceso de afectaciones y de colonizacién desde 1974, al impulso de la nueva ley de reforma agraria
dictada en octubre de 1973. A pesar de estas medidas, la evaluacién del proceso realizada para la
Conferencia Mundial de Reforma Agraria y Desarrollo Rural en 1979, afirmé que entre las
deficiencias debiera contarse la carencia de un “apoyo politico consistente”, “falta de continuidad en
la politica agropecuaria y de personal” y “limitaciones de orden técnico, financiero y administrati-
vo”, en resumen, todos los déficit atribuibles al Estado que dicen relacién con algunos aspectos que
ya se han mencionado en este trabajo. En un estudio reciente sobre el desarroilo rural en el Ecuador
se comenta el contenido del nuevo Cédigo Agrario, sefialdndose que: “El Cédigo Agrario conserva
en general el enfoque tradicional de la politica agraria llevada a cabo en Ecuador. Esto es, conserva el
caricter rector de la politica estatal [lo destacado es nuestro] en todos los dmbitos del desarrollo en el
sector y tiene un contenido eminentemente social y politico antes que econémico”. Este comentario
es suficientemente elocuente respecto al rol del Estado y al significado del mismo.

En México la implantacién del sam siguié en cierta medida la tradicién de la intervencién
derivada de la estrecha relacién surgida entre el Estado mexicano después de la revolucién y las
innovaciones de la época cardenista con las fuerzas sociales rurales. Sin embargo, la industrializa-
cién y la urbanizacién, con su desarrollo avasallador, tuvieron un efecto sobre la agricultura
mexicana similar al registrado en el Brasil: crecientes desigualdades entre el 4rea moderna y las 4reas
campesina y ejidal.

En 1980, aun dentro de la bonanza petrolera, se formul6 el sam con el objeto de evitar la
dependencia alimentaria y mejorar la situacién de la distribucién del ingreso. Los analisis
consideraron la iniciativa como “una estrategia que sienta las bases para una nueva forma de
articulacion entre agricultura e industria”, “reformulando el papel de la agricultura en el desarro-
llo”. En el sam el Estado participaba en alto grado por tres vias: a) asumia compartida y
solidariamente los riesgos involucrados en la produccién de alimentos, eliminando la incertidum-
bre y consiguiente falta de inversién de los productos; b) subsidiaba los insumos, la investigacién y
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la extensién, para favorecer el cambio tecnolégico y fomentaba la alianza entre e/ Estads y las
organizaciones campesinas en torno 2 la meta de la autosuficiencia alimentaria; ¢) para apoyar el
proceso de organizacién campesina. El esfuerzo del Estado, masivo en los dos primeros afios del
programa, disminuyé en 1982, obviamente afectado por la crisis financiera externa y la prioridad
de la estabilizacién monetaria y la consiguiente restriccién del gasto. Sin embargo, independiente-
mente de esos factores econdmicos, la aplicacién del sam puso de manifiesto dos obstéculos
intrinsecos al Estado comunes a la mayoria de los paises de la region: /s inercia de los inorganicos
aparatos burocrdticos y la deficiencia de los mecanismos de participacién —cuando los habia— para hacer
posible la relaciin entre el Estado y los cindadanos, en este caso los presuntos beneficiarios del desarrollo
rural.

D. TIPOS DE INTERVENCION DEL ESTADO

En cuanto a los #ipos de intervencion del Estado en el desarrollo rural, la posibilidad de sistematiza-
ci6n es mucho mayor en la medida en que se tengan presentes las diferenciaciones comentadas
respecto a los grados de intervencién.

El esquema que figura a continuacién permite apreciar mds claramente la naturaleza y los
tipos de intervencidn estatal.

Tipos Subtipos Variantes
—  Legislacién
a) Normativo-regulador — Cambios institucional-ad-
1. Tradicional ministrativos
b) Asignador de apoyos —  Gasto e inversién piblicos
— Financiamiento, precios
—  Servicios
a) Global-estructural —  Reforma agraria
2. Transformador — Programas subsectoriales
b) Parcial-funcional (por ejemplo, alimentarios)

—  Colonizacién, innovaciones
tecnoldgicas, etc.

— Agroindusttia, programas
no rurales.

En un mismo pais las intervenciones transformadoras en la prictica pueden coexistir con
algunas de tipo tradicional, aunque la intensidad de cada una sea diferente.

En la realidad, las variantes de cada subtipo se presentan en una gran cantidad de modalida-
des. Asi, por ejemplo, en una intervencién tradicional correspondiente al subtipo denominado
“asignador de apoyos”, es decir, que estd orientada hacia el fomento econdmico, la variante que
incluye intervencién en los precios puede ir desde fijaciones amplias o selectivas hasta precios
subsidiados o garantizados.

En sentido muy amplio, en numerosos paises de América Latina se sigui6 un itinerario que,
partiendo de una experiencia “normativo-reguladora” pasé a una de “asignacién de apoyos” en los
afos cuarenta o cincuenta, para avanzar hacia una accién estatal transformadora del subtipo
“global-estructural”, terminando en una experiencia “parcial-funcional” a fines de la década
pasada.

Este itinerario se enmarcé en los esfuerzos industrializadores en que el Estado abandonando
un rol ms bien pasivo limitado a normas y reglamentos, pasé a una intervencién destinada a apoyar
el proceso de sustitucién, para intentar posteriormente, realizar cambios estructurales que se
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interpretaron como obstaculos al desarrollo, y luego regresar a una opcidn en que su presencia se
hizo mas limitada y selectiva, del subtipo “parcial-funcional”.

E. EL ESTADO Y LOS GRUPOS SOCIALES RURALES

Todas las decisiones del Estado son el producto de la combinacién de demandas, recursos y apremios,
provenientes del entorno social y de su propia composicién. Las demandas simbolizan lo deseable o
necesario, los recursos lo posible, y los apremios las limitaciones u obsticulos. La fuerza que se
ejerza sobre los mecanismos decisorios determinaré la profundidad y amplitud con que la politica ‘
resultante responder4 a la demanda respectiva y, por lo tanto, el efecto que ésta tendrd en los
beneficiados o perjudicados.

Respecto a las demandas que expresan las necesidades o intereses, se pueden distinguir varios
aspectos: a) ;quiénes demandan?, ;cémo demandan?, ;qué posibilidades tienen de hacer ingresar
las demandas al sistema decisorio?, ¢cémo se convierten las demandas en proposiciones manejables
dentro del sistema politico?, etc. En cuantoa los recursos, las interrogantes consisten en determinar
la capacidad objetiva de éstos para responder a las demandas, el grado de afinidad con las demandas
y la identidad o antagonismo existente entre los agentes o portadores de los recursos y de las
demandas. Por dltimo, los apremios consisten en las dificultades objetivas o derivadas de las
presiones grupales que el sistema de decisién tiene para convertir en politicas lo sustancial de las
demandas que se presentan.

Como se puede apreciar, el origen de las politicas o de las decisiones del Estado, a pesar de la
sistematicidad analitica, es de una enorme complejidad. Ello no sélo se debe a la cantidad de
factores que intervienen y a la infinidad de distintas demandas que ingresan al sistema de decision,
sino también a las complicaciones que surgen por las eventuales contradicciones maltiples en las
distintas fases de la decision.

Siguiendo este esquema se puede tratar de simplificar al maximo el panorama rural. Ante la
pregunta de gusénes demandan debemos responder que globalmente los grupos se reducen a los
productores y los trabajadores, y que entre los primeros debemos distinguir entre grandes y
pequefios empresarios, y entre los segundos, entre trabajadores permanentes y temporales y entre
campesinos sin tierra y desempleados. En esta clasificacién no se incluye una serie de otros criterios,
como son la divisién entre sector moderno y sector tradicional o sector reformado y no reformado,
etc. Pues bien, una vez hecha esta distincién gruesa es necesario agregar que quienes demandan son
las organizaciones que pudieran funcionar representando a los respectivos grupos o sectores. En este
plano cabe mencionar otros criterios que matizan ain mds el cuadro, como son las orientaciones
politicas de las organizaciones, que constituyen cortes transversales a los criterios de estratificacion
ya sefialados, y otras, como las divisiones entre 8rupos por regiones o por determinados tipos de
produccién. En aquellos paises con procesos de reforma agraria se agregan criterios derivados de los
tipos empresariales surgidos de las reformas.

Quienes demandan pueden ser grupos organizados o grupos no organizados. Esto determina
ya una diferencia en cuanto a las posibilidades de que las respectivas demandas sean acogidas por el
sistema de decisién y presumiblemente convertidas en politicas. Por otra parte, ya sabemos que los
grupos que demandan probablemente tengan intereses, demandas o necesidades distintas o
antagonicas. En este sentido es conocida la solidez y el poder de las asociaciones de agricultores o
ganaderos y la debilidad de las organizaciones campesinas, cuando a estas dltimas se les permite
existir.

El ¢cémo demandan no sélo depende del grado de organizacién de los grupos, sino de las vias
que proporcione el sistema politico respectivo. Comiinmente debiera haber una relacién entre
existencia de grupos organizados y sistemas politicos abiertos y entre carencia de organizacién y
sistemnas cerrados; sin embargo, es probable que las situaciones en cuanto a los medios para formular
las demandas sean més conflictivas cuando los grupos son organizados y los sistemas cerrados, como
ocurrid en la reforma agraria peruana. El modo en que demandan est4 también ligado al acceso que
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los grupos tengan al sistema decisorio, ya sea a la parte formal o informal del mismo. Los grupos sin
acceso utilizardn medios como tomas u ocupaciones de tierras; otros, mds organizados y con algin
acceso a los 6rganos o estructuras del Estado, utilizarén la huelga o las negociaciones e incluso la
presién de la opinién piblica. Por dltimo, los grupos que se confunden con el manejo de los
instrumentos del poder de decision usardn los mecanismos més convencionales de la influencia,
compromisos y compensaciones. En la tradicién latinoamericana las dificultades de acceso a los
centros de poder de parte de las poblaciones rurales ha sido una constante, con cortos periodos
historicos en que se han expresado y concretado algunas reivindicaciones campesinas.

Al anilisis de c6mo se canalizan las demandas deben agregarse los aspectos relativos a la forma
de convertir tales demandas en propuestas politicamente viables o manejables y al modo de hacer
ingresar estas demandas “elaboradas” al aparato decisorio. Este problema nos coloca frente a las
relaciones entre los grupos sociales rurales y los actores politicos, especificamente los partidos
politicos. Los partidos son los encargados de traducir las demandas en proposiciones manejables,
normalmente por la via de sus programas o proyectos de ley. En la realidad, pareciera que en la
misma medida en que avanza, el fenémeno de la urbanizacién, la intermediacién de los partidos
entre el dmbito rural y el Estado se hace menos relevante, ademds de que los intereses de las
poblaciones rurales pocas veces han sido adecuadamente interpretados y representados por los
partidos.

En este nivel del proceso de relacién entre el Estado y los grupos sociales rurales aparece la
primera gran complicacion respecto a éstos: las demandas sectoriales deben compartir la capacidad de los
agentes politicos al igual que las demandas de otros sectores y las de caricter global. Aqui el caricter
subordinado de lo rural constituye una prueba irrefutable, pues en la medida en que lo rural no sea
el dmbito principal de las decisiones politicas —y no lo es en la mayoria de los paises de la region—
no habré ninglin partido que otorgue prioridad a sus demandas. Esta regla ha tenido pocas
excepciones (el MNR en Bolivia, los movimientos de Zapata y Villa en México, o el ruralismo
uruguayo), salvo los casos de los partidos conservadores del siglo pasado, que agrupaban a los
grandes propietarios.

La segmentacién de las demandas expresadas por los partidos, asi como la situacién de
subordinacién respecto a las demandas de los otros sectores més relevantes (en el electorado o en los
grupos de presion), no s6lo en si les resta fuerza, sino que dada las diferencias entre los partidos, las
demandas del mismo sector se gponen entre si. En algunos casos esta oposicion es real, pues expresa
diversas visiones de las mismas demandas o demandas distintas. En otros casos, la oposicion se
deriva de las diferencias en las visiones sobre la globalidad del desarrollo o simplemente de las
diferencias entre los partidos como tales. En el proceso de reforma agraria en Chile, tanto en la
primera como en la segunda fase, pudo advertirse un recrudecimiento de los antagonismos entre las
organizaciones campesinas, derivado mds de las diferencias entre los partidos a los cuales adherian,
que de las verdaderas contradicciones existentes entre sus demandas sectoriales.

El Estado que recoge estas demandas no constituye un ente ajeno a los grupos sociales rurales o
a sus agentes politicos, directos o indirectos. Est formado por estos Gltimos €, incluso —segun el
nivel de diferenciacién democrética— por los primeros. En los parlamentos estan representados los
partidos, que son portavoces de sus demandas y muchas veces también ocupan cargos en el poder
ejecutivo. Ademds estd la burocracia, donde, por la via tecnocratica, estin representadas también
las necesidades de los sectores rurales. Los procedimientos de decision son tan disimiles como
diferentes sean los regimenes politicos. En este punto debemos insistir en lo diferente que son los
estados de los paises latinoamericanos. Todos resuelven los dilemas politicos de modo peculiar yen
cada pais las posibilidades de los sectores sociales rurales de convertir en politicas sus demandas son
muy diferentes. Las condiciones que rodean tales procesos de decisién ademds no sélo estan
determinadas por los aspectos que se acaban de sefialar, sino por elementos relacionados con los
recursos y con los apremios.

El transito de las demandas no estd sujeto s6lo a la capacidad de sus agentes o a la existencia de
un sistema decisorio. Este tiene una determinada cuota de “energia” para ponerse en marcha de
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modo de acoger las diferentes demandas. Los recursos disponibles son diversos dependiendo de cada
demanda. Estos recursos no sélo son de tipo material, sino ademas de tipo cualitativo, como el
apoyo de sectores sociales o politicos y el nivel de informacién. Especialmente en cuanto a los
recursos materiales susceptibles de ser empleados para acoger y aceptar las demandas, los estados
latinoamericanos son muy limitados. En la medida en que se acrecientan, los problemas agudos del
desarrollo (o subdesarrollo), menor es la capacidad objetiva de los estados para movilizar recursos y
atender al campo las necesidades segtn el criterio de lo “deseable” o de lo “necesario”, aspecto de la
mayor importancia en relacién con el problema de los apremios. Los estados latinoamericanos
carecen de la disposicién o capacidad para responder a las demandas debido a sus propias
limitaciones, que son hoy abrumadoras en el orden financiero. Tales apremios o limitaciones estin
condicionadas por el padrin de desarrollo urbano-industrial imperante, que configura un orden rigido
de prioridades al cual tienden a adaptarse también las fuerzas politicas y los grupos sociales, y entre
éstos, los grupos rurales beneficiados por ese tipo de desarrollo, como por ejemplo, los productores
agricolas del llamado sector moderno.

La presencia y accién dentro del sistema de decisién de los grupos sociales rurales favorables al
padrén de desarrollo imperante es antagénica con respecto a las demandas de los grupos creciente-
mente perjudicados por esa tendencia. Determinados grupos presionan para que emerjan del
sistema de decisiones normas favorables a intereses muy especificos ligados a ciertos productos o
regiones. Las explicaciones que suelen encontrarse en los estudios por paises acerca de determinadas
politicas de precios, por ejemplo, basadas en criterios meramente econémicos (incentivo al modelo
de industrializacién o impulso al comercio exterior) no tienen en cuenta que su origen reside en la
capacidad de influencia que los beneficiados tienen en el sistema de decisién (también llamado
genéricamente Estado) y que muchas veces los resultados #o dicen relacién con los objetivos econémicos
supuestos. Asi, con el mismo argumento que se formula para enjuiciar negativamente las reformas
agrarias por “tener logros s6lo politicos y no econémicos”, se podrian juzgar las politicas de crédito
o de precios destinados a favorecer al sector empresarial.

Del cuadro descrito se pueden deducir las serias dificultades que tienen los grupos sociales
rurales para actuar exitosamente en el &mbito de las decisiones estatales. Como se ha sefialado, esta
precariedad no sélo esta relacionada con lz orientaciin del Estad, con el estilo de desarrollo, con el
nivel de organizacién o con la orientacién de los partidos politicos que actdan en el gobierno y fuera
de él. Dice relacién también con las carencias de la estructua del Estado y principalmente, con la
posicion subordinada que el sector rural tiene dentro de las prioridades del desarrollo latinoamerica-
no segun sus padrones predominantes.

F. FUNCIONES DEL ESTADO EN EL DESARROLLO RURAL LATINOAMERICANO

Como corolario de lo expresado, las funciones del Estado en el desarrollo rural latinoamericano
podrian resumirse en dos fundamentales y una derivada:

a) Debido a las caracteristicas estructurales e histéricas de la region, el Estado debe seguir
siendo agente importante del desarrollo. En este rol debiera comprometerse en una profunda
reorientacion del padrin de desarrollo hasta ahora prevaleciente, basado en el desarrollo industrial y
urbano, si desea responder a las demandas agrorrurales. No debe entenderse esta proposicién como
una especie de “agrarismo”, sino como una suerte de arbitraje tendiente a un mayor equilibrio entre
los sectores del desarrollo, cuya base no radique en modelos de pretendida aplicacién general, sino
en las peculiares realidades y necesidades de cada pais. En cualquier caso, en América Latina (quizis
con la excepcién de la Argentina) el desarrollo rural no puede ser concebido, como proceso
coadyuvante subordinado al desarrollo industrial.

b) La funcién de promotor del desarrollo est4 seriamente condicionada por las limitadas
capacidades del Estado latinoamericano. Los conflictos en la asignacién de recursos serdn crecientes
st se pretende responder a las necesidades sociales de grandes mayorias que viven en la extrema
pobreza. La tnica via para estar en condiciones de cumplir la funcién sefialada requiere que el
Estado se convierta en un sistema de decision y de asignacion diferenciads y moderno. Ello exige, quea
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través de expeditos mecanismos de participacion, en los drganos de decision exista la mayor representati-
vidad posible de los grupos sociales. Paralelamente con este proceso democratizador, se requiere un
mejoramiento radical de la organizacion administrativa del Estado de modo tal, que el cumpli-
miento de las funciones de nexo con los ciudadanos sea expedita y menos onerosa. Esta exigencia es
particularmente percinente respecto al sector rural, debido a la multiplicidad de modalidades que
deberia adoptar su intervencién en el marco del desarrollo equilibrado que se ha descrito.

) Si los dos supuestos anteriores pudieran materializarse, el Estado latinoamericano no
tendria por qué estar sujeto a determinados cdnones en cuanto @/ grado y al tipo de intervencién. Lo
mds posible es que se afiance la tendencia a buscar las vias mds expeditas en términos pragmaticos,
especialmente debido a las escasas posibilidades que tienen los paises de la regién para iniciar
procesos convencionales de transformacién estructural de fondo. Sin embargo, en la medida en que
los programas parciales se realicen en un marco de desarrollo equilibrado y bajo el auspicio de
estados mds democrdticos, es posible que tengan un efecto decisivo en algunos sectores especial-
mente criticos, como son los de la alimentacién, la extrema pobreza o el empleo. Por otra parte, en
la medida en que el Estado asuma funciones en corresponsabilidad institucionalizada con los grupos
sociales, el sector privado podra cumplir roles relevantes e imprescindibles con menos riesgo de
propiciar con su accién una agudizacién del desequilibrio en el desarrollo.
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Capitulo 111
PLANIFICACION REGIONAL Y DESARROLLO RURAL

José Antonio Abalos

Son numerosas las razones que llevaron al predominio de problemas de las dreas urbanas en la
planificacién regional especialmente la naturaleza del acelerado proceso de industrializacién que se
dio en diversos paises, con sus secuelas de grandes migraciones del campo a la ciudad y crecimiento
descontrolado de las 4reas metropolitanas que, en su conjunto, sesgaron el interés de los planifica-
dores nacionales y de las autoridades. Ademés todo ese proceso se dio en un contexto en el cual la
idea de la modernizacién era considerada como sinénimo de desarrollo y los fenémenos de la
industrializacién y de la urbanizacién como motores primarios del cambio global.

La planificacion regional, al surgir en el decenio de 1960 en casi todos los paises de América
Latina, se integré como intrumento y aporte metodolégico para el esquema de desarrolo prevale-
ciente. Durante esos afios y en el decenio siguiente ha habido un predominio absoluto de las
estrategias de desarrollo regional sustentadas en la teoria de los polos o centros de crecimiento y en
la concepcion de las ciudades como puntos desde los cuales se irradiaria la modernizacién al resto del
territorio nacional. El andlisis de los problemas y el potencial de los centros urbanos, el disefio de
estrategias deliberadas de urbanizacién y la no menos atractiva idea de urbanizar el campo,
formaban parte del acervo que los planificadores regionales ofrecian a la sociedad; incluso en paises
en que lo rural mantenia aparentemente su importancia, un analsis més a fondo desmentia ese
supuesto equilibrio. Por ejemplo en el Brasil es bien conocido el proyecto de avance hacia la
Amazonia; sin embargo, las obras de construccién del tren metropolitano, de vias expresas y del
camino que une a 830 Paulo con el puerto de Santos, significaron una inversién de 35 veces superior
a lo que costé construir los 2 800 km de carretera transamazonica; igualmente el ferrocarril
metropolitano de Rio de Janeiro y el aeropuerto de Galeao implicaron recursos diez veces superiores
a los invertidos en esa aventura brasilena (de Mattos, 1979).

La cuesti6én rural ha ido cobrando interés lentamente en América Latina al discutirse los
obstaculos y los caminos al desarrollo que enfrentan estos paises. El sector rural es de gran
importancia en casi todos ellos tanto por el peso econémico, demogrifico y laboral que representa,
como por la naturaleza y profundidad de los problemas que plantea y el enorme potencial de
desarrollo que ofrece. Ese creciente interés de los gobiernos, los medios académicos e incluso de la
opinién publica por que el sector rural desempefie un relevante papel en toda estrategia de
desarrollo que se plantee es fruto de la desilusién con los anteriores enfoques desarrollistas y, del
reconocimiento de que las actividades econémicas rurales tienen un valor estratégico para captar
divisas, reducir desequilibrios de la balanza de pagos y aliviar las presiones que genera la crisis
econémica y financiera internacional. Se tiende, hoy, a generar una nueva doctrina del desarrollo
que adecte las técnicas y los estilos de planificacién a los efectos de la distribucién del ingreso, no
discrimine a la politica rural, e incorpore como insumo el potencial de desarrollo que ofrecen las
actividades realizadas por el campesinado.

A. EL AMBITO RURAL COMO BASE DE UNA
NUEVA ESTRATEGIA DE DESARROLLO

La mayoria de las estrategias aplicadas por los paises en desarrolio muestran resultados frustrantes
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en el dmbito social. Aunque las cifras de produccién se han elevado notablemente los frutos de ese
crecimiento han favorecido sélo a pequefios sectores de la poblacién nacional. No sélo no han
disminuido la pobreza, el desempleo y las desigualdades, sino que se han agudizado tanto en
términos relativos como absolutos. Se han acentuado las desigualdades en la distribucién del
ingreso entre las clases sociales y regiones y ha aumentado su dependencia de las fuentes financieras
externas, de las tecnologias foraneas y de las empresas multinacionales.

Con estos antecedentes, no es de sorprender que se haya iniciado una busqueda de estrategias
de desarrollo, distintas a las del pasado. En esta buisqueda, la mayoria de los especialistas ha
renovado su interés en los problemas y en el potencial de las zonas rurales. Existe consenso de que la
tarea de desarrollar las zonas rurales debe encaminarse con mayor imaginacién y flexibilidad que la
que exigen otros sectores, y ello por las caracteristicas mismas de las actividades rurales, sobre todo
la agricultura, con su dependencia de los ciclos naturales y de la concurrencia de miles de
productores relativamente aislados. También influye el hecho de que por descuido manifiesto de la
politica oficial, esos sectores registran un mayor subdesarrollo, a lo cual se suman una serie de otras
variables socioculturales, econémicas, geograficas y de la estructura del poder. Por dltimo, cabe
recordar que las actividades rurales mucho mas que un hecho econémico constituyen una forma de
vida.

Siel desarrollo rural significa un serio problema para los paises ricos (a juzgar por los enormes
subsidios que otorgan a sus agricultores) cudnto mas complejo serd el problema en los paises pobres.
Una estrategia orientada al desarrollo rural plantea no sélo una revision de las teorias de fondo y de
procedimientos referidas a la planificacién y a la ejecucion de la gestién publica, sino que exige un
fuerte compromiso politico, ya que, para tener éxito, el desarrollo rural en los paises pobres debe
partir de un reordenamiento de las prioridades nacionales en el uso de los recursos de inversién y de
un marco espacial que permita la formulacién y ejecucion de programas y politicas en forma mas
eficiente.

Las consecuencias de una estrategia de desarrollo que asigne un lugar central al sector rural se
aprecian en la forma en que deben reorientarse las politicas nacionales (Friedman, 1974). Asi, en las
prioridades de inversién, deben modificarse las politicas que privilegian el crecimiento urbano-in-
dustrial y adoptarse aquellas que favorecen el mejoramiento general de la produccién. Deben
ademds superarse las politicas que promueven el crecimiento econémico concentrado en unos pocos
grandes centros urbanos a favor de otras que refuercen las ventajas y la gravitacién de las ciudades
intermedias y de los centros rurales de servicios.

Los procesos que directa o indirectamente benefician a los sectores de mayor poder econémico
deberan ser reemplazados por otros que permitan compartir mds equitativamente los frutos del
progreso entre la poblacién. En el sector rural deben abandonarse las politicas que convienen a los
grandes agricultores para abrazar otras dirigidas primordialmente 2 los pequefos propietarios y
colonos, las cooperativas, las comunidades indigenas, los artesanos y los trabajadores de industrias y
Servicios que, en su conjunto, constituyen la mayoria de la poblacién rural y, en algunos casos, del
pais.

La politica que explicita o implicitamente favorece la introduccién de tecnologias muy
complejas, de gran escala y uso muy intensivo de capital debe ceder el paso a otra que promueva el
desarrollo e incorporacién de tecnologias apropiadas a los recursos nacionales y que no altere los
estilos locales de vida.

Los servicios de salud deberdn orientarse, principalmente, a desarrollar la higiene ambiental,
la medicina preventina y la erradicacién de las enfermedades endémicas. También serd preciso
reorientar la educacién para que en lugar de promover las disciplinas y carreras propias del medio
urbano, desarrolle programas que favorezcan el conocimiento adecuado de las zonas rurales, sus
recursos y produccion asi como los problemas ambientales.

El sector transporte debe y puede contribuir a la ampliacién de las redes de transporte rural,
asegurando un acceso permanente de la produccién y de la poblacién rural a los mercados y centros
rurales y urbanos.
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Para el cumplimiento de estos lineamientos las politicas fiscales y de precios deberan ser
reorientadas en profundidad. En diversos estudios se sefiala que el manejo tradicional de estas
politicas se ha traducido en una fuerte transferencia intersectorial e interregional de excedentes
econ6micos en perjuicio de regiones periféricas y sectores primarios (en especial la agricultura para
el consumo interno), lo que ha beneficiado principalmente a los sectores urbano-industriales y a las
compafias transnacionales, e impedido su reinversion y el goce de externalidades en el medio rura).

Por su parte, las actividades de planificacién deberdn tender a que el proceso de toma de
decisiones se redistribuya de una manera més amplia, progresiva y descentralizada, de tal manera de
permitir que la comunidad rural participe y controle la formulacién y ejecucién de los programas y
proyectos de desarrollo que involucran su espacio fisico y sus recursos.

B. LA PLANIFICACION REGIONAL PARA EL DESARROLLO RURAL

El conocimiento de las heterogeneidades regionales de las zonas rurales es el punto de partida de
cualquier intento por lograr un desarrollo efectivo, global y a largo plazo de dichos espacios. Sélo asi
la planificacién y los planificadores podran fijar sus metas, influir sobre los procesos de cambio, y
conocer sus limites.

L. E! proceso de desarrollo vegional

Boisier (1983) ha identificado tres procesos basi¢os que determinan el desarrollo a largo plazo
de una regién en economias mixtas como las latinoamericanas. Ademas de su dotacién de recursos
naturales, influird en el crecimiento regional la proporcién de recursos nacionales a que tiene acceso
laregién. El gasto publico (presupuesto de inversiones y gastos corrientes de todo el aparato estatal)
y los criterios de recaudacién de ingresos (impuestos, aranceles) suelen favorecen también la
concentracién de los recursos publicos en algunas regiones (dreas metropolitanas) en desmedro de
otras (regiones periféricas y dreas rurales).

La politica de apertura externa por su parte puede fomentar la produccién en regiones rurales
que presentan ventajas comparativas para la exportacién y al mismo tiempo, perjudicar a aquellas
que se dedican a abastecer el mercado interno. Casi todas las politicas nacionales no discriminadas
por sectores econémicos, sociales o dreas geogréficas terminan por favorecer a los sectores mads
poderosos, las actividades mas dindmicas y las regiones mas desarrolladas.

Por dltimo, el desarrollo regional dependera de la capacidad de organizacién social de la
regién para defender sus intereses politicos, econdmicos y socioculturales frente a las demds
regiones, y en especial frente al gobierno central; en el plano econémico de la zona rural,, ésta podria
descansar en la existencia de un empresariado agricola regional con suficiente autonomia de
decisién como para retener y reinvertir el excedente del crecimiento.

2. La funcion cruzada de la planificacion regional

El interés actual por el desarrollo rural debera tener presente la complejidad de dichas zonas,
las relaciones estrechas entre los diversos sectores productivos y los inevitables vinculos entre el
campoy la ciudad; es decir, debe analizarse el papel de la planificacién regional en el desarrollo rural
mas bien que la planificacién de zonas rurales. Segiin Weitz (1980) la planificacién regional-rural
debe cumplir tres requisitos bésicos:

a) La coordinacion vertical. Diversos analisis muestran que hay importantes discrepancias entre
lo planeado y los resultados obtenidos en funcién de los objetivos y metas definidos en el orden
nacional, y entre éstos y las necesidades concretas de las comunidades locales y los individuos. De
ahi la necesidad de establecer un método adecuado de planificacién y ejecucién que permita la
implementacién en sus niveles generales y particulares. Esa integracién sélo puede lograrse
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identificando un nivel intermedio entre el plano nacional y el nivel local (granja, comuna) sobre el
cual actte el planificador.

b) La integracién horizontal. El desarrollo rural supone planificar el trabajo coordinado de todos
los sectores econémicos (agricultura, industria, transporte, obras publicas, servicios, entre otros) y
las actividades de muchos organismos publicos. Aunque en la teoria se reconoce esta necesidad de
planificar simultdnea y armoénicamente los diversos sectores econdmicos rara vez se aplica este
criterio en la prictica. Gran parte del problema deriva de la falta de una coordinacién verdadera
entre los ministerios y dependencias del gobierno central, organismos que actéian independiente-
mente y con lineas de mando verticales.

La planificacién simultdnea de los diversos sectores ofrece varias ventajas: se logran efectos
multiplicadores mdximos con niveles parecidos de inversién; se definen niveles homogéneos de
tecnologia para usarlos en un drea geografica, lo que hace posible calcular e incrementar sus efectos
econémicos, tanto en el empleo como en el ingreso; y se identifican las dimensiones geograficas,
econdmicas y demogréficas de una zona en la cual puedan promoverse iniciativas simultineas en
varios sectores.

¢) La capacidad englobadora. Aborda simultdneamente los aspectos socioeconémico, fisico-
ambiental y de organizacién. Esta capacidad englobadora permite hacer frente a las complejidades
del mundo rural, dados los limitados alcances de algunas politicas bésicamente agricolas (revolu-
cidn verde) o de transformacién parcial de las estructuras rurales (buena parte de los intentos de
reforma agraria que se centraron fundamentalmente en los problemas de tenencia).

En el aspecto econémico entran no sélo la coordinacién intersectorial sino también todos los
elementos que ayudan a definir los niveles de vida de la poblacién local. Se consideran aspectos
como posibilidades de empleo y sus caracteristicas, niveles de ingreso tanto monetarios (salarios y
remuneraciones) como con relacién al acceso cualitativo y cuantitativo a los servicios sociales
(educacién, vivienda, salud, etc.).

Lo social, vinculado tradicionalmente con algunos de los elementos recién mencionados, se
refiere en este caso a la capacidad de organizacién social de la poblacién regional para participar
activamente en los procesos de desarrollo y para lograr sus beneficios.

La planificaci6n fisico-ambiental comprende la mejor distribucion espacial de las actividades
productoras, los servicios, los centros rurales, las redes de transporte y comunicaciones y la
poblaci6n respecto de los objetivos del desarrollo rural, asi como los problemas, limitaciones y
potencialidades que plantea el medio ambiente para el proceso de desarrollo local.

La organizacion engloba la red de instituciones, sus caracteristicas y grado de incorporacién
en el proceso de desarrollo rural. Ya se han destacado los problemas de la coordinacién vertical y
horizontal que plantea el trabajo de las dependencias estatales, a lo que cabria agregar el nimero
excesivo de las que operan en las mismas zonas geogrificas para los mismos beneficiarios (paralelis-
mo, duplicacién, competencia y despilfarro de recursos) lo que contrasta con el abandono en que se
dejan otros sectores sociales o econémicos. En este aspecto se aprecia la necesidad general de
descentralizar la administracién publica en diversos grados. A medida que avanza el crecimiento
econdmico, adquieren mayor importancia y autonomia a nivel local las instancias de organizacion
social y aumenta el papel que cumplen las organizaciones no gubernamentales u organismos
privados de desarrollo.

3. La comunidad y el requisito de participaciin

En la medida en que la planificacién regional implica una reestructuracion institucional y
territorial, supone la aplicacién de dos instrumentos que potencian su papel en la promocién del
desarrollo rural: la descentralizacién del aparato piblico y la participacién de la comunidad. La
participacion social es vista como un mecanismo para mejorar la calidad y laatinencia de los planes y
politicas y como medio para facilitar la ejecucién (incluso el aporte de recursos locales en trabajo o
materiales), asi como para lograr la aceptacién social de esos planes y politicas.
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Ademds, la participacién se considera como un componente esencial de una sociedad
democritica. Cumple una funcién central cuando se trata del desarrollo rural, pues las actividades
de planificacién y ejecucion en este sector deben ser particularmente sensibles a las variaciones de las
condiciones ambientales y a las necesidades y actitudes de las comunidades locales.

La coordinacién administrativa por si sola no garantiza que los servicios pablicos responderdn
a las necesidades locales o que habré apoyo ciudadano cuando sea indispensable. La organizacién de
la comunidad, sin mejorar la coordinacién entre los servicios pablicos, generard demandas ante las
cuales estos Gltimos no podran responder. Esto traerd frustracion y acabara con los incentivos para la
organizacién social.

En el sector rural latinoamericano pueden discernirse a grandes trazos tres conjuntos de
elementos que deben ser considerados en una estrategia participativa: a) los sectores que de manera
formal o informal presentan niveles importantes de organizacién, liderazgo y cohesién social, como
las organizaciones empresariales, sindicales, cooperativas, comités de pequefios productores, y,
especialmente en los paises andinos y centroamericanos, las comunidades indigenas; b) los sectores
sociales que no tienen ningun nivel de organizaci6n o éste es bajo, como minifundistas, medieros,
colonos, trabajadores de temporada, mujeres y grupos campesinos e indigenas diversos; y ¢) las
organizaciones no gubernamentales u organismos privados de desarrollo que en muchos casos se
abocan a la promocién social y econémica de los sectores mds postergados de la sociedad y que se
hacen sentir en forma creciente en el sector rural latinoamericano.

Estos tres tipos de agentes presentan caracteristicas distintas para un esfuerzo de planificacién
que busque canalizar las fuerzas sociales en la obtencién de las metas del desarrollo. También
difieren entre paises y regiones las fuerzas sociales y las citcunstancias que estimulan la organizacién
y la participacién de la comunidad por lo que los esfuerzos y mecanismos deben adaptarse a las
condiciones prevalecientes en una situacién concreta, la cual también se va modificando con el
tiempo y los procesos nacionales y locales (cepaL-1LPES, 1979).

La movilizacién de estos grupos sociales estd afectada por las transformaciones rapidas y
profundas que ha experimentado el sector rural en varios paises: se prolongan viejos conflictos,
surgen otros nuevos, algunos pierden importancia (el inquilinaje, por ejemplo) y la.ganan otros
(dreas reformadas, femenizacién de muchas actividades agricolas). Problemas de tierras y agua
enfrentan a comuneros indigenas, pequefios productores, grandes empresarios y colonos. Grupos
reivindicativos locales y regionales exigen cambios en la distribucién territorial del gasto y la
inversion publica y en la dotacién de servicios bdsicos.

La complejidad del tema se ve incrementada por la heterogeneidad estructural del agro, del
sector rural y del pais en su conjunto. Esto explica que los agentes sociales rurales muestren
acentuadas diferencias de recursos econémicos, capacidad politica y organizacién para acceder a las
instancias de decisién. La labor de los planificadores serd crear mecanismos para que se evolucione
hacia una participacion efectiva, en que los sectores mas débiles tengan oportunidades iguales que
los mis poderosos y en que trasciendan los planteamientos meramente reivindicativos para llegar a
la formulacién de propuestas.

Para lograr superar la apatia, la desconfianza, o simplemente la dificultad de acceso, el
planificador no debe olvidar la ayuda que pueden prestarle las asociaciones no gubernamentales de
desarrollo. Aunque su actuacién no ha sido positiva en todos los casos —por crear situaciones de
paternalismo, dependencia o introduccién de elementos econémicos o socioculturales que perjudi-
can el estilo de vida local— ofrecen un gran potencial en la medida en que estin empefiadas en
eliminar las trabas fisicas, sociales, politicas y econémicas que se oponen al desarrollo de los sectores
turales. Comparadas con los organismos gubernamentales, estas asociaciones no gubernamentales
tienen gran capacidad para adaptarse a las condiciones locales, sobre todo en el sector rural.

De todas las actividades que realizan, tres son, de suma importancia (Padrén, 1982 y
Hilhorst, 1983):
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i) Participan en la organizacién de los sectores sociales o en el fortalecimiento de sus
instituciones.

ii) Llevan a cabo también una labor de promocién educativa, no sélo en términos de
capacitacion y escolarizacién, sino de formacién integral para lograr una mejor comprensién de las
raices estructurales e histéricas de los problemas que se dan en el plano local y nacional.

1i1) Por altimo prestan servicios o llevan a cabo proyectos que significan introducir, consolidar
o incrementar actividades de tipo econémico productivo.

4. Regionalizacion para el desarrollo yural

En las tendencias actuales sobre los aspectos administrativos y de planificacién del desarrollo
territorial se destacan dos elementos: 1) la regionalizacién, entendida como una reorganizacién
politico-administrativa del pais, y 2) el fin de las organizaciones creadas especialmente para el
desarrollo de una zona especifica (corporaciones regionales de desarrollo, zonas de desarrollo rural
integrado, regiones problemas).

La mayoria de los paises latinoamericanos han llevado a cabo procesos de regionalizacién en un
afin de identificar las estructuras administrativas, politicas y territoriales méds adecuadas para
planificar el desarrollo. Sin embargo, tanto en los paises que mantiene sus estructuras tradicionales
como en las que han regionalizado su territorio, sobre todo en los tltimos veinte afios, cabe
peguntarse cudl es el tipo de regionalizacién que mejor se adecia a una estrategia centrada en el
problema de las zonas rurales y que abarque objetivos politicos, econémicos, administrativos y
socioculturales aplicando instrumentos de descentralizacion y participacion.

Mantener la estructura actual tiene muchas ventajas: facilita la ejecucion de los planes, que
estdn organizados sobre la base de esta division territorial; es més facil y econémico el proceso de
planificacién pues las estadisticas y otras informaciones suelen organizarse de esa forma, igual que el
personal que podria incorporarse. Ademds, en diversos grados la poblacién ha hecho suya la divisién
politico-administrativa actual, lo que muchas veces determina una integracién con los gobiernos
locales y otros canales de representacién local y de organizaciones populares que se han adaptado a
situaciones preexistentes (federaciones campesinas provinciales y comunales, entre otras).

Es factible, sin embargo, suponer que la organizacién anterior es inadecuada para una
estrategia de desarrollo como la sugerida, tanto m4s cuanto muchas de las regionalizaciones de las
Gltimas décadas estaban al servicio de politicas que giraban en torno al papel de lo urbano y lo
industrial en el desarrollo y no centraban su atencién en el sector rural.

Si después de sopesar las ventajas y desventajas (econémicas, sociales, politicas y administrati-
vas) se decide por buscar una nueva organizacién, habrd que determinar qué tipos de regiones son
mias adecuadas para los propésitos de desarrollo rural. En los trabajos sobre la cuestién agricola y
rural hay todo un cliimulo de proposiciones de regionalizacién, que en general privilegian la
identificacién de zonas homogéneas o de cuencas hidrogréficas, buscando en el Gltimo caso una
gestion integrada para el uso de los recursos naturales. Con este criterio de homogeneidad, la regién
puede definirse segun los aspectos distintivos de su existencia, como las actividades agricolas
actuales o potenciales o los niveles de desarrollo. En los paises latinoamericanos juntoa la diversidad
ecol6gica regional se da una heterogeneidad de estructuras agrarias. Asi cabe distinguir zonas
tradicionales y reformadas, de colonizacién y consolidadas, con predominio de haciendas y
plantaciones o con minifundios, algunas de vocacién exportadora y otras dedicadas al mercado
interno. Por Gltimo deben considerarse las regiones marcadas definidas por aspectos etnoculturales,
de gran importancia en América Latina. No obstante la importancia de estas categorias, en una
estrategia que reconozca la interaccion urbano-rural y de todos los sectores productivos no parecen
ser suficientes los meros criterios de homogeneidad.

La definici6n de regiones debe efectuarse sobre la base de un andlisis territorial completo de las
caracteristicas y tendencias sociales y econdmicas de todo el pais. Segtin Friedmann (1974) debe
incluirse la distribucion espacial de la poblacién, los patrones y cotrientes de la migracién, la
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distribucién espacial de la produccién y del empleo, los sistemas y las redes de transporte y
comunicaciones rurales, interurbanos e internacionales y el acceso y la distribucién espacial de los
servicios. Ademds deben considerarse los elementos de la geografia fisica, diversidad cultural y las
tendencias histéricas del poblamiento del pais.

En el intento de establecer una nueva organizacién territorial debe tenerse presente el cardcter
dindmico de las unidades socioeconémicas identificadas, es decir, la regionalizacién debera ser Gtil
tanto para el presente como para el mediano y largo plazo. Por otro lado, la mejor regionalizacién
puede fracasar desde el comienzo si los organismos piblicos no ayudan a consolidarla o le hacen caso
omiso. Por dltimo debe haber cierta coherencia entre las bases econémicas que permitan el
desarrollo relativamente autosostenido y el grado de autonomia regional que se busca. A mayor
dependencia de los recursos econémicos aportados por el centro, mds fragil serd la autonomia a que
puedan aspirar los gobiernos y comunidades regionales.

5. Cobertura y priovidades en la bisqueda del desarvollo rural

No pueden concebirse profundos cambios estructurales en el sector rural que no formen parte
de una estrategia global de transformaci6n de la sociedad y de la economia. Esto implica que todas
las regiones y zonas rurales reciban atencion, no s6lo unas pocas seleccionadas por sus problemas
particulares o por presentar ciertas ventajas o potencial de crecimiento econémico, como sucedié
con muchos programas de desarrollo regional o rural llevados a cabo en el pasado.

El hecho de plantear la necesidad de una planificacién interregional que abarque todo el
territorio no significa que cada cierto tiempo no sea preciso dedicar atencién especial a determina-
das regiones, sobre todo las menos desarrolladas o que enfrenten desastres (sequias, inundaciones,
heladas, plagas). La aplicacién de un enfoque interregional no significa tampoco que las mismas
politicas de desarrollo o incluso los mismos procedimientos de planificacion serdn aplicados en cada
region. Por el contrario, se plantea la necesidad de mejorar las labores de planificacién en todas las
zonas rurales y de desarrollar un criterio de planificacién aplicable a todas las regiones, pero
adaptandolo a las caracteristicas locales, lo que es bastante distinto de planificar s6lo para unas pocas
zonas rurales.

Sin perjuicio de establecer una politica de desarrollo regional rural, habra siempre factores
que aconsejen prestar mayor atencién a determinadas regiones. Uno podria ser la tendencia en el
proceso de planificacién regional de interesarse mas por las politicas de desarrollo que por el proceso
de planificacién, con lo cual tiende a centrar su atencion en algunas regiones, ya sea porque retinen
caracteristicas, problemas o un potencial distintivo y merecen una atencién especifica o puede darse
preferencia a regiones problemas, que presentan un alto indice de desempleo o muestran fuertes
corrientes de migracién del campo a la ciudad o a otras regiones. En estos casos se promueven
actividades rurales (cultivos, ganaderia, obras publicas) que generan una fuerte demanda de
empleo. Habri regiones que poseen un gran potencial de agroindustrializacién; otras que permiten
extender la frontera agricola; y las habrd que se distinguen por la existencia de comunidades
indigenas que exigen un tratamiento econémico, social y cultural de delicado equilibrio.

El segundo factor que aconseja fijar prioridades entre regiones tiene que ver con los limitados
recursos econémicos, humanos y técnicos con que se cuenta para promover el desarrollo rural. La
experiencia muestra que buena parte de los proyectos de desarrollo rural integrado estdn apoyados
en asistencia técnica y financiera que proviene del exterior, la que se justifica en la medida en que
permite realizar en periodos relativamente cortos esfuerzos intensos de desarrollo.

El hecho de que la estrategia defina sélo algunas zonas para intervencién intensiva no debe
implicar que las demds queden olvidadas. A medida que no vayan acumulando experiencia y
conocimientos, que aumenten los recursos totales y algunos vayan quedando liberados de su destino
original, podran redefinirse las prioridades territoriales.

Es muy importante diferenciar entre politicas dirigidas a zonas geograficas o que abarcan toda
la poblacién regional (como las de salud, educacién o infraestructura vial) destinadas a promover
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alglin sector o actividad econémica (ganaderfa, agroindustria, pequefia empresa), y las que se
orientan a grupos sociales concretos (comunidades indigenas, sectores de extrema pobreza).

6. La planificacién local del desarrollo rural

Los objetivos particulares y la naturaleza especial de la planificacién del desarrollo rural
aconsejan acometer esta actividad no sélo en el plano nacional y regional, sino en érdenes inferiores
a la jerarquia territorial.

Asi, por ejemplo, la identificacién de microtregiones facilitan, aunque no garantiza, la
participacién popular. También aqui adquiere més importancia la coordinacién horizontal, pues en
la microrregion en que se aplican la mayoria de los programas de desarrollo rural. Asimismo, se
conocen mejor y mas detalladamente a este nivel las diferencias (fisicas, culturales y de naturaleza
productiva), asi como las desigualdades en los niveles de desarrollo (ingreso per capita, acceso a
servicios). En regiones econémicas, demogriéficas y geograficamente mayores se diluyen y ocultan
las diferencias y desigualdades, por lo que los planificadores al trabajar con promedios pueden
perder de vista la realidad y preparar programas y planes poco atinentes a las condiciones y
demandas efectivas de la poblacién.

Los conceptos de regién y microrregién son por supuesto relativos. El primero designa
cualquier zona geogréfica subnacional, generalmente territorios relativamente grandes. Por micro-
rregion se entienden las unidades en que se dividide una regién. Aqui hay confusién ya que las
dimensiones de algunas regiones en paises como Brasil, México, Argentina, Colombia y Perti serdn
muy distintas de las que presenten los paises de América Central o del Caribe. Esto plantea la
necesidad de establecer tantas subdivisiones geograficas (regiones, subregiones, provincias, distri-
tos) como los que aconsejen las condiciones locales. No estd demds recordar que en el Brasil algunas
regiones tienen varios millones de habitantes; en otros paises, como en la regién de Aisén en Chile,
la poblacién apenas llega a las 60.000 personas.

Dos tipos de microrregiones son importantes para la planificacién y puesta en marcha del
desarrollo rural. En primer lugar figuran los distritos, que con diferente superficie y poblacién se
caracterizan por corresponder al nivel més bajo en que actdan las dependencias gubernamentales,
requisito fundamental para la coordinacién horizontal o intersectorial. Este nivel es importante
también porque alli han cristalizado muchas formas de organizacién de la comunidad local, lo que
facilita su incorporacion mis plena en la gestacién y disefo del desarrollo local. Por la concurrencia
de las mds importantes instituciones pablicas 2 ese nivel operativo, muchos proyectos de desarrollo
rural integrado han adoptado esta subdivisién territorial.

En segundo lugar figuran las comunidades territoriales, zonas geogriéficas definidas por la
presencia de grupos etnoculturales o sociopoliticos que se identifican con una determinada
microrregién que puede no corresponder a una subdivisién administrativa. Este tipo de unidad es
muy importante cuando la estrategia de desarrollo rural presta especial atencién a la incorporacién
de la comunidad en las actividades de desarrollo. Sobre la importancia y la naturaleza de estas
comunidades, esencialmente rurales, en América Latina hay una extensa bibliografia (cepaL-
PNUMA, 1983). Este tipo de comunidad representa quizds el desafio mas interesante para los
planificadores pues alli concurren variables econbmicas, geogrificas, culturales, lingiifsticas ¥,
especialmente, vinculos de cohesién y organizacién social desconocidos en otras partes del terri-
torio.

Una vez establecida la necesidad de diferenciar niveles para la planificacién y ejecucién (por
ejemplo, regiones, provincias y distritos o comunas) debe haber una cuidadosa delimitacién de los
tipos de funciones, obligaciones y los recursos humanos y econémicos que se asignaran a cada nivel,
asi como los canales de comunicacién entre ellos.

A este respecto conviene recordar un principio bésico de la organizacién cual es que nunca una
instancia superior debe asumir una tarea que puede ser acometida satisfactoriamente por una
inferior. Jamds se pedird a una instancia local que tome decisiones y lleve adelante actividades para
las cuales no dispone de elementos de juicio, ni de los recursos econémicos ni humanos necesarios.
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Capitulo IV
LA ADMINISTRACION LOCAL Y EL DESARROLLO RURAL EN COLOMBIA

Sergio Bustamante

El presente articulo tiene como objetivo repasar los rasgos generales que caracterizan la cuestidn
local en América Latina y particularmente en Colombia, a través de la exposicion de los alcances de
la reforma politica administrativa realizada recientemente en dicho pais. Especificamente, interesa
resaltar lo relativo al desarrollo rural, dado que es en este ambito donde se generan las modificacio-
nes institucionales mds significativas y en torno al cual existen las mayores posibilidades.

La revalorizacion del municipio y de lo rural, implicitos en el cuerpo de leyes y decretos
expedidos por el Estado colombiano a partir de 1983, es el centro de este documento que pretende
destacar la importancia del proceso en curso, el contexto en el cual ha de desenvolverse, sefalar su
cardcter inacabado, sus vacios y ambigiiedades, y sugerir algunas pautas o lineamientos orientados a
la creacién de las condiciones institucionales, politicas y de organizacién social requeridas.

1. LOS GOBIERNOS LOCALES

1. Rasgos comunes a los municipios latinoamericanos

En general, los problemas relativos al proceso de urbanizacién que ha vivido la regién
latinoamericana, particularmente el acelerado crecimiento y concentracién urbanos asi como los
conflictos y contradicciones inherentes a la migracién campo-ciudad, al desarrollo desigual de las
regiones y a los alarmantes indices de pobreza, asociados al deterioro de la provincia y su institucién
basica: el municipio, han puesto en primer plano la necesidad de fortalecer y revalorizar los
gobiernos locales.

Tal revalorizacién parte del reconocimiento de que el municipio es el nivel juridico-
administrativo que se encuentra més cerca de la poblacién y sus problemas cotidianos, que se ubica
en el nivel mds concreto de interseccidn y convergencia entre el Estado, la sociedad civil y la
sociedad politica, donde puede, en consecuencia, lograrse una mayor participacién ciudadana y una
mayor concrecion en las respuestas a las demandas de la comunidad (Ahumada, 1987).

Lo anterior, se puede aceptar sin mayor discusién, aunque no abunden experiencias que lo
corroboren, contrasta vivamente con la precaria capacidad técnico-operativa y con la dificil y
compleja situacién administrativa, fiscal y politica que caracteriza a los gobiernos locales o
municipales de la regién. Por tales razones, en diversos paises de América Latina se han tratado de
aplicar, en los ultimos afios, reformas orientadas a su fortalecimiento que, en general, han
encontrado los siguientes obsticulos:

1) La existencia de estructuras institucionales y administrativas atrasadas, la incapacidad de
los recursos humanos disponibles para hacer una gestién eficiente, para recoger e interpretar las
demandas sociales, asi como para hacer el debido eslabonamiento con los niveles regional y
nacional. Esto pone en evidencia que el actual municipio latinoamericano “pareciera estar inhabili-
tado... para disefiar y ejecutar planes y programas de desarrollo econémico y social, tener canales
suficientes para mantener informada a la poblacién y promover la participacién de la comunidad en
la solucién de los problemas locales” (Ahumada, 1987, p. 10).
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ii) La escasa atencién que el sistema politico (grupos, partidos) presta a los municipios. En
este sentido, el contacto entre los partidos politicos y las comunidades locales se circunscribe a la
eleccién de los representantes politicos, de modo que éstos posteriormente se preocupan mds de sus
relaciones con las directivas de su partido que de aquellas propias de la vida social.

iit) La exigua asignacién de recursos financieros que contrasta con la abundancia de responsa-
bilidades y atribuciones. A la desigual y arbitraria distribucién de los recursos nacionales para los
municipios, hay que agregar la incapacidad de éstos para generar recursos propios y establecer
criterios racionales de manejo financiero y presupuestal. La utilizacién de los recursos para gastos de
funcionamiento y un minimo de inversion ha convertido a los presupuestos en instrumentos de
influencia electoral y politica. Completa este cuadro, la subestimacién por parte de los niveles
centrales de gobierno de la capacidad potencial de los municipios para formular y ejecutar
programas y proyectos, lo que, por otra parte, se manifiesta en la ausencia de sistemas de
coordinacién, seguimiento y evaluaci6n.

En Colombia, debido al centralismo, el municipio, en interdiccién, se caracterizé durante
décadas por su incapacidad para tener un horizonte propio, en condiciones de un creciente dominio
del sector publico central sobre una provincia mediatizada, dependiente, incapaz de asumir la
direccién y financiacién del desarrollo local, muy subordinado al presupuesto nacional.

2. La reforma colombiana

La descentralizacién que se postula para Colombia, que aparentemente responde a los
requisitos sefialados en el parrafo anterior, implica el reconocimiento del cardcter excluyente de los
mecanismos de decision administrativa, fiscal y politica, especificos del Estado centralista vigente y
de la heterogeneidad espacial, econémica, social y politica que se manifiesta en las profundas
diferencias regionales constatables en el pais (Calderén, 1987).

El cuerpo de leyes y decretos que dan vida a la reforma es considerado por el Estado como el
reordenamiento institucional més adecuado para lograr una mayor, oportuna, adecuada y eficiente
provisién de bienes y servicios publicos y mejorar el bienestar de la poblacién. Las medidas para
promover el reordenamiento institucional son (Colombia, Presidencia de la Reptblica, 1987,
BCH-FFDU, 1986):

a) Descentralizaciin politica

Eleccion popular de alcaldes (Acto Legislativo N° 1 de 1986 y Ley 78 de 1986); posibilidad
de realizar consultas populares municipales (Acto Legislativo N° 1 de 1986); creacién de Juntas
Administrativas Locales (Ley 11 de 1986, Articulos 16 al 21); participacién de los usuarios de
servicios piblicos locales en las juntas directas de las empresas publicas (Ley 11 de 1986, Articulos
22 a 25); eleccién popular de todos los Consejeros Comisariales (Ley 22 de 1985, Articulo 7). Estas
medidas definirdn en gran parte la suerte del proceso descentralizado y, probablemente, no
tendrian sentido sin una modificacién de las estructuras fiscales de los municipios.

b) Descentralizacion fiscal

Normas sobre actualizacién del catastro, el impuesto predial, de renta y complementarios,
orientadas a aumentar los recursos propios de los departamentos y municipios (Ley 14 de 1983); y
normas sobre cesién del impuesto al valor agregado, en virtud de las cuales, gradualmente, se
incrementan las transferencias de recursos de la Nacién a los municipios (Ley 12 de 1986 y decretos
reglamentarios nimeros 77, 78, 79, 80, 81 de 1987); los decretos expedidos en desarrollo de la Ley
12/86 pretenden estructurar el marco basico de las disposiciones descentralistas al reasignar
funciones, suprimir instituciones y acelerar la gradualidad de las transferencias de recursos y
competencias.
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¢) Descentralizacién administrativa

Estatuto bésico de la administracién municipal que ordena la participacién de la comunidad
en el manejo de los asuntos locales (Ley 11 de 1986); normas sobre la administracién departamental
y regulacién de los convenios de asociacién entre departamentos (Ley 3 de 1986).

Las principales disposiciones contenidas en la reforma, deben complementarse con las normas
en virtud de las cuales se crean las regiones de planificacién (Ley 76 de 1985 y decretos
extraordinarios N 3083 a 3086 de 1986) que estipulan criterios de eficiencia en la asignacién del
gasto publico, para la formulacién de planes, estrategias y politicas de desarrollo regional, para la
asistencia y cooperacion entre los entes territoriales y para la ejecucién de proyectos regionales de
alcance nacional.

Este cuerpo de leyes y decretos, que modifica la estructura fiscal y los estatutos basicos de los
entes territoriales, se complementaré con los proyectos de reforma agraria y urbana, actualmente en
discusi6n en el Congreso de la Repuiblica. Debido a que no constituye una simple desconcentracién
burocritica, la reforma colombiana se convierte en la mas importante innovacién politica de la
historia del pais, por lo que el problema, para los entes territoriales se refiere no sélo al aspecto de los
recursos sino también a su capacidad de gestion (Calderén, 1987, p. 55). Al respecto, una revision
de la historia institucional muestra que no abundan evidencias concretas acerca de una mayor
eficiencia de los entes departamentales y municipales, frente a los institutos centrales, en el
cumplimiento de sus funciones. En tal sentido, el presupuesto bésico de que las administraciones
locales constituyen el nivel 6ptimo de gobierno para lograr una asignacién mas eficaz de los recursos
puablicos, se fundamenta en el argumento de que cuando el mercado falla en la provisién de los
bienes publicos, mientras mas pequefia sea la comunidad local mas homogéneo sera el grupo social;
mas eficiente es tal asignacién si la prestacién de los servicios puede organizarse a través de
gobiernos locales.

Sin embargo, esta idea desatrollada por los llamados economistas del public-choice, es matizada
cuando se afirma que el manejo publico local eficiente presupone la existencia de estructuras
socioecondmicas en las que se haya resuelto el problemas de las necesidades bésicas de la poblacién.
O sea, que en circunstancias en que prevalecen agudos problerhas de distribucién del ingreso, la
funcién redistributiva del gobierno central en la satisfaccion de tales necesidades no puede separarse
de la funcién de asignacién de recursos publicos para la prestacién de servicios a nivel local.

Tal parece ser el caso colombiano. Por un lado, el Plan Nacional de Rehabilitacién y el plan de
lucha contra la pobreza absoluta, elementos centrales del Plan de Economia Social, 1987-1990 del
actual gobierno, estdn orientados a la satisfaccién de las necesidades basicas de la poblacién y sirven
de contexto a la reasignacion de recursos dispuesta en las normas mencionadas antes. Por otro lado,
tales leyes y decretos establecen disposiciones sobre el modo de utilizar los recursos. Asi, las
cesiones serdn mayores a los municipios de menor desarrollo relativo. También, la distribucién
hacia las zonas rurales serd proporcional al porcentaje de poblacién en ellas. Del mismo modo, se
establecen mecanismos de cooperacién entre instituciones de nivel local, regional y central. Es
decir, mayores recursos para los municipios, nuevas responsabilidades, pero todo en un contexto de
coordinaci6n, asistencia y planificacién ejercido por el nivel central.

En relacién con la capacidad administrativa, técnica y operativa de los entes subnacionales, el
reconocimiento generalizado de la existencia de grandes deficiencias institucionales, hace imperio-
so iniciar a la mayor brevedad el proceso de transformacién y modernizacién, a fin de que los
alcances y extension de la reforma no empeoren la eficacia global de la accién estatal. Asi, debe
propiciarse la adopcién de modelos de gestién municipal modernos y articulados al ejercicio
efectivo de la planificacién local, proceso que pasa principalmente por la formacién y capacitacién
de los recursos humanos idéneos.

En esta direccion, las leyes y decretos en que se plasma el propésito descentralizador estipulan
que en los programas de atencién de las necesidades basicas, en los cuales los gobiernos locales
tienen gran parte de la responsabilidad financiera y social, la planeacién, asistencia técnica,
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coordinacién, normalizacién y vigilancia quedan en manos de instituciones del orden nacional,
departamental y regional, las que deben transformarse para el efecto, correspondiéndoles también
la funcién de cofinanciacién.

Ligado a la descentralizacién estd el tema de la ampliacién de los espacios de participacién. A
pesar de que las leyes y decretos hablan reiteradamente de la organizacién y participaciéon
comunitaria, una mirada retrospectiva, permite abrigar serias dudas respecto de la posibilidad de
una efectiva ampliacién del espacio politico, debido especialmente al cardcter restringido de la
burocracia. Ademds, es necesario reconocer que la organizacién y participacién comunitaria no se
logran por decreto. Se requiere cierta conciencia ciudadana, una comunidad de objetivos, alto
grado de organizaci6n, la existencia del pluralismo y de la democracia plena, adecuados canales
institucionales que permitan la expresion de los intereses comunitarios, vencer la resistencia a la
innovaci6n y al cambio, etc. En este sentido, el hecho de que el Estado se aproxime fisicamente al
ciudadano, rasgo caracteristico de una desconcentracién, no es condicion suficiente para que se
acreciente su participacion y compromiso social.

El problema radica en los mecanismos a través de los cuales se pasa de las normas a la accién.
La viabilidad de esta empresa descentralista dependerd de la real voluntad politica para traducir en
hechos lo que todavia se mueve con un gran proyecto politico; de la claridad de las normas legales;
de la capacidad administrativa, operativa y técnica de las instituciones participantes y de la fluidez
de las fuentes financieras (Chica, 1987).

Por otro lado, el proceso de descentralizacién politica, fiscal y administrativa afecta explicita-
mente a muchas entidades y programas de caricter nacional, destacindose entre estos Gltimos el
programa de desarrollo rural integrado (pr1) que ha sido la politica mds estable dirigida 2 la
economia campesina. Los diferentes resultados observados a nivel regional y local en 12 ejecucién del
DRI constituyen un elemento de juicio para intentar discernir la dindmica diferencial de las
economias campesinas, sus posibilidades de evolucion en correspondencia con la institucionalidad
vigente y los propésitos de la reforma. Igualmente, permiten deducir pardmetros y criterios para
identificar el tipo de adecuaciones que se requieren en los gobiernos locales, como en sus relaciones
con las instituciones del Estado y las entidades privadas, en las circunstancias especificas de cada
region y el modo de su insercién en el sistema nacional.

B. EL DESARROLLO RURAL

Desde hace cerca de treinta afios la gran mayoria de los paises del Tercer Mundo han adoptado
estrategias de desarrollo que han reducido lo rural a un papel secundario, de complemento o apoyo,
pero subordinado a la industrializacién. Asf, lo rural, especificamente la agricultura, debe cumplir
las siguientes funciones: producir articulos de exportacidn para los paises industrializados y para la
satisfaccién de las necesidades alimenticias y de materias primas del sistema nacional, industrial y
urbano; proporcionar mano de obra barata para las necesidades de industrializacién, proveer el
excedente indispensable para financiar la industrializacién, el presupuesto estatal y el crecimiento
urbano, el cual se extrae impositivamente o por medio de politica de precios desfavorables al medio
rural; ser un espacio subordinado y maleable a todas las transformaciones urbano-industriales, que
adopta los cambios de sistemas de produccién necesarios al crecimiento y fluctuacién de las
relaciones econémicas internacionales; y no ser mercado esencial para sostener y orientar Ja
industrializacion.

Implicitos en las anteriores funciones estan los siguientes supuestos: la agricultura equivale a
subdesarrollo y colonialismo; la industrializacién es un fenémeno fundamental urbano; la urbaniza-
cién y la industrializacién producirin una ripida modernizacién de la economia y del sistema social
en su conjunto y su efecto multiplicador alcanzaré a todos los sectores de la poblacién (Chonchol,
1981).

No obstante, la evolucién de los acontecimientos y la evaluacién de los resultados obtenidos
después de décadas de impulsar tal tipo de estrategias, se encargaron de poner en cuestién la validez
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y pertinencia de tales supuestos. En efecto, dado el alto grado de concentracidn urbana y las dificiles
condiciones de vida y de trabajo de las masas de pobres de la ciudad, que se manifiestan en la
carencia de vivienda y servicios adecuados, en los altos niveles de desempleo y subempleo, en el
subconsumo y la desnutricién, que tienden a agravarse por la creciente dependencia alimentaria de
los paises del Tercer Mundo en relacién con los paises industrializados, lo que hace mas desequili-
brado la situacién de balanza de pagos de la mayoria de aquéllos: dadas estas circunstancias, se hace
cada vez mds necesario replantear el papel del sector rural en las estrategias de desarrollo de los
paises del denominado Tercer Mundo, lo que ha acontecido en los Gltimos quince afios. Varias
razones respaldan la prioridad otorgada a las tareas del desarrollo rural; entre ellas se pueden
mencionar a:

i)  La acelerada migracién a las ciudades y la explosion demogrifica urbana, fenémenos que
se dieron como una consecuencia del estancamiento y deterioro de las zonas rurales.

ii)  El posible desabastecimiento global de alimentos, que volvié la atencién sobre el importante
papel de los pequefos productores.

iii) La “revolucién verde” sélo favorecié a los miembros mds poderosos de las comunidades
rurales, quienes monopolizaron sus beneficios.
Bajo estas circunstancias, se iniciaron en América Latina las estrategias y programas de

desarrollo rural integrado cuyos enfoques se repasan a continuacion.

1. El desarvollo rural en América Latina

Dos enfoques se destacan en el 4mbito regional: el Rejovot y los proyectos pri, ambos contaron y
cuentan con el apoyo técnico-financiero del Banco Mundial.

—El enfoque Rejovot se inspira en la experienca de desarrollo agricola cooperativo de Israel y
su estrategia es resultado de la coordinacién, a nivel regional, de los objetivos de las politicas
nacionales de desarrollo y las demandas y necesidades de las unidades locales de produccién. El
crecimiento del sector agricola constituye la clave y requiere del desarrollo simultdneo de todos los
sectores de la economia; el proceso abarca aspectos sociales, econémicos, fisicos e institucionales
que deben ser considerados en forma concomitante (Weitz, 1985). Los obstdculos para el éxito de
este enfoque se relacionan con la estructura de propiedad y de tenencia de la tierra; el tamafio y
distribucién de las unidades agricolas de producci6n; los mecanismos de comercializacién de la
produccién agropecuaria; las dificultades de acceso al crédito, los problemas relacionados con la
asistencia técnica y la transferencia de tecnologia y la precaria infraestructura de apoyo existente.

—A diferencia del enfoque anterior, los proyectos bri impulsados por el Banco Mundial no
consistieron explicitamente en estrategias orientadas a la planificacién del desarrollo regional,
siendo mas restringidos en su alcance, con lo que la localidad (y ain fracciones de la misma) y no Ia
regién, se constituyeron en el escenario espacial de desenvolvimiento de las acciones Dri las que
fueron concebidas con el propésito de satisfacer las necesidades de una zona especifica natural o
politica orientando las acciones a grupos de pequefios productores rurales localizados en zonas en las
que predominaba el atraso y la pobreza.

Las evaluaciones que se han realizado de los proyectos Dr1, concebidos en esta forma, han
llevado a la conclusién de que su ejecucién no ha redundado en un mejoramiento generalizado de las
condiciones de vida y trabajo de aquellos a los que se dirigian (de Matos, 1986). Por el contrario, en
la medida en que las politicas relativas a los pequefios agricultores se han orientado preferentemente
al logro de una mayor eficiencia en la productividad agricola y no a la forma como ésta afecta la vida
de los productores y su comunidad, han servido para crear un estrato de agricultores prosperos o
para fortalecer los grupos ya poderosos localmente, con lo que se han acentuado atin mis las
desigualdades (Dunham, 1982). No obstante, es preciso reconocer que muchos pequefios agricul-
tores se han beneficiado a través del aumento de la productividad del 4rea cultivada y del ingreso
medio; otros, sin embargo, han perdido sus propiedades.

En general, las estrategias y proyectos pri, concebidos de las dos formas se orientaron a
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enfrentar el atraso y la pobreza caracteristicos de las reas rurales del Tercer Mundo. Tales
estrategias hicieron su irrupcidn y se generalizaron en las circunstancias precisas en que involucio-
naban los proyectos de reforma agraria, impulsados en América Latina por la Alianza para el
Progreso, durante el decenio de 1960. En este sentido, el pri puede ser considerado como un
suceddneo de aquella, tal como quedé claro en la Conferencia de Nairobi, donde el Gobierno
norteamericano sustituy6 su énfasis anterior de corregir la desigual distribucién de la tierra por el de
aumentar la productividad.

En otra perspectiva, las estrategias brI pueden considerarse como complementarias de las de
implantacién de polos de crecimiento, que estaban en auge cuando se empezaron a difundir las
primeras. En efecto, “mientras las estrategias de polarizacién focalizaban sus objetivos y acciones en
la interrelacion industria-espacio urbano, las estrategias bri lo hacian en la interrelacién agricultu-
ra-espacio rural” (de Mattos, 1986, p.- 12).

2. El caso colombiano

El hecho de que en Colombia se hayan obtenido algunos resultados parciales y puntuales positivos,
referidos especialmente al incremento de la productividad, pero también resultados nulos, no
invalida la apreciacién general anterior; por el contrario, pone en evidencia la necesidad de
replantear el DRI como elemento constitutivo de una estrategia de desarrollo regional de cardcter
nacional, mdxime en el contexto actual de reformas administrativas, fiscales y politicas, en que se
discuten proyectos de reforma agraria y urbana y se proponen planes para “erradicar” la pobreza
absoluta, generar empleo y rehabilitar las dreas marginadas del desarrollo nacionall.

El modelo de desarrollo agrario prevaleciente en el pais ha tendido a centrarse en el sector
moderno de la agricultura, en desmedro de la produccién de origen campesino, que tiene una alta
participacién en la formacién de la limitada oferta nacional de alimentos bdsicos, lo que se
manifiesta cuando se revisan las politicas agrarias y las acciones del Estado.

No obstante, la constatacién de los problemas de pobreza y desnutricién que afectaban a
sectores importantes de la poblacién, una vez fracasada y desmontada la reforma agraria, llevé a
considerar que si los campesinos mejoraban su ingreso podia variar tal situacién. Se dio asi acogidaa
los planteamientos del Banco Mundial (Fao/Banco Mundial, 1975) y a los postulados de la
“revolucién verde”, a través de diferentes estrategias recogidas en el programa pri, del cual se
excluyé la basqueda de una ampliacién al acceso a la tierra.

El programa ha sido ejecutado por un grupo de entidades de caricter nacional y departamental
destacdndose la ausencia de los municipios que, en tanto estructuras politico-administrativas han
estado marginados del proceso de decision y ejecutivo, constituyéndose s6lo en los continentes
fisicos de tales actividades. Esta circunstancia es la que debe variar en razén de las reformas en curso.

Aunque se planted que, dada la intervencién de tantas entidades, la coordinacién interinsti-
tucional era un elemento central, y se han disefiado mecanismos para el propésito, en la practica tal
coordinaci6n se ha reducido, en la mayoria de los casos, a una reparticién de veredas entre algunas
instituciones, las cuales asumen el control total del proyecto, lo que ha dado lugar a irracionales
especializaciones, que se suman a la reconocida duplicacién de funciones y competencias, al manejo
clientelista y a la penuria presupuestaria.

'Para dar una idea de la magnitud del problema de la pobreza y del alcance en los planes sociales del actual
gobietno, conviene transcribir un comentario del profesor Kalmanovitz en el Seminario Internacional de Economia
Campesina y Pobreza Rural, realizado en Paipa, en junio de 1987. Decia el profesor: “Para que desapareciera la
informalidad y el desempleo abierco de la poblacién, en Colombia se requeriria de un empleo industrial de cerca de 2.5
millones de obreros. Hoy existen menos de medio millén de empleos industriales. Ello exigiria unas exportaciones de
US$ 25.000 millones por afio pata importar bienes de capital e intermedios no producidos en el pais. Hoy estamos
exportando menos de US$ 5.000 millones. Es decir, la torta que generarfa pleno empleo y salatio para toda la pEa, sin
afectar la distribucion de la viqueza, debia ser 5 veces mayor que la actual”. (Subrayamos). Para “erradicar” la pobreza
absoluta el Gobierno del Presidente Barco piensa destinar el 4% de un producto que es la quinta parte del requerido.
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El programa ha adelantado proyectos locales, focalizados e independientes, en un nimero
significativo de veredas, dispersas a lo largo de 350 municipios, agrupados en 4 1 distritos en todo el
pais. Tales distritos se seleccionaron aplicando una metodologia que articulaba 16 criterios de
cardcter fisico y socioeconémico, en torno a lo que se llamé “andlisis estructural del modo de
produccién”. Se pudieron asi identificar los niicleos campesinos con mayor potencial de respuesta a
las intervenciones previstas en el programa, con las que se pretendia acercar de manera coordinada
los recursos del Estado y la accién de las instituciones a las comunidades campesinas para dinamizar
sus procesos de desarrollo y fortalecer su integracién a la economia nacional. Lo anterior muestra
que el programa pri fue disefiado como un conjunto de proyectos locales dispersos por la desigual y
heterogénea geogrifia campesina.

En la medida en que el incremento en la productividad es el rasgo positivo destacado como
resultado de los proyectos Dri, conviene detenerse en el asunto. Una rdpida revisién de las
estadisticas disponibles (Fain Boin, 1986) sefiala un avance significativo en el periodo de existencia
del pr1, de la produccién y de la superficie sembrada en aquellos renglones tipicos de la produccién
campesina usuaria del programa. Sin embargo, dada la heterogeneidad que presentan las zonas en
que se ha aplicado el DRri, no es facil concluir que este avance se ha presentado fundamentalmente
entre las formas organizadas de produccién campesina. Por otro lado, es posible pensar que el
avance de la produccién haya generado un proceso de diferenciacién social, en virtud del cual
productores campesinos se hayan convertido en productores comerciales capitalistas®.

No existen suficientes estudios regionales que permitan cotroborar o negar las afirmaciones
anteriores. En este sentido, constituye un vacio significativo el que no se haya analizado la
naturaleza del productor que ha incorporado los conjuntos tecnolégicos difundidos, ni los efectos de
tales cambios en la organizacion de la produccién, ni las estrategias y racionalidad que han adoptado
los diferentes productores, ni la naturaleza de la influencia de las variables globales sobre el
productor (Fajardo y Bernal, 1987, p. 27).

Es decir, es ain precario el conocimiento que se tiene sobre el conjunto de fenémenos
asociados al desarrollo rural®, al punto que es mas fécil reconocer las falencias relativas al propésito,
asi como los aspectos que no han sido considerados y que explican, en algin grado, el fracaso global
en lo relacionado con la reduccién de la pobreza rural y de las desigualdades que los elementos
centrales del diagnéstico en que se fundamentaron las estrategias y programas de desarrollo rural.

Finalmente, en todo este proceso, pero también en la historia del pais y de la regién en
general, el municipio ha sido s6lo un actor pasivo, el continente de las acciones de las instituciones y
los sujetos, relegado y en interdiccién por décadas de significativo centralismo. En Colombia se estd
fraguando una oportunidad para superar esta situacién pero, como se ha visto, subsisten ain
lagunas, vacios, tanto en el plano normativo, que es en el que més se ha avanzado, como en todos los
demés en los que apenas si se formulan interrogantes acerca de como puede ser.

C. ADMINISTRACION LOCAL Y DESARROLLO RURAL
1. E! desarrollo regional y el Dri

La cuestion regional no es en absoluto novedosa en Colombia. Estaba ya presente desde la época en
que se inicié la configuracién del Estado-Nacién, proceso atin inconcluso. Sin embargo, sélo
recientemente ha pasado a un primer plano como resultado de la preocupacién por las disparidades

2Los estudios de caso revelan que en los distritos donde el DRI ha realizado inversiones significativas en
infraestructura y ha establecido cooperativas, se han logrado volumenes de comercializacién crecientes.

3Fajardo y Bernal (1987) citan: “Una apreciable proporcion de los productos presumiblemente originarios de la
economia campesina, provienen de explotaciones comerciales tecnificadas”, palabras recientes del Presidente de la Junta
Directiva de la sac.

4Por ejemplo, el Censo Agropecuario lleva siete afios de retraso.

55



regionales del desarrollo nacional, consecuencia de la 16gica del patrén de acumulacioén vigente e,
indirectamente, de las repercusiones espaciales de las politicas econémicas adoptadas.

Las estrategias y politicas de desarrollo regional, urbano y rural, han sido de dos tipos: las de
cardcter global o general, orientadas al conjunto del pais y al logro de una cierta distribucién de la
poblacién y de las actividades; y las de alcance estrictamente local, relativas a 4reas especificas
consideradas independientemente del conjunto nacional. Como resultado de los intentos por
aplicar dichas politicas, se ha desarrollado en el pais una estructura bastante compleja; han
proliferado instituciones e instancias plagadas de duplicaciones, que parecieran ser suficientes para
encarar los propésitos de la planificacién del desarrollo.

El programa pri1 es concebido como un conjunto de proyectos dispersos en la heterogénea
geografia campesina y ligados, en su disefio e implementacién, al desarrollo local y microrregional
esto ha provocado el surgimiento de restricciones importantes, entre las que destacan:

—La inexistencia de criterios para considerar la articulacién de la economia campesina con
otras formas de produccién, tales como la agricultura comercial tecnificada y la agroindustria.

—La tendencia a la especializacién en ciertos cultivos que también son producidos por la
agricultura moderna.

—JLa ausencia de una concepcién regional en el disefio de la infraestructura, particularmente
vial, con lo que la integracién fisica y territorial no ha sido un resultado destacado.

—Los criterios para la asignacién de los recursos y para la programacion del crédito resultan
de decisiones de cardcter central, que no consultan las necesidades locales y regionales.

—La insistencia en no considerar el problema de las tierras como parte del programa, el cual
se centra exclusivamente en el aumento de la productividad.

—La inconsistencia entre la definicién de las dreas pRri y aquellas en las que las entidades
ejecutoras del programa desarrollan sus proyectos.

Sin embargo, la limitacion mds decisiva deriva del patrén de acumulacién vigente y del estilo
de desarrollo adoptado que hacen a las zonas rurales tributarias de excedentes hacia el sistemna
economico central, antes que zonas incorporadas al proceso de generacién e innovacién tecnoldgicas
particularmente en lo referido a la economia campesina, lo que, de acuerdo a lo observado en el caso
colombiano, aconsejan interrogarse acerca del caracter de las relaciones Estado-regiones-comunida-
des locales, maxime en la circunstancia de una reforma politica de indiscutible trascendencia. Se
sabe que la descentralizacién, mas que en dotar de recursos y responsabilidades a entes subnaciona-
les, consiste en crear las condiciones para que las comunidades locales y regionales identifiquen los
objetivos de su propio desarrollo y asignen auténomamente los recursos de que dispongan. En este
contexto, corresponde a las entidades nacionales tratar de compatibilizar los objetivos locales y
regionales con los nacionales, macroeconémicos y globales.

Si hubiera una modificacién de las relaciones Estado-regiones podria hablarse de una
auténtica descentralizacién. El caso colombiano es atin demasiado reciente y no se ha desarrollado
en todas sus implicaciones para hacer una evaluacién desde esta perspectiva. Sin embargo, los textos
de los decretos y leyes, asi como los discursos politicos apuntan en esa direccién. Una lectura
detallada de éstos, sin embargo, muestra que hay limitaciones.

Es importante la ampliacién del programa pri a todo el territorio nacional. Por un lado,
significa el reconocimiento de su potencialidad para fortalecer las regiones de economia campesina,
dado su aporte real y posible a la economia nacional; y por otro, considerando las posibilidades de
una mayor participacion local y regional en el proceso de decisiones, es dable pensar que “los
distritos o comarcas (regiones) pueden constituir una base objetiva para la planificacién del
desarrollo regional en la medida en que, por ley, se constituyan ya no solamente en realidades
econdmicas, sociales y culturales, sino también en instancias reconocidas de gestién politico-
administrativa” (Fajardo y Bernal, 1987, p. 50).

Finalmente, la expansion del programa pri en las zonas de colonizacién hace que el problema
de la tierra deba ser considerado necesariamente y no excluido, como ha sido hasta el momento, de
su dmbito de accién. La coincidencia de la iniciacion del programa con el desmonte de la reforma
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agraria, las reclamaciones de los usuarios por una dotacién mayor de tierras y los problemas que se
han enfrentado en algunos distritos por esta causa, hacen inevitable la intervencién en las relaciones
de propiedad.

El proceso de descentralizacién, ha conducido al Drr a una situacion critica en la cual puede
convertirse en la estrategia lider del proceso, o perecer a causa de las dificultades existentes para
adecuar las instituciones a las nuevas condiciones de operacién y a causa de la lenta capacidad de

respuesta de los entes municipales para asumir sus nuevas responsabilidades en la gestién del
desarrollo.

2. El fortalecimiento municipal y el pri

Como se ha afirmado, la reforma recién aplicada en Colombia, cuyo énfasis central es el fortaleci-
miento municipal, afecta particularmente al Fondo pr1 y 2 otras instituciones que intervienen en el
desarrollo rural. Veamos cuales funciones corresponden, desde esta perspectiva, a los municipios y a
las instituciones nacionales y regionales, antes de proceder a formular algunas consideraciones
acerca de cémo orientar el proceso y adecuar los entes territoriales.

a) El municipio y el desarrollo rural

El conjunto de disposiciones adoptadas pueden transformar la vida urbana y ayudar a mejorar
las condiciones de la vida rural. En efecto, los recursos que han empezado a recibir los municipios
deben destinarse en su totalidad a proyectos de inversién, en cumplimiento de las nuevas funciones
que antes correspondian a entidades nacionales.

Estos recursos se asignaran a proyectos de saneamiento ambiental, infraestructura econémica
y social, conservacion de las cuencas hidrogrificas y proyectos de desarrollo rural. Es decit, estardn
orientadas a satisfacer las necesidades bdsicas de la poblacién tanto urbana como rural. Se ha
delegado ademés en el municipio, la prestacion de la asistencia técnica integral a los pequefios
productores, la construccién de las obras de infraestructura y la prestacién de los servicios
requeridos por un proyecto DRI, asi como la funcién de agilizar la adjudicacién de baldios.

En este sentido, “todos los municipios deberdn constituir entidades de asistencia técnica
agropecuaria donde los productores podrin demandar la ayuda... que requieren para ampliar,
mejorar, y hacer més productivos sus cultivos”®>. Del mismo modo, se reestructuraron el Fondo
bR, el Instituto Colombiano Agropecuario (ica) y el Instituto Colombiano de Reforma Agraria,
(iNncora). Asi, los municipios deben incluir en sus planes de desarrollo programas pri, los cuales
serdn cofinanciados por el Fondo Dri, el 1ca e INCORA, y podran participar en la ejecucién de
programas de seguridad alimentaria.

b) E/ papel del Fondo pri

La ampliacién del programa pri obedece al propésito de “lograr un adecuado aprovisiona-
miento de alimentos, a buenos precios para el consumidor y con suficiente ingreso para el
productor™. El objetivo principal del Fondo consiste en cofinanciar con el municipio y otras
entidades, programas y proyectos de inversién en las dreas de economia campesina, minifundio y
colonizacién. Estas dreas y los porcentajes de cofinanciacién que asumira el Fondo serin definidos
por la Junta Directiva de la entidad. Dada la heterogeneidad regional y local se presume que la
politica de cofinanciacién debe ser flexible. Por otro lado, la existencia de departamentos,
corporaciones de desarrollo regional, regiones de planificacién y asociaciones de municipios
permite, hipotéticamente, considerar la posibilidad de negociaciones de caricter regional.

*Intervencién del Presidente Barco, para explicar al pais las decisiones sobre descentralizacion adoptadas por el
Gobierno, 17 de enero de 1987.
61bid.
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Por otra parte, el fondo Dri fijard, con sujecién a las orientaciones del Ministerio de
Agricultura, los lineamientos bésicos de la politica D1 a nivel nacional. Ademis, fijara los criterios
para la ejecucién de los programas y proyectos de inversién, acordados en los convenios de
cofinanciacién y establecera los requisitos técnicos, administrativos y financieros. Ademds, promo-
verd y coordinard los sistemas asociativos de pequefios productores y la participacién de la
comunidad a través de los comités de usuarios, los cuales serdn reglamentados, en su composicién y
funciones, por el Gobierno Nacional.

C) Otras instituciones

En este proceso intervendran el Servicio Nacional de Aprendizaje (sena), que propiciard la
organizacién comunitaria y capacitard a los técnicos agropecuarios; el Fondo Nacional de Caminos
Vecinales, que cofinanciara con los municipios la construccién, conservacién y mejoramiento de
caminos vecinales y regionales; la Escuela Superior de Administracién Pablica (Esap), que desarro-
llard programas de informacién, capacitacién, consultoria y asesoria técnico-administrativa y de
gestion en los municipios, a la vez que formara y adiestrara a los funcionarios locales; el incora,
que delegara en los municipios la funcién de obtener la informacién requerida para la adjudicacién
de baldfos. La funcién mds importante corresponde al i1ca, dado que los programas de asistencia
técnica que realiza esta entidad y los departamentos han sido transferidos a los municipios. En
adelante, los departamentos fijardn las normas técnicas, que se regirdn por las investigaciones
realizadas por el ica, y coordinarin tales programas. Asi, el Gobierno Nacional definird los
servicios de asistencia técnica que deban prestarse a nivel local, su naturaleza y prioridades y los
requerimientos de idoneidad del personal. El 1ca podra, ademds, prestar apoyo técnico y financiero
complementario a los municipios y los departamentos harén el seguimiento y evaluacién.

En sintesis, se pueden destacar los siguientes puntos: la cofinanciacién, la asistencia técnica,
la asesoria, el apoyo, la vigilancia y control, constituyen las figuras basicas de la relacién entre los
entes locales y los nacionales, en la cual aquéllos ejecutan mientras éstos planifican y coordinan; es
decir, las entidades nacionales y los departamentos fijardn criterios, politicas, normas técnicas,
establecerdn el monto y destinacién de los recursos, emitirdn conceptos sobre los presupuestos,
coordinardn, hardn seguimiento y evaluaran los programas y proyectos de inversién. Por su parte,
los municipios recibirdn los recursos y los invertirdn segiin las prioridades establecidas por los entes
nacionales, creando para ello las dependencias requeridas segun los parimetros fijados por la ley yel
gobierno nacional o contratando la ejecucién de los proyectos con entidades piblicas o privadas.

¢Cuil es, pues, la pretendida autonomia si los municipios no son libres para crear impuestos y
generar recursos, ni para gastarlos? En este sentido, las leyes 3a'y 11 de 1986 se han esforzado en
establecer todo tipo de controles administrativos que incrementan las posibilidades de que la nacidén
se inmiscuya en los asuntos fiscales municipales.

De igual forma, uno de los efectos evidentes de la transferencia de recursos y funciones al nivel
local y de la participacién de la comunidad en la asignacién de los mismos, es la concentracién local
de los conflictos politicos que se generen alrededor de la vigilancia del destino de los recursos ydela
prestacién de los servicios puablicos. :

No obstante todas las limitaciones, ambigiiedades y vacios, la legislacién constitutiva de la
reforma es un paso importante aunque insuficiente, en la perspectiva de revitalizar la vida local y
dentro de ella los asuntos propiamente rurales. Se requiere ahora emprender el proceso de
modificacién institucional, en virtud del cual las entidades territoriales subnacionales se conviertan
en el principal vehiculo de gestién del desarrollo.

D. CONSIDERACIONES FINALES

Recapitulando sobre lo expuesto acerca del caso colombiano podemos destacar los siguientes
puntos: tradicionalmente los gobiernos locales han carecido de capacidad para cumplir un papel
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fundamental en la transformacion del espacio econémico y social; la reciente reforma, constituye
una posibilidad real de modificar la anterior situacion; tal reforma afecta particularmente a las
entidades que se han ocupado de los proyectos Dr1 y transfiere una gran parte de esta responsabili-
dad a los municipios; el programa pri ha probado tener gran potencialidad como factor del
desarrollo local y regional, no obstante sus limitaciones. En consecuencia, conviene preguntarse
qué tipo de adecuaciones se requieren hacer a los gobiernos locales para que el proyecto politico de la
reforma se materialice y cudl debe ser el contexto de desenvolvimiento de las acciones de las
instituciones locales, regionales y nacionales para lograr los propésitos de mejorar las condiciones
de vida de la poblacién. A explorar algunas posibilidades en torno a estos interrogantes dedicaremos
lo que resta del presente articulo’. Como es obvio, resulta mas facil describir y destacar las
limitaciones, que formular propuestas que tengan viabilidad politica y financiera.

Algunos lineamientos para la formulacién de una estrategia de fortalecimiento de la localidad
serfan:

—Para que el pais se beneficie de los efectos positivos de la reforma institucional, es necesario
emprender esfuerzos serios y decididos con el fin de adecuar y modernizar los entes municipales.

—Tales esfuerzos deben resultar de procesos de concertacién entre los gobiernos locales y las
entidades regionales, departamentales y nacionales que transfieren funciones a aquélios.

—Del mismo modo, deben derivar de un claro empeiio de planificacién local a fin de que los
nuevos recursos se orienten en funcién de las prioridades y en una perspectiva de mediano-largo
plazo.

—Las acciones deben planificarse como resultado del anélisis y evaluacién de las limitaciones
existentes y de las potencialidades asociadas a los nuevos regimenes administrativos, fiscales y
politicos. En tal sentido, debe mejoratse el conocimiento que se tiene de la problematica local.

—EI dmbito espacial mds apropiado para la orientacién de los esfuerzos y la concertacién
interinstitucional es la regién, entendiendo por ella los diferentes subsistemas urbanos y sus
entornos rurales, identificados al crearse en las regiones de planificacién y las corporaciones de
desarrollo regional.

—En la medida en que la transformacion de las estructuras de gobierno local y regional sea un
proceso largo, confuso y dificil, las acciones encaminadas en esa direccién deben resultar de una
planificaci6én interinstitucional de los programas necesarios, en la cual deben considerarse funda-
mentalmente los recursos técnicos y financieros con que las entidades regionales, departamentales y
nacionales pueden contribuir al proceso.

—Los programas de apoyo a los gobiernos locales que resulten de la planificacién y concerta-
ci6én interinstitucional deben tener un fuerte componente de capacitacién de los funcionarios
municipales actuales y potenciales.

—1La legislacién que dio vida a la reforma fue explicita en lo relativo a esta funcién de apoyo,
planificacién, coordinacién y asistencia técnica por parte de entidades nacionales, departamentales
y regionales.

Una estrategia de fortalecimiento de la localidad debe tener los siguientes objetivos generales:
identificar y adecuar la funcionalidad econémica de cada localidad en un contexto regional;
promover la organizacién social para la participacion comunitaria en el proceso de decisiones local y
regional; crear y consolidar la capacidad planificadora y de gestién de las entidades territoriales
locales. Mas especificamente, se debe buscar mejorar la capacidad de negociacién de laregién y de la
localidad a fin de canalizar recursos de nivel nacional y departamental, mejorar la capacidad de

"Nos basaremos en una experiencia concreta que se ha desarrollado a nivel regional en Colombia y sirve de base para
el disefio de propésitos similares en otras regiones. Se trata de la “Estrategia de fortalecimiento de la localidad y apoyo
concerrado a los gobiernos municipales” de la regién jurisdiccién de la Corporacién Auténoma Regional rio Negro-Nare
(CORNARE). Al respecto existen varios documentos, tanto propositivos como de evaluacidn de los resultados, elaborados
por la Oficina de Planeacién de la entidad.
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autogestion, dinamizar los potenciales de desarrollo econémico y social, articular y complementar
el trabajo interinstitucional y consolidar los gobiernos locales.

Los componentes fundamentales de esta estrategia serfan, por un lado, un proceso de
conocimiento de la problemdtica regional y local, el cual incidir4 en la capacidad de formular y
ejecutar planes, programas y proyectos de desarrollo econémico y social. Tal proceso debe ser
continuo, sistémico y prospectivo y debe tener el fin dltimo de generar suficientes elementos de
juicios para influir en la toma de decisiones. Este proceso de andlisis y planificacién espacial-regio-
nal debe abarcar aspectos tales como: la relacién de la regi6n en el sistema urbano-nacional y
departamental; la determinacién del papel econémico de los municipios; la precision de las areas de
manejo de recursos naturales y de planificacién agropecuaria; la configuracién de una red jerarqui-
zada y articulada de asentamientos humanos; la definicién del tipo de adecuaciones funcionales
requeridas en tal red para apoyar las actividades rurales; la caracterizacién municipal necesaria para
emprender acciones de adecuacién y modernizacién administrativa a nivel local, en un contexto
regional. Todo lo anterior debe organizarse en torno a un sistema de informacién para la
planificacién del desarrollo regional y local.

Por otro lado, debe contener un conjunto de programas orientados a acompaiiar y apoyar a las
administraciones municipales en el proceso de transicién hacia el nuevo régimen administrativo,
fiscal y politico, y a incrementar la capacidad de autogestién local.

Més especificamente, se trata de: mejorar la capacidad de comprensién y analisis de la
problematica local y regional; promover la planificacién local en un contexto regional y la capacidad
de programar las inversiones municipales; adecuar y mejorar la capacidad de gestién administrati-
va; incrementar la eficiencia en el recaudo de los ingresos, en la ejecucién del gastoy en la prestacion
de los servicios pablicos locales; promover la organizacién social para la participacién y el trabajo
comunitario; implantar la gestién ambiental y la planificacién agropecuaria en un contexto de
desarrollo rural integral; promover la articulacion e interaccién entre los gobiernos locales a nivel
regional.

Para avanzar en esta perspectiva se requieren al menos cuatro programas articulados,
disenados y ejecutados como procesos de investigacién-accién, en los que es fundamental la
participacion de los funcionarios locales. Tales programas, que deben ajustarse a las particularida-
des locales, concertarse con cada municipio e involucrar sus recursos propios son:

—Programa de asesoramiento en planeacién del desarrollo, disefio de infraestructura y
equipamiento social, orientado a crear o fortalecer la planificacién y gestion locales de proyectos de
inversién, en coordinacidn con los entes regionales departamentales y nacionales. Para los efectos
practicos, se concreta en la creacién de oficinas de planificacién municipal orientadas al ordena-
miento territorial, a la reglamentacion y disefio de normas y procedimientos de uso del suelo urbano
y rural, al desarrollo de sistemas de informacién locales, a la preparacion de los planes de desarrollo
municipal, los cuales deben convertirse en los programas de gobierno del alcalde elegido popular-
mente. La viabilidad politica de tales planes deriva de su negociacién a nivel del concejo municipal.

—Programa de asesoramiento en programacion y ejecucién de proyectos de inversion ptblica
municipal, orientado a la capacitacién para la preparacién de planes de inversién y presupuestos
municipales cuatrienales, en los que se prevean los recursos de que se dispondrd, los créditos
requeridos en funcién de su contribucién a la satisfaccién de las necesidades bésicas locales.

—Programa de asesoramiento en aspectos administrativos y fiscales, orientado a introducir
métodos y practicas modernas de gestion municipal. Este programa consiste bisicamente en
capacitar a los funcionarios locales en el proceso de adecuacion de las estructuras administrativas y
fiscales a los requerimientos de la reforma del régimen municipal. En este sentido, ademas de la
capacitacién que deriva del aprender haciendo, se debe preparar a los funcionarios municipales,
actuales y potenciales, mediante cutsos especializados en administracién piblica, sistemas de
direccién y toma de decisiones, administracion de servicios municipales, hacienda publica,
administracién presupuestaria y financiera, administracién de personal, regimenes de contrata-
cién, etc.
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—Programa de asesoramiento en gestién ambiental y planificacién agropecuaria municipal,
orientado a desarrollar a nivel local la capacidad de identificar problemas y soluciones de tipo
ambiental, coherentes con un manejo adecuado de los recursos naturales, particularmente las
cuencas hidrograficas, y con la creacion de los mecanismos de programacién y gestion local que
permitan la prestacién, por los municipios, de la asistencia técnica agropecuaria y la ejecucion de
proyectos DRI y de seguridad alimentaria. El propésito basico consiste en crear y organizar, en
coordinaci6n con las entidades relacionadas con el desarrollo rural, los centros agrarios municipales
estipulados en la ley.

Los tres primeros programas apuntan en la direccién de fortalecer técnica y operativamente los
gobiernos locales para la administracién y gestion del desarrollo econémico y social. El cuarto es de
gran importancia porque permitird articular las actividades propiamente urbanas con las rurales y
exige del trabajo y la coordinacién interinstitucional. Permitird, en consecuencia, la formulacién y
ejecucién de proyectos DRI, de alcance local y regional, y servird de base para la negociacién de
recursos técnicos y financieros con entidades regionales, departamentales y nacionales.

Sin embargo, queda la disyuntiva del destino real de los esfuerzos, ya que existen regiones y
localidades cuya escasez de recursos y grado de desigualdades es extrema y en las cuales los conflictos
sociales y politicos son més grandes. Justamente es en estas regiones y localidades donde atin no se
desarrollan programas pr1 y donde la economia campesina de subsistencia tiene un papel miés
fundamental. La atenci6n prioritaria que deben recibir estas dreas, dentro de la bisqueda de una
nueva concepcion del desarrollo rural que identifique claramente las posibilidades de desarrollo de
economias campesinas locales y regionales, en la perspectiva de mejorar las condiciones de vida y
trabajo de la gran mayoria de la poblacién rural del pais, podria incorporar las siguientes
consideraciones:

—Es necesario reorientar la produccién de pan coger, elemento de primer orden en la
reproduccién de la vida campesina, hacia una mayor racionalidad nutricional. Asf, se debe
identificar en cada regién el modelo de parcela que mejor satisfaga las necesidades alimenticias de la
familia, que concuerde con el tipo de produccién orientada al mercado y con los recursos naturales
disponibles.

—En este sentido, el desarrollo tecnolégico debe orientarse a la bisqueda de una mayor
eficacia en el aprovechamiento de los recursos propios, recuperando la tecnologia campesina. Deben
identificarse en cada 4drea agroecolégica homogénea los productos y modelos de produccién mds
adecuados a la economia campesina, combinando aspectos econdmicos, tecnolégicos y agroecol6gi-
cos con los elementos socioculturales caracteristicos de cada asentamiento campesino.

—En Colombia existen ventajas comparativas para el cultivo y exportacién de productos
tropicales, que serfan adecuados a Ja estructura de produccién campesina. Sin embargo, poco se han
investigado y fomentado estas lineas (hortalizas, frutas, especias, carnes de especies menores) que
por su alta elasticidad-ingreso tendrian posibilidades también en el mercado interno. Esto debe
complementarse con el estimulo a la pequena y mediana agroindustria local y regional.

Asi, la aplicacién de un modelo de desarrollo rural campesino, a partir de cultivos y modos de
explotacién adecuados a su racionalidad, implica un cambio radical de las politicas e instrumentos
institucionales vigentes, y un cambio en la concepcién tradicional del Estado y de la sociedad
colombiana acerca de las funciones que la economia campesina debe cumplir. Con la ampliacién del
programa Dr1 y la transferencia de recursos y responsabilidades a los municipios, la posibilidad de
avanzar en la solucién de uno de los problemas mas agudos del pais estd a la mano.
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Capitulo V

EL SECTOR PUBLICO, LOS SERVICIOS Y LAS AREAS RURALES
MARGINADAS: EXPERIENCIAS EN
ECUADOR Y GUATEMALA

Pedro Goit
A. EL SECTOR PUBLICO AGRICOLA Y EL SECTOR CAMPESINO

1. E!l sector piblico agricola

El sector publico agricola por muchos afios permitié abordar la problemadtica sectorial, que consistia
principalmente en aspectos productivos y econémicos.

Las funciones eminentemente técnicas de los ministerios de agricultura se cumplian sin
mayores interrupciones y las presiones ejercidas por los grupos de agricultores mds acomodados
consistian principalmente en actividades gremiales en pro de la fijacion de precios mds favorables,
la ampliacién de plazos y bajas tasas de interés a los créditos y trato aduanero especial para algunos
equipos e insumos importados.

En la resolucién de la mayoria de estas peticiones al ministerio de agricultura les cabia una
participacién muy pasiva, ya que muchos de los temas se resolvian a nivel de los ministerios de
economia y/o de finanzas, con lo cual se demostraba desde el comienzo, que las politicas sectoriales
estaban supeditadas a las de indole macroeconémica.

El sector publico agricola se fue estructurando sobre la base de organismos e instituciones
auténomos, semiauténomos y de administracén centralizada, y sin una direccién tnica ya que
incluso dependian de diversos ministerios. Por ello existian distintos grados de autonomia
administrativa y diferentes criterios profesionales para abordar una problemdtica dada.

La problematica campesina, por su parte, debi6 ser abordada por diversos organismos cuyos
funcionarios no tenfan un criterio uniforme para tratar asuntos de contenido econémico-social y
mantenian por lo general, la estructura de pensamiento clasica de los ministerios de agricultura
frente a la realidad. Ello hizo que en épocas mds recientes, quienes plantearon posibles soluciones a
los problemas del campesinado, ademas de enfrentar muchas veces la oposicién politica, debieron
remontar una estructura juridico-institucional concebida y establecida para favorecer otros objeti-
vos, lo que ademas de originar conflictos de intereses, en muchos casos, ocasioné situaciones de
violencia.

En lo social la participacién campesina es una actividad esporadica a pesar de que constituye
un ambito legitimo de la expresién de los intereses objetivos de los campesinos; sin'embargo, dicha
actividad no puede existir de manera efectiva si previamente no se ha formado una conciencia clara
de la problemética econdémico-social que enfrentan los campesinos a través de organizaciones
populares y democraticas que la expresen.

2. El sector pablico agricola y el sector campesino

En muy pocos casos existe una relacién fluida, estructurada, de respeto mutuo y con caracter de
permanencia, entre el sector ptblico agricola y el sector campesino. Ello ha ocurrido excepcional-
mente en aquellos programas de alto contenido social que incluyen politicas de desarrollo
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campesino, en cuyo caso ha habido una relacién intensa, aunque temporal; en el resto, el contacto
ha sido minimo, circunstancial y de limitado beneficio para el sector social.

Son escasas y tangenciales las funciones pablicas que llegan al campesino y con seguridad
ninguna ha sido establecida para favorecerlo en forma exclusiva. Las dos funciones mds tipicas y
propias del sector pablico agricola —Ila investigacién y la asistencia técnica, por ejemplo— estdn
dirigidas a satisfacer las necesidades de la empresa agricola grande y mediana. La investigacién
tiende a favorecer el desarrollo de nuevas variedades o a mejorar los procesos culturales para elevar el
rendimiento de productos de alto valor, ya sea para la exportacion o para la transformacién; y por
otro lado, poco o nada se investiga en materia de productos bésicos de consumo final, que son los
caracteristicos de las explotaciones campesinas. La rentabilidad de la inversién de investigaciones
relacionada con productos de alto valor agregado es mayor la que obtiene investigando otros
productos. A ello se suma la tendencia, en muchos paises, a exigir que se autofinancien funciones
que constituyen responsabilidad, no exclusiva, pero si mayoritaria, del Estado; esto tiende a
incorporar no sélo un cariz econdémico a la investigacién agrondmica, sino—Ilo que es de por si muy
grave— un concepto casi comercial que deja marginada una gran cantidad de productos.

Por dltimo, los campos y estaciones experimentales estén situados en suelos que poseen las
mejores condiciones productivas, lo que facilita en muchos casos la espectacularidad de los
resultados, que no alcanzan al campesino pobre.

La segunda funcién del sector publico agricola, la asistencia técnica, se apoya en las fuentes de
informacién que provee la tecnologia aplicada en paises extranjeros y en los resultados de la propia
investigacion nacional, ninguna de las cuales suele estar vinculada con las necesidades de los
campesinos. Por otra parte, en muchos paises se han establecido programas de asistencia técnica por
lineas de productos con metas de cubrimiento en superficie. Ello hace que para el funcionario
publico sea més comodo ponerse en contacto con unos pocos grandes y medianos productores para
alcanzar esas metas, que distribuir su tiempo visitando a innumerables campesinos que suelen estar
muy dispersos.

Se ha sefialado anteriormente que respecto de otras funciones, como son las de crédito y
comercializacién, el sector campesino tiene un acceso limitado; los usuarios y beneficiarios de ellas
son siempre los productores medianos y grandes y el grupo intermediario. Salvo en los casos aislados
de crédito supervisado, el Estado no ha sido capaz de adaptar la estructura juridico-administrativaa
las condiciones y posibilidades de los campesinos. Las carencias y debilidades que acusa la relacién
entre el sector pablico agricola y el sector campesino tienen su origen, por un lado, en la
inflexibilidad del Estado, y por otro, en la escasa presion real que pueden ejercer las organizaciones
campesinas existentes en América Latina, contradiccién que refleja en buena medida la orientacién
de las estrategias de desarrollo para el sector rural.

B. LOS SERVICIOS PUBLICOS EN AREAS RURALES MARGINADAS:
LOS CASOS DE ECUADOR Y GUATEMALA -

Las experiencias recientes que se han realizado en Ecuador y en Guatemala representan acciones
concretas para producir cambios sustanciales en la atencién de 4reas rurales pobres. La inclusién de
los campesinos en los diferentes niveles decisorios ha sido fundamental para producir cambios en las
instituciones y en determinados casos, ha exigido que las autoridades superiores del sector publico
agricola alteren en los procedimientos tradicionales de planificacién y programacion, para dar asi
una respuesta mas adecuada a la demanda de servicios de los campesinos. Los casos mencionados
pueden considerarse como esfuerzos valiosos desde el punto de vista institucional y de la par-
ticipacién de la base social en programas y proyectos de desarrollo rural y campesino. En lo que
sigue se hard una descripci6n y andlisis de estos temas, formulando algunas generalizaciones en
aquellos aspectos que, por suamplitud y naturaleza, pueda tener réplicas en otros paises de la region
latinoamericana.

64



1. La coordinacion institucional del sector piblico en el desarrollo de dreas vurales marginadas

El sistema institucional de servicios en dreas rurales pobres se ha basado en el aprovechamiento de la
infraestructura fisica y humana de las instituciones, que directa o indirectamente se relacionan con
el sector publico agricola. El mecanismo ha sido la creacién de un organismo de coordinacién, que
en el caso del Ecuador, emand de un decreto ejecutivo. Dicho ente coordinador debe estar ubicado
en el més alto nivel posible de la estructura institucional y concentrar los recursos, internos y
externos, destinados a llevar a cabo los planes, programas y proyectos orientados al desarrollo
campesino. Los dos elementos sefialados, ubicacién institucional y manejo de los recursos, son en la
practica los que permiten la coordinacidén eficaz.

En el Ecuador, en el periodo comprendido entre 1979 y 1984, se establecié dentro de la
administracién piblica un subsistema para el desarrollo rural y la atencién preferente de los
campesinos marginales. En ese pais se ha realizado la mejor experiencia en el sentido de apoyar y
asistir a los que han sido definidos en este trabajo, como componentes de'la agricultura campesina.
Los aspectos institucionales y legales, el conjunto de actividades que desde la planificacién,
formulacién y evaluacién del programa y proyecto de desarrollo de las dreas rurales pobres, se
articularon en el subsistema de la administracién publica para el desarrollo rural, coordinado por
una Secretaria dependiente de la Presidencia de la Republica. La funcién primordial del Subsistema
de Desarrollo Rural, consistié en “conducir el proceso de desarrollo rural integral, en los aspectos
referentes a la formulacidn, ejecucién, aprobacién, seguimiento y evaluacién de sus politicas,
programas y proyectos” . El subsistema de desarrollo rural no significé la creacién de un nuevo o
frondoso aparato institucional. Se aprovecharon al méximo todas las instancias de organizacién
existentes, las que fueron ordenadas y racionalizadas; en algunos casos, se agregaron otras para
asegurar una eficaz conduccion y capacidad operativa. Por sus caracteristicas esta estructura debi6
funcionar como un centro rector de politicas, tener la capacidad para formularlas, atender las
necesidades para una operacién eficaz y adecuar los componentes del sector publico a la estrategia de
desarrollo definida.

La organizacion institucional de dicho subsistema estaba compuesto por el Consejo Nacional
de Desarrollo (coNADE), ente superior de la planificacién nacional; la Secretaria de Desarrollo Rural
Integrado (sepri), que cumplia las funciones de programacién, seguimiento y evaluacién de
proyectos; y el Fondo Nacional de Desarrollo, que orientaba y canalizaba los recursos hacia
proyectos especificos. En el corto periodo 1981-1984 se logré institucionalizar juridicamente dicha
organizacién; incluir un nimero importante de organismos de la administracién puiblica en el
proceso de formulacién, constitucién de unidades ejecutoras y puesta en marcha de proyectos de
desarrollo rural; movilizar una gran cantidad de personal técnico y administrativo en torno a la
ejecucion de los proyectos; concitar la atencién internacional y obtener financiamiento externo, lo
que obligé también a procesar recursos nacionales de contrapartida; estructurar una metodologia de
formulacién, ejecucién, seguimiento y evaluacion de los proyectos en que se daba cabida a la
participacién campesina (Comité Asesor) a los técnicos (Comité Técnico) y a los intereses regionales
(Consejo Asesor Provincial), con lo cual se aseguraba la posibilidad de viabilizar los proyectos no
solamente con el apoyo politico de las altas autoridades nacionales, sino también con el de las
provinciales.

La sepri, las unidades ejecutoras y el Fondo Nacional para el Desarrollo se constituyeron asi
como entes nuevos que no entraban en conflicto con la estructura institucional vigente, no
despertaban resistencias ni resentimientos, porque eran pequefios, requerian la ayuda de las
instituciones ya consolidadas y ademds, financiamiento para que éstas cumplieran las funciones
basicas y las finalidades para las cuales habian sido creadas. La diferencia estaba en que ahora esas
acciones se ejecutarian en areas de desarrollo rural, y serian coherentes con un proyecto de desarrollo
para las comunidades campesinas.

La imposibilidad de convertir en leyes los decretos ejecutivos que crearon el subsistema hizo
que se fundamentara su continuidad en dos aspectos bésicos: a) la participacién campesina, que se
produjo, mas que por la existencia de una estructura institucional especifica, por el hecho de que en
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la seDR1 se fue cristalizando como valor organizacional la necesidad de la participacién campesina
para que los proyectos fuesen eficaces y viables, y b) un compromiso adquirido por el Gobierno del
Ecuador, con organismos internacionales y/o extranjeros, para que concurrieran financieramente a
apoyar la ejecucién de los proyectos que comprometian programas y clientelas especificas.

La necesidad de la participacién campesina en la discusién de su situacién, en la expresién de
sus aspiraciones, en su intervenci6n para la busqueda de soluciones a sus problemas y en la ejecucién
de acciones conducentes a ello, estd establecida en las orientaciones de estrategia para el desarrollo
rural planteadas en el Plan Nacional de Desarrollo. Estos se han concretado, pot una parte,
mediante la creacién de los comités campesinos, a nivel de las unidades ejecutoras, y por otra, por
medio de una modalidad de trabajo que permanentemente busca esa participacién en todas las fases
del proceso: formulacién, puesta en marcha, ejecucién, seguimiento, control y evaluacién de los
proyectos. Esta participacién genera un poder de presién social que no es facil obviar. En cuanto al
compromiso con los organismos internacionales y/o extranjeros, a ningan gobierno le es favorable
dejar de cumplir los contratos internacionales o desahuciarlos, por lo que este compromiso también
ha contribuido a la continuidad de los programas. En el caso analizado, si bien bajo el gobierno que
asumi6 en 1984 la Secretaria fue desarticulada, pasando a formar parte de un Ministerio, en la
préctica, la estructura central de coordinacién y los proyectos, asi como los ejes y centros de accién,
se mantuvieron, fundamentalmente, por contar con financiamiento externo. Este hecho permite
que en el futuro, al asumir un gobierno con distinta orientacién, se reconstruya el aparato
institucional central sin grandes dificultades.

En el periodo inicial se dio especial participacién tanto en la ejecucién de los proyectos, como
en la integracién de los comités técnicos, a algunos organismos no gubernamentales de desarrollo,
participacién que se consideraba de gran importancia para que continuara la asistencia a los
proyectos dentro de un marco ideolégico determinado. Si bien la participacion tuvo aspectos
cualitativos muy positivos, en general no respondieron a las expectativas y facilidades otorgadas
para ejecutar acciones de envergadura en conjunto con las entidades estatales encargadas del
desarrollo rural.

En el caso del Ecuador, la coordinacién institucional del subsistema de administracién
publica para el desarrollo rural, fue altamente positiva, ya que en un breve lapso y sin producirse
quiebres institucionales se logré estructurar desde el punto de vista administrativo la Secretaria
Ejecutiva y las unidades ejecutoras de los proyectos. Esto permitié formular por primera vez, con
esfuerzo y metodologias propias y apoyo de organismos internacionales de asistencia técnica,
proyectos integrales para dreas definidas como de pobieza rural; asi mismo, se logré financiar con
recursos externos varios proyectos y comprometer como fondos de contrapartida importantes
recursos nacionales. Lo que no se pudo estructurar, y que era pieza vital para agilizar las inversiones
en los proyectos, fue el Fondo Nacional de Desarrollo Rural, que operé basicamente como una
cuenta especial de la Secretaria de Desarrollo Rural en el Banco Central, con todas las limitaciones y
trabas burocrdticas derivadas del uso de fondos estatales regulados por leyes y reglamentos,
altamente engorrosos, no solamente en el Ecuador, sino en todos los paises de América Latina.

2. La participacion social en el desarrollo de las dreas rurales marginadas

Las experiencias recientes confirman que ante programas novedosos en algunos paises de la regién,
segun los cuales se otorga poder a las comunidades rurales mediante un sistema de organizacién de
las aldeas o caserios y la nominacién de un representante elegido democraticamente ante el sector
publico agropecuario, la burocracia y las instituciones del sector, como forma de defensa, tienden a
minimizar el esfuerzo de la base social y de sus representantes y mas bien tratan de cooptarlos, a fin
de no perder el poder que ejercen desde sus cargos burocriticos. La excesiva centralizacion
administrativa que existe en la mayoria de los paises de la region también ha incidido negativamen-
te en la aplicacién de unas pocas politicas que favorecen a los estratos mas pobres del 4rea rural. Es
necesario, pues, crear mecanismos que hagan posible la incorporacion a la organizacién del Estado
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de los Consejos de las localidades o aldeas, a objeto de tener una instancia institucionalizada de
poder local que permita la participacién directa de las comunidades en la solucién de los problemas
que les son propios. En este sentido, algunos paises de la region han adoptado en su Constitucién
Politica la descentralizacion administrativa, por medio de varios sistemas que van desde el
establecimiento de regiones de desarrollo con criterios econémico, social y cultural, hasta la
instauracién de una pirimide coordinadora que se origina en la base de la organizacién espacial y
alcanza el mds alto nivel de la administracién publica.

En Guatemala se ha creado un Consejo nacional de desarrollo urbano y rural para organizar y
conducir la administracién del Estado en todos sus niveles. Las leyes derivadas de esta disposicon
han dado lugar a la creacién de los Consejos de desarrollo local (a nivel de aldea, caserio, barrio u
otra forma de asentamiento humano); los Consejos de desarrollo municipal (que cubren un
Municipio que es la sumatoria de varias aldeas); los Consejos departamentales (que agrupan a varios
departamentos) y, finalmente, el Consejo Nacional de Desarrollo Urbano y Rural, que sera el
organismo representativo y colegiado superior del sistema encargado de promover, dirigir y evaluar
el proceso de desarrollo nacional en el marco de las demandas de la poblacién.

El sistema que se estd tratando de implantar en Guatemala pretende alcanzar otro objetivo
fundamental: promover la organizacién de los consejos locales de desarrollo, y asegurando por ese
medio, la participacidn efectiva y permanente de la poblacion en la identificacién de sus problemas
y en la bisqueda de soluciones. Se piensa que con esta nueva institucionalidad se generaran planes
de desarrollo para la aldea —que es la unidad geografico-administrativa més pequefia—, compati-
bles con las necesidades y objetivos de los municipios, departamentos y regiones.

De lograrse lo propuesto, se registrard un gran cambio en los sistemas normalmente
utilizados para elaborar planes nacionales de desarrollo, incluido el Plan de Desarrollo Agropecua-
rio. Ademas, se abrirdn perspectivas reales para que las comunidades rurales mas pobres y alejadas
participen efectivamente en el andlisis de su problemdtica y en la proposicién y busqueda de las
soluciones que vayan llevando en forma paulatina a una distribucién mas equitativa de los recursos
financieros del pais. El instrumento legal para que el sistema funcione figura en la propia
Constitucién Politica del Estado, la que no s6lo consagra la formacién de los consejos locales, sino
que ademas les proporciona fondos para operar, asignindoles 8% del presupuesto nacional a los
diferentes municipios para que sea distribuido en proporcién a la poblacién de cada uno de ellos. En
todo caso, independientemente de la magnitud con que se haga la descentralizacion administrativa,
es importante, pues ha quedado explicitamente establecido que ésta es una condicién bésica para
poder estructurar una real participacién de los campesinos pobres, por intermedio de sus organiza-
ciones, ya sean formales o informales. La promoci6n de organizaciones de base y la descentralizacién
administrativa, aspectos ambos considerados prioritarios en el caso descrito, juegan un papel
importante en la aplicacién de las politicas de desarrollo para las éreas rurales mds pobres de
América Latina.

Los esfuerzos realizados en la regién para favorecer el desarrollo campesino en los Gitimos tres
decenios han abarcado acciones tan distintas como la reforma agraria o la simple creacién de
organismos especializados y de coordinacién para el sector rural. En general la mayoria de ellos no
lograron sus objetivos por diferentes causas: la inestabilidad temporal de los programas y proyectos,
reestructuraciones institucionales, modificaciones reglamentarias que suelen desorientar a la
poblacién campesina, y carencia de conocimientos de la burocracia publica sobre la realidad
campesina y rural. Todo esto indica que deberan aprovecharse las coyunturas favorables, con
rapidez y oportunidad, para colaborar con los gobiernos que tienen la conviccién doctrinaria y la
voluntad politica para aplicar programas intensivos de desarrollo rural. En aquellos paises en que no
existe una intencidn clara de apoyar programas de este tipo, si bien no se impide la accién que
desarrollen los organismos no gubernamentales, es importante apoyar a esos otganismos que
aunque abarquen un universo menor, realizan acciones en dreas especificas.

Las propuestas de organizacién institucional deben considerar también el medio espacial en
que se desenvuelve la agricultura campesina, inserta en dreas con presencia de grandes y medianos
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agricultores, lo que hace dificil establecer una separacion geogrifica entre ambas. Por ello es
necesario identificar en la mejor forma posible, los medios, indicadores o pardmetros que marcan,
desde el punto de vista productivo, econémico y social, la linea divisoria entre unas y otras, o iniciar
las acciones en dreas de exclusiva agricultura campesina.

Asi como los agricultores grandes y medianos han tenido una evolucién favorable, principal-
mente con la incorporacién de principios empresariales en sus explotaciones, aplicacién de
tecnologia moderna rentable y uso de los servicios del Estado, la agricultura campesina ha
evolucionado, pasando desde producir casi exclusivamente para el autoconsumo hasta tener alguna
participacién en el mercado, principalmente interno. En algunos paises, mediante este tipo de
agricultura se cultivan mayoritariamente los productos de consumo interno. Mientras los grandes
productores tienen sus propios mecanismos para desarrollar su agricultura —como son manejar
instituciones financieras, poseer la mejor tierra, disponer de asistencia técnica y aprovechar los
avances tecnolégicos, como asimismo contar con poderosas asociaciones gremiales, tener organis-
mos especializados para la comercializacién interna y para la exportacion, etc.—, la agricultura
campesina practicamente no cuenta con ninguno de los instrumentos sefalados y pese que en
algunos casos se han creado instituciones de crédito y asistencia técnica para servir a los pequefios
productores, en la prictica éstos no han resultado favorecidos y en ultimo término ha sido la
agricultura moderna la que ha aprovechado estos instrumentos en desmedro de los pequefios
productores. Conscientes, pues, de que se mantendrd la dicotomia entre el gran productor y el
pequefio productor, es necesario reforzar a estos dltimos para que puedan contar con algunos
mecanismos que reduzcan las marcadas diferencias existentes entre ellos y el otro sector. No se trata
de separar la agricultura grande de la pequena, sino simplemente de reconocer una realidad
existente en la mayoria de los paises de América Latina.

3. Los proyectos de desarrollo en dreas rurales marginadas

Como se ha sefialado, cualquier cambio profundo de la estructura burocrética incluye como factor
esencial la participacién campesina, concebida como una transferencia real de poder de las
instituciones a la base social. La experiencia ha demostrado que en condiciones politicas favorables,
como fue el caso del Ecuador en el periodo 1981-1984, dicha participacién no fue tan intensa como
deseaban los gobernantes, debido a que los técnicos tendian a retener para si el poder de decision.
De alli que no solamente se hace indispensable generar una estructura de coordinacién, sino
también adecuar procedimientos y mecanismos que permitan a las comunidades campesinas
intervenir desde las primeras fases y etapas del ciclo del proyecto.

Durante la realizacién de la experiencia ecuatoriana, que incluyé la participaciéon en la
formulacién, obtencién de financiamiento, puesta en marcha y ejecucién de varios proyectos de
desarrollo rural, se elaboré una metodologia general participativa, en conjunto con la SEDRI.

La planificacién de un proyecto de desarrollo rural se fundamenta en una imagen de cambio
social sobre el futuro de la sociedad y agricultura campesina de un 4rea determinada. Esta imagen
debe ser impartida tanto por los técnicos encargados de formular, poner en marcha y ejecutar el
proyecto, como por los campesinos y sus organizaciones. En consecuencia, la formulacién del
proyecto serd el resultado de un andlisis de la realidad socioeconémica y politica de una determinada
drea, en que se delimitarén los principales problemas, caracterizindose objetivamente la calidad y
disponibilidad de sus recursos humanos y naturales. Formular un proyecto para el desarrollo de
dreas marginales exige, por lo tanto, conocer en profundidad las causas que afectan a la poblacién
campesina del 4rea, las relaciones existentes entre los problemas identificados y las posibilidades
para superarlas. La elaboracién del diagnéstico es la primera etapa del proceso de formulacién del
proyecto. El diagnéstico ha sido tradicionalmente realizado por especialistas en proyectos a nivel
central, mediante un inventario de antecedentes secundarios y primarios, acerca de una determina-
da drea. En esta tradicién, el analisis siempre estuvo orientado hacia la actividad que se pensaba
realizar, para lo cual se recopilaban datos sobre una amplia gama de asuntos a fin de elaborar el

68



proyecto a la luz de los objetivos politicos fijados para el campesino y su agricultura. Asi, el
diagnéstico y en consecuencia el proyecto, frecuentemente servia mas para justificar y reforzar una
inversién, que para definir una propuesta de cambio, ya que no se consideraban mecanismos de
participacién campesina, y en su lugar se evitaba que los usuarios influyeran en el proceso de toma
de decisiones.

En razén del sustrato participativo de los proyectos de desarrollo rural en el Ecuador, el
diagnéstico fue definido como una accién educativa encaminada a disefiar alternativas estratégicas
de desarrollo, esto es, propuestas que por su influencia dentro de la estructura tienen mayor
importancia para iniciar procesos de cambios. Sin desconocer que todo diagnéstico de la situacion
campesina existente en un drea determinada demanda insumos tedricos y pricticos en varias
disciplinas, el método de estudio enfatizé la toma de conciencia y la organizacién campesinas, se
trataba pues de que los grupos organizados involucrados comprendiesen criticamente la problemé-
tica y asumiesen las reales consecuencias de actuar organizadamente para cambiar su realidad.
Tanto. el proyecto de desarrollo rural Valdivia, de la provincia del Guayas, como el proyecto de
desarrollo rural Tanicuchi-Toacaso-Pastocalle, de la provincia de Cotopaxi, y el de Guamote, en la
provincia de Chimborazo, fueron importantes experiencias en materia de formulacién y puesta en
marcha de proyectos con los campesinos y no para los campesinos. En los tres proyectos menciona-
dos, con diferentes grados de intensidad, se procuré involucrar a los campesinos como sujetos del
proceso de investigacién y andlisis, credndose una oportunidad, a través del diagnéstico, para que
intervinieran directamente en el conocimiento de su propia realidad y en la preparacién y ejecucion
de acciones, asi como en la materializacién y solucién de los problemas por ellos mismos detectados.
En los tres proyectos, los métodos para la participacién de los campesinos en la formulacién, fueron
distintos, pero relacionados directamente con origen de los campesinos desde el punto de vista
étnico, con los medios y factores de produccién que manejaban, con el nivel de organizacién, con el
grado de conciencia que poseian de su propia problemadtica y con el conocimiento previo que tenian
de la idea. Asi, por ejemplo, en el proyecto Guamote, lo mas importante fue la composicion de la
poblacién, mayoritariamente indigena, y por los escasos y degradados recursos que poseian.

En cuanto a concepcién metodoldgica, el proyecto planted como cuestiéon fundamental la
incorporacién de los campesinos a través de sus organizaciones, a todas las fases del mismo, y a las
que se generasen como efectos del proyecto. Dentro de esa perspectiva se consideré que tal
participacién debia necesariamente generarse a partir de la ejecucion de una serie de acciones
inmediatas destinadas a articular la participacién de los campesinos. La meta final consistia en que,
una vez realizadas las acciones contempladas en el proyecto, con participacién del Estado y
comunidades, la ejecucién del mismo fuera conducida por las propias organizaciones. En la
estructura de la unidad ejecutora estaba el Comité asesor campesino, compuesto por cinco
miembros elegidos democriticamente por las comunidades y que constituia la instancia de
coordinacién entre las bases y los técnicos de la unidad. La proposicion definitiva, que no fue
aceptada por las autoridades, era la creaciéon de un Comité ejecutivo compuesto mayoritariamente
por campesinos e integrado por el Jefe de la unidad ejecutora y un representante de la institucién
rectora del desarrollo rural. Este cuerpo colegiado decidiria todas las acciones previstas en el
proyecto a fin de institucionalizar la participacién campesina.

En la preparacién del proyecto y para ser consecuente con la metodologia definida, se prefirié
no usar modelos de desarrollos preestablecidos, sino metodologias en que los campesinos y las
comunidades del 4rea del proyecto participaran en forma real y activa en la deteccién de problemas y
en la preparacién de los componentes del proyecto. En la linea sefialada y mediante sistemas
formales y no formales de investigacion, los estudios que se realizaron para preparar y ejecutar el
proyecto procuraron entender el funcionamiento de las diferentes comunidades campesinas en su
propio medio ecolégico-social*.

*Grupo directivo de cinco miembros elegidos democraticamente por los integrantes de una comunidad indigena
de entre sus componentes.
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Luego del primer encuentro con las comunidades y mediante los antecedentes recogidos en las
fichas, se procedi6 a preparar el primer plan operativo anual, que permiti6 ejecutar acciones
sentidas por la comunidad como auxiliares del desarrollo metodoldgico para la preparacién del
proyecto, a la vez que se pudo disefiar y aplicar una encuesta més estructurada a las diferentes
comunidades, que permiti6 identificar los problemas de todas y cada una de ellas.

La recopilacién de datos se realizé conjuntamente con la entrega de los nombramientos de los
cabildos en las respectivas comunas. A fin de seguir dinamizando la participacién campesina y para
llenar algunas de las preguntas de la encuesta a las comunidades, se organizé el primer encuentro
campesino con la participacién de todos los presidentes de los cabildos del drea del proyecto. Se
cumplié en dicha reunién con otros objetivos ademas de completarse antecedentes acerca de las
comunidades, tales como informar detalladamente sobre aspectos del proyecto y generar una
representacion democratica para integrar el Comité campesino del mismo.

La metodologia y procedimiento sefialados, la ejecucién del Plan operativo anual y la
recopilacién de antecedentes para la formulacién del documento del proyecto, permitieron identifi-
car, conjuntamente con los campesinos, las necesidades mas urgentes de cada una de las comunida-
des, lo que constituy6 una excelente base de diagnéstico para iniciar a través de la aplicacién del
Plan operativo anual, la solucién de determinados problemas. El andlisis agregado de estas
necesidades, conjuntamente con las encuestas realizadas, permitié preparar el primer estudio del
proyecto titulado “Diagnéstico y perfiles de componentes del Proyecto de Desarrollo Rural
Guamote”. Este documento, que conté con la mds amplia participacion campesina posible, sirvié
de base para iniciar conversaciones con entidades financieras externas conducentes a la financiacién
del proyecto. Paralelamente y recogiendo observaciones de diferentes sectores, se continud profun-
dizando el estudio del proyecto hasta llegar al nivel de factibilidad.

En el proyecto Valdivia*, realizado en la costa ecuatoriana, el esfuerzo de formulacién del
proyecto participativo procur6 promover un proceso educativo mediante la seleccién y capacitacién
de un grupo de encuestadores campesinos pata el acopio y primera sistematizacién de la informa-
cidn entre la poblacién de base, para luego iniciar el didlogo y reflexi6n entre los miembros de la
misma.

La experiencia permite concluir que la puesta en marcha de tal proceso hace necesario que la
poblacién campesina del 4rea del proyecto esté informada de los objetivos del proyecto y que cuente
con grupos sociales organizados. Es preciso, ademds, que existan lideres campesinos capaces de
clasificar la problemitica para explicarla a sus pares y capacitarlos para “redescubrir” la realidad. El
valor metodolégico de la investigacién participativa es que genera una interpretacién de los
problemas, sobre la base de datos reales; asimismo, incrementa y democratiza el conocimiento y
establece condiciones para la reflexién en 8rupo, pues permite moverse permanentemente entre la
teoria y la practica. Dealli la importancia de activar la organizacién social, para que la obtencién del
conocimiento de la realidad sea al mismo tiempo un agente movilizador para el cambio.

Como la finalidad principal del diagnéstico consiste en conocer las condiciones sociales,
econbmicas, historicas, culturales y politicas mas importantes que estdn influyendo y actuando en
la pobreza de la poblacién del 4rea, a fin de elaborar una propuesta de cambio, es esencial que dicho
diagnédstico tome en consideracién el conocimiento popular que tiene su propia racionalidad o su
propia estructura de causalidad. Ese conocimiento es el que explica, en primera instancia, los
procesos reales que ocurren en un 4rea determinada. La tarea del grupo técnico que formula el
proyecto consiste entonces en articular el conocimiento popular con el conocimiento cientifico,
para llegar a formular propuestas realistas de accién. En este proyecto, los técnicos investigadores
partieron de la premisa de que el diagnéstico debia ser histérico, ademas de ser participativo,
estructural y analitico. El paso més importante para preparar el diagnéstico fue la encuesta
comunal. El acercamiento a las comunas fue facilitado por la gestién de desarrollo campesino
realizada por un organismo no gubernamental. El proceso fue ordenado mediante reuniones de

*FAO/SEDRI, “Apuntes para la formulacién del Proyecto Valdivia”, 1983.
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informacién, programaci6n y seguimiento, es decir, reuniones en las cuales a partir de la discusién,
se buscaba verificar o ampliar la informaci6n, identificar vacios, detectar problemas, comparar los
datos con la percepcién de los grupos, y elevar el nivel de conciencia de los participantes.

Las etapas del proceso de investigaci6n para el diagnéstico fueron cinco: promocién, capacita-
cién del grupo encuestador y promotor, realizacién de la encuesta, divulgacion de la informacién
recopilada, y elaboracién de la propuesta. La informacion recopilada en el diagnéstico fue divulgada
y discutida en asambleas generales, las que ademds sirvieron para verificar y ampliar dicha
informacién. Las primeras reuniones en asamblea general fueron dtiles para elaborar cédigos
apropiados de ensefianza-aprendizaje, es decir, representaciones o graficos de los resultados reales
entregados por la encuesta para facilitar el didlogo y la reflexién con los comuneros, y para
identificar algunos temas motivadores que pudiesen conducir a un proceso pedagégico de toma de
conciencia.

En la etapa de elaboracién de la propuesta se procedi6 a determinar prioridades y necesidades y
a definir alternativas de solucién. Los campesinos reunidos en asamblea general empezaron a ubicar
sus comunas en un contexto mas amplio, y dentro de marcos histéricos, interpretando su pobreza
por las caracteristicas sociales, econémicas y organizativas del drea y por otros procesos de indole
practica. A lo largo de dichas discusiones, los campesinos definieron los aspectos esenciales que
deberian incorporarse en la propuesta técnica y registrarse en el documento del proyecto. Al igual
que en el proyecto Guamote, a medida que se formulaba, se preparaba paralelamente, el plan
operativo anual, permitiendo que se ejecutaran acciones, que por ser obvias no necesitaban mayores
estudios y permitian capacitar en servicio al campesino, en aspectos técnicos, organizativos y
administrativos, utilizando para su realizacién recursos que se asignaban a través del presupuesto
del Estado al proyecto. El proceso de investigacién participativa se vio truncado por diez meses de
lluvias que superaron los 11 metros de agua caida*. Esta situacion determiné una economia de
desastres, que profundizé el empobrecimiento de las comunidades campesinas y pesqueras de toda
la zona.

Sin embargo, en el drea del Proyecto Valdivia, el proceso organizativo que promovié la
formulacién del diagnéstico del mismo permitié movilizar ordenadamente a la poblacién y elaborar
programas y proyectos de acci6n frente al desastre. Ello no s6lo permitié paliar sus efectos, sino que
obtener financiamiento para realizar una serie de obras, tales como caminos, tiendas comunales,
bodegas de almacenamiento de alimentos y de insumo y productos que posteriormente sirvieron de
base para consolidar organizaciones de primer grado en las comunas y una de segundo grado a nivel
de la unién de las diferentes comunas. Aun cuando este proyecto no cuenta a la fecha con pleno
financiamiento, ha realizado inversiones superiores a otros que si estin financiados, debido
bésicamente a la organizacién que se dieron los propios campesinos, participando en la formulacién
del proyecto, y al hecho de que a causa del aislamiento, nunca se pudo formar adecuadamente la
unidad ejecutora, lo que permitié que los campesinos asumieran de hecho responsabilidades que
normalmente desarrolla la burocracia.

En el caso del proyecto de Desarrollo Tanicuchi - Toacaso - Pastocalle, sucedié algo similar en
la metodologia empleada por cuanto se utilizé mas el mecanismo de la asamblea general y como
instrumento, el casette-forum, que consistia en grabar las inquietudes de los campesinos expresadas
en las asambleas generales mediante una serie de preguntas previamente establecidas por los
monitores. Posteriormente se respondian las consultas de los campesinos, mediante un nuevo
casette. Esto permiti6 acelerar el proceso de recopilacién de datos, ya que simultineamente podian
desarrollarse 30 a 40 asambleas, como asimismo acortar el tiempo para la preparacién del proyecto
dando libertad para discutir su problematica y emitir opiniones sin la presencia de técnicos de la
unidad ejecutora.

El camulo de experiencias recogidas en la formulacién participativa de proyectos y en la
ejecucién de acciones inmediatas a través de los planes operativos anuales, que como se sefiald,

*Desastre originado por el desplazamiento de la Corriente del Nifio entre junio de 1982 y abril de 1983.
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Introduccién

Como respuesta a esta especie de exclusién deliberada y a los embates causados por la grave
crisis productiva y financiera de América Latina en la década actual, la figura del campesinado ha
tendido a emerger como objeto de estudio y como integrante importante de nuevas estrategias de
reconstruccién econdémica y social. El conocimiento de la dimensién rural y campesina, asi como de
sus recursos, son los ingredientes previos pata iniciar un dindmico proceso de revalorizacién de su
cultura, no sélo como acopio de la historia pasada, sino como semilla de amplias potencialidades
para el futuro de nuestras sociedades. Desde esta perspectiva, la reorganizacién sociocultural del
campesinado se plantea como una estrategia fundamentada en la comunidad rural como la base
territorial, juridico-administrativa y demogréfica en la cual se articulan las dimensiones fundamen-
tales de organizacién, econémico-productiva y educacional. En ella serd posible superar el actual
aislamiento de la produccién parcelaria, reducir las disparidades econémicas propias de un contexto
tan heterogéneo y disefiar procesos tecnoldgicos adecuados a cada comunidad o conjunto de ellas, en
funcién de las condiciones ambientales, la cantidad de tierra de que disponen y de los recursos
naturales y humanos existentes; sin embargo, para proyectar la comunidad rural como una forma
alternativa de desarrollo de la sociedad, es imprescindible que ésta logre articular los elementos
territoriales, culturales y productivos, sobre la base de la participacién activa de sus miembros en la
formulaci6n y ejecucion de los proyectos que dinamizardn al sector rural, para lo cual es esencial que
los individuos ejerzan una cierta autonomia en las formas de vida y de gobierno propias de cada
comunidad.

Una organizacién de esta naturaleza requiere la contraparte que le haga viable, esto es, los
lineamientos y las politicas estatales que tengan como objetivo la consecucién de una mayor
equidad en el sector rural. Las politicas deberdn orientarse a beneficiar a la pequefa agricultura
familiar campesina, mediante metas que propugnen la redistribucion de los recursos productivos en
el campo, de tal manera que dichos productores (individual o colectivamente organizados) puedan
realizar su potencial en el mercado. Para que tales medidas alcancen el efecto esperado, es necesario
que el contenido social de las mismas sea progresivo, como asimismo que sea redistributivo el de los
servicios bdsicos para mejorar la calidad de vida del medio rural y campesino.

Finalmente, parece imprescindible la participacién de los beneficiarios en las decisiones sobre
la ejecucién de acciones especificas, sobre todo por la variada gama de situaciones microrregionales
y locales del sector rural, y por el relativo aislamiento en que ain se encuentran muchas
comunidades respecto del sector publico central.
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Capitulo 1
HACIA LA REVALORIZACION INTEGRAL DEL CAMPESINADO

Arturo Warman

En un largo y complejo proceso histdrico se conformé en América Latina, una visidn externa y
adjetiva, estereotipada, sobre el mundo rural y campesino. Predomina en ella la idea de que ese
mundo es una sobrevivencia de un pasado superado, una especie de dinosaurio vivo. Se han
vinculado hasta tal punto atributos como tradicional, conservador, resistente al cambio y otros que
expresan imposibilidad de transformaci6n interna al concepto del campesino que se consideran ya
como categorias inherentes de ese grupo social. Con frecuencia, la pobteza, la desnutricién, la
marginalidad respecto de la educacién escolar y de los servicios de salud —que se confunden con la
ignorancia— y otros fenémenos resultantes de la extrema desigualdad, se explican como una
consecuencia del cardcter tradicional y conservador de los grupos campesinos. En condiciones
extremas se los culpa del retraso del conjunto de la sociedad por constituirse en un freno para un
progreso inevitable.

A partir de la implantacién de los modelos desarrollistas en América Latina, la supuesta
resistencia al progreso se asimilo a la idea de ineficacia productiva por parte de los campesinos. La
imposicién de una contabilidad de empresa interesada s6lo en las utilidades y aplicada a s6lo una de
las actividades econémicas de las unidades campesinas, se usé como prueba de ineficiencia y de falta
de racionalidad econdémica.

Esta vision penetré profundamente en los circulos y gremios técnicos y, sobre todo, en las
esferas gubernamentales, de donde emanaban los proyectos y programas para el desarrollo agrope-
cuario. Estos no sélo dejaron al margen a los productores campesinos, sino que se estructuraron
como instrumentos que, en la practica los despojaban de recursos, de lineas productivas y de
potencialidades de crecimiento y desarrollo.

La visién externa también se expresé en las corrientes criticas respecto de la direccién
capitalista del desarrollo, a la que opusieron un modelo similar de signo contrario que preservaba
los prejuicios y coincidia, de manera expresa, con la desaparicién de los sectores campesinos como
un proceso deseable y fatal.

En los Gltimos quince afios, una nueva corriente critica mostro las limitaciones y distorsiones
de esta concepcién. Se document6 la racionalidad de la produccién campesina y se disput6 su
calificacién de ineficiente. De manera clara, aunque probablemente exagerada, se vinculd el
comportamiento econémico de los campesinos con las restricciones que derivaban de las relaciones
de subordinacion frente a otros agentes de la sociedad y de la economia. Se formé asi una corriente
que trat6 de explicar en forma mds adecuada la resistencia del campesinado pero que no ha avanzado
mucho en la exploracién alternativa: la posibilidad de desarrollo campesino. Se pudieron explicar
mejor la persistencia y la reproduccién vinculadas a] autoconsumo, pero apenas se haavanzado en la
concepcién derivada: el crecimiento autonémo sostenido. Vale agregar que el nuevo enfoque no
logré desplazar al anterior, que sigue dominante aunque relegado a una posicién defensiva.

Esta nueva concepcién, que se relaciona con las corrientes campesinistas pero que no se
restringe a ellas, se ha centrado en aspectos y relaciones parciales, como los econémicos, pero no ha
integrado otras esferas para proponer un enfoque coherente y unitario, una revalorizacién integral,
que sirva de base para un modelo de desarrollo y crecimiento.
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A. EL CONOCIMIENTO DE LA DIMENSION RURAL Y CAMPESINA

Estos apuntes, que no pretenden llenar ese vacio, tienen por objeto sefialar algunas lineas en que es
débil, fragmentario e inadecuado el conocimiento sobre la dimensién rural. Por conocimiento no
me refiero a la acumulaci6n unilateral de informaciones y a su elaboracién en los centros académicos
de la administracién publica, sino al proceso social de intercambio, al debate que hace tomar
conciencia de los problemas a la sociedad; al conocimiento que implica accién y participacion.

Una de las limitaciones més severas es la fragmentacién del conocimiento sobre el campesina-
do, al que dividimos conforme a las especializaciones y esferas de abstraccién que fueron aparecien-
do en el desarrollo del capitalismo en el Atléntico Norte. Categorias como economia, tecnologia,
relaciones de trabajo y de vida colectiva, expresiones simbélicas, relaciones y acciones politicas,
entre otras muchas, que en las sociedades mal llamadas “modernas” conforman ambitos con cierto
grado de autonomia y cuentan con instituciones especializadas y diferenciadas pata atenderlos y
promoverlos, se aplican mecénicamente para analizar el comportamiento de las sociedades campesi-
nas. Aunque en esa separacién hay mucha arbitrariedad y artificialidad, hay también funcionalidad
en el caso de los paises desarrollados cierta concordancia entre la manera de organizar la vida y las
categorias para analizarla.

Cada vez estoy mis seguro de que esas divisiones no pueden trasladarse al conocimiento de las
sociedades campesinas. Con eso no quiero coincidir con el prejuicio de que ésas sean sociedades
simples, sin especializacién, sino establecer que los 4mbitos con cierta autonomia no son los
mismos y que se relacionan de manera diferente. Me atrevo a ir ms alld y sugiero que las categorias
analiticas convencionales no son adecuadas para el entendimiento de las sociedades latinoamerica-
nas en su conjunto ni en cualquiera de sus partes.

Hustro con un ejemplo. Conforme a las categorias convencionales las relaciones de produccién
y las de reproduccién corresponden a dos 4mbitos diferentes de la existencia social. Los estudios
sobre el campesinado han mostrado que la familia y el parentesco son decisivos en el acceso a la
tierra, en la organizacion de la produccién a partir de la fuerza de trabajo familiar no remunerada, en
la distribucién del producto y en la asignacién de papeles en la comercializacién y la transforma-
cibn, todo ello integrado con la esfera doméstica en la reproducci6n, con sus ciclos, y con el
intercambio reciproco de bienes y servicios entre unidades simétricas y vinculadas. A partir de ese
“descubrimiento” podemos formular hipétesis sobre la disfuncionalidad de la separacién entre los
ambitos de produccién y reproduccién en otros sectores.

En las, otra vez mal llamadas, economias “informales” que alcanzan magnitudes enormes y
crecientes en América Latina, los estudios disponibles nos muestran que la unidad familiar integra
las funciones de produccién o ingreso con las de reproduccién, en un modelo que en mucho se
asemeja al que se ha aplicado para las sociedades campesinas, aunque opere en condiciones
radicalmente distintas que también implican subordinacién. De manera menos concluyente por la
falta de estudios, encontramos que en los sectores obreros y asalariados el mercado de trabajo
descansa en mecanismos en que el parentesco y otras relaciones de identidad suplen a la inoperante
relacién entre la oferta y la demanda; también destaca en esos grupos la presencia de cldusulas de
herencia que obligan a la contratacién de parientes y descendientes en los conttatos colectivos entre
los sindicatos y las empresas, con lo cual se vinculan legalmente las esferas de la produccion y de la
reproduccién. En el otro polo, la presencia y prolongado dominio de la oligarquia, que esta lejos de
extinguirse, ilustra sobre el enorme peso de las relaciones de parentesco en la formacién de los
grupos econdmicos dominantes, incluso en las actividades méds modernas o de caricter guberna-
mental. ‘

No me estoy yendo por las ramas. La aplicacion de esas categorias se expresa en la formulacién
de proyectos y programas que tienen a los campesinos como destinatarios. A veces basta la
suposicion de un incremento en el ingreso monetario de los beneficiarios para justificar la
racionalidad y utilidad del proyecto, sin tomar en cuenta qué pasa con los demds elementos
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vinculados con el ingreso. Con frecuencia se establece una contradiccién entre un ingreso monetario
més alto y una mds baja ocupacién de mano de obra, lo que puede traducirse en un descenso del
ingreso total en bienes y dinero para la unidad de produccién campesina, o entre el aumento de
productividad unitaria y el descenso de la porcién del producto que queda bajo el control de la
unidad productora.

También es frecuente que la participacién en proyectos de desarrollo especializados o que sélo
toman en cuenta una porcion del quehacer campesino implique un desmejoramiento en la calidad
de la vida cotidiana por la reduccién de la variedad de satisfactores y el empobrecimiento de su
calidad. Estos son efectos constatados y si hubiera necesidad de agruparlos bajo un solo concepto
éste podria ser el de la pérdida de autonomia o la mayor dependencia de fuerzas que no otorgan
prioridad, y a veces ni siquiera legitimidad ni importancia, a las necesidades y demandas
campesinas.

Estas estdn sustentadas en un conjunto de concepciones y relaciones, de propésitos y
objetivos, amparados en un complejo sistema de conocimientos y recursos. Atn sin comprender
plenamente el funcionamiento de ese sistema, tenemos amplias pruebas de su riqueza, su compleji-
dad y pluralidad. No se trata de hacer un inventario, pero puede ser importante ilustrar con algunos
ejemplos la naturaleza y magnitud de ese repertorio para vincularlo al desarrollo, a los grandes
problemas que en el presente enfrenta América Latina y en los que su futuro estd comprometido.

B. LOS RECURSOS DEL CAMPESINADO

La ocupacién productiva, estable y sin degradar el medio natural de grandes dmbitos territoriales
como la selva tropical htimeda, las tierras de ladera pronunciada o las punas altas, por mencionar
s6lo algunos, constituye un problema no resuelto desde el punto de vista de la técnica moderna de
filiacion cientifica. Costosos experimentos no s6lo en términos de la inversién sino sobre todo en
relacién con la ruptura de frigiles equilibrios ecolégicos atestiguan esa limitacién. Esos mismos
espacios han sido ocupados continuamente, a veces por milenios, por las sociedades campesinas,
que han desarrollado y todavia practican un sistema complejo para su utilizacion. Esa ocupacién
implica una tecnologia pero también requiere una organizacién espacial y social especifica,
conocimientos precisos sobre los recursos, patrones de consumo y de trabajo adecuados y hasta una
concepcién que no vea al medio como un enemigo, en fin, toda una cultura en su sentido mds
amplio. Esa integracion refleja una evolucién més o menos equilibrada, de todos los aspectos, desde
el instrumental hasta las creencias y ceremonias, que no pueden reducirse a expresiones folkléricas o
confinarse a niveles superestructurales prescindibles. Ese repertorio no sélo expresa una historia,
una acumulacién milenaria, sino que constituye un recurso para el desarrollo, un potencial de
crecimiento para las reservas territoriales de nuestras sociedades.

Lo mismo puede decirse del patrimonio vegetal de las sociedades campesinas. El conocimien-
to agronémico moderno se ha concentrado en un pequefio ndmero de especies vegetales, probable-
mente cada vez mis limitado. Las dos terceras partes de la nutricién de la humanidad dependen de
una decena de plantas cultivadas. Incluso en este campo reducido, Ia creacion de variedades de mas
alta productividad depende de materiales genéticos creados y conservados por las sociedades
campesinas. La especializacién creciente contrasta con la diversidad de recursos vegetales que
utilizan las sociedades campesinas con multiples propésitos. Ese repertorio, que en el nivel mas
amplio es uno de los patrimonios més valiosos de la humanidad, es otra vez una expresion de la
cultura campesina, de un modelo de desarrollo que puede expandirse. Desafortunadamente entre la
especializacién y la diversidad surge incompatibilidad inmediata en los estrechos marcos del
crecimiento econémico que se han impuesto en nuestras sociedades.

En otro plano no menos importante, las sociedades campesinas ofrecen modelos de coopera-
cién, de solidaridad, de redistribucién de recursos y de alternativas. De otra manera no podriamos
explicar la persistencia y crecimiento de esos grupos en condiciones de marginacién histérica
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respecto de los servicios sociales que en otras condiciones ofrece el Estado. Entre las sociedades
campesinas, desde la produccién hasta la salud y el esparcimiento se practican en un marco de
intercambio en que los valores econémicos fluyen por canales sociales que difieren del mercado
monetario. Esas relaciones, pese a su enorme eficacia en la redistribucién, son poco conocidas y con
frecuencia se idealizan hasta formar una utopia en el pasado, que a veces da pie a exigencias ilusorias
por parte de los planificadores del desarrollo.

La importancia de este modelo alternativo es tanto mayor si se tiene en cuenta que la
distribucion de la riqueza es el aspecto en que las sociedades latinoamericanas han presentado su
mayor debilidad para un crecimiento econémico sostenido. La desigualdad constituye en ellas no
un mero resultado global sino una de las caracteristicas estructurales basicas y centrales. Frente a ese
hecho, las sociedades campesinas ofrecen otro modelo no tanto del pasado en que las relaciones de
redistribucion sirvieron para compartir pobreza, sino para el futuro.

Muchos ejemplos podrian agregarse con respecto a la tecnologia, la nutricién y la salud, la
organizacién politica y la creacién simbélica. En este ltimo aspecto vale una mencién mas. La
identidad de las naciones latinoamericanas esté cimentada en las culturas campesinas. Lo que
reconocemos y valoramos como nuestro y propio deriva de las aportaciones campesinas en esferas
diversas como la cocina, el arte, el vestido y el habla, hasta la nostalgia. La modernizacién, con su
caracter dependiente, no ha podido generar otros elementos de identidad. Contradictoriamente,
son los creadores de estos elementos, que nacionalizados nos identifican, los que mds severamente
estan siendo despojados por el proceso modernizador. No resulta exagerado afirmar que nos hemos
obstinado en aniquilar a nuestra gallina de los huevos de oro: la cultura campesina y su conoci-
miento.

C. REVALORIZACION DE LA CULTURA CAMPESINA

La urgente revalorizacion de las culturas campesinas en términos del desarrollo presente y futuro de
nuestros paises no debe confundirse, como con frecuencia se ha hecho, con un programa que
resuelva los problemas por obra de magia ni mucho menos con una vuelta a un tiempo pasado
mejor. Las culturas campesinas han sido severamente mutiladas por la subordinacién. Muchos
aspectos de esas culturas han desaparecido o se han reducido a marcos muy estrechos, a 4mbitos
cercanos que no pueden rebasarse mecdnicamente. Muchos de los conocimientos de esas culturas se
han vuelto defensivos, clandestinos y esotéricos. La cultura campesina ha sido privada de muchas de
sus instituciones que no podran reconstituirse y tendran que ser sustituidas por formas novedosas.
Por otra parte, las sociedades en las que participan las culturas campesinas han cambiado en su
magnitud, en su estructura y diversidad y en el tipo e intensidad de las relaciones entre sus partes,
Nuestros paises, sin convertirse en industriales, han dejado de ser agrarios. Las fuerzas sociales que
contienden modificaron su naturaleza y sus alianzas. Las sociedades y culturas campesinas,
sometidas al intermediarismo estatal o privado, no han desarrollado los instrumentos para obtener
una participacién directa en las arenas politicas y de decisién. La revalorizacion de las culturas
campesinas no es un acto voluntario que ofrezca soluciones inmediatas: es un quehacer, una tarea
participativa, un programa necesariamente vago y abierto. La rica historia de las culturas campesi-
nas es significativa tanto para el presente como para el futuro, como semilla y como potencialidad.

La revaloracién de las culturas campesinas no puede limitarse al acopio de un abundante
legado del pasado, sino que es condicién del desarrollo de nuestros paises. Como tal se trata también
de una tarea colectiva y participativa, en que el conocimiento tiene que actualizarse como practica
social. Esta tarea tiene un sujeto activo eminente, las sociedades campesinas, a quien corresponde la
recuperacion creciente de su autonomia para formular su propio proyecto de desarrollo. Pero la
participacién de otros sujetos es también indispensable. De hecho es una tarea de alcance nacional y
latinoamericano, un proceso de aprendizaje amplio y general. Sus objetivos pueden ser, al mismo
tiempo, modestos y ambiciosos a fin de crear las condiciones para que un importante grupo de la
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poblacién recobre, sobre sus propias bases, un ritmo de crecimiento y desarrollo sostenido. Ese
grupo, independientemente de la proporcién que represente en cada uno de nuestros paises, no
puede, como la experiencia lo ha mostrado, ni quedar al margen ni ser sometido a un proyecto
externo sin distorsionar el proyecto nacional en su totalidad. Las tareas pueden ser también
variadas, desde las mas simples y dificiles como recuperar y mantener el respeto, hasta las mds
complejas, como reordenar todo el aparato del desarrollo rural para prestar servicios eficaces a los
proyectos auténomos de los campesinos. La revalorizacién de las culturas campesinas es un proceso
de ejercicio de la voluntad politica que, sin ser condescendiente, sea solidario y se convierta en
componente esencial del verdadero desarrollo.
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Capitulo 11
ELEMENTOS DE UNA ESTRATEGIA PARA MITIGAR LA POBREZA RURAL

Sergio Molina
A. ASPECTOS GENERALES

En la elaboracién de este capitulo examiné dos posibilidades metodoldgicas: referirme especifica-
mente a cada pafs o grupo de paises, o tratar de extraer los elementos comunes que presentan las
experiencias. Opté por el segundo método.

Aunque es obvio, conviene insistir en que el alivio de la pobreza rural o de la pobreza en
general no se puede lograr con politicas que ataquen sélo la sintomatologia de la pobreza, ni con
medidas que pretendan superar la pobreza sin abordar el contexto sociopolitico y econémico mas
amplio en el cual se presenta este fenémeno.

Se hace esta advertencia porque en este trabajo no se abordan esos aspectos globales tan
importantes, si bien se subentiende que ellos condicionan la magnitud y profundidad de los
cambios que se desee introducir.

Es necesario tener presente que la preocupacion de lo que pase en el drea rural serd un
problema insoslayable durante el resto del presente siglo, no sélo por su importancia econémica y
social, sino que aun por razones demograficas, ya que de 122 millones de habitantes rurales en 1975
se llegard a 141 millones en el afio 2000.

El énfasis que se otorga a lo agricola se justifica por la importancia que tiene como
componente en la economia y el desarrolio rural.

Para una persona que no es especialista en el tema agricola, como es el caso del autor de este
capitulo, resulta sorprendente comprobar la magnitud del aporte que ha hecho el sector agropecua-
rio al desarrollo de los otros sectores de la economia en la experiencia de los paises latinoamericanos
durante el periodo de la postguerra. También lo ha sido el cambio 'que ha experimentado la
participacién del producto agricola en el producto total y la mayor dependencia de la importacién
de alimentos que hoy dia tiene la regi6n.

Hoy se comprueba con desaliento el crecimiento de la miseria urbana, el deterioro de la
calidad de vida en las grandes ciudades, la imposibilidad de dar trabajo a las legiones que acuden a
los grandes centros urbanos huyendo de la pobreza, del tedio y de la desesperanza rural. A simple
vistaalgo estd mal. No se puede seguir en lo mismo, acentuando las grandes diferencias de ingreso,
de formas de vida, de formas de produccién. No debe continuar el desequilibrio creciente en el
desarrollo de los sectores productivos, la heterogeneidad productiva al interior de ellos ni las
diferencias de ingreso entre quienes trabajan en las empresas.

Los estilos de desatrollo estdn en tela de juicio y se estd formando conciencia acerca de la
necesidad de producir un cambio profundo, si es que efectivamente se desea mejorar las condiciones
de vida de una gran parte de la poblacién que s6lo ha visto los resplandores del progreso.

Un aspecto que merece especial atencién en un proceso de transformacion es el del desatrollo
rural; por ello ha parecido apropiado iniciar este trabajo con el recuento de algunos elementos de
juicio destinados a replantear una estrategia de desarrollo global que contemple una profunda
revision de lo que ha sido y deberia ser en el futuro una politica de desarrollo rural.

No es el propoésito de este capitulo hacer una descripcién de la importancia relativa del sector
agropecuario en la economia de los distintos paises de la regién. Sin embargo, conviene recordar
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algunos hechos que serviran como puntos de referencia para plantear los cambios de politica que
pudieran parecer convenientes si se desea alterar la actual situacién de la agricultura, especialmente
de las condiciones de vida de los habitantes més pobres de las zonas rurales.

En primer lugar, conviene recordar que, a pesar de las condiciones adversas, entre 1950 y
1980 el producto interno agricola de América Latina aument6 2.5 veces; este crecimiento ha sido el
mayor registrado entre las regiones del mundo en desarrollo. A pesar de este resultado, comparati-
vamente bueno, la participacién del producto agricola en el producto total se redujode 20% a 11%
en el periodo senalado, y la tasa de crecimiento de la produccién de alimentos se ha reducido en
forma paulatina pero persistente de 4.2% en el decenio de 1960 a 3.5% en los afios setenta yal.8%
en los primeros afios del decenio de 1980, en la que ha repercutido la recesién internacional®, La
disminucién de la participacién relativa de la agricultura de América Latina en el producto de la
region se ha visto fuertemente influida por la evolucién de la economia de Argentina, Brasil y
Meéxico, paises que representan una proporcién muy significativa de la producci6n agropecuaria, y
en los que la participacién del producto agricola en el producto global experiment6 una importante
reduccién en el periodo indicado. Por otra parte, en nueve de veinte paises de América Latina y el
Caribe, aun en las postrimerias de la década pasada, el producto agricola representaba mas de 20%
del producto total?,

Otro indicador importante es el que se refiete al empleo en el sector agropecuario. De acuerdo
con el documento de Fao ya citado, se comprueba que alrededor de 1980, en 14 de los 20 paises
seleccionados, més de un tercio de la poblacién econémicamente activa trabajaba en la agricultura.

En relacién con el porcentaje de las exportaciones agropecuarias en el total de exportaciones,
segun la fuente citada alrededor de 1980, éste alcanzaba a 39% para el conjunto de la regién, yen
12 paises ese porcentaje excedia el 50%. El balance neto de exportaciones e importaciones en el
bienio 1977-1979 alcanzé a 35%, lo cual equivalia a aproximadamente 9 500 millones de délares a
precios de 1975, que se utilizaban para cubrir los requerimientos de divisas de origen no
agropecuario’.

En resumen, se puede decir que la agricultura sigue siendo importante en la mayoria de los
paises de la regi6n en relacién con su aporte al producto interno bruto, a la poblacién econémica-
mente activa y a la balanza de pagos, aunque esa importancia va declinando.

La informacién agregada que se ha presentado podria dejar la idea de que la importancia del
sector agropecuario s6lo se debe a la expansién que ha tenido el segmento moderno. Como esta
presuncion estd ligada a una cierta concepcién del desarrollo agropecuario, vale la pena dar alguna
informacién sobre la importancia de las economias campesinas en relacién con los indicadores
utilizados anteriormente?.

Alrededor de 1980, del total de las unidades agricolas, casi cuatro quintas partes cotrespon-
dian a los pequefios agricultores, los que controlaban alrededor de 36% de la supetficie cultivable y
44% del drea cosechada. Esto est4 indicando la importancia actual y potencial de las economias
campesinas, tanto porque representan la fuente principal de alimentacién de las familias campesi-
nas, como por la importancia que revisten para el abastecimiento alimentario proveniente de la
comercializacion de sus excedentes.

Las pequefias explotaciones agricolas en el Brasil representan mas de la mitad del rea
cosechada de los productos bésicos de alimentacién, de los productos de transformacién industrial y

'Informacién proporcionada por la Divisién Agricola Conjunta CEPAL/FAO.

2Véase “25 afios en la agricultura de América Latina; rasgos principales 1950-1975" en Cuadernos de la cepaL,
N° 21; Fao, Estilos de desarrollo y politicas agroalimentarias: tendencias y dilemas en América Latina, riat 803/8-1 documento
presentado a la Consulta cEPAL/FAO de Expertos sobre Estilos de Desarrollo y Politicas Agricolas, Santiago de Chile, 7 al
11 de noviembre de 1983.

3Véase Alberto Valdés, Latin America’s Food Situation and Perspective within a Global Context, 1rpr1, Washington
D.C., septiembre de 1983.

“Véase Emiliano Ortega, “La agricultura campesina en América Latina. Situaciones y tendencias”, Revistz de la
cePAL, N° 16, abril de 1982. Publicacién de las Naciones Unidas, N° de venta: $.82.11.G.2.
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de los hortofrutales. En México en 1970, la agricultura campesina aportaba 69% de la produccién
de maiz, 66% de la de frijol y 49% de la produccién de fruta. En Colombia el valor agregado por los
pequeios agricultores alcanzaba en 1973 a 63% del total agricola. En Pert la participacién de la
agricultura campesina abarcaba 7 1% de los cultivos transitorios, 68% de los permanentes y 48% de
los pastos cultivados. “Segin una estimacién preliminar de la Junta del Acuerdo de Cartagena, la
agricultura campesina del Area Andina generaria entre el 50 y 60% de los bienes agricolas de
consumo final”. En los paises centroamericanos la produccién originada en las unidades campesinas
oscilaban entre 36% en Costa Rica (el menor aporte), 64% en Honduras (el aporte mayor).

La informacién que proporcionan los censos indica que la mayor parte de la poblacién agricola
activa estd en el sector campesino. En Brasil la agricultura campesina reine 75% de la fuerza de
trabajo agricola, en Ecuador 72%), en Panamd 60% y en México 80%. En todos estos casos existe
también un alto predominio del trabajo familiar, superior a 72%, y la mano de obra permanente
ligada a este tipo de explotaciones es mayor que en el resto de la agricultura.

En cuanto a la contribucién de este sector a la exportacion, los antecedentes disponibles sobre
algunos paises en relacién con dos productos (café y cacao) muestran la importancia de la produccién
campesina’. En Costa Rica se calcula que cerca de 30% de las exportaciones agricolas provienen de
las unidades campesinas y en Honduras ese porcentaje se calcula en alrededor de 25%.

Los antecedentes resumidos que aqui se presentan son suficientes para mostrar la importancia
econdémica y social de las economias campesinas; habria que agregar que los alimentos producidos
en ese sector constituyen la parte principal de la dieta de los grupos pobtes urbanos.

B. ESTRATEGIAS Y POLITICAS

Como consecuencia de la persistencia de las desigualdades sociales extremas y de la lenta incorpora-
cién de la poblacién pobre a condiciones de vida que cumplan con el requisito esencial de satisfacer
las necesidades bésicas de las personas, han surgido propuestas que con mayor o menor intensidad
pretenden modificar los estilos de desarrollo que han prevalecido en la mayoria de los paises
latinoamericanos. Unas destacan la prioridad del empleo como medio para satisfacer las necesidades
bésicas®. Otra pone el énfasis en la necesidad y posibilidad de crecer y al mismo tiempo
redistribuir’. Finalmente, estin aquellas que plantean como objetivo prioritario satisfacer las
necesidades bésicas, si bien existen entre éstas diferencias importantes en cuanto a medio, plazos y
atn sobre los sistemas politicos que podrian hacer viables dichas estrategias®. Las estrategias
enumeradas tienen como factor comun la critica a las modalidades de desarrollo imperantes, por la
incapacidad que éstas han demostrado para difundir el bienestar en forma equitativa.

La cepaL, por su parte, ha expresado en numerosos estudios sus criticas a los estilos de
desarrollo concentradores y dependientes, propiciando los cambios estructurales y las politicas que
podrian conducir a un desarrollo més equitativo y auténomo.

En los afios més recientes, el Proyecto Interinstitucional de Pobreza Critica ejecutado por
CEPAL, ademds de documentar las situaciones de pobreza y sus relaciones con el tipo de desarrollo
adoptado, ha propuesto también las orientaciones generales de una estrategia destinada a superar la
pobreza. Esas orientaciones, que se presentan resumidamente més adelante, contienen elementos

SInformacién detallada los cuadros 1 y 2 en Emiliano Ortega, ibid. Emiliano Ortega ya citado.

5Se destaca entre éstas la de orr, World Employment Programme, Research in Retrospect and Prospect, Ginebra, 1976.

"Banco Mundial y Universidad de Sussex, Redistribucién con crecimiento, Madrid, 1974.

8Véase orr, The Basic Needs Approach to Development. Some Issues Regarding Concepts and Methodology, 1977; informe
de Dag Hammarskjold, ,Qué bacer? Otro desarrollo, septiembre 1975; o1t, “Empleo, crecimiento y necesidades esenciales:
problema mundial”, Ginebra, 1976: Fundaci¢n Bariloche, ;Catdstrofe o nueva sociedad? Modelo mundial latinoamericano,
Bogotd, 1978; Informe al Club de Roma, Rejbapmg the International Order, Nueva York, 1976; Jorge Graciarena “La
estrategia de las necesidades basicas como alternativa. Sus posibilidades en el contexto latinoamericano”, en Revista de la
cepaL, N° 81, agosto de 1979. Publicacién en las Naciones Unidas, N° de venta: §.79.11.G .4.
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de las estrategias ya enunciadas, y ponen el acento en los cambios estructurales, en la generacién de
empleos, y en las politicas sociales destinadas a satisfacer necesidades bésicas.

La literatura revisada permite concluir que la pobreza absoluta, o sea, aquellas situaciones en
que el ingreso familiar es insuficiente para satisfacer sus necesidades basicas no puede tratarse como
un fenémeno aislado e independiente de lo que ocurre en la sociedad en su conjunto y, por lo tanto,
su superacion debe formar parte de una estrategia global que contenga politicas especificas dirigidas
a mejorar la calidad de vida de los grupos mis pobres.

Por esta raz6n, se ha estimado conveniente explicitar algunos de los principales elementos que
deberia contener una estrategia que contemple entre sus objetivos prioritarios la superacién o el
alivio de la pobreza. Obviamente, lo que se propone a continuacién es un marco que deberd
adecuarse a las condiciones especificas de cada pais.

L. Bases de una estrategia para superar la pobreza

El enunciado de los elementos que deberia contener una estrategia que se propone superar la
pobreza tiene como propésito servir de referencia a los encargados de formular las politicas, y debe
plantear en primer término los objetivos que se persiguen para que sobre esa base se puedan
identificar los factores que tienen mayor influencia en su cumplimiento y las dreas prioritarias de
intervencion.

En los planteamientos que se formulan a continuacién se parte de la base de que el Estado
tiene una responsabilidad protagénicay, por lo tanto, se descarta la posibilidad de que el libre juego
de las fuerzas econdmicas y sociales en el mercado pueda resolver las desigualdades. Esta no es una
afirmaci6n antojadiza, sino que est sustentada en la propia légica de asignacién de recursos del
mercado, que responde a los estimulos de la demanda, la que a su vez estd determinado por la
distribucién del ingreso existente. El mercado no asignaré los recursos para satisfacer las necesida-
des de los pobres, que tienen una escasa participacién en el ingreso. En el caso rural esto se ve
agravado por la diferente capacidad de presion social que existe entre ese sector y el urbano. En
consecuencia, el Estado deberd intervenir, al margen o a través del mercado, para orientar los
recursos hacia la satisfaccién de las necesidades basicas de los mas pobres. Lo que esta sujeto a
discusion es la forma que deberfa adoptar la intervencién estatal y no su necesidad.

a) Objetivos, caracteristicas Y criterios ovientadoves de una estrategia

A pesar de que el tema de este capitulo se refiere a politicas para aliviar la pobreza rural, éstas
no se pueden plantear fuera del contexto global de una estrategia que pretende superar la pobreza
absoluta independientemente de la zona geogréfica en que se presente. El objetivo que se propone es
el mismo, esto es, lograr que el ingreso real permanente (monetario y no monetario) de cada familia
sea suficiente para satisfacer sus necesidades bésicas, fijadas en conformidad con ciertos criterios
normativos socialmente determinados.

Los factores de los cuales depende el ingreso real de las familias son también los mismos, sean
éstas rurales o urbanas. Dichos ingresos dependen de las oportunidades de empleo que tengan los
miembros de la familia, de las remuneraciones asociadas a ese empleo, de la calidad del recurso
humano, de la dotacién de capital y de la productividad de los activos que poseen las familias pobres
y, finalmente, de las transferencias que reciben de otros agentes o grupos de la sociedad.

Las politicas pueden tener en si mismas un caracter diferente. Algunas pueden ser distributi-
vas, esto es, estar destinadas a aumentar el ingreso primario de las personas que se pretende
beneficiar con ellas. Estas pueden ser de distinto tipo, pero las mas significativas se pueden agrupar
en dos categorias: las orientadas a aumentar en conjunto o por separado, la cantidad y productividad
de los empleos que genera la economia, y las que tienen por objeto incrementar, en conjunto o por
separado, la cantidad y productividad de los activos que poseen los grupos pobres. Las primeras
aumentaran las remuneraciones provenientes del trabajo de los grupos objetivo o beneficiarios y las
segundas aumentarén el ingreso de quienes disponen de un activo insuficiente o de baja productivi-
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dad. Este tipo de intervenciones tiende a modificar el funcionamiento del sistema econémico, de
manera de alterar en forma permanente la distribucién primaria del ingreso.

Por su parte, las acciones redistributivas pretenden beneficiar a un determinado grupo
objetivo o beneficiario, proveyéndolo de ciertos bienes y servicios gratuitamente, 0 a precios
inferiores a los del mercado, o transfiriéndole recursos monetarios que no corresponden a retribucio-
nes por su trabajo o por el capital que poseen.

Cualquier estrategia orientada a superar la pobreza contendrd politicas distributivas y
redistributivas que se complementen, en cuanto al logro de los objetivos, y en cuanto al tiempo en
que se deberian producir sus efectos.

Dada la coyuntura internacional que se vive, los paises enfrentardn mayores dificultades para
aplicar una estrategia de alivio a la pobreza. Reconociendo que la primera prioridad radica en la
reactivacién econémica, que tendrd efectos inmediatos en los problemas mas acuciantes que hoy
estin enfrentando los pobres, hay que evitar que la reactivacién sélo sirva para volver a lo mismo. En
este sentido, aunque se lograran tasas de crecimiento parecidas a las del pasado, siempre serd
necesario un cambio en las modalidades de desarrollo, que tendrdn como requisito una modifica-
cion en los patrones de consumo, ya que en los préximos afios serd imposible mantener el nivel, la
variedad y la calidad de los consumos a que tuvieron acceso ciertos grupos sociales en el periodo-de
auge. El crecimiento econémico futuro deberd sustentarse en un mayor ahorro interno y si se desea,
al mismo tiempo, mejorar la situacién de infraconsumo de los grupos pobres, se requerird
austeridad en los consumos conspicuos privados y la aplicacién de un criterio muy selectivo tanto en
el gasto como en la inversién publica.

La restriccién de los consumos privados y publicos prescindibles, conjuntamente con un
mejoramiento de la calidad socioeconémica de las inversiones, constituirdn condiciones necesarias
para una estrategia de crecimiento mds equitativo.

Asi como existen ciertos condicionamientos econdmicos ineludibles para aplicar una estrate-
gia diferente, también los hay en el campo social. Tal vez uno de los mds importantes sea lograr una
mayor participacién mediante la organizacién social.

La organizacién social influye entre otros factores, en la capacidad de negociacién de los que
son asalariados; en las condiciones de acceso a la tecnologia, en el financiamiento y la comercializa-
cién de los insumos y de la produccién de quienes obtienen sus ingresos de la explotacién de
pequeiias unidades de produccion, ya sea que éstas estén ubicadas en las zonas rurales o urbanas; en
la posibilidad de ejercer presiones legitimas para que se satisfagan sus necesidades esenciales; en las
posibilidades de obtener los bienes y servicos publicos y acceder a las autoridades pertinentes; en la
capacidad de retener los beneficios obtenidos; y en la constitucién de grupos de presién capaces de
obtener una cuota de poder politico que jamds obtendrian como individuos aislados y marginados.
La falta de organizacién se hace més notable en el sector rural. Uno de los casos de excepcidn es la
experiencia de Bolivia, donde los intereses de las poblaciones rurales se encuentran representados a
través de sus organizaciones.

En sintesis, las politicas de superacion de la pobreza deberian estar insertas en una estrategia
de desarrollo en la cual la accién de los gobiernos deberia estar orientada a crear las condiciones para
lograr una mas justa distribucién de la propiedad de los medios de produccién y de la distribucién
del ingreso; a satisfacer directamente ciertas necesidades bdsicas de las familias pobres; a promover
la organizacién social; y a traspasar poder politico a los grupos sociales que en la actualidad estan
marginados de los beneficios derivados del crecimiento econémico y de la participacién social y
politica.

Mis empleos, aumento de los activos de propiedad de los pobres y de su productividad,
satisfaccién directa de las necesidades béasicas que normalmente no provee el mercado, e integracién
de los marginados en los procesos sociales, econémicos y politicos, son los objetivos que se aspira a
lograr con la aplicacién de las politicas que mas adelante se analizan.
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b) Politicas macroeconémicas

La situacién econémica actual de América Latina y la previsible para los préximos afios indica
que la tasa de crecimiento serd inferior a la de los afios pasados; por lo tanto, ahora menos que nunca
se podra confiar en que la filtracion trickle down permitird aliviar la situacién de los mas pobres, y lo
que es peor, en la actual coyuntura internacional pueden deteriorarse las oportunidades de trabajo.
El efecto de filtracién esperado del crecimiento, que es insuficiente en las areas urbanas, es
practicamente inexistente en el medio rural. Ello obliga a concebir la generacién de empleos en las
dreas urbanas y rurales como objetivo de alta prioridad si no se desea agravar atn miés la actual
situacién de pobreza.

Uno de los aspectos que deberia revisarse es la adecuacién de la estructura productiva de los
paises latinoamericanos a la dotacién de recursos existentes. En los periodos mis recientes del
desarrollo de América Latina se ha podido comprobar una tendencia a sobredimensionar los sectores
mds intensivos en capital y tecnologia moderna de origen extranjero que, a su vez, tienen poca
capacidad de absorcién de mano de obra, particularmente la de menor calificacién. Ello ha
acentuado la heterogeneidad en cuanto a tecnologia, empleo y productividad entre este sector, que
absorbe una proporcién creciente de recursos, y el resto, que es el que da mayor empleo.

No se desconoce que existen factores extraeconémicos que influyen en forma determinante en
la estructura productiva heterogénea que caracateriza a las economias latinoamericanas; no obstante
ese reconocimiento, en esta seccién sélo se analizardn las politicas que podrian contribuir a una
mejor adecuacién de la estructura productiva a la dotacién de recursos existente, especialmente en
lo que se refiere a la utilizacién de la fuerza de trabajo.

A pesar de que las politicas que se analizan no se refieren exclusivamente a lo que acontece en
el sector agricola, tienen relacién directa o indirecta con éste. Mis adelante se examinaran las
acciones que conciernen especificamente a la situacién de la sociedad rural, especialmente a la
poblacién més pobre de ella.

1) Un primer campo de accién est4 constituido por las politicas cambiaria y proteccionista, las
cuales se interrelacionan fuertemente entre si y con la estrategia de desarrollo de los paises.

Buena parte de los paises latinoamericanos han alcanzando un grado de desarrollo al amparo
de la sustitucién de importaciones y en perfodos recientes de una mayor apertura al exterior; hoy se
hace necesario revisar esas politicas a la luz de la experiencia, de la nueva coyuntura internacional y
de sus perspectivas de mediano plazo. Es preciso buscar una ecuacién equilibrada entre las formulas
de proteccién indiscriminada del pasado y las de excesiva liberalidad que en algunos casos se han
introducido en épocas recientes. No es posible discutir en abstracto los niveles de proteccién
adecuados para paises de condiciones econémicas tan diferentes como son los latinoamericanos, si
bien se pueden formular algunos criterios orientadores de politica sin perder de vista que se trata de
seleccionar aquellas que puedan tener un mayor efecto sobre el empleo con el menor efecto negativo
sobre el logro de otros objetivos prioritarios.

Las condiciones de estrechez de la capacidad de pagos externos hardn renacer con nuevos brios
las politicas proteccionistas con fines sustitutivos y de restriccion de las importaciones. En este
sentido, se deberia ser muy pragmatico y selectivo. En primer lugar, no se deberia descansar en los
altos aranceles con detrimento del tipo de cambio para restringir las importaciones. Los efectos
negativos que ha tenido en el pasado la sobrevaluacién de las monedas nacionales es sobradamente
conocido como para repetirlos en esta oportunidad. La contencion de las importaciones, por encima
de la que provoca un tipo de cambio de equilibrio, deberia realizarse de preferencia por medio de
impuestos que afecten tanto al producto importado como al eventual sustituto nacional. Distinto es
el caso del estimulo dirigido a provocar la producci6n de ciertos bienes que expresamente se desea
sustituir; para estos efectos no sélo existen los aranceles diferenciados, sino también otros medios
que pueden ser mds eficaces y menos riesgosos de convertirse en un sistema de proteccién
permanente que esconde ineficiencias no justificadas.

El tipo de cambio de equilibro estd estrechamente ligado a la evolucion de la proteccion, a la
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relacion existente entre la inflacién interna y mundial, y a la evolucién de la relacién de precios del
intercambio. Estas interrelaciones llevan implicita la necesidad de coordinar las politicas cambiaria
y proteccionista en el contexto de una politica comercial de apertura selectiva.

Se sostiene que una politica comercial que tenga esa orientacién permitiria una tasa mayor de
crecimiento y una mejor adecuacion entre la estructura productiva y la dotacién de recursos. De este
modo se tendrfa un efecto beneficioso sobre la demanda de trabajo, lo que a su vez repercutiria
positivamente en la capacidad para generar empleos y en el mejoramiento de los niveles de salarios
de la economia. Teniendo en cuenta que el trabajo constituye la principal y casi tnica fuente de
ingreso de los pobres, este incremento en cantidad y calidad de los empleos que requieren menor
grado de calificacién contribuiria a aliviar la pobreza.

Las reflexiones anteriores de ninguna manera suponen una apertura comercial indiscrimina-
da. Existen muchos argumentos econémicos y no econdmicos que, en determinadas circunstancias,
y unidos a restricciones en el uso de otros instrumentos, justifican desviaciones permanentes o
temporales de la linea central antes enunciada.

Factores tales como la existencia de bienes, sectores o regiones de caracter estratégico; la
presencia de distorsiones, rigideces y externalidades que signifiquen divergencias entre los valores
privados y los sociales; y el reconocimiento de componentes dindmicos en la adquisicién de las
ventajas comparativas, justifican una intervencién discrecional por parte del Estado que estimule o
desaliente ciertos sectores o actividades. En la mayoria de los casos, los instrumentos de proteccion
antes enunciados no constituyen lo éptimo, en el sentido de cumplir su objetivo introduciendo el
minimo posible de distorsiones no deseadas. Sin embargo, en muchas situaciones, la utilizacién de
los instrumentos 6ptimos no es viable por restricciones de indole fiscal, administrativa o politica, o
por las condiciones criticas del comercio exterior, como es la actual coyuntura. En estas circunstan-
cias se justifica la aplicacién de medidas proteccionistas que impliquen desviaciones temporales o
permanentes de la linea central mencionada anteriormente.

Ademis de la politica comercial, existe una amplia gama de instrumentos de politica que
afectan directamente la estructura productiva, entre los que conviene destacar las politicas de
precios e inversiones.

ii) Con respecto a la primera, se hace necesario una revision a fin de identificar y eliminar las
frecuentes discriminaciones en contra del sector agricola y en favor del sector industrial contenidas
en las politicas de precios que se aplican en muchos paises de la regién. Estas discriminaciones han
adoptado maltiples formas, entre las cuales cabe mencionar la fijacién de precios a los productos
agricolas, las prohibiciones, cuotas o impuestos a la exportacién de productos agricolas, y los
subsidios y tratos preferenciales a la importacién de productos agricolas. El objetivo final de todas
estas acciones, como ya se ha sefialado, ha sido mantener bajo el precio de los alimentos por razones
de distribucion del ingreso (dado el alto porcentaje que representa este rubro en el consumo de los
pobres) y por la importancia que tiene para determinar el costo de vida de los sectores urbanos. La
revisién de estas politicas deberia considerar no s6lo sus repercusiones directas, sino también, su
efecto sobre la estructura productiva, la generacién de empleos y la distribucién agricola y no
agricola del ingreso. En la medida en que los controles de los precios agricolas se justifiquen por
razones redistributivas y alimentarias, parece conveniente sustituir los controles generalizados de
precios, que afectan no sélo la demanda sino también la oferta, por intervenciones selectivas que
subsidien ciertos alimentos a determinados grupos de personas. Ademds, hay que recordar que son
las economias campesinas las que destinan la mayor parte de la tierra a producir alimentos basicos y,
en la medida que las politicas depriman los precios de dichos productos serdn precisamente los
campesinos los més afectados.

1i1) Respecto a la politica de inversiones publicas, las lineas de accién deberian apuntar hacia
una rigurosa evaluacién de los proyectos publicos sobre la base de criterios sociales, de manera de
revertir la tendencia o sesgo de los gobiernos hacia la concentracién de los recursos de inversion
publicos en infraestructura urbana e industrial y en sectores de gran densidad de capital. Esta
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tendencia o sesgo ha significado descuidar el resto de los sectores econémicos, particularmente los
sectores agricola, tradicional y de la pequefia empresa, que son los que utilizan més mano de obra.

iv) Otro campo de accidn se refiere al mercado de factores, en cuanto a la integracién de los
mercados y en cuanto a las causas que determinan su intensidad de uso.

En los mercados del trabajo urbanos y, en menor escala, en los rurales, es frecuente que
coexistan los sectores denominados modernos o protegidos y los sectores denominados tradicionales
0 no protegidos. Los primeros se caracterizan por el alto nivel de su organizacién sindical, por la
vigencia de las negociaciones colectivas y de los contratos de trabajo, y porque las partes casi
siempre se ajustan a las disposiciones legales sobre salarios minimos, reajustes legales y a la
legislacién laboral en general. En los segundos, la organizacién sindical es débil o no existe y
précticamente no hay negociacién colectiva. Muchas de las disposiciones legales en materia laboral
no los afectan y los salarios quedan determinados bdsicamente por las fuerzas desiguales que se
manifiestan en dichos mercados.

Por otra parte, el sector moderno o protegido tiende a coincidir con el de alta productividad,
contrariamente a lo que ocurre con el sector tradicional o no protegido. Segiin estimaciones sobre
algunos paises de la region sobre la base de datos censales, el empleo en aquel sector sélo representa
alrededor de un quinto de la fuerza de trabajo del pais y cerca de un tercio de la fuerza de trabajo no
agricola.

v) Este fenémeno de segmentacién también ocurre en los mercados de capitales. Es sabido que
no todas las personas ni todas las empresas tienen el mimo grado de acceso al crédito. Algunas
empresas, normalmente las de mayor tamafio, tienen acceso al mercado de crédito internacional;
otras, al mercado de crédito interno institucionalizado, ya sea publico o privado; y, finalmente,
estdn las que s6lo tienen acceso a los mercados de crédito informales o que simplemente no tienen
acceso al crédito. Por multiples razones, que no es del caso analizar en este capitulo, estos tres tipos
de empresas obtienen créditos en condiciones muy distintas en cuanto a montos, intereses y plazos.
Més atin, el mayor grado de acceso al crédito tiende a corresponder a la tecnologia extranjera y a la
mayor densidad de capital.

vi) En cuanto a la intensidad en el uso de los factores, es decir, al nimero de unidades de
trabajo que se utiliza por unidad de capital, es preciso examinar al menos tres elementos que la
condicionan y que son de muy distinta indole.

El primero de ellos se relaciona con el problema de los turnos. Numerosos estudios han
planteado la conveniencia de utilizar el acervo de capital en dos 0 mds turnos como manera de
incrementar el empleo. Sin embargo, no estin perfectamente claros los factores que han impedido
que esta modalidad se haya adoptado en forma generalizada en América Latina.

Un segundo elemento es el conocimiento tecnolégico propiamente tal, es decir, el conoci-
miento que poseen los empresarios que deben tomar las decisiones, respecto de los distintos
procesos o técnicas productivas a los que pueden recurrir. En este sentido, ellos tienden a preferir la
tecnologia mds moderna, que supone gran densidad de capital, la cual no es necesariamente la
6ptima si se desea reducir al minimo los costos. Ademds, la investigacion tecnolégica mundial se
concentra en los paises desarrollados; estimandose que en ellos se efectia mas de 98% del gasto
mundial en investigacién tecnolégica. En estos paises el precio relativo del trabajo, particularmen-
te del menos calificado, es alto comparado con el observado en el mundo en desarrollo. Més adn,
ellos se caracterizan por la abundancia de capital y personal calificado, de manera que es natural que
su progreso tecnolégico tienda al desarrollo de métodos de produccion en gran escala, de densidad
de capital cada vez mayor y, por lo tanto, de uso menos intensivo de trabajo, especialmente del no
calificado.

Un tercer elemento que afecta la intensidad del uso de los factores es el precio relativo de los
mismos 0, mds precisamente, el costo de su contratacién. En el caso del uso del recurso tierra, se
agrega un cuarto elemento, que consiste en la dificultad que tienen para acceder a ese recurso,
muchas veces no utilizado, quienes estdn capacitados para su explotacién.,
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Numerosos estudios efectuados en América Latina destacan la gran diferencia que separa los
precios privados de los precios sociales de los factores®. La relacién que existe entre el costo de
contratacion del trabajo y el del capital es para los empresarios, particularmente los del sector
moderno o protegido, mucho mayor que la que se da en el 4rea social, en que esos costos quedan
determinados por la escasez relativa de ambos factores que se advierte en cada pais. En general, se
reconoce que en muchos de estos paises los precios relativos vigentes no sélo han contribuido a que
se asignen con ineficiencia los recursos productivos, obstaculizindose la creacién de nuevos
empleos, sino también, a que se amplie cada vez més la desigualdad en la distribucién del ingreso,
con los consiguientes efectos negativos sobre la pobreza. Uno de los aspectos mas deplorables de esta
situacién es que las politicas gubernamentales han contribuido en muchos casos a agravar el
problema, aspecto que ha sido objeto de un andlisis especial en los informes de la orr.

Son muchos los factores resultantes de ciertas politicas econémicas y condiciones instituciona-
les que han originado esta situacién. Tales factores se pueden dividir en dos grandes grupos, segiin
hayan tendido a encarecer el costo de contratacién del trabajo o a abaratar el costo de utilizacién del
capital.

Entre los factores del primer grupo es util distinguir dos tipos: los que han tendido a
incrementar el salario de los trabajadores y los que han tendido a elevar el costo de contratacién del
trabajo sin que esto haya significado un aumento de salarios.

El aumento de salarios por sobre el nivel que podria llamarse de equilibrio se ha producido
especialmente en los sectores denominados modernos o protegidos, en que puede haber afectado en
favor de los trabajadores la distribucién del producto generado en esos sectores. Sin embargo, es
preciso reconocer que lo mds probable es que hayan tenido un efecto escaso o nulo en los salarios o
ingresos de los grupos més pobres de la poblacién. Estos se encuentran mayoritariamente en los
sectores rurales, en los sectores tradicionales o no protegidos, o pertenecen a las categorias de
trabajadores por cuenta propia, desempleados, pasivos y otros, a los cuales no alcanzan normalmen-
te los beneficios de la legislacion laboral y de las negociaciones colectivas.

Entre los factores del segundo tipo, esto es, los que han tendido a incrementar el costo de
contratacion del trabajo sin que ello signifique un aumento de salarios, uno de los mas importantes
ha sido el impuesto al trabajo, implicito en los mecanismos de financiamiento de la seguridad
social.

Tanto la magnitud como la cobertura del impuesto a la planilla de sueldos y salarios que se
destina a financiar la seguridad social varian ampliamente entre los distintos paises de la regién. La
tasa de impuesto alcanza valores cercanos a 20% en los paises del Grupo Andino y superiores a 40%
en los paises del Cono Sur. Mis atn, en la mayoria de estos paises la magnitud y cobertura del
impuesto previsional ha mostrado una tendencia claramente ascendente. En 1960, alrededor de
21% de la poblacién econémicamente activa de América Latina estaba cubierta por los sistemas de
seguridad social; en 1970 esta proporcién alcanzaba a 30%. En aquel afio los egresos de los sistemas
de seguridad social representaban 2.3% del producto interno bruto de América Latina al costo de
los factores; en este Gltimo, llegaban a 3.3%. Es importante destacar que estas consideraciones se
refieren al método de financiamiento de la previsién social y no al nivel ni estructura de sus gastos.
Estos altimos constituyen un drea aparte cuyo diagnéstico reviste enorme importancia para las
politicas redistributivas destinadas a aliviar la pobreza.

En cuanto a los factores que han abaratado el costo de contratacién del capital, se pueden
destacar, la sobrevaloracién de la moneda nacional y las frecuentes exenciones o preferencias
arancelarias a la importacién de bienes de capital, que han reducido el costo del capital importado;
las bajas tasas de interés real (las cuales muchas veces alcanzan valores negativos); los frecuentes
subsidios al uso del capital, implicitos en las regulaciones tributarias, como por ejemplo, las que

Véase OEA, Guidelines for Achieving Maximum Employment and Growth in Latin America, 1973; orr, Hacia el pleno
empleo, 1970.
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permiten la depreciacidn acelerada del capital, y las devoluciones de impuesto segun el capital
invertido.

En sintesis, en los sectores modernos o protegidos existe gran discrepancia entre los precios
relativos privados y sociales de los factores. El encarecimiento artificial del costo de contratacién del
trabajo en relacién con el capital que supone esa diferencia, ha producido tres efectos simulténeos
que tienden a repercutir negativamente en el empleo.

En primer lugar se observa un efecto intersectorial. Las actividades que hacen uso intensivo de
mano de obra, como la construccién, la agricultura, la agroindustria y la industria ligera, entre
otras, y que se ven discriminadas por el impuesto al trabajo, han reducido su participacién en la
produccién total, en tanto que las que utiliza gran densidad del capital la han aumentado.

En segundo lugar, se deja sentir un efecto intrasectorial, a medida que las empresas pequefias
y grandes que integran cada sector utilizan los factores con distinta intensidad, hecho que se
comprueba en la realidad. La consecuencia ha sido que las empresas grandes, que son las que operan
con gran densidad de capital, han elevado su participacién en la produccién de cada sector, en tanto
que las empresas chicas, que hacen uso intensivo del trabajo, la han reducido.

En tercer lugar se advierte un efecto dentro de las empresas. En toda actividad productiva en
que es posible elegir entre tecnologias que suponen el uso de factores con distinta intensidad, los
empresarios, en su afin de reducir al minimo los costos y elevar al méximo las ganancias, suelen
escoger las técnicas que requieren menos mano de obra y mds de los otros factores.

vii) Otro campo de intervencién y de formulacién de politicas en los mercados de factores se
relaciona con el conocimiento tecnolégico disponible.

Existe consenso en cuanto a lo inconveniente que resulta para los paises de la regidn tener que
depender de una tecnologia originada en los paises de mayor desarrollo, cuyos precios relativos y
dotacién de factores son muy distintos a los de aquéllos. Sin embargo, no se justifica que cada pais
destine sus escasos recursos de inversién al desarrollo de una tecnologia propia en cada sector
productivo. Seria més conveniente, por una parte, concentrar los recursos escasos en adaptar la
tecnologfa fordnea a los precios de los factores y a la dotacién de recursos propios del paisy, porotra,
buscar y seleccionar tecnologias desarrolladas y usadas por paises en situacién similar en lo que se
refiere a precios relativos y dotacion de factores. Por dltimo, se puede orientar una parte de las
acciones destinadas a la investigacion tecnoldgica al desarrollo selectivo de tecnologia propia en
sectores en que, teniendo en cuenta sus caracteristicas especificas, no sean viables las soluciones
anteriores.

viii) Por dltimo, el funcionamiento de los mercados de bienes que existen en gran parte de los
paises latinoamericanos dista mucho de ser competitivo. Particularmente los mercados relaciona-
dos con el sector manufacturero se caracterizan por tener estructura monopdlica y oligop6lica. Este
tipo de estructura favorece a los propietarios al permitirles utilizar su poder monopélico y
oligopélico para obtener utilidades mayores que las normales y, al mismo tiempo, perjudica a los
que no participan de la propiedad de esas empresas, al menos a través de tres mecanismos. A los
consumidores, porque deben pagar precios de bienes y servicios finales superiores a los que regirian
si existiera mayor competencia; a los productores y trabajadores por cuenta propia, ya que se ven
obligados a enfrentar precios de insumos y productos intermedios superiores a los que regirfan en un
mercado competitivo; y finalmente a los asalariados, porque esa estructura monopblica u oligopéli-
ca tiene un efecto depresivo de la demanda de trabajo.

Los estudios empiricos sobte la concentracién industrial en el sector manufacturero muestran
que la estructura de esta concentracién es muy similar en los distintos paises investigados. Los

sectores en que se dan los mayores grados de concentracién tienden a ser los mismos en los distintos
paises '°

"Véase Patricio Meller, “The pattern of industrial concentration in Latin America”, The Journal of Industrial
Economics, vol. xxv1, N° 4. Del mismo autor, “El patrén de concentracién industrial en América Latina y su comparacién
con el de Europa Occidental” en cCIEPLAN, Notas ténicas N° 5, Santiago de Chile, febrero de 1978.
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Muchas son las causas que han contribuido a crear o agudizar esta estructura monopélica.
Entre ellas cabe mencionar las siguientes: la ausencia o insuficiencia de una competencia externa
efectiva debido a los niveles de proteccién prohibitivos que han existido en muchos sectores; el
tamano de los mercados internos, 1o que unido a una tecnologia propia de las economias de escala,
tiende a concentrar la produccién interna en unas pocas empresas; la vigencia de disposiciones
legales que restringen Ja entrada de nuevos productores a algunos mercados o que estimulan
conductas monopdlicas, impidiendo de esta forma un mayor grado de competencia; la concentra-
ci6n de la propiedad; la segmentacién de los mercados de capitales y el acceso desigual a ellos, y por
ultimo la pasividad del sector publico.

Existe un conjunto de intervenciones que tienden a modificar el funcionamiento de la
economia con el propésito principal de aumentar su capacidad de absorcion de mano de obra sin
pérdida de eficiencia econémica. Entre éstas cabe mencionar los cambios en la orientacién de las
politicas comerciales: en las modalidades de control de precios, en la estructura de la inversion
publica y privada, en el funcionamiento del mercado de factores y en el precio relativo de los
mismos, en la adopcién de tecnologias adecuadas, y en las formas de intervenir en el mercado de
bienes, especialmente en los casos de monopolios y oligopolios.

©)  El cambio de las politicas y la insuficiencia de alimentos

En la seccién anterior se han planteado algunas correcciones a la politica macroeconémica que
apuntan, entre otros propésitos a corregir el sesgo urbano-industrial excesivo que ellas han tenido y
cuya mantencién no parece justificarse en las actuales condiciones. Lo que se propone es que algunos
instrumentos de politica econémica, como son el tipo de cambio, la tasa de interés y la regulacién
de los precios de bienes y factores, no discriminen entre los distintos sectores econémicos y en
particular en contra de la agricultura. Esto no quiere decir que el Estado renuncie a la funcién de
orientar los recursos hacia el desarrollo de sectores prioritarios desde un punto de vista econémi-
co-social, sino que lo haga utilizando instrumentos que sean mds eficientes en el logro de los
objetivos minimizando sus efectos negativos; en una palabra, que sean més selectivas, a fin de evitar
las contradicciones que frecuentemente se producen, como es el caso de mantener un tipo de cambio
sobrevaluado y pretender aumentar las exportaciones, o controlar los precios de los alimentos
basicos y proponer aumentos de produccién y metas de mayor autosuficiencia alimentaria.

La eliminacién de las discriminaciones en contra de la agricultura se justifican ademds por la
importancia que tienen los alimentos como componente esencial de las necesidades bésicas de las
familias. Este rubro constituye al menos 50% del gasto de las familias pobres. Si dentro de la
estrategia de desarrollo se propone aumentar el ingreso de esas familias, se produciria un aumento
inmediato en el consumo de alimentos, ya que se ha comprobado que en esos casos la elasticidad
ingreso de la demanda de alimentos es mayor que la unidad, esto es, que cuando su ingreso aumenta
gastan en alimentos un porcentaje mayor que el aumento del ingreso. Por lo tanto, una politica que
pretenda aumentar el ingreso monetario de los mds pobres urbanos y rurales debe ir aparejada de
aumentos en la produccion de alimentos o de la obtencién de recursos para importarlos, porque de
lo contrario el aumento del ingreso monetario seria anulado por el alza de los precios. Dado que los
paises latinoamericanos deberdn enfrentar restricciones en cuanto a la disponibilidad de monedas
extranjeras, parece mas razonable que los eventuales aumentos en el consumo de alimentos
provengan de aumentos en las producciones nacionales y, en todo caso, que se haga un esfuerzo para
que los déficit sean cubiertos de preferencia por compras dentro de la region.

Para dar una idea de la magnitud de la insuficiencia de alimentos en el consumo de los pobres,
se reproduce a continuacidn el cuadro 1, presentado a un seminario organizado por la rao realizado
en Bogota en mayo de 19831,

''Véase Sergio Molina, E/ desarrollo latinoamericano y la urbanizaciin: las velaciones con la pobreza ¥ la alimentacion,
RLAT 802/Exp. 2, marzo de 1983, mimeo.
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Como se puede apreciar en este cuadro, la insuficiencia de alimentos en relacién con la
produccién de varios alimentos representan porcentajes relativamente pequefios de ésta. Por otra
parte, si se compara la insuficiencia en el consumo de alimentos de los pobres de América Latina con
el producto interno bruto de la agricultura, se estima que alrededor de 1980 ésta representaba 4%
de dicho producto. En relacién con la produccién de alimentos basicos este porcentaje parece
duplicarse.

En cuanto a la situacién de algunos paises que tienen distinto grado de desarrollo, se estima
asimismo, que la proporcién de las insuficiencias de alimentos respecto a una canasta recomendada
de alimentos varia entre 20 y 40%.

Estos indicadores parecen sefialar que en una proyeccién para el conjunto de América Latina,
la insuficiencia de alimentos respecto a una canasta recomendada alcanzaba a 24% hacia 1980; la
insuficiencia en relacién con el gasto medio de alimentos era de alrededor de 17%; y ese coeficiente
bajaba a 12% en comparacién con el gasto medio en alimentos de los no pobres.

En resumen, lo que estin demostrando los antecedentes presentados es que la insuficiencia de
alimentacién de los pobres no puede atribuirse principalmente a limitaciones de la oferta, sino que
al ingreso disponible de los pobres para comprar alimentos y la desigual distribucién de los mismos
entre los distintos grupos sociales. Sin embargo, hay que tener presente que existe un grupo de

Cuadro 1
AMERICA LATINA: INSUFICIENCIA DE ALIMENTOS EN EL CONSUMO DE LOS POBRES
Y OFERTA GLOBAL DE ALIMENTOS, EN CANTIDADES Y VALORES.
ESTIMACIONES HACIA 1980

(Porcentages)

Insuficiencias en Insuficiencias en

cantidades respecto: valores respecto a:

Produc- ExPorta- Im.porta- Valor de Oferta

- ciones ciones Oferta produc- valo-

cién b b
netas® netas® cién rada
Cereales 1.4 — 145.2 1.3 5.6 5.1
Aztcar 1.2 3.5 — 1.8 3.7 5.5
Tubérculos y raices — — 0.4 0.4
Legumbres 0.1 — — 0.1 0.3 0.3
Verduras 2.0 — — 2.0 5.1 5.3
Frutas 1.5 14.1 — 1.6 2.8 3.1
Carnes 2.3 75.0 — 24 5.5 5.6
Pescados y mariscos s/i s/i s/i s/i s/i s/i
Leche y derivados 3.5 —_ 33.0 3.2 9.8 7.2
Huevos 4.7 — — 4.7 10.6 10.5
Aceites y grasas 0.5 .23 — 0.6 7.3 7.6
Cereales, carnes, leche — — — 6.3 5.8
Resto de los productos — 4.7 5.2
Total — —_ — 5.6 5.5

Fuente: Elaborado por la Divisién Agricola Conjunta cEPAL/FAO, sobre la base de informacién de encuestas de consumo

familiar.

*Corresponde al saldo entre exportaciones e importaciones.

®Las insuficiencias de alimentos de los pobres estdn valoradas a precios de mercado; la produccién y disponibilidad
total de alimentos a precios de productor. Las primeras corresponden a precios de productos elaborados y las segundas a
precios de productos primarios.

(...) Cifra no significativa.
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Cuadro 2
AMERICA LATINA: COMPARACIONES DE LA INSUFICIENCIA ALIMENTARIA
EN EL CONSUMO DE LOS POBRES. ESTIMACIONES HACIA 1980

(Porcentafes)
Insuficiencia respecto a:

“Canasta” Gasto medio Gasto medio

Paises® recomendada en alimentos en alimentos
de alimentos® de la poblacién de los no pobres

Brasil 19.4 10.9 8.9
Honduras 30.0 31.8 25.6
México 19.6 14.5 8.1
Pera 13.7 18.6 11.1
Republica Dominicana 39.2 42.4 28.6
Venezuela 23.8 16.9 9.9
América Latina® 23.9 16.6 11.5

Fuente: Elaborado por la Divisién Agricola Conjunta CEPAL/FAO, sobte la base de informacién de encuestas de consumo
familiar.
“Estin considerados aquellos paises con informacién sobre consumo y gasto de alimentos provenientes de
muestras.
bLa “canasta” est estimada sobre la base de estindares recomendados por organismos como la Fao y la oms.
‘Los gastos de alimentos provenientes de encuestas para los paises no considerados en detalle fue la base de
estimacion a nivel de la regién.

paises en que el consumo medio de calorias es inferior a los requerimientos caléricos. En estos casos,
que coinciden con los paises de mayor incidencia de pobreza en la regidn, resulta ineludible hacer
todos los esfuerzos por aumentar la produccién de alimentos. En este sentido, se requiere examinar
los efectos depresivos que en la produccién de alimentos pueden haber tenido las ayudas externas
que, con el propésito de aliviar las deficiencias alimentarias, han copado la débil demanda nacional.
Si la alimentacién constituye el componente principal de las necesidades bésicas de los pobres,
si las insuficiencias de alimentos no son insuperables desde el punto de vista de la oferta, si los
proveedores de esos alimentos son en buena medida los pequefios productores agricolas, si entre
éstos se encuentra una alta proporcion de los pobres del sector rural y, finalmente si en ese tipo de
predios se encuentra la mayor proporcién de los trabajadores agricolas con empleo permanente,
parece evidente que hay una coincidencia entre el objetivo de mejorar el ingreso de los pobres
urbanos y una politica de aumento de la produccién, de la productividad y del ingreso de los
pequefios propietarios agricolas. A su vez, las economias campesinas estimuladas como productoras
de alimentos presentan una gran ventaja sobre las formas empresariales de hacer agricultura, al
realizar una combinacién de factores que incluye un mayor componente de mano de obra.

2. Marco global de las transformaciones del sector agropecuario y objetivos prioritarios

Dada la necesidad de aumentar la produccion y el ingreso del sector agricola y la urgencia de
corregir los profundos desequilibrios que se han producido al interior de dicho sector, no es posible
pensar en la continuidad del actual patrén de crecimiento ni tampoco en introducirle modificacio-
nes superficiales. Sin embargo, seria irreal proponer una estrategia unica de transformaciones, sin
considerar en cada caso las condiciones histéricas, culturales, econémicas y politicas en que el
proceso se llevaria a cabo.

Un factor determinante de la pobreza rural es el medio ecolégico en que se asienta la
explotacion agricola. En las zonas dridas y semiaridas, en las regiones de temperaturas extremas, en
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los suelos de dificil explotacién, se concentra la mayor proporcién y la mds extrema pobreza rural
(87% de los pobres rurales latinoamericanos). En muchos casos, se agrega al factor ecolégico el
hecho de que los habitantes de esas zonas son indigenas que han sido postergados y marginados por
generaciones 2,

En este capitulo se proponen criterios orientadores basados en ciertos supuestos u objetivos
que en gran medida son determinantes de la estrategia que se elija.

Sin que la enumeracién que se hace a continuacién sea exhaustiva ni signifique una jerarquiza-
cién estricta, los objetivos prioritarios parecen ser los siguientes:

—Aumentar la produccién agropecuaria, dando prioridad a los alimentos que consumen los
sectores de bajos ingresos de manera de eliminar sus insuficiencias nutricionales.

—Aumentar el ingreso agricola, destindndolo de preferencia a superar las condiciones de
pobreza extrema de la poblacién rural.

—Aprovechar mejor los recursos humanos y materiales disponibles.

~—Propender a la autosuficiencia alimentaria sin incurrir en costos econémicos irracionales.

—Proveer recursos para el desarrollo de otros sectores una vez satisfechas las necesidades que
supone cumplir los objetivos prioritarios del desarrollo socioeconémico de la sociedad rural.

Desde luego que la aceptacién de estos objetivos parece estar indicando un cambio notable en
las prioridades de las estrategias que hasta ahora se han seguido, tanto en su sesgo urbano-
industrial, como en lo relativo a la distribucién de los beneficios del desarrollo rural al interior del
sector agricola.

La funcién subordinada que ha tenido el sector agricola como proveedor de recursos para otros
sectores deberia ser modificada, en el sentido de que los excedentes que se generan en el sector sean
retenidos en la proporcion necesaria para ser reinvertidos en el propio sector con el fin de cumplir
con los objetivos antes sefialados. Esto significa un cambio en las prioridades de la estrategia global
de desarrollo, que se justificaria en la medida en que se pueda comprobar que esta reasignacion de
recursos permite cumplir en forma mds eficiente los objetivos econémicos y sociales acordados en
una estrategia de desarrollo que privilegie la superacion de la pobreza, sin descuidar el crecimiento
econémico, que es una condicién necesaria para cumplir ese propdsito.

Entre otros aspectos en que se requeriria cambiar la tendencia histérica se pueden sefialar los
siguientes: reorientacién de las inversiones publicas en infraestructura productiva (caminos, riego,
transporte, etc.) con el propdsito de aumentar la productividad y la produccién de los pequefios
productores; mayor énfasis en el desarrollo y extensién de las investigaciones destinadas a mejorar
las condiciones de explotacién de las economias campesinas; fomento a la creacién de mecanismos
que den acceso al crédito y a la asistencia técnica a los productores que hoy estin marginados de esos
medios de progreso; asignacién de recursos para establecer o mejorar la infraestructura de comercia-
lizacién de modo que los pequefios productores puedan independizarse de una intermediacién
lesiva para sus intereses; y por ultimo, descentralizacién de la administracién para adecuar los
servicios del Estado a la satisfaccién de las necesidades reales y diversas de la poblacién rural.

Por otra parte, si se desea cumplir con el propésito de lograr una mayor equidad distributiva
al interior del sector agropecuario, se requiere cambiar en forma substancial las politicas que hasta
ahora se han aplicado para desarrollar la agricultura. Estos cambios se relacionan principalmente
con la distribucién de los recursos basicos, como tierra, agua y otros; con las modalidades que ha
adoptado el proceso de modernizacién; con las relaciones entre los productores, especialmente los
pequeiios, y la agroindustria; con las relaciones productivas y laborales en los predios medianos y
grandes; con la incorporacién y adaptacién de tecnologia agricola; con la organizacién de los
pequefos productores y con la organizacién social de los trabajadores agricolas.

2Véase Ratl Urzta, Caracterizacion dimensiones y evolucién de la pobreza rural en Amévica Latina y el Caribe, abril de
1984, mimeo.
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a)  Transformaciones estructurales y del estilo de desarrollo agricola

La estructura de la propiedad de la tierra y las modalidades concentradoras que han caracteri-
zado el desarrollo agricola de la region no han sido favorables para lograr una mayor seguridad
alimentaria ni una distribucién mds equitativa del ingreso agricola.

Si se pretende cambiar la tendencia del desarrollo agropecuario con el objeto que se cumplan
los propésitos de proveer la cantidad de alimentos que se requieren para suplir las deficiencias
alimentarias y a la vez aliviar la pobreza, se requiere actuar simultdneamente sobre los factores que
han determinado la cantidad y el tipo de produccién agricola y aquellos otros que ms influyen en el
ingreso real de los campesinos y de los trabajadores sin tierra.

‘ En un documento de la ra0 sobre la agricultura hacia el afio 2000 en la regién se plantean
tres opciones estratégicas'3.

La primera se identifica como una de crecimiento sin cambios, ya que se ha sefialado en este
documento que una estrategia de ese tipo no cumpliria los objetivos de transformacién en cuanto al
tipo de produccidn, al tipo de propiedad y a la distribucion més equitativa del ingreso, tanto en las
zonas urbanas como rurales.

La segunda opcién es la de una estrategia de modernizacién y desarrollo rural, que se
caracterizaria por la expansién del sector moderno, por un cambio en las relaciones entre ese sector y
de las economias campesinas viables y por la aplicacién de politicas redistributivas que permitieran
aliviar las condiciones de pobreza extrema, pero sin afectar los factores estructurales que determinan
la distribucién del ingreso.

La tercera opcién seria la de una estrategia de transformacién y desarrollo agricola. En el
documento citado se dice textualmente que una estrategia de este tipo requiere cambios estructura-
les fundamentales concernientes a: “las condiciones que regulan el acceso y la utilizacién de los
recursos basicos de la produccién agricola; la organizacion econémica de la produccién, particular-
mente los mecanismos y criterios de apropiacién y utilizacion del excedente econémico generado en
el proceso productivo; la organizacién econémica e institucional de la comercializacion y el
procesamiento de los productos agricolas; las condiciones que regulan la generacién e incorporacién
de la tecnologia agricola; y los criterios de asignacién de recursos en el sector agricola.

“Por obvias razones de interdependencia, la eficacia de estas transformaciones dependeré de
los cambios estructurales que se verifiquen en otros sectores del sistema econdmico y en sus
relaciones con la economia mundial. Esto es particularmente cierto respecto a aquellos aspectos que
influyen sobre los mercados urbanos y externos de productos agricolas y sobre la capacidad de
inversién de la economia”.

Las proposiciones que se hacen en esta seccion y en la siguiente tienen elementos de la segunda
y tercera opcion, pero son menos drésticas que esta ultima, considerando la situacion actual de
América Latina y la factibilidad de introducir cambios estructurales tan fundamentales, dado los
contextos politico y econdémico.

No hay duda que uno de los factores que influye en el logro de los propédsitos que se han
sefialado con anterioridad es la distribucién desigual de la propiedad agricola. Sin embargo, la
situacion de los paises es muy diferente; en algunos casos ya se ha realizado un proceso de reforma y
las posibilidades de redistribucién de la tierra son més limitadas; en otros casos, la presion sobre la
tierra es escasa y existen simultdneamente dreas de pobreza rural y espacios no aprovechados aptos
para programas de colonizacién, y por dltimo, hay paises en que atin no se ha realizado un proceso
de reforma, existiendo el latifundio de baja productividad simultineamente con una importante
poblacién rural sin acceso a la propiedad de la tierra.

En todos los casos es importante permitir mayor acceso a la propiedad de la tierra a los que hoy
se encuentran marginados de ella. No obstante, es imposible dar una receta general y, por cierto,
eso estd fuera de las posibilidades de este capitulo y de la competencia del autor.

Bra0, La agricultura hacia el ario 2000: problemas y opciones de América Latina, Roma, febrero de 1981, mimeo.
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En la solucién que se adopte seré preciso considerar que, con excepcién de Cuba, en todos los
paises latinoamericanos la reforma agraria se ha realizado en el marco de una economia de mercado
¥, por lo tanto, coexisten los predios reformados y las empresas capitalistas, y que la permanencia y
desarrollo de los primeros requiere un apoyo estatal sostenido, como lo han demostrado las
experiencias realizadas en la regién.

En las condiciones senaladas, la reforma agraria aparece como un requisito necesario para
transformar las relaciones de produccién y de equidad en el sector agricola, pero ello no significa
solucionar la situacién de la mayor parte de la poblacién rural que vive en condiciones de pobreza,

En todo caso, y como acciones minimas, seria necesario aplicar medidas que permitan
difundir la propiedad de la tierra mediante impuestos que graven la capacidad potencial de
produccién de la tierra, estimulos al ahorro y establecimiento de subsidios para la compra de tierras
o de créditos de largo plazo, tal como se aplica para la adquisicién de viviendas en las areas urbanas.

Lo anterior conduce a la necesidad de abordar la situacién de los trabajadores sin tierra, que
pueden estar en la condicién de asalariados permanentes, que han disminuido con la extensién de
las empresas capitalistas, y los asalariados temporales, entre los cuales se encuentran las situaciones
de mayor desproteccién y pobreza.

Si se aplican los correctivos en las politicas macroeconémicas que han discriminado en contra
de la agricultura y los que han beneficiado el uso del capital en desmedro del trabajo, se puede
esperar razonablemente un aumento del ingreso agricola. Para que este aumento del ingreso no se
concentre en los que controlan el sector moderno de la agricultura, aumentando las desigualdades,
se requiere que ademds de las medidas que permitan una distribucién mas equitativa del mayor
ingreso entre productores grandes, medianos y pequefios, se aumenten las remuneraciones de los
asalariados agricolas. En este sentido, la organizacién de los trabajadores agricolas en sindicatos, la
extension de la aplicacién de la legislacién laboral a dichos trabajadores y el control de su
cumplimiento, son requisitos esenciales si se desea mejorar el ingreso real de los asalariados
agricolas.

Las medidas anteriores deberfan complementarse con una politica que racionalizara el uso de
las actuales técnicas modernas introducidas en la agricultura. De lo contrario, la reaccién de los
empresarios podria ser reducir atin més el empleo, lo que no sélo tendria efectos negativos para la
demanda de trabajo, sino que aumentaria el uso de energia y las importaciones; ello, a su vez,
repercutirfa en la disponibilidad de divisas, factor que es y seguir siendo escaso en los préximos
anos.

La reforma tecnoldégica supone adoptar una posicién activa respecto a la investigacién
cientifica, al andlisis sistemdtico de tecnologia adecuada, a la creacién de tecnologia nacional y a la
difusién del conocimiento técnico. Si no se produce un vuelco en el uso de la tecnologia, surgiria
una contradiccién entre las decisiones empresariales y el propésito de generar empleos y de contener
el éxodo de la poblacién rural.

El caso de los asalariados temporales, que es un grupo objetivo prioritario en el alivio de la
pobreza rural, presenta dificultades especiales dada la estacionalidad caracteristica del empleo
agricola. Por lo tanto, las soluciones no sélo consisten en asegurar un ingreso adecuado al trabajador
temporal durante seis meses o menos de actividad, sino en generar otros tipos de empleo
complementario en el sector rural. En muchas oportunidades se ha recurrido a la construccién de
obras publicas para aprovechar el periodo de tiempo muerto. Medidas como éstas contribuyen a
atenuar el problema y pueden ser doblemente ventajosas si las obras que se construyen tienen por
objeto mejorar las condiciones de las economias campesinas. Sin abandonar este tipo de iniciativas,
seria recomendable planificar y estimular el desarrollo de actividades permanentes en el medio rural
no agropecuario'®. Esto esté relacionado con una politica espacial de desarrollo y el estimulo a la
creacién de pequefias unidades productivas, al desarrollo de servicios a la agricultura, a la extension

“Experiencias como la del Japén podrian servir para ser adaptadas a las condiciones peculiares de los paises
latinoamericanos.
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de servicios basicos —como son la educacién y la salud—, y a la construccién de viviendas en el
sector rural que permita reunir a la poblacién dispersa de asalariados permanentes y temporales.

Otro de los elementos caracteristicos del desarrollo agricola de América Latina que ha
acentuado la heterogeneidad del sector ha sido la forma que ha adoptado la modernizacién y la
expansion de la agroindustria. No se trata de desandar el camino recorrido, sino de evitar las formas
de explotacién que surgen en las relaciones entre los segmentos modernizados y otros, especialmen-
te, las economias campesinas. Esta situacién se ha visto agravada por el desplazamiento de los
cultivos menos rentables hacia estas dltimas, acentudndose los desniveles de productividad e
ingreso.

También ha influido de manera importante en la expansién de los productos agroindustriales
la distribucién del ingreso urbano, que ha estimulado la demanda de alimentos més elaborados. Por
lo tanto, la reversién de la tendencia histdrica requiere también una politica que altere la
distribucién del ingreso, de manera que aumenten los ingresos de los grupos mas pobres y se
estimule asi el consumo de alimentos, cuya produccién estd radicada en gran medida en las
economias campesinas.

Como se puede apreciar, seria muy dificil resolver el problema de los campesinos pobres por el
s6lo estimulo de la produccién, ya que su venta estd muy condicionada a los cambios en el patrén
distributivo global.

by  Algunas politicas de apoyo al desarvollo productivo de la agricultura

Como ya se ha sefalado, el desarrollo agricola y la superacién de la pobreza rural deberia
formar parte de una estrategia global, en la cual se contemplase un cambio en la distribucién del
ingreso que permitiese a los més pobres satisfacer sus necesidades bésicas. Para lograr este aumento
en la produccién de alimentos y de alivio de la pobreza rural, se requiere no sélo efectuar
transformaciones estructurales y lograr que las politicas macroeconémicas no sean contradictorias
con estos objetivos, sino que se tomen medidas especificas que contribuyan a romper los obstdculos
que hoy enfrentan los pequefios propietarios.

Los aspectos mas importantes que se deberian considerar en las politicas destinadas a mejorar
las condiciones de las economias campesinas son los diversos tipos de inseguridad que caracterizan
la vida campesina, como por ejemplo, la inseguridad en la tenencia de la propiedad, los riesgos
climéticos, los riesgos de enfermedad y la inseguridad en la venta de las cosechas.

Otro factor que contribuye a la degradacién de la vida campesina es el relacionado con las
formas de reproduccién de las unidades campesinas, tanto en lo que se refiere a las condiciones
econémicas como sociales. Se trata especialmente de la desigual distribucién de los recursos, la
ocupacién espontdnea de nuevas tierras, la precariedad juridica de las unidades campesinas, la
concentracién del gasto e inversién publica, el deterioro de los recursos, el accesoa la tecnologia y la
capacitacidn.

Por tltimo, se requiere fortalecer las economias campesinas con acciones dirigidas a las
familias, a la interrelacién entre las familias campesinas y a su integracién en comunidades mas
amplias, tanto en el comercio de sus productos como en la vida cultural®®.

Entre las politicas de apoyo para un desarrollo agricola mis equilibrado, desde el punto de
vista de los bienes que se producen y de la distribucién del ingreso al interior del sector agricola, se
pueden sefialar resumidamente las siguientes:

1) Inversiones en infraestructura. Ademds de la insuficiente disponibilidad de tierra y de la baja
calidad de ella, en muchos casos los pequefios propietarios ven limitada su capacidad de produccién
por falta de disponibilidad y de seguridad de un factor tan importante como es el agua. No hay que
olvidar que una elevada proporcion de la pobreza rural se asienta en terrenos aridos o semidridos. La

15yéase Emiliano Ortega, “La experiencia latinoamericana y el desafio campesino” en Sobrevivencia campesina en
ecosistemas de altura, vol. 1, CEPAL/PNUMA, Santiago de Chile, 1983.
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construccion de pequefios tranques y obras anexas para el aprovechamiento del agua permitirian no
s6lo mejorar las condiciones de produccién en cuanto a volumen y variedad, sino que dichas
inversiones ocuparian mano de obra campesina. Lo mismo ocurre en otras circunstancias, con las
obras de drenaje y con la construccién de terrazas para el aprovechamiento de las tierras productivas
ubicadas en las laderas de cerros fértiles. »

La apertura de caminos vecinales que permitan la comercializacién de la produccién de
regiones aisladas, pero con una densidad de propietarios que justifique la inversion, es otro ejemplo
que junto con dar trabajo contribuye a estimular la produccién y 2 aumentar el ingreso de los
campesinos pobres.

Existe una variedad de ejemplos de este tipo de inversiones en los paises latinoamericanos, que
desafortunadamente, han sido insuficientes en su magnitud y no han obedecido a una programacién
sistemadtica y a una ejecucién continuada.

1i) Transporte y comercializacién. Uno de los aspectos que ha demostrado tener una gran
influencia en la pérdida de ingreso de los campesinos, especialmente de los que se encuentran mas
alejados de los centros de consumo, es la falta de disponibilidad de medios de transporte, tanto para
la compra de sus insumos como para la venta de su produccién. En muchas oportunidades el que
realiza el transporte de los productos es el mismo que los adquiere para su venta posterior. En estos
casos, se produce una importante pérdida de ingreso para los productores y una ganancia indebida
para los intermediarios, que no trasladan al consumidor el menor precio que han pagado por el
producto. Las condiciones de negociacién de los pequefios propietarios son muy desventajosas, ya
que necesitan con urgencia un ingreso monetario para su subsistencia y para la explotacion del
predio y ademis, no tienen capacidad de almacenaje para su produccién, por lo que no pueden
evitar que ésta se exponga a un grave deterioro.

Dada la importancia que tiene el factor transporte en el ingreso campesino, el Estado deberia
invertir en este rubro, ya que esa actividad en manos privadas permite una explotacién de aquéllos,
de inseguridad al ingreso campesino y dificulta las posibilidades de comercializacién directa de los
campesinos de sus propios productos.

El mejoramiento de las condiciones del transporte va aparejado con el establecimiento o
perfeccionamiento del sistema de comercializacién de los insumos y de la produccién. Eliminada la
restriccion del transporte, los campesinos han demostrado habilidad para comercializar sus produc-
tos. El Estado deberia promover, dar facilidades y establecer normas para la realizacién de la venta
de los alimentos en los centros urbanos, dejando su intervencién directa para el caso de los
campesinos ubicados en las regiones mds apartadas y, en ciertos casos, para evitar incertidumbres en
la comercializacién de algunos productos, para los cuales se podrian establecer poderes compra-
dores.

iti) Acceso al crédito y a la asistencia ténica. Los campesinos requieren el crédito para la compra
de sus insumos y para el normal desenvolvimiento de la explotacién de sus predios. En general, los
pequefios productores estdn marginados del crédito institucional, salvo en los casos en que existen
organismos estatales especializados que, por lo general, abarcan una pequefia parte del universo
campesino. Una experiencia interesante desarrollada en estos tltimos afios ha sido la del Ecuador,
que ha ampliado la cobertura del crédito con muy buenos niveles de recuperacién.

En América Latina existen variadas experiencias de programas crediticios estatales a los
pequefos propietarios con resultados diversos. Sin embargo, hay algunas caracteristicas comunes;
en general son experiencias que suponen un alto costo administrativo; asimismo tiende a producirse
presiones politicas para aumentar el componente de subsidio o para condonar o posponer el pago del
crédito, ya que el no pago al Estado crea menos responsabilidades que la falta de pagoa instituciones
privadas, etc. ,

A pesar de estos inconvenientes, el Estado no puede abstraerse de dar acceso al crédito en
términos adecuados a las condiciones reales de los pequefios propietarios. En algunos casos, se han
explorado férmulas cuya aplicacién en gran escala podria ser atractiva de estudiar. Una modalidad,
por ejemplo, podria consistir en crear un fondo estatal destinado a varios propésitos; subsidiar en
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algunos casos la tasa de interés comercial y al mismo tiempo servir de aval o garantia complementa-
ria para que los pequefios productores tengan acceso al crédito institucional. En estos casos, el
Estado deberia proveer el servicio de asesorfa al productor para la elaboracién de los proyectos y
otorgar asistencia técnica para asegurar en lo posible la capacidad de pago del crédito y contribuir
asf a un proceso educativo que permitiera incorporar los adelantos técnicos en la explotacion de las
economias campesinas. Un sistema de esta naturaleza requiere una descentralizacién de los servicios
publicos, de manera que éstos puedan adecuatse a las necesidades reales y diversas de los produc-
tores.

iv) Investigacion, educacion y extensién. Una condici6n del desarrollo de las economias campesi-
nas es la asimilacion y aplicacién, por parte de esos productores, de nuevas técnicas de produccion
que les permitan aumentar su productividad e ingreso. La posibilidad de acceso a esas técnicas, por
parte de los pequeios productores, supone ctear la capacidad cientifica nacional para desarrollarlas,
considerando las variadas condiciones ecolégicas en que se aplicardn y adaptarlas a las peculiaridades
y tradicién campesinas. Ello requiere una politica del Estado encaminada a formar cientificos y
profesionales capaces de crear las tecnologias adecuadas, institucionalizar descentralizadamente los
centros de investigacion, formar difusores que tengan conocimiento practico del drea especifica
donde se introducirdn las innovaciones y que trabajen directamente con los campesinos para
considerar sus conocimientos ancestrales y asi corregir, de acuerdo con la experimentaci6n, las
tecnologias recomendadas. Es indispensable tomar en cuenta a los campesinos para ganar su
confianza y a la vez recibir de éstos el conocimiento directo de los factores que han influido en sus
éxitos y fracasos, de manera que estos programas no se transformen en imposiciones elitistas que
terminen por enajenar al campesino que se desea beneficiar.

v) Sistema de seguro de cosechas. La actividad agricola tiene que enfrentar una diversidad de
riesgos, lo que ha llevado a los gobiernos a intervenir para reducirlos. Estos riesgos son especialmen-
te graves en el caso de los pequefios empresarios. Una mala cosecha o una catéstrofe natural ocurrida
a un pequeio productor lo priva de los elementos que constituyen la base misma de su subsistencia.
La inseguridad del ingreso de los campesinos los hace proceder con extrema cautela y, por lo tanto,
son reticentes a los cambios. En consecuencia si se lograra dar mayor certidumbre sobre su ingreso
futuro, agregando a las acciones que ya se han sefialado algin tipo de seguro sobre su produccion, se
podria conseguir un doble objetivo. En primer lugar, garantizar que su ingreso no se vera afectado
por factores ajenos a los de su propia actividad y, en segundo término, hacerlos mas respectivos a
nuevas experiencias, siempre que ellas estén también protegidas por algin tipo de resguardo.

Por otra parte, la existencia de algtn tipo de seguro sobre las cosechas también ayudaria a que
los campesinos pudieran acceder al crédito, ya que generalmente éstos pueden dar muy pocas
garantias, como no sea el resultado de sus explotaciones.

Serfa importante analizar experiencias en relacién con los seguros de produccién y establecer
sistemas estatales que permitieran a los campesinos introducir un minimo de seguridad en cuanto a
lo que constituye la base de su ingreso monetario y de su alimentacion'®.

vi) La organizacion de los campesinos. La existencia de una gran cantidad de pequefios propieta-
rios dificulta la aplicacién de estas politicas de apoyo, razén por la cual aparece como una necesidad
de promover las formas asociativas de los productores campesinos. Aqui surge una nueva responsa-
bilidad del Estado. Esta consiste en promover y crear las condiciones para la formacién de
cooperativas campesinas que les permitan unir sus recursos humanos, financieros y materiales para
lograr mejores condiciones en la comercializacién de sus insumos y productos, acceder al crédito,
crear centros de perfeccionamiento, colaborar en la difusion de las nuevas tecnologias y finalmente,
tener un grado de poder econémico y politico que no lograrian como productores individuales.

Estas politicas de apoyo, descritas en forma tan sintética, son ejemplos significativos de
algunas de las acciones que deberian emprenderse para mejorar las condiciones de las economias

16y ¢ase Agriculture Risks and Insurance: Issues and Policies, editado por Peter Hazell, Carlos Pomareda y Alberto
Valdés, 17PRI € 11cA, noviembre de 1983. Edicién en preparacién por John Hopkins University Press.
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campesinas, pero ciertamente no son por s solas suficiente para lograr las transformaciones que se
requieren para superar la pobreza rural.

©)  Politicas sociales de apoyo

En una seccién anterior se sefialé que el ingreso de las familias no est constituido exclusiva-
mente por lo que éstas obtienen como retribucién por su trabajo, ya sea que éste provenga de un
salario o del capital que poseen. El otro componente del ingreso real corresponde a las transferencias
monetarias y no monetarias que reciben las familias.

En el caso de los habitantes rurales, este tipo de transferencias ha sido muy limitado,
especialmente en lo que se refiere a los servicios bésicos gratuitos o subsidiados que el Estado
proporciona a través de las politicas sociales, como la educacién, la salud, la vivienda, el agua
potable, el saneamiento ambiental, y otras. Ya se ha sefialado que el gasto y la inversién publica en
el sector rural es una proporcién muy reducida del gasto publico, lo que por si sélo demuestra la baja
prioridad que este sector ha tenido en la asignacién de los recursos del Estado.

Existen grandes diferencias entre la calidad de vida rural y urbana, al menos en lo que se
refiere a la disponibilidad de servicios bésicos, a la posibilidad de perfeccionamiento personal y a la
recreacion. Ello, sumado a la situacién de pobreza masiva predominante en las dreas rurales, es un
estimulo adicional para el éxodo de estas poblaciones hacia los centros urbanos.

Uno de los factores que dificulta la extensién de los servicios sociales a la poblacién rural es su
dispersién y aislamiento; por ello, es urgente extender los programas de vivienda a los sectores
rurales con el propdsito de crear asentamientos que agrupen una poblacién a fin de que se creen
servicios sociales y de recreacién que permitan dar otra perspectiva a los habitantes rurales.

La experiencia cubana de desarrollo rural deberia ser analizada para extraer de ella algunas
lecciones que, con la debida adaptacién a las condiciones diferentes de los otros paises latinoameri-
canos, permitiera utilizarla en otro contexto politico!’. Hay otras fuentes de inspiracién para
promover un cambio social en el campo, como es el caso de la atencién primaria de salud que ha
estimulado la owms; los estudios realizados por el Proyecto de Desarrollo y Educacién en América
Latina y el Caribe patrocinados por la unesco, la cepaL y el pNUD'®; las experiencias del Banco
Mundial y el Bip; y la diversidad de acciones realizadas por los paises de la regién para llevar
servicios sociales a las comunidades mis retrasadas.

En este breve comentario sélo se desea enfatizar la importancia de estas acciones en un
programa global destinado a aliviar la pobreza, contener el éxodo de la poblacién rural, en suma,
dar mayor dignidad al campesino.

Las orientaciones de politica que se han insinuado en esta seccién y en las anteriores dicen
relacién con una distribucién mas equitativa de los recursos, especialmente de la tierra, con un
cambio en las relaciones sociales y de produccién en las explotaciones agricolas, con la mayor
creacién de empleos en el sector rural, con el aumento de ingreso de los trabajadores sin tierra, con
el incremento de la productividad y del ingreso de las familias campesinas y con la accion del Estado
destinada a satisfacer directamente ciertas necesidades bésicas de la poblaci6n rural. Sélo una accién
orientada a enfrentar los diferentes fenémenos que han generado la pobreza rural podria modificar la
tendencia histérica que conduce a un aumento de la pobreza urbana de origen rural y a mantener en
el campo una alta proporcién de la poblacién por debajo de las condiciones minimas aceptables para
una vida digna. Esto implica un cambio significativo en los estilos de desarrollo, una modificacién
de las prioridades contempladas en las estrategias de desarrollo, un cambio de las modalidades que
ha tenido el desarrollo agricola, una redistribucién del ingreso en beneficio de los sectores mas
pobres, y una transformacién de las relaciones econdémicas, politicas y sociales predominantes en el
agro latinoamericano.

7Véase Proyecto de Pobreza Critica, cpAL, Estudio acerca de la ervadicaciin de la pobreza en Cuba, en proceso de
edicién.
'8Véase Informes Finales, N° 1, “Sociedad rural, educacién y escuela”, junio de 1981.
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d)  Descentralizacién y participacién

La aplicacién de las politicas indicadas en las secciones anteriores requiere una institucionali-
dad diferente y la participacién activa de la fuerza de trabajo rural.

A lo largo de este capitulo se ha sefialado la importancia determinante de la accién del Estado
en la superacion de la pobreza en general y de la pobreza rural en particular. También se puede
afirmar, teniendo en consideracién los resultados sociales del desarrollo econdmico, que la accién
del Estado en América Latina ha sido insuficiente e ineficiente para lograr mayor equidad
distributiva y para reducir de manera significativa la pobreza absoluta.

Uno de los factores que ha influido en la ineficiencia del Estado ha sido la excesiva
centralizacién administrativa que existe en la mayoria de los paises de la region. Ello es especial-
mente importante cuando se trata del desarrollo rural, donde para solucionar los problemas, ademés
de recursos, se necesita un conocimiento muy especifico de las condiciones naturales y humanas en
que éstos se presentan. En muchas oportunidades se ha recurrido al esfuerzo extraordinario de la
poblacién campesina para que, sin retribucion, aporte su trabajo para realizar obras que benefician a
las comunidades rurales, ya sea en la construccién de caminos, escuelas, obras de riego, y otras.
Todo esto es importante para estimular la participacién comunitaria y la solidaridad social; no
obstante, son una muestra adicional de discriminacién, ya que la aplicacién de programas de esta
naturaleza resultan impensables en el sector moderno agricola, donde llegan con mayor regularidad
los servicios publicos y son éstos los que realizan, a través del trabajo remunerado, las obras que en
las comunidades mds pobres se pide que hagan sus propios miembros. Es necesario insistir en que la
promocién de la organizacién social en torno a la satisfaccion de las propias necesidades o a otros
propésitos es de todas maneras muy importante, pero lo que se desea destacar en el comentario
anterior es, por una parte, el trato desigual y, por otra, la falta de institucionalidad para lograr una
mayor participacén social.

Un primer paso hacia la descentralizacion es la institucionalizacién de la vida pudblica en
localidades pequefias: comunas, municipios u otras formas de denominacién politico-
administrativa. Esto significa tener instancias de poder local al nivel rural, que permita la
participacién de la comunidad en la solucién de sus necesidades de manera organizada e institucio-
nalizada.

La descentralizacién politica debe ir acompafiada de la desconcentracién administrativa. Si las
autoridades locales no cuentan con recursos y con el apoyo de las instituciones pablicas especializa-
das en aspectos sociales y de promocién econémica, la participacion se frustra porque no encuentra
los medios para demostrar a la comunidad la utilidad de sus servicios. El desarrollo rural sin poder
local es una ilusién.

Para que la accién del Estado sea efectiva en el dmbito rural necesita acercar sus instituciones a
la realidad pequefia en que se presentan los grandes problemas de los pobres; de otra manera se hace
imposible que ellos puedan cumplir los trdmites burocraticos y los requisitos formales que les
permitiria acceder a los servicios publicos, ya sean éstos de cardcter social o econémico.

Lo anterior supone, ademds revisar el contenido y la forma en que se proveen ciertos servicios
estatales con el objeto de adecuarlos a las necesidades reales de las comunidades rurales, que no
siempre coinciden con las pautas nacionales, que suelen tener un marcado sesgo urbano.

La descentralizacion es una condicién necesaria para hacer realidad la participacion. A la vez,
la organizacién es una condicién para la participacién y es muy dificil promover una répida
organizacién social si no se pueden obtener resultados concretos de ella en relacion con la solucién
de los problemas de la comunidad. Y para lograr esto tltimo en las comunidades pobres es
indispensable contar con el apoyo del Estado. Como se puede apreciar, descentralizacién y
participacién son dos eslabones esenciales en la cadena de acciones que hay que realizar para que el
progreso llegue a los grupos rurales pobres.
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€)  Algunos criterios para definir las politicas

La heterogeneidad de la pobreza es uno de los factores que dificulta la eleccién de los
instrumentos mds eficaces para abordar su solucién, y la posibilidad de alcanzar en forma efectiva a
los grupos objetivo. Esto determina que la eleccién de las politicas s6lo puede hacerse cuando existe
un conocimiento de la situacion especifica en que se van a aplicar. Sin embargo, se pueden esbozar
algunos criterios que ayuden a identificar algunas situaciones de pobreza. Podrian existir diversas
formas de lograr este propésito, pero en este caso se han elegido tres criterios generales: la estructura
agraria, la situacién de las zonas rurales en cuanto a la distancia de los centros urbanos y los grupos
objetivo (la familia y la condicién de asalariado o campesino).

1) La estructura agrarvia

Para definir la estructura agraria de los paises, se han empleado varios indicadores.

El primero se refiere a la dotacién y tipo de recursos naturales de que dispone un pais. Este
mide la capacidad natural y potencial del sector agropecuario para satisfacer las necesidades
alimentarias y generar excedentes exportables. Para ello se utilizan dos criterios: la abundancia de
tierras y las ventajas relativas para la produccién de alimentos o de cultivos industriales.

En cuanto a la abundancia de tierras, se establecen tres categorias de acuerdo con la
disponibilidad de tierra de cultivo por habitante: alta (més de 0.5), media (de 0.5 2 0.25) y baja
(menos de 0.25). Este indicador global se complementa con otros de cardcter mas cualitativo, como
son, la calidad de los suelos y su aptitud para establecer cultivos de alto valor, el régimen de aguas,
la disponibilidad de praderas y pastos naturales, y la existencia o no de una frontera agricola
explotable.

En lo que se refiere a las ventajas relativas, los autores utilizan sus propios conocimientos de la
agricultura latinoamericana, llegando a la conclusién general de que los paises de clima templado
del Sur tienen ventajas relativas para la produccién de alimentos, en tanto que los de clima tropical
la tienen para los cultivos industriales, ddndose el caso de algunos paises, como Brasil y México, por
ejemplo, que tienen ambos climas.

En el cuadro 3 se clasifican los paises segtn los criterios sefialados.

Cuadro 3
CLASIFICACION DE PAISES SEGUN LOS RECURSOS AGROPECUARIOS

Abundancia
de tierra Alta Media Baja
Ventaja
relativa
Alimentos Argentina Chile
Uruguay
Alimentos Brasil Bolivia
y Paraguay Colombia
Alimentos Ecuador Pera
Industriales México
Venezuela
Cultivos Honduras Cuba Costa Rica
industriales Nicaragua Panamid E!l Salvador
Guatemala
Haiti

Rep. Dominicana
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El segundo indicador se refiere a la importancia de la agricultura, para lo cual se determiné la
ponderaci6n de la agricultura en el producto interno bruto y la proporcién de la pea agropecuaria en
la PEA total. En el primer caso, se establecieron tres categorias para ubicar los paises: alto (mas del
25%), medio (del 15% al 25%) y bajo (menos del 15%). En el segundo caso los porcentajes de cada
categoria fueron: alto (mds de 35%), medio (de 20% a 35%) y bajo (menos de 20%).

La clasificacién de los paises en estas tres categorias, resultantes de la aplicacién de los criterios
indicados, se presenta en el cuadro 4. Los resultados de aplicar estos criterios a los paises
considerados figuran en el cuadro 5.

Cuadro 4
CLASIFICACION DE PAISES SEGUN LA IMPORTANCIA

DE LA AGRICULTURA

% PIB
% PEA Bajo Medio Alwo
' (menos 15%) (de 15% a 25%) (mias de 25%)
Argentina
Bajo (menos 20%) Chile
Uruguay
Venezuela
Costa Rica
Medio (de 20% a 35%) Cuba Colombia
Panami
Brasil Bolivia E! Salvador
Alto (miés de 35%) México Ecuador Guatemala
Peru Rep. Dominicana Haiti
Honduras
Nicaragua
Paraguay

El tercer indicador mide el papel que desempefia la agricultura en el comercio exterior de los
paises. Para esto se eligieron tres criterios: autosuficiencia alimentaria, especializacién exportadora
y potencial de exportaciones primarias no agropecuarias. El primero de los criterios sefialados
muestra el aporte neto (positivo o negativo) del balance comercial agropecuario. El segundo criterio
mide la importancia relativa de las exportaciones de alimentos o de cultivos industriales. El tercer
criterio mide el grado de dependencia que existe en los paises de las exportaciones agropecuarias.

El cuarto indicador muestra la importancia de los distintos tipos de explotaciones agricolas:
del campesinado, de la gran empresa y de la mediana agricultura comercial.

En el cuadro 6 se presentan los resultados.

El dltimo indicador corresponde al nivel tecnolégico, para cuya determinacién se usan tres
criterios: la productividad media del trabajo agrario, el dualismo entre los niveles tecnolégicos
agrario y no agrario, y el dualismo tecnolégico interno en la agricultura.

La aplicacién del primer criterio, que mide el valor agregado por trabajador agropecuario en
délares de 1980, permitié ubicar a los paises en tres categorias: alta (mds de 2 500 délares), media
(entre 1 500 y 2 500 délares) y baja (menos de 1 500 délares).

Para aplicar el segundo criterio, que mide el dualismo entre los niveles tecnolégicos del sector
agrario y no agrario, se utilizan el cuociente entre el valor agregado en la agricultura y el valor
agregado en toda la economia, ubicdndose los paises en dos categorias: alto (menos de 0.6) y bajo
(mas de 0.6).
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Cuadro 5
CLASIFICACION DE PAISES SEGUN LA RELACION ENTRE
AGRICULTURA Y COMERCIO EXTERIOR

Potencial de exportaciones primatias no agropecuarias

Potencial Exportaciones

Primarias no agropecuarias Alto Bajo
y especializacién L L . L
Autosuf. exportaciones Especnah.zacnon Especnaln.zaaon Especxall?auon Especnah.zaaon
agropecuaria ExPortacngnes Expo'rtacnones Ex.portacm.nes Expgrtacnones
Alimentarias Cultivos Alimentarias Cultivos
Industriales Industriales
Deficitarios Chile Venezuela Panama
Bolivia
Autosuficientes México Haiti
' Perd
Brasil
Argentina Colombia
Paraguay Costa Rica
Excedentarios Ecuador Uruguay Cuba
El Salvador
Guatemala
Honduras
Nicaragua

Rep. Dominicana

Cuadro 6
CLASIFICACION DE PAISES SEGUN EL TIPO DE EXPLOTACION

Importancia del campesinado Importancia del campesinado
y de la mediana agricultura
comercial Alta Baja

Importancia de la Importancia de la Importancia de la
gran empresa mediana agricultura comercial mediana agricultura comercial

Alta Baja Alta Baja

Baja México Bolivia Chile

Ecuador

El Salvador
Guatemala
Haiti
Honduras
Panami
Paraguay

Rep. Domi-
. Venezuela ) P
Privada nicana

Brasil
Colombia
Costa Rica

Argentina

Uruguay

Alra Estatal y Nicaragua
cooperativa Perd Cuba
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Cuadro 7
CLASIFICACION DE PAISES SEGUN EL NIVEL TECNOLOGICO

Dualismo agricola Dualismo entre agricultura y demds sectores
Otros sectores y
heterogeneidad interna Bajo Alto
Productividad media de la agricultura
del trabajo agricola (va* trab. agr./va total (va trab. agr./va total trab.<0.6)
trab.>0.6)
Heterogeneidad interna agricul- Heterogeneidad interna agricultura
tura
Moderada Fuerte Moderada Fuerte
Alta Argentina
Cuba Colombia Venezuela
(més de 2.500 US$/trab.) Uruguay
. Costa Rica
Media Paraguay Chile Guatemala
(1.500-2.500 US$/trab.) Panami México
Brasil
Ecuador
Baja Haiti Nicaragua Bolivia El Salvador
(menos 1.500 US$/trab.) Honduras
Pera

Rep. Dominicana

*va = valor agregado.

Para aplicar el tercer criterio, que mide la heterogeneidad tecnolégica dentro del sector
agropecuario de cada pais, los autores utilizaron una apreciacién personal y ubicaron a los paises en
dos categorias: con heterogeneidad moderada y con fuerte heterogeneidad.

En el cuadro 7 se muestra el resultado de la aplicacién de estos criterios a los paises.

Las clasificaciones anteriores tienen utilidad para agrupar a los paises con caracteristicas
comunes, lo cual permitiria hacer alguna insinuacién sobre politicas que tomen en consideracion la
similitud de las estructuras agrarias. Ademds, desde el punto de vista de un pais considerado
separadamente, es importante saber los rasgos que caracterizan su estructura agraria Como paso
previo para una seleccion de politicas. Sin embargo, ello resulta insuficiente, dada la diversidad de
situaciones que se presentan dentro del territorio de un pais y aun entre sus propias regiones.

1i) La localizacién geogrifica

Para ubicar mejor el medio en que se aplicardn las politicas de alivio de la pobreza, parece
interesante complementar los indicadores de la estructura agraria con otros que consideren la
ubicacién geogréfica, dada la importancia que tiene este factor en las condiciones de vida del
campesinado, en el tipo de produccién y en la estructura empresarial. Para estos efectos, se ha
utilizado una tipologia en que se establecen tres zonas rurales de acuerdo con su cercania o lejania de

los centros urbanos!®.

“Metodologia elaborada por Francisco Leon: véase Consulta de Expertos sobre un Plan de Accién para el Desarrollo de
Energia Rural en América Latina y el Caribe, en colaboracion con CEPAL y OLADE, Santiago de Chile, abril de 1984.
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La primera zona rural cortesponde a las propiedades que estan cerca de las grandes metrépolis.
De su ubicacién se deduce que las condiciones de vida predominantes en esos habitantes rurales son
semiurbanas; que el tipo de produccién a que dedican sus predios estd directamente determinada
por los requerimientos de las grandes ciudades (fruticultura, horticultura, agricultura pecuaria
estabulada, etc.); y que en la estructura empresarial predomina las empresas modernas y las
pequefas altamente especializadas. Por lo general, entre estos propietarios no se encuentran los
pobres rurales y los asalariados presentan caracteristicas més semejantes a los urbanos, aunque
pueden enfrentar problemas de estacionalidad en el empleo. Por lo tanto, desde el punto de vista de
aliviar la pobreza rural esta zona tal vez no serfa priotitaria y mds bien entraria a beneficiarse con las
politicas que favorecen a los pobres urbanos y algunas medidas especificas relacionadas con el tema
de la seguridad de su ingreso y de la comercializacién de sus productos.

La segunda zona comprende las propiedades mis tradicionales del antiguo asentamiento y
accesibles por vehiculos motorizados. Las condiciones de vida de esas poblaciones son las propias de
zonas rurales con algtin grado de concentracién y con posibilidades de acceso al nticleo urbano. El
tipo de producci6n es més extensivo (forestacién, actividad pecuaria y otros), de plantaciones y de
cultivos ligados a la agroindustria. En cuanto a la estructura empresarial, en estas zonas se
encuentran desde empresas grandes hasta las de subsistencia, pero estas ultimas tienen por lo
general un cierto margen de produccién comercializable y con influencia de la modernizacién. En
estas zonas se encuentran importantes focos de pobreza, tanto de asalariados como de pequeiios
propietarios; no obstante, las mayores posibilidades de intercambio comercial y de trabajo
esporddico permite eludir las situaciones de miseria. En estas zonas tiene importancia la reforma
agraria, como asimismo las politicas que concentren poblacién, que promuevan el trabajo no
agropecuatio, que promuevan la organizacién sindical y la organizacién de cooperativas, asi como
las politicas de transporte y comercializacién.

La tercera zona considerada en la clasificacién corresponde a propiedades de antiguo asenta-
miento, alejadas de los centros urbanos y no accesibles por vehiculos motorizados. Las condiciones
de vida son propias de las de poblacién dispersa que se retine en torno a ciertos recursos basicos. El
tipo de produccién predominante consiste en agricultura de subsistencia, ganaderia extensiva y
explotacién de bosques nativos. En estas zonas coexisten las grandes propiedades y las pequefas
empresas campesinas y es en estos lugares donde se encuentra el mayor grado de pobreza. En estos
casos la primera prioridad consiste en dar acceso a los recursos bésicos (tierra, agua, energia) y en
abrir medios de comunicaci6n entre estas zonas aisladas y los centros urbanos o algin punto en que
estas poblaciones puedan tener contactos comerciales y culturales.

La estructura agraria y la localizaci6n geografica son factores condicionantes de las situaciones
de pobreza, no obstante que no consideran las diferencias propias de los grupos objetivo que se desea
beneficiar. ’

1ii) Los grupos objetivo

Aunque sea de manera muy resumida, se desea enfatizar que el grupo objetivo por excelencia
en la zona rural lo constituye la familia, destacindose la importancia de la mujer, tanto en las
labores productivas fuera como dentro del hogar®.

En los hogares campesinos la mujer contribuye con un monto de 20 a 50% del ingreso
familiar; el trabajo remunerado de la mujer ha permitido a alrededor de 15% de los hogares rurales
superar su condicién de indigencia; y, en los afios setenta, en cerca de 20% de los hogares de
América Latina y el Caribe tenfan una mujer como jefa de hogar. En consecuencia, es indispensable
que las politicas de desarrollo rural consideren en forma explicita sus efectos en el trabajo de la

*%Véase Sergio Molina, “Estrategias de sobrevivencia en economias campesinas: el rol de la mujer”, Informe de la
Mesa Redonda sobre Estrategias de Sobrevivencia en Economias Campesinas: el Rol de la Mauger, Bogotd, 22-25 noviembre de
1983, organizada por la FAO en colaboacién con la cepaL.
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mujer y se eliminen las discriminaciones legales que limitan la participacién de la mujer en
actividades productivas fuera del hogar, como asimismo, el nivel de remuneraciones con que se les
contrata.

La actividad productiva de la mujer se ve limitada también por otros factores, como son por
ejemplo, el niimero y frecuencia de los hijos, las ausencias de los jefes de hogar producidas por los
cambios en las formas de contratacién, las responsabilidades dentro del hogar y el tiempo que éstas
le significan a la mujer, y la mayor o menor solidaridad familiar en el cumplimiento de las tareas al
interior del hogar. Estos obstaculos al trabajo de la mujer deben set considerados en las politicas de
desarrollo rural, puesto que su remocién puede ser decisiva para aliviar la pobreza. En este sentido la
incorporacién de algiin equipamiento que permitiera reducir el tiempo destinado al hogar por parte
de la mujer, la promocién de acciones solidarias entre las comunidades para atender, por ejemplo, a
los nifios, la accién del Estado en el campo de la educacién, de la salud, de la vivienda, son
iniciativas todas que podrian tener un efecto muy significativo en el aumento del ingreso familiar
rural.

Reconociendo la significacién que tiene la mujet en el bienestar familiar, sigue siendo la parte
mds importante del ingteso la que aporta el jefe del hogar. En las zonas rurales el ingreso de las
familias pobres proviene de las explotaciones de pequefias unidades productivas y del trabajo
asalariado. Con frecuencia los pequefios productores se ven en la obligacién de complementar el
ingreso derivado de la explotacion de sus propiedades con la venta de su trabajo en las temporadas
més activas del ciclo agrario. Esta situacién ocurre entre los pequefios propietarios ubicados en la
segunda y, especialmente, en la tercera zona rural de la clasificacién que se describi6 anteriormente.

En relacién con los asalariados, éstos pueden tener contratos de trabajo que les dé cierta
permanencia en una empresa en la que tienden a quedarse por largo tiempo, o ser trabajadores
temporales que presten sus servicios en distintas empresas y zonas del pais. Precisamente entre estos
trabajadores se presentan las peores condiciones de inseguridad y de bienestar.

Las prioridades, la seleccién de los instrumentos de politica y la combinacién mas adecuada de
éstos deberd surgir del andlisis que se haga de las condiciones relativas a la estructura agraria, a la
localizacién geogréfica de la pobreza rural y a las caracteristicas especificas de los grupos objetivo.

A riesgo de ser reiterativos, es preciso insistir que las politicas de alivio a la pobreza rural no
serdn eficaces si no se insertan en el contexto mas amplio de la superacién de la pobreza nacional y
dentro de una estrategia global que haga posible introducir las transformaciones politicas,
econémicas y sociales, necesarias para alcanzar un nuevo estilo de desarrollo.

REFLEXIONES Y CONCLUSIONES

Al terminar este capitulo, me ha quedado la sensacion de haber realizado un esfuerzo de lecturay de
sintesis, pero al mismo tiempo que en él no hay otra novedad sino una ordenacién diferente del
conocmiento acumulado, y una adecuacién de éste a los objetivos del estudio. Ademds, me ha
llamado la atencién la existencia de una abundante y variada bibliografia y experiencias sobre cada
uno de los aspectos que s6lo enuncio en este estudio.

De estas dos reflexiones surge una conclusién: no existe deficiencia de conocimiento acerca de
lo que hay que hacer para mejorar la situacién de los pobres rurales. Por otra parte, parece existir un
amplio acuerdo en principio sobre la necesidad de eliminar la pobreza extrema, cuya expresion mas
dramitica se presenta en algunas zonas rurales. Practicamente todos los gobiernos de los paises en
desarrollo presentan la superacion de la pobreza como objetivo prioritario.

A la vez, las cuantificaciones de los déficit de pobreza indican que, salvo en algunos paises
latinoamericanos en que existe pobreza masiva, los recursos existentes no son el principal factor
limitante para cumplir con el propésito de satisfacer las necesidades basicas de la poblacién mas
pobre, sino que el problema principal es de distribucién. A pesar de que la afirmacién anterior es
correcta, es preciso advertir que no es suficiente disponer de recursos financieros, ni tampoco lo es el
hecho de tener recursos naturales potenciales para resolver la pobreza. Ademas de los problemas
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politicos que supone cumplir ese objetivo, existen otros que son propios del subdesarrollo, como
son la calificacién de los recursos humanos, la eficiencia y tradici6n de la administracién pablica, la
capacidad empresarial y la falta de integracién social, la cual muchas veces est4 ligada a condiciones
étnico-culturales dificiles de superar. Estos factores constituyen en algunos casos serias limitaciones
para la aplicacién de un programa de superacién de la pobreza. Ademis, asi como se ha avanzado
notablemente en el conocimiento de g#é hacer, existe menor conocimiento sobre o hacer. No se
puede negar que los gobiernos, los organismos internacionales, las instituciones privadas y las
iglesias, han realizado diversas experiencias en comunidades pobres; no obstante, se echa de menos
un andlisis sistematico de esas experiencias para ayudar a la formulacién y ejecucién de politicas mds
globales de lucha contra la pobreza, teniendo en consideracién la diversidad de situaciones en que se
presenta ese fenémeno.

A los factores negativos derivados del propio desarrollo y al deficiente conocimiento de cémo
llegar a los pobres, se agrega otro de mayor envergadura. Se trata del predominio de grupos que
representan intereses diferentes a los de los pobres y que controlan el poder politico, la burocracia,
los medios econémicos, las organizaciones gremiales y sindicales, y en fin, todas las actividades
significativas de la vida nacional. La mayoria de estos grupos no estn explicitamente en contra del
mejoramiento de las condiciones de vida de los grupos mds pobres, pero tampoco estin dispuestos a
renunciar a los privilegios propios de los sectores de altos ingresos, ni a las aspiraciones de acceder
ripidamente a una vida de mejor calidad, como es el caso de los grupos medios. Estas tltimas son
aspiraciones legitimas, pero en muchos casos son incompatibles —al menos en cuanto a la velocidad
que dichos grupos esperan de ella se cumpla—, con un programa que tiene como primera prioridad
la superacién de la pobreza extrema.

El gran desafio para los paises latinoamericanos se lo han impuesto los propios gobiernos al
aprobar la Declaracién Universal de los Derechos Humanos. Es necesario probar que un sistema
politico pluralista en que los distintos partidos pueden alternarse en el poder y es el pueblo el que
elige a las autoridades politicas de manera informada y secreta, sea posible eliminar la pobreza
extrema y establecer una sociedad mis igualitaria. Este desafio es valido para todos los paises
latinoamericanos.

Volviendo mis especificamente a la pobreza rural, las lecciones de la experiencia del desarrollo
pasado se podrian sintetizar en los siguientes puntos principales:

a) No existe justificacién para mantener el sesgo urbano-industrial que han tenido las
estrategias de desarrollo hasta ahora, especialmente en los casos en que los sectores productivos no
agricolas no pueden absorber la mano de obra rural en condiciones de productividad e ingreso
mayor que la que puede dar el propio sector agricola. Mantener la situacién que ha existido hasta
ahora significa seguir transfiriendo la pobreza del campo a la ciudad. Esto no niega la necesidad de
promover la industrializacién, sino que sefiala la necesidad de revisar las discriminaciones a que ha
estado sujeto el desarrollo rural y la eficacia de los instrumentos que se han utilizado para transferir
recursos entre los distintos sectores.

b) La superacién de la pobreza rural estd muy relacionada con la distribucién global del
ingreso, ya que el aumento de la demanda de alimentos que producen las economias campesinas
depende del mejoramiento del ingreso de los grupos mds pobres.

¢) La generacién de empleos productivos urbanos y rurales es un objetivo prioritario en la
lucha contra la pobreza, ya que esa es la principal fuente de ingreso de los pobres. Sin embargo, la
politica de ingresos debe ser complementada con la provision directa, por parte del Estado, de
ciertos bienes y servicios que satisfagan las necesidades basicas de los grupos pobres, lo cual es
especialmente importante en las zonas rurales.

d) Una estrategia de desarrollo que petenda mejorar las condiciones de vida de la mayoria de
los habitantes rurales debera aumentar el ingreso del sector agricola, reduciendo las transferencias
que se producen desde este sector al resto de la economia, pero simultaneamente debe producirse un
cambio en las condiciones que determinan la distribucién vigente al interior del 4rea rural. Esto
significa introducir cambios sustanciales en el acceso a la tierra y a otros recursos basicos, la
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generacién de méas empleos permanentes en las zonas rurales, modificar los patrones de moderniza-
cién, cambiar las relaciones entre la agroindustria y los pequefios productores, los trabajadores sin
tierra, promover la organizacién de los productores pequefios para que puedan mejorar sus
condiciones de negociaci6n, crear y fortalecer la institucionalidad que permita a los empresarios de
las economias campesinas acceder al crédito, al progtreso técnico y a los canales de comercializacion.

Lo que se propicia es un cambio politico que requiere conciliar la gradualidad y el cambio, la
equidad y la eficiencia econémica, la autonomia nacional y la cooperacién externa, la autoridad
central y la ejecucién descentralizada y participativa, la pluralidad en las formas de produccién y
gestién. En sintesis, lo que se pretende es profundizar y consolidar la democracia politica y
extenderla al 4mbito econémico y social en sus expresiones nacionales, regionales y locales hasta
llegar a las unidades productivas y de servicios.

Algunos dirdn que esto es una utopia, yo me pregunto: ;cudl es la alternativa?
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Capitulo 111
LA COMUNIDAD RURAL COMO GERMEN DE UNA NUEVA SOCIEDAD

Xavier Albj

En muchos de los proyectos de desarrollo de nuestro continente se da una contradiccién. El
proposito expresado en ellos es contribuir a la dinamizacién del sector rural campesino, considerado
uno de los mds postergados; sin embargo, en las formas concretas con que se pretende esta
dinamizacién se prescinde con frecuencia de uno de los logros organizativos més consolidados de las
sociedades rurales campesinas: la comunidad.

Con frecuencia esto ocurre porque los promotores de tales proyectos desconocen el funciona-
miento de las sociedades rurales a las que pretenden ayudar. En otros casos, de manera explicita o
implicita, se supone ademds que sea cual fuere este funcionamiento, no sirve y debe cambiarse por
lo que el desarrollo equivale en uno y otro caso a lograr que las sociedades rurales se vayan haciendo
cada vez mds semejantes a la sociedad moderna.

Se da por supuesto que el campesinado, objeto de estas propuestas de desarrollo, parte de cero
o—peor ain— de resistencias totalmente negativas. S6lo tendria capacidad de ser recipiente pasivo
de lo bueno que se le trae desde afuera. En la préctica, el concepto de participacién se reduce
entonces a que el campesino “beneficiario” acepte esos beneficios pensados sin él; serd participacion
activa si esta aceptacion incluye hacer suyas las propuestas de afuera e involucrarse en su puesta en
practica. Pero en ningin caso se piensa que este campesino, al que se quiere desarrollar, pueda tener
sus propias propuestas alternativas. El campesino debe ser cuestionado; peto él no tiene capacidad
para cuestionar a los proyectos formulados para desarrollarlo.

Sin embargo, hay excepciones, cada vez méds numerosas, que cuestionan el estilo dominante.
Asi ocurre sobre todo cuando los proyectos adquieren enfoques mds interdisciplinarios e incluyen-
do, por ejemplo, disciplinas como la educacién popular y la antropologia, més sensibles a la
perspectiva y participacion de la poblacién presuntamente beneficiaria. Cuanto més ésta participe,
més probable serd que sus propios puntos de vista sean tenidos en cuenta y pasen a formar parte de la
propuesta. S6lo entonces el término desarrollo adquirird su sentido originario: dar plena vitalidad a
la energia interna; dinamizarse a partir de lo propio. Recién cuando asi ocurra, el campesinado y sus
sociedades rurales tendrdn una genuina participacién activa en la gestacion de una sociedad
alternativa.

A. ESTRUCTURA DE LA COMUNIDAD RURAL

En vastos sectores de América Latina las familias campesinas no viven totalmente dispersas y
aisladas, sino que se aglutinan en unidades mayores genéricamente llamadas “comunidad”. En
algunas regiones grupos mas o menos grandes de comunidades forman unidades superiores. La
presencia de comunidades ocurre sobre todo en regiones en que hay o hubo grupos autéctonos.

No toda comunidad es conocida con este nombre genérico. Se usan otros muchos nombres de
origen castellano. Por ejemplo, las comunas del Ecuador, los ejidos de México, los sindicatos de
Bolivia o los resguardos de Colombia. Otras subdivisiones de municipios y de comunidades grandes,
tales como parcialidades o anexos, también equivalen con frecuencia a comunidades pequeifias. En
otras partes persisten (o al menos coexisten) también los antiguos nombres autéctonos, como el
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ayllu andino o el tenta guarani. Pero el término comunidad es por mucho el miés utilizado y el que
cubre mayor variedad de situaciones.

1. Situaciones heterogéneas

La comunidad en la mayoria de los casos es el producto de la sintesis entre la organizacién social
previa, propia de cada grupo étnico autéctono, y las formas comunitarias procedentes de Espafia.
En casi todas partes, ser comunidad implica rasgos como los siguientes: una jurisdiccién territorial;
formas de autogobierno en torno a una asamblea o “cabildo”: ciertos cargos de autoridad real y
‘ceremonial y relaciones muy institucionalizadas entre estas autoridades, la Iglesia y el Estado.

Tras el nombre comin se oculta una gran variedad que refleja la diversidad de culturas
persistentes o subyacentes, formas distintas de adaptacién ecolégica —desde los altos Andes hasta
las selvas amazénicas— y también un gran abanico de historias y evoluciones locales. No es lo
mismo una comunidad que se remonte al kalpulli nabua, modificado en el ejido de la Revolucién
Mexicana, y otra basada en un @y//u# andino mantenido en su versién semicolonial. Y estas
comunidades, derivadas de sociedades precolombinas altamente desarrolladas y que desde muy
temprano se acoplaron a la nueva situacién colonial, presentan caracteristicas muy distintas a las de
grupos mds periféricos o resistentes como los cunas de costa panamefia, los mapuches del sur
chileno, los chiriguanos del Chaco boliviano, o tantas sociedades selvicolas amazénicas que acaban
de entrar en contacto con la colectividad nacional.

Al ser distinta su historia, puede haber también comunidades muy contrastantes dentro de
una misma ecologia y con un comin origen étnico, o al revés, comunidades de origenes étnicos muy
distintos quedan muy igualadas por haber recibido impactos semejantes desde afuera. Por ejemplo,
en el Paraguay o en Bolivia—a pesar de compartir un mismo idioma y ancestro— son muy distintas
las comunidades guaranies que se formaron en las misiones-reducciones jesuitas y las que siguieron
relativamente auténomas hasta tiempos recientes. En cambio, la misién-reduccién funcioné como
un rasante igualador de etnias diversas.

Otro tipo de situaciones se da en Ecuador y Pert con comunidades indigenas formadas casi
exclusivamente por negros, descendientes de esclavos. Estas son muy distintas de los guiombos o
palengues que en otros paises formaron los esclavos fugitivos. Por ejemplo, en el valle del Chota, en
la Sierra norte ecuatoriana, se trata de los descendientes de negros que trabajaban en haciendas
jesuitas y que, una vez llegados a ellas, ya salieron de la compraventa esclavista. En el Pert, negros
que hasta el siglo pasado habian trabajado en plantaciones costefias, decidieron acogerse a la ficcién
juridica de ser “comunidad indigena” para consolidar su acceso a la tierra.

Otro punto en el que puede haber notables divergencias es el tamaiio de la comunidad el cual
puede ir de varias decenas hasta unas pocas centenas de familias, muchas veces con fuertes lazos de
parentesco sanguineo o ritual entre ellas. Pero hay comunidades mucho mds extensas como es el
caso de la comunidad Catacaos, junto a Piura, al norte del Perd, con una poblacién total de unos
100.000 habitantes, incluyendo un nucleo urbano central de unos 30.000 habitantes. Todo el
conjunto sigue siendo juridicamente una tnica comunidad y la gente siente orgullo de ello y de su
origen étnico Talldn, a pesar de que ahora estdn totalmente castellanizados. Pero dentro de esta
vasta unidad hay muchos “caserios” o unidades poblacionales menotes, semejantes a las pequeias
comunidades de otras partes, y una gran diferenciacién socioeconémica, que no hacen a Catacaos
muy distinto de otros valles sin esta caracteristica juridica. En México y en el Perd no es raro
encontrar comunidades muy urbanizadas y con fuertes diferenciaciones sociales internas!.

El mayor o menor tamafio de una comunidad o de un conjunto de comunidades puede
.depender de las condiciones ecolégicas: las comunidades selvicolas seminémadas son menores que
las agricolas sedentarias y éstas tienen mayor concentracién que las pastoriles altiplanicas. Pero

Véase la historia de “Catac Ccaos” escrita por el comunario Cruz Villegas (1982). Sobre la diferenciacién y
explotacién interna en una comunidad serrana urbanizada, véase Grondin (1978).
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influye también el nivel de cohesién interna del grupo y la correlacion de fuerzas politicas dentro y
fuera del grupo. Asi, en el espacio se conformaron federaciones y confederaciones de @y//us, que en el
momento de la invasion espafiola culminaban en el vasto estado Inka, significativamente llamado
Tasantinsuyu es decir, “los cuatro suyu (jurisdiccién) unidos”. Pero afios y siglos después de la
instalacidn del régimen colonial y republicano y la creacién de haciendas, muchas comunidades han
ido quedando reducidas a su minima expresién, formando bolsones mas amplios en dreas periféricas
y aisladas que apenas superan la docena de familias (Alb6, 1985); o transformandose en pueblos o
municipios internamente bastante estratificados (Grondin, 1978) o proletarizdndose y descompo-
niéndose como comunidades, como es el caso de la costa peruana.

En las comunidades del Chaco ocurre, en cambio, el fenémeno contrario. Los chiriguanos
desde antiguo estaban divididos en muchas unidades relativamente auténomas que se aliaban o
peleaban, se ampliaban o reducian segtin las conveniencias coyunturales, pero nunca llegaron a
formar una confederacion estable ni menos atin algo parecido a un Estado. La unidad bsica, en
torno a la maloca o vivienda colectiva era mayor al principio, pudiendo albergar a centenares de
personas. Cuando, por la situacién crénica de frontera de guerra con los espafioles, se necesitaba
mayor movilidad geografica, desapareci la maloca y se impusieron mds bien ranchitos menores, los
tenta, que persisten hasta hoy. Pero, a medida que la Chiriguania ha ido formando parte de un
Estado moderno, estas comunidades han ido sintiendo més la necesidad de agruparse a niveles
superiores para poder defender derechos comunes amenazados, como el del territorio.

Esta variedad de experiencias y estrategias para sobrevivir y ajustarse a la sociedad global
determina también muchas de las diferencias entre comunidades o de la misma comunidad en el
tiempo. Hace ya muchos afios los antropdlogos lanzaron la cldsica divisién entre comunidades
“cerradas” y “abiertas”, segtn su disposicion a rechazar o aceptar innovaciones llegadas desde afuera
(Wolf y Hansen, 1972, capitulo 3 y 4). Hay sin duda, toda una gama de posturas comunitarias
distintas en torno a estos dos polos. Basta contrastar, pot ejemplo, algunas comunidades del Valle
del Mantaro (Perd), que han desarrollado un fuerte sentido empresarial —incluyendo innovaciones
como una empresa hidrdulica comunitaria—, con otras del no lejano Rio Pampas en Ayacucho,
mucho mds tradicionales?. Uno de los casos més significativos, y a la vez dramiticos, es el de la
sociedad mapuche, al sur de Chile. Esta es una de las sociedades autéctonas que mejor logr6 resistir
el proceso colonial, siendo sometida recién a fines del siglo x1x, ya en época republicana. Gracias a
José Bengoa (1985) ahora conocemos en detalle esta “historia acerca de la intolerancia”. Como
consecuencia de su derrota militar, la sociedad mapuche “se dispers6 en tres mil comunidades, con
€scasos Ccontactos entre unas y otras, con enormes dificultades de centralizacién y de unificacion
como pueblo organizado”.

“Todos los observadores creyeron que la sociedad mapuche no resistiria el impacto de la
derrota... Sin embargo, ocurri6 algo distinto. La sociedad mapuche mostré una vez mds su
capacidad de adaptacion y su admirable fuerza de resistencia. Los mapuches se replegaron al interior
de sus reservaciones, cambiaron sus tradiciones y costumbres, y se adaptaron a las nuevas
condiciones que les impuso la sociedad chilena. .. La sociedad mapuche se cerré sobre si misma. Ya
no tenemos esa sociedad del siglo pasado, abierta a todos los cambios, a las influencias, a las
costumbres, etc. ...Como hemos dicho més de alguna vez, era una sociedad que no tenia siquiera el
concepto de pureza de raza. Por el contrario, la sociedad postreduccional se endogamizé. Esto
sucedi6 de forma casi inmediata a la reduccién, mostrando por un lado el instinto de conservacién

2E] caso miés conocido de Valle del Mantaro es el de la comunidad de Muquiyauyo, estudiada primero por Adams
(1959) y dos décadas después por Grondin (1978). Ambos, igual que otros estudiosos de la regién, coinciden en el
surgimiento de una mayor diferenciacién social en estas comunidades. Sobre las comunidades de Rio Pampas véase, por
ejemplo, Isbell (1978). Fue precisamente en esta tltima region, mds “cerrada” y con menos canales de didlogo, en donde
afios después empez6 a actuar Sendero Luminoso. La Revista andina (1986) contiene un debate, iniciado por Chiriboga, de
la Cadena e Izko, sobre la variedad y desafios de la comunidad andina actual en Ecuador, Perd y Bolivia. Incluye
abundante bibliografia.
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social y, por otro, el intento de evitar la presencia de extrafios que podrian disputar las tierras que,
siendo tan pocas, era mejor mantener en manos exclusivamente mapuches”.

En medio de estos cambios lo que el pueblo mapuche sigue buscando es una estrategia
adecuada para sobrevivir y fortalecerse, mostrando con ello su decidida voluntad de seguir siendo
comunidad.

2. El territorio comunal

En las comunidades que son parte integrante de la sociedad global y del Estado, el territorio
corresponde a una jurisdiccién geografica definida con bastante precisién y con frecuencia amparada
por algin tipo de titulacién legal. No se trata necesariamiente de la situacién originaria, la que, en
muchos casos, daba mds importancia a otras formas de vinculacién, como el parentesco real y
simbélico. En la época colonial se impusieron esquemas de jurisdicciones territoriales, sobre todo
para fines tributarios, laborales y catequéticos. Desde entonces cada comunidad equivale en alguna
forma a una especie de municipio, mds o menos grande segun los lugares.

En el territorio comunal suele prevalecer la actividad agricola; existen también las comunida-
des dedicadas al pastoreo en dreas mucho mis extensas, y otras, que se dedican a ocupaciones de tipo
urbano. Limitdndonos a la actividad agricola y ganadera, puede haber mucha variedad en las formas
de acceso a la tierra, desde la explotacién comunal hasta titulaciones individualizadas que apenas se
diferencian de las existentes en la agricultura moderna. Pero, en la medida en que la comunidad
sigue funcionando como tal, ésta suele mantener cierto margen de control sobre quienes puedan
entrar a formar parte estable de ella a través de la propiedad de la tierra.

En las comunidades selvicolas, sobre todo las de contacto més reciente, la situacién puede ser
bastante distinta. Es més probable que alli 0 no exista una agricultura muy estable, o que ésta s6lo
provea una parte limitada de la subsistencia. El resto vendra de la recoleccién, caza o pesca. Pero
este modo de produccién implica acceso regular a territorios mds amplios, dentro de los que el
grupo viaja y se traslada de un lugar a otro, a medida que lo necesita. De esta forma hay una
petmanente renovacion natural de recursos en los lugares temporalmente abandonados.

Es frecuente que las comunidades hayan desarrollado diversas formas de sacralizacién de este
territorio, del que tan directamente depende la subsistencia diaria. La tierra es vista como “madre”
y las cumbres mds prominentes del contorno son los dioses tutelares. En las selvas y rios viven seres
sobrenaturales de los que depende la suerte o desgracia de los comunarios que alli buscan su
sustento. Todo el territorio pasa a ser un intetlocutor viviente con el que la comunidad se mantiene
en permanente didlogo y oracién. Incluso en las comunidades modernizadas el espacio estd
salpicado de capillas, cruces y oratorios que subrayan la sacralidad del territorio comunal.

En la mayoria de los casos, pero mucho mis particularmente en el de las comunidades
selvicolas y las que no son exclusivamente agricolas, el concepto adecuado es territorio, mds que
“tierra”. Asi se subraya la identificacién de la comunidad con un espacio relativamente amplio, y la
variedad de maneras como lo utiliza. El célebre slogan de las reformas agrarias —“la tierra es de
quien la trabaja”— era 1til para que los peones de hacienda recuperaran la propiedad de este medio
bésico de produccidn agricola. Pero se queda corto para describir los derechos de la comunidad
sobre el territorio en que se asienta. Aqui habria que decir més bien algo asi como “el tetritorio es de
la comunidad que lo vive”. Vive de él y de todos los recursos que en él se encuentran: tierras de
cultivo, pastizales, bosques y rios, caza y pesca, maderas, piedras, sal o arcillas; los recursos del
suelo, del subsuelo y de la cobertura vegetal. Pero ademas la comunidad vive en él, lo recorre en
todas direcciones, lo sacraliza, y lo defiende de los diversos intentos de expoliacién o usufructo
externo.

3. La organizacion social y politica de la comunidad

Sabemos que un grupo forma comunidad porque todo él constituye una unidad de interaccién social
y, en cierta medida, incluso politica. Esta unidad se expresa sobre todo en tres dimensiones: la
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participaci6n de todos ellos y s6lo ellos en un sistema institucionalizado de asamblea o deliberacién
comun; la existencia de alguna forma de autoridad y cargos; y la aceptacién de un ordenamiento
juridico comin interno, no escrito.

a) La asamblea

Tal vez el corazén de la vida comunal es su posibilidad de organizar la vida al ritmo de
asambleas en las que se crea consenso. Por eso mismo suele haber limites maximos al tamafio
comunal y, si éstos se superan, hay que crear niveles inferiores en los que sea posible esta interaccién
que llevaal consenso. En una comunidad tipica las cosas no se deciden por mayoria y minoria, ni por
otros procedimientos estadisticos. Unos y otros hablan y repiten lo mismo todo el tiempo que haga
falta, o se tienen nuevas asambleas sobre lo mismo hasta que se logra un consenso bésico en ese
punto de interés comin. Si se trata de un conflicto interno, la conclusién puede ser que el culpable
acate la decision del resto o de la autoridad, o en casos extremos incluso puede ser expulsado de la
comunidad; o si son dos grupos muy contrapuestos, puede llegarse incluso a la escisién. Pero lo
normal es que la asamblea vaya generando sobre todo consenso.

Naturalmente hay reglas de participacién, que varian segln las tradiciones culturales. Es
muy comun que en las asambleas, cualquiera que sea su nombre local, sélo participen los hombres,
como jefes de familia. En comunidades agricolas, puede ser que sélo sean miembros plenos los que
realmente tienen ya acceso a terrenos. Muchas comunidades tienen cierta jerarquizacién en el uso de
la palabra, empezando por las autoridades y dando trato preferencial a los ancianos, sobre todo si son
antiguos lideres. En unas comunidades la asamblea se limitard a aspectos rutinarios de la vida,
mostrindose reacia a innovaciones; en otras, en cambio habrd mucha maés cabida a lo nuevo. En
ciertas culturas la asamblea puede tener muchos elementos rituales; en otras, puede ir ligada a
momentos de trabajos comunales. En unas comunidades tendrd formas muy institucionalizadas,
mientras que en otras serd algo mas espontianeo. Pero, en general, comunidad implica alguna
instancia en que se delibera conjuntamente para el consenso.

b) Los cargos

El segundo rasgo principal es el sistema de cargos. Hay unos pocos grupos selvicolas mas
reducidos en que no llega a haber un “jefe” formal. Pero casi siempre hay algunos cargos, ligados en
unos casos a determinados linajes o a méritos personales en otros; mds autoritarios en algunas
culturas, mds simbolicos y ceremoniales en otras; reducidos a pocos en unas sociedades, complejos y
abundantes en otras.

Este sistema de cargos tiene su mdximo desarrollo en las comunidades mds ligadas desde
antiguo al régimen colonial-republicano. Desde las comunidades altefias de México hasta las
antiguas reducciones jesuitas del Paraguay se encuentran complejos sistemas de cargos. Gran parte
de la comunidad en algiin momento de su vida llega a desempeiiar alguno de esos cargos o, con
frecuencia, toda una cadena de cargos ascendentes. Estos pueden ser de auténtica autoridad, como
ordenar y dirigir trabajos o administrar justicia; o incluyen la responsabilidad por servicios
comunales especificos (escuela, iglesia, canales de riego, etc.); o se limitan a roles meramente
simbélicos y rituales, sobre todo los relacionados con el ciclo anual de fiestas y celebraciones. La
inflacién de cargos de naturaleza ceremonial no se debe sGlo a la cosmovisién sacral de tantas
culturas agrarias y selvicolas. Tiene también mucho que ver con la dominacidn colonial, que castr6
la dimensidn politica y el desarrollo econdmico-técnico de las etnias subyugadas. Muchos cargos,
hoy sélo ceremoniales, cumplian auténticas funciones politicas y productivas en el pasado.

Tras el sistema de cargos subyace toda una filosofia sobre las relaciones sociales. En estos
sistemas mas complejos, suele tratarse de una interesante combinacién entre la légica de la
reciprocidad, o del don, y la del prestigio. El acceso al cargo no es visto como poder y control, sino
mads bien como setvicio obligatorio a la comunidad o —si se quiere— como devolucion ampliada a
la comunidad de los bienes y servicios que el individuo recibe de ella. En concreto, la comunidad le

117



da al individuo el acceso a parcelas de tierra, a los recursos del territorio y, ademads, proteccién,
justicia y diversos servicios. Por eso, en reciprocidad, el individuo, a medida que va adquiriendo
mayor madurez y responsabilidad, debe corresponder segun sus posibilidades. Lo hace con su
trabajo, su tiempo y sus recursos. Lo expresa de manera privilegiada por el desempefio de cargos
comunales que suelen demandar las tres cosas. Se empieza por cargos menores y se va avanzando
hasta los de mayor responsabilidad y més costosos, a los que quizés ya slo llegaran algunos. Pero al
mismo tiempo todo este sistema es un sistema de prestigio ascendente: quienes mds den a la
comunidad serén los mds respetados.

La légica anterior explica a la vez por qué hay una tendencia a la rotacién en los cargos. De una
manera u otra todos tienen que expresar esta reciprocidad, todos tienen que contribuir a estas
onerosas cargas comunes y todos tienen necesidad de lograr un mayor prestigio y reconocimiento
comunal. De paso, este sistema rotativo permite que las experiencias de servicio y gobierno
comunal sean compartidas por muchos, con lo que se evita mejor el surgimiento de caciques
impositivos y eternos. Ademds siempre existe cierto control y apoyo de la comunidad al que cumple
el cargo. De esta forma, entre el consenso de las asambleas y el sistema rotativo de cargos, se est4
montando todo un sistema propio de democracia comunitaria.

C) El ordenamiento juridico comunal

Muchas comunidades, particularmente si son indigenas, se rigen internamente por la
costumbre, o lo que algunos abogados llaman el derecho consuetudinario. Se trata de una serie de
normas propias tradicionales, no escritas, mas o menos distintas de las leyes escritas del pais. Con
estas costumbres se regula el acceso a la tierra, los conflictos entre familias, las sanciones a los
culpables, etc. No es algo rigido ni sistematizado. Precisamente por no estar escritas, son mas
acomodables a nuevas situaciones, si no llegan a amenazar puntos que la comunidad considere
fundamentales. Sobre todo a este nivel de pequefia comunidad, al que aqui nos referimos, este
orden interno tiende a evitar que las diferencias y conflictos internos se amplifiquen hasta limites
incontrolables. A base de estas costumbres se administra justicia y se determinan obligaciones. Por
ellas todos deberdn participar en trabajos, en cuotas y en los cargos que implican cargas. Los mas
ricos deberdn dar cierto uso comunal a sus excedentes, y los mas pobres podrin esperar ciertos
apoyos del resto de la comunidad; la mendicidad interna, por ejemplo, no suele existir dentro de
una comunidad. Por todo lo descrito hasta aqui, se entiende por qué un aymara una vez definia la
comunidad como un “miniestado”. Efectivamente, tiene su tertitorio, su sistema de autoridades, e
incluso su propio orden juridico.

4. Actividades comunales
a) Trabajos

Son pocas las comunidades en que la produccidn regular se realiza también comunitariamen-
te. La unidad de produccién suele ser la familia, nuclear o extensa, a la que se ha concedido el uso o
propiedad de una o varias parcelas. Cuando haga falta, es también normal que haya actividades
asociadas en que se agrupen varias familias para determinadas tareas, como por ejemplo, la roza del
monte, la cosecha, o la construccién de una nueva vivienda. Estos trabajos comunes suelen
regularse segin las normas internas de reciprocidad y muchas veces tiene ademas una importante
dimensién festiva, con trago y comida. Si el trabajo asi lo exige, puede encontrarse alli a
practicamente toda la comunidad.

Dentro de esta misma ldgica se llega a los trabajos comunales propiamente dichos. Estos ya no
son por iniciativa particular sino convocados y presididos por la autoridad comunal. Al menos para
ciertos trabajos mds institucionalizados es posible que las autoridades también tengan que invitar a
los comunarios, y que el trabajo festivo vaya acompafiado de algtn rito. No es raro que en estos
trabajos se pase lista, y que los ausentes no justificados tengan que pagar multa, o con trabajo extra

118



o en dinero. Mientras los hombres trabajan, las mujeres cocinan para todos. Otra forma alternativa
de trabajo comunitario menos sujeto a estas celebraciones complementarias, es por turnos. Ciertos
trabajos no exigen el concurso simultédneo de todos, sino de grupos menores a lo largo de periodos
mads largos de tiempo.

La mayoria de estos trabajos comunitarios no son agropecuarios, propiamente dichos, sino
que se ligan a la infraestructura comunal, tanto productiva como de servicios. Por ejemplo, para
hacer o reparar caminos, acequias, defensas contra rios y quebradas, o para todo tipo de construccio-
nes comunales: escuelas, postas sanitarias, sedes sociales, iglesia, cementerio, etc.

Puede haber trabajo comunal de tipo directamente agricola en aquellos pocos grupos
culturales que practican esta forma de produccién colectiva. Pero lo més tipico es que estos trabajos
en cultivos comunales sean sélo complementarios de la actividad individual.

b) Celebraciones comunales

Otra importante actividad comunal son las celebraciones. Este es un momento importante
para sellar la identidad comunal. La celebracién es una oportunidad Gnica para poner en marcha una
importante red de relaciones sociales y, a la vez, exptresar todos juntos —por medio de ritos y
creencias— todo un sistema de simbolos para subrayar la unidad comunitaria, sus normas y su
organizacion interna. Todo ello queda ademds sellado por el ambiente sacral en que suelen
desarrollarse.

Las celebraciones son el momento en que se renuevan los cargos comunales mds significativos.
En unos casos porque el cargo sirve para responsabilizarse de una determinada fiesta o de un ciclo de
fiestas anuales. En otros, porque un componente importante de la fiesta es el cambio de autorida-
des. Si la fiesta implica también la presencia del cura, por ejemplo para celebrar la misa al santo
patrén, ésta es ademas la ocasién para sellar nuevos lazos de compadrazgo con ocasi6n de bautizos o
matrimonios. Los gastos y el abundante consumo colectivo que suele acompafiar a estas fiestas
comunales son, finalmente, una excelente oportunidad para rebajar las diferencias econémicas entre
comunarios. Si alguno sobresale por su riqueza, es probable que sea obligado a ser pasante de la
fiesta més importante. En la Bolivia actual no es raro, por ejemplo, que este cargo recaiga sobre
comunarios que hayan tenido entradas extra trabajando en los cocales del Chapare.

Si en algin punto puede haber diversidad de una comunidad a otra, es en este universo
simbélico. Incluso dentro de una misma cultura puede haber grandes variaciones de un lugar a otro.
Por ejemplo, las celebraciones de comunidades pastoriles son muy distintas de la de agricultores de
subsistencia y éstas se diferencian mucho de las de quienes ya estdin mucho mds metidos en el
mercado y la vida urbana; es decir, esta esfera ceremonial-ritual sirve para expresar la cohesi6n y las
contradicciones de la comunidad.

B. EL ESTADO Y LA COMUNIDAD RURAL

La evolucién de los sistemas de tributacién, los diversos procesos de reforma agraria en casi todo el
continente y los programas de desarrollo aplicados son instancias més indicadas para analizar esta
relaci6n.

1. Tributos

Durante toda la colonia y en algunos paises también hasta bien avanzado el periodo republicano,
existia una especie de contrato mas o menos implicito entre Estado y comunidades. Primero el Rey
y posteriormente el Estado republicano daban por supuesto su dominio absoluto sobre el territorio
del pais, basandose en la teoria politica entonces mas en boga. Como consecuencia, surgia la
necesidad de regular las relaciones entre el Estado y las comunidades que ocupaban parte de él, en
muchos casos desde antes que se hubiera constituido aquél.

La regulacién més tipica era la del tributo, que a su manera ya tenian los estados sefiorios

119



precoloniales. Su forma y voltmenes variaron segin el momento histérico. Pero el sistema
fundamental se mantuvo hasta el siglo x1x y en algunos casos hasta hoy. Asi, los Incas se
contentaban con tiempos fijos de trabajo para su Estado; los espafioles, ademds de la mita o turno de
trabajo en minas u obrajes, exigian sobre todo volimenes de bienes; y el Estado republicano
exigi6 dinero para cubrir su presupuesto fiscal. Pero en todos los casos seguia reconociéndose a la
comunidad como a unidad social y a un interlocutor vilido; y viceversa, las comunidades acaban por
aceptar al Estado, porque las reconocia en su parcial autonomia, a cambio del tributo.

Pero el sistema fue haciendo crisis a medida que el Estado quiso modernizarse, ya en la época
colonial tardia. Como nos recuerda Platt (1982), la cuestién de fondo en las grandes rebeliones de
las comunidades indigenas desde entonces hasta ahora ha sido—en su perspectiva— el Estado yano
cumplia las condiciones de ese contrato méds o menos implicito. En las rebeliones coloniales tardias
el punto de conflicto seguia siendo las formas y volimenes de estos tributos. En cambio en las de Ja
época republicana, que empiezan con los gobiernos liberales del siglo xix y siguen de alguna
manera hasta hoy, la cuestién es ya mds de fondo.

Ya en la época de la Independencia los libertadores Bolivar y Sucre cuestionaron el tributo a
nombre de los principios de la “libertad e igualdad” de la Revolucién Francesa. Todos debian ser
iguales ante la ley, pero con un tipo de igualdad que no pasaba por la comunidad, sino directamente
del individuo al Estado. Pero muchos de los nuevos estados, cuyas finanzas seguian dependiendo de
aquellos tributos, recibieron con sordina los deseos de los libertadores. Estos s6lo se fueron
cumpliendo cuando el desarrollo de nuevas exportaciones e industrias hacian innecesario aquel
tributo comunal. Pero a veces la modernizacién se limité a cambiar el mal visto nombre de
“tributo” por el de “impuesto” o “contribucién”.

Los comunarios actuales suelen pagar impuestos en dinero, son los primeros reclutados parael
servicio militar y en algunos paises siguen teniendo varias contribuciones formales en trabajo para
arreglar caminos, plazas, etc. Pero ademis invierten semanas y a veces meses en sus propios trabajos
colectivos para equiparse con sus servicios ms bdsicos. Pero estos trabajos internos ya no entran en
consideracién como aportes al fisco. A lo mds en muchos proyectos de desarrollo tales trabajos y
otras cuotas comunales en materiales o dinero son definidas como “aporte local”; con ello el Estado
deja en manos de las comunidades el logro de servicios que €l deberia cubrir, otorga a lo mas como
regalo, muchas veces condicionado 2 apoyo politico, parte de esos servicios sin reconocer estos
aportes comunales como contribucién a sus finanzas.

2. Las reformas agrarias

Este tema esta intimamente vinculado con el anterior, y toca la sobrevivencia de las comunidades en
un aspecto tan fundamental como es el de su territorio. En este punto las politicas del Estado
muestran gran coherencia con sus politicas tributarias.

Mientras las comunidades seguian desempefiando un importante rol tributario en el financia-
miento del Estado, la situacién juridica de su territorio seguia considerdndose relativamente
garantizada, aunque con un permanente avance corrosivo por parte de las haciendas, sobre todo en
las zonas mads rentables.

Pero, cuando las comunidades perdieron su importancia fiscal, o las tierras reservadas a ellas
adquirieron un nuevo valor comercial, la avalancha expoliadora llegd a su dpice. Asi ocurri6 en Perti
con el boom de la lana, producida sobre todo en comunidades pastoriles de altura; o en Bolivia con
el resurgir de la mineria republicana y la construccién de ferrocarriles por dreas de comunidades; y
asi estd actuando ahora el régimen militar de Chile con las comunidades mapuches, el gobierno
constitucional del Ecuador con la expansién agroindustrial de la palma africana en el Oriente y los
sucesivos regimenes del Brasil contra las comunidades amazénicas>.

3Sobte Chile, véase el Decreto Ley 2.568 (23.111.1979) cuyo primer considerando destaca la necesidad de dar fin a
la discriminacién a que han sido sujetos los indigenas; sobre el Ecuador, el Decreto 1.250 (25.X.1985) y cEpIS-
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En todos estos casos la expoliacién se hace a nombre del progreso, apelando a que las
comunidades son algo anticuado y discriminatorio, y que sus habitantes deben tener los mismos
derechos que los demas ciudadanos. Se refieren ante todo al derecho de ser propietarios individuales
y a tener el derecho de vender su tierra. Pero el resultado final es que las comunidades, siempre mas
débiles, acaban perdiendo su tierra y los comunarios o se convierten en peones de sus nuevos duefios
0 pasan a engrosar las filas de los migrantes, de los proletarios, o —mds frecuentemente— del
subproletariado sin empleo fijo.

Las reformas agrarias por lo general deben verse por este prisma. Recordemos, con todo, que
con este nombre genérico pueden cubrirse situaciones muy distintas, desde casos tan radicales como
el de Cuba hasta reformas “descafeinadas” como la de Colombia en que se cambia algo para no
cambiar nada?. El caso boliviano representa una situacién intermedia.

En realidad se puede hablar de varias reformas agrarias en Bolivia, todas ellas marcadas por ese
afin estatal de modernizar resquebrajando la base territorial de las comunidades. La primera, en
tiempos de Sucre y Bolivar, quedé sobre el papel, salvo en la estatizaciéon de muchas propiedades
eclesidsticas. Pero en el pensamiento de los libertadores estaban los planteamientos ya citados —y
entonces muy avanzados— de la libertad individual de los comunarios también para tener
propiedad privada sobre un pedazo de la tierra hasta entonces comunal.

La segunda, ejecutada en varias etapas a partir de 1866, era mucho més explicita. Planteaba
ante todo el dominio supremo del Estado, que “cedia” terrenos a las comunidades a cambio del pago
de impuesto. La reforma agraria de 1953 supuso a la vez un paso adelante y otro atrds. Adelante,
porque liquidé muchos de estos latifundios. Atrds, porque en la prictica queria dar el golpe de
gracia a la propiedad comunal sobre el territorio. Lo que se estimul6 en los hechos fue la titulacién
parcelaria individual no sélo en las ex haciendas (que a su vez eran ex comunidades) sino también en
las comunidades. Sobre el papel se habl6 de la restitucion a las comunidades de las tierras usurpadas
desde el afio 1900, siempre que pudieran probar su propiedad. Se insinuaba incluso el reconoci-
miento de personeria juridica a las comunidades (articulo 57). Pero ni siquieta se ha llegado a
elaborar un procedimiento para hacer efectivo ese reconocimiento. La prictica mis generalizada
sigue siendo la titulacién individual, incluso en muchas comunidades que ya tenian de antiguo sus
titulos colectivos’. El reciente estudio de Miguel Urioste (1987) sobre la actual tenencia de la tierra
en Bolivia muestra la otra cara de la reforma agraria de 1953. En las tres largas décadas transcurridas
la distribucién de la tierra ha llegado a niveles iguales o peores que antes de la reforma. Segin el
citado estudio, el 7% de las personas dotadas acumula ahora el 93% de las tierras procesadas,
principalmente en inmensas supetficies no productivas en el trépico oriental.

Sin embargo, desde la perspectiva campesina los resultados de esta reforma tienen algo de
contraproducente. Por una parte los peones de las antiguas haciendas se han reestructurado de

CONFENIAE (1985); y sobre Brasil, la reciente controversia desatada en la prensa a propésito de la Asamblea Nacional
Constituyente, cuando las comunidades indigenas plantearon sus derechos territoriales. El periédico O Estado de Sdo Panlo
(9-15.VII1. 1987) tomo la contraofensiva llegando incluso a forjar documentos apdcrifos, en una serie de editoriales,
titulados “A conspiragdo contra o Brasil”; véase “Porantim” n. 199-101 y “Retrato do Brasil” n. 32 (septiembre, 1987).
En Venezuela los intereses de la compaiiia minera Nava en territorio janomami desataron campafias semejantes en
1983-1984 en E/ Universal 8-10.VII1. 1984.

4La Reforma Agraria Cubana, en un proyecto global socialista, tuvo otro tipo de planteamiento porque alli
précticamente no habia ya comunidades (o habia grandes plantaciones o pequefios bohios familiares) y porque la propuesta
era de grandes empresas estatales. En el extremo contrario estén las siete reformas agrarias fomentadas por el gobierno de
Estados Unidos desde la Carta de Punta del Este como reaccién a la revolucién cubana y al malestar campesino en muchas
partes del continente. Casos como el de México, Bolivia y ahora Nicaragua estén en puntos intermedios de la gama, cada
uno con sus particularidades, en las que aqui no podemos entrar.

3Un reciente ejemplo del divorcio entre letra y prictica es el de las comunidades guaranies del Isoso, en el Chaco
boliviano. Desde hace 17 afios varias comunidades vienen tramitando de manera conjunta sus titulos comunales.
Sorpresivamente, de la noche a la mafiana, en 1987 resulta que el Consejo Nacional de Reforma Agraria estaba
expediendo titulos individuales para cada comunario, en una zona en que los cambios de lugar dentro del territorio siguen
siendo una forma habitual de vida.
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nuevo en comunidades, confirmando la teoria de que muchas haciendas seguian reteniendo
comunidades cautivas en su seno®; aunque ya sin propiedad comunal sobre la tierra, en la mayoria
de los casos la comunidad —ahora llamada sindicato— mantiene en la prictica un control final, que
evita la entrada de intrusos y toma de decisiones sobre terrenos en litigio o abandonados. Por otra
parte, a los 30 anos de dictada la Reforma, ésta ya ha perdido mucha credibilidad ante las
organizaciones campesinas, las cuales proponen, en cambio otro proyecto de Ley Agraria Funda-
mental que arranca del concepto territorial, organizativo y productivo de la comunidad.
‘ En una reciente reunién de expertos convocada por la orr, al analizar las legislaciones de los
diversos paises latinoamericanos con referencia a este aspecto central de los derechos comunales a la
tierra, concluye que, tras la Independencia la legislacién tendié a reconocer solamente formas
privadas de propiedad; las comunidades indigenas perdieron entonces gran parte de sus tierras,
proceso que todavia prosigue” (o1t 1987: 51). Sin embargo, después de subrayar la persistencia de
las comunidades a pesar de esa legislacién, afiade: “Pero a fines del siglo x1x empezaron ya a
manifestarse en ciertos paises reacciones contra los efectos perjudiciales de los conceptos liberales de
la propiedad de la tierra para la seguridad de los territorios indigenas” (bid.).

Se puede concluir el tema acotando que el Estado protege a las comunidades s6lo cuando éstas
ocupan territorios ain poco apetecibles. Pero si éstos adquieren un nuevo interés comercial, se
modifica la legislacién precedente o simplemente se la ignora en los hechos. S6lo habri logros
efectivos, si éstos son arrancados por organizaciones comunales (campesinas o indigenas, segiin el
caso) suficientemente fuertes y si éstas cuentan con un apoyo politico mds amplio y eficaz; y aun
entonces habri que estar permanentemente alerta para que no sean revocados o desvirtuados cuando
se modifiquen las relaciones de poder.

3. Los programas de desarvollo

Mis alld de la relacion juridica entre el Estado y las comunidades, existen numerosos programas que
pretenden directamente influir en la situacién econémica, social o educativa de las comunidades.
Las instituciones interesadas en esta clase de programas tienen origenes muy diversos. Pueden ser
organismos oficiales del Estado, misiones oficiales de otros paises o dependientes de los principales
organismos internacionales, iglesias, partidos politicos, organismos no gubernamentales de todo
tipo. Empieza a haber incluso una serie de instituciones muy embrionarias —casi podriamos decir
ad ho— nacidas a partir de proyectos muy puntuales en una determinada comunidad, con o sin la
directa participacién de los comunarios.

Para los comunarios, presuntos beneficiarios de tanto esfuerzo, la situacién se vuelve a veces
més complicada porque cada institucién, junto con su programa, trae su propia filosofia y
desarrolla su propio estilo de trabajo. Cada vez es mds corriente que en una misma regién, o incluso
en una misma comunidad, coincidan varios de estos programas de desarrollo. En una comunidad en
la que en un momento dado convergian varios de estos programas, nos comentaban que estaban
desconcertados por la “borrachera de trabajos” que, como consecuencia, se les venia encima. Hay
casos en que diversas instituciones pugnan entre si para captar comunidades, y asi poder presentar
mds logros ante sus patrocinadores.

a) Desarrollo comunitario

En casi todos los paises hay algin tipo de programa, complementado frecuentemente con
apoyo internacional, orientado a lo que de manera genética podriamos llamar “desarrollo comunal”.
Su principal origen, del que también deriva su nombre, son los proyectos de community development,
fomentados por la Agencia de Desarrollo Internacional del gobierno de los Estados Unidos (antes

Véase Rivera (1986), Algo parecido ha ocurrido en el Ecuador. Véase Iturralde (1980) y Yéfez (1986). El caso
peruano es mas complejo por su proyecto inicial de grandes unidades cooperativas.
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cIpA, ahora usap). Los nombres locales varian segiin los paises, los gobiernos o los programas
concretos. Por ejemplo, lo que en Bolivia realiza la Oficina de Desarrollo de Comunidades es
ejecutado en México por el Instituto de Indigenista Nacional, mientras que en Colombia existe mas
bien Accién Comunal. En unas partes se habla de obras comunales llevadas a cabo con el Programa
Mundial de Alimentos, vinculado a las Naciones Unidas, mientras que en otras (o quizds en las
mismas) obras semejantes son estimuladas por la organizacién catélica privada cariras o por la
semejanza adventista orasa. La principal incidencia de todos estos programas es en obras de
infraestructura comunal: caminos, riegos, escuelas.

En su versién original lo tipico es que el organismo de desarrollo proporcione cierta ayuda en
efectivo y en materiales de dificil acceso local (por ejemplo, dinamita para el camino o techos de zinc
pata la construccién) mientras que la comunidad, como contrapartida, pone material local (por
ejemplo, piedras o arena) y sobre todo su trabajo. Eventualmente puede afiadir alguna contribucién
monetaria lograda con cuotas o con la explotacién de algin recurso propio.

En afios mas recientes, ha surgido la nueva modalidad de “alimentos por trabajo”. Desde hace
tiempo algunas instituciones internacionales donan excedentes alimenticios de sus paises de origen
para fines filantropicos, proselitistas o politicos. Muchos de los llamados “clubes de madres”, que
tanto han proliferado en las dos Gltimas décadas, tiene ahi su origen. Pero la novedad es que ahora,
en un intento de superar esquemas mds paternalistas, varios organismos ligan la entrega de
alimentos a diversas formas de accién comunal, principalmente al trabajo en obras de infraestructu-
ra semejantes a las sefialadas antes.

Una tercera variante, fomentada por ejemplo por el gobierno del Perd y por el llamado Fondo
de Emergencia en Bolivia, es el de pequefias ayudas en las que el organismo patrocinador incluye
cierto pago en efectivo a los comunarios por las jornadas trabajadas.

En todas estas iniciativas ya se supone que la comunidad es el punto de partida adecuado. El
convenio de ayuda se realiza con grupos organizados, y dentro de ellos la comunidad rural
representa un papel preponderante. Este mero hecho implica ya una nueva actitud de respeto y
hasta de estimulo. De esta forma a lo largo y ancho de nuestro continente se han fomentado muchos
trabajos y obras comunales. Sin embargo, aqui mds interesan los problemas implicitos al estilo de
apoyo fomentado por este tipo de organismos, en sus diversas modalidades de contrapartida en
trabajo, de pago en alimentos o en salario. En los tres casos surgen dos tipos de problemas: exonerar
al Estado de sus obligaciones para con toda la colectividad y —al mismo tiempo— ctear nuevas
formas de dependencia de la comunidad ante el Estado (o, a veces, ante otras instituciones). El
Estado actda con criterios distintos segiin el tipo de beneficiario. A quienes tienen suficiente poder
e influencia, les brinda sus servicios de forma casi automdtica, cumpliendo normalmente su
obligacién publica. Asi ocurre, por ejemplo, en muchas obras de infraestructura urbana. En
cambio, frente a los que carecen de este poder e influencia, su servicio ya no suele ser tan
automdtico. O no existe 0 —si existe— la ayuda estatal exige contrapartidas las que, ademas,
muchas veces viene condicionada por clientelismos politicos.

Con relacién al problema de nuevas dependencias, hay temores fundados de que a la larga el
resultado de estas varias ayudas a cambio de trabajos comunales ird en menoscabo de la iniciativa
comunal. A veces los comunarios ya no quieren trabajar, si no hay alimentos, pagos u otros
estimulos. Podria ser ademas una manera disimulada de ir socavando el reducto mismo de la
comunidad con formas semisalariales o —visto desde la otra vertiente— nuevas formas patronales,
vinculadas al Estado o a los organismos no gubernamentales.

La superacién de estas ambigiiedades no es un problema de ficil solucién, pues tampoco
resulta adecuado que la comunidad tenga que arreglar sus problemas por si misma sin apoyo estatal.
De por medio estd la pregunta de si la comunidad realiza habitualmente sus trabajos comunales
como resultado de una actitud colectiva solidaria o simplemente porque no le queda mds remedio.
Probablemente los dos factores entran en juego. Pero, por lo mismo, esos programas de desarrollo
comunal, si realmente buscan el desarrollo de la organizacién comunal, deben ser sumamente
cuidadosos para evitar que surjan nuevas formas de paternalismo y dependencia. El viejo esquema
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de contrapartidas sin pagos de alimentos o dineto por jornales parece tener ciertas ventajas. Pero, al
mismo tiempo, es indispensable que el Estado reconozca estas contrapartidas comunales como
genuinas contribuciones fiscales, en vez de reclamar nuevos impuestos con la ficcién de que las
comunidades no contribuyen suficientemente, o que deben modernizarse.

b) Las cooperativas

Aqui se hace referencia a las cooperativas mas directamente relacionadas con la produccién o
con partes de ellas como la canalizacién de créditos e insumos o la comercializacién. Aunque no
usen este nombre, entran también aqui muchas de las llamadas “empresas comunitarias campesi-
nas” fomentadas por las reformas agrarias posteriores a la carta de Punta del Este, sobre todo en
Colombia, Chile y Pert (Araujo, comp. 1975). Otras cooperativas para servicios comunales (por
ejemplo, para agua potable) muchas veces no son mds que otra variante dentro de los trabajos,
cuotas y obras a que nos referfamos en la seccion anterior.

En los paises capitalistas e incluso en muchos socialistas las cooperativas —sobre todo las
productivas— parecen contener la férmula més universal y aceptada para crear solidaridad en
contextos mds modernizados. Proliferan las instituciones de fomento cooperativo, fundadas por
entusiastas de este movimiento. Los principios de Antigonish se convierten en una especie de nueva
Biblia. Hay razones fundadas para tanta expectativa. Por todo el mundo, incluida nuestra América
Latina, hay numerosas y muy ricas experiencias que muestran las potencialidades de este movi-
miento.

Pero, como en tantas otras iniciativas interesantes, se ha producido una devaluacién como
consecuencia de practicas desafortunadas. Muchos proyectos han exigido la formacién de cooperati-
vas para conceder créditos u otras ayudas y, como consecuencia, se ha llamado cooperativa a
cualquier organizacién, por débil y ficticia que fuere. En otros casos las llamadas cooperativas sélo
son grupos de interés, guiados por el lucro sectorial mas que por aquellos principios de solidaridad
entre débiles, que habian inspirado a los fundadores del movimiento. Las mas de las veces ha faltado
suficiente capacitacion, por lo que la experiencia no ha logrado prosperar. Finalmente, en nuestros
paises muchas cooperativas rurales no son mds que la forma de penetracién del capital a circulos cada
vez mas amplios. No es causal que muchos organismos oficiales a la vez que fomentan este tipo de
cooperativismo rechacen toda organizacién de tipo gremial reivindicativo.

Como consecuencia de esta miltiple experiencia, hay sitios en que “cooperativa” sigue siendo
la palabra mdgica, mientras que en otros se ha convertido en palabra tabd. Es importante comentar
sobre las dificultades intrinsecas, derivadas de una inadecuada articulacién entre la concepcién
“cooperativista”, traida de afuera, y la practica ancestral “comunitaria”. En efecto, mientras la
concepcién comunal, en medio de sus deformaciones coloniales y actuales, tiene hondas rajces en la
realidad y ambiente local, la nueva idea cooperativista nacié en otros contextos socioeconémicos,
especificamente como una respuesta a la necesidad de agruparse en lugares ya plenamente insertos
dentro de una economia de mercado (capitalista o socialista). Por eso, incluso manejando bien el
concepto cooperativista, surgen a veces dificultades por no saber c6mo acoplarlo a la desconocida
realidad comunitaria.

C. LA COMUNIDAD COMO UNIDAD PRODUCTORA

Cualquier proyecto de desarrollo s6lo sera viable si la base econémica y productiva de la comunidad
es s6lida lo que implica que ella contenga organizaciones sociales que defiendan y estimulen el
trabajo productivo comunitario.

1. La necesidad de organizaciones de base

Las organizaciones campesinas tienen cierta conciencia de este problema. Su defensa prioritaria del
territorio ya apunta en esta direccién. Pero en cuanto al fortalecimiento de la produccién como
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condicién de sobrevivencia ante los nuevos desafios, hay toda una gama de posiciones, desde los que
piensan que mantener una forma tradicional de produccién es un elemento importante de la
identidad cultural, hasta los que estdin muy abiertos a cambios tecnolégicos y productivos.

No es de extrafiar que a veces los mds cerrados al cambio sean los que ya han perdido mas
contacto real con la situacién rural, por ejemplo, organizaciones indigenas con base muy urbana o
sus asesores de afuera. En cambio en las mismas comunidades el problema no suele surgir porque los
comunitarios se cierren en mantener formas productivas tradicionales sino por la manera inviable en
que se les proponen determinadas innovaciones. Las organizaciones con sélida base comunal
plantean siempre la necesidad de mayor asistencia técnica de créditos y otros puntos que muestran
esta apertura y su conciencia de esta necesidad. Lo normal es que sélo se plantee de manera general,
dando por supuesto que sélo se trata de fortalecer la produccién parcelaria del pequefio productor.
Si en la regién hay experiencias positivas de cooperativas, es posible que incluyan también la
adopci6n de este nuevo modelo.

El punto que aqui interesa desarrollar es que algunas organizaciones hacen el planteamiento
en términos de produccién comunitaria a partir de la instancia comunal preexistente.

Existe, por ejemplo, una experiencia del cric (Colombia), con una forma de iniciativa
comunal que claramente la diferencia de las llamadas “empresas comunitarias campesinas” fomen-
tadas por INCORA, la oficina gubernamental de reforma agraria. En la regién especifica de Delicias,
los comunarios han tenido una larga lucha que “ha costado 3 muertos, varios heridos, muchos
encarcelamientos y toda clase de atropellos de parte de los terratenientes y el gobierno contra la
comunidad”.

[Hasta 1987]... “hay 16 recuperaciones de tierras y el cabildo ha ganado el respeto y la
credibilidad de toda la comunidad... En la medida en que se recuperaban las tierras, el Cabildo las
iba entregando a grupos de compafieros, que se conformaban en grupos de trabajo... Ante la
desatencién del gobierno para brindar apoyo en créditos y asistencia técnica a estos grupos de
trabajo o empresas comunitarias, la organizacién decidié en 1983 empezar la discusién con la
comunidad de impulsar un programa propio de produccién...”.

De esta forma se ha llegado hasta ahora a “23 empresas o grupos de trabajo con cuatro zonas
del departamento”. En ellas se hacen créditos de ganado en especie y se impulsan cultivos
comunitarios. Cada grupo tiene su propia junta directiva, distinta del cabildo comunal, y establece
sus reglamentos internos de trabajo. Pero todo ello tiene una intima articulacién con la organiza-
cién comunal y regional:

“Este afio se inicié con una ronda de reuniones por cada empresa, en donde participaban las
familias de los socios, el cabildo, el programa de produccién, el comité ejecutivo [del cric] y juntos
analizamos los trabajos de la empresa, el funcionamiento del reglamento de trabajo y se tomé
juramento a las nuevas juntas directivas. Esto ha permitido mayor coordinacién entre la comuni-
dad-cabildo-comité ejecutivo de nuestra organizacién. Se ha empezado también de nuevo las rondas
de cabildo, donde la comunidad sale a trabajar comunitariamente en trabajos programados por el
cabildo™’.

Las propuestas de la csutcs de Bolivia en su Proyecto de Ley Agraria Fundamental van en la
misma direccion:

“Las unidades de produccién con trabajo comunitatio son las que, a partir de la propiedad
indivisa de la comunidad sobre la tierra y otros recursos naturales y gozando de autonomia en lo
politico-administrativo, controlan autogestionatiamente todo o parte del proceso productivo en
base al trabajo comunitario de sus miembros” (Art. 28).

“...se organizan tomando como base el modelo organizativo de las comunidades campesinas,

"Véase Unidad Alvaro Ulcué, vocero del cric, n. 4, abril de 1987. Sobre las “empresas comunitarias campesinas” de
INCORA, véase Araujo, ed. (1985) mis su bibliografia y Londoiio y otros (1975). En Pert ocurren procesos semejantes en
que, a partir del modelo estatal de “empresas comunales”, la comunidad va generando sus proptos mecanismos.
Barrios-Padron (eds. 1986) muesttan numerosos ejemplos, sobte todo en comunidades de selva (pp. 135 a 156).
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tanto andinas como de llanuras y selva y rescatando sus ancestrales tradiciones de reciprocidad,
redistribucién y complementariedad econémica” (Art. 29).

En la elaboraci6n de este proyecto hubo una progresién interesante entre los planteamientos
iniciales de la comision elaboradora y los que resultaron del Congreso Extraordinario Campesino en
que 2000 delegados lo analizaron y reformularon (contrastar csutcs 1983 y 1984). Por ejemplo,
las referencias a produccién “asociada” se complementaron con “y comunitaria”, dando lugar
ademds a propuestas como la arriba citada; se cuestion6é permanentemente la palabra “empresa” por
considerarla demasiado contaminada con la idea de patrones o asalariados; se introdujo la idea de
unidades de produccién comunitaria “agroindustrial” como proyeccién al futuro; y se destacé el
papel de una Corporacién Agropecuaria Campesina (cuya sigla corAca tiene resonancias pretendi-
das con kuraka, la antigua autoridad comunal) para promover estas formas nuevas de produccién
conjunta.

2. La produccién comunitaria. Posiciones criticas

Son dos los tipos de argumentos por los que se cuestiona la viabilidad de esta forma de produccién
comunal: porque las comunidades son algo ligado a modos de produccién ya superados, o porque la
irrupcién del capitalismo las condena a desaparecer.

Texier (1975) abunda en el primer argumento, sobre todo a partir de experiencias en otros
continentes. Distingue entre instituciones comunitarias (como nuestra “comunidad”) y formas de
ayuda mutua tradicional (como los arreglos de caminos o la reciprocidad). Para él las instituciones
comunitarias, “lejos de ser instrumento de promoci6n social parece mds bien que... hayan sido, y
sean ain a menudo, utilizadas para el mantenimiento del orden establecido en provecho de los
estratos privilegiados, y que hayan contribuido, sobre todo, a apartar a las masas de los mecanismos
de poder”. Y la ayuda mutua tiene un limite dificil de superar: “No es un fendémeno espontdneo ni
voluntario, sino una forma de accién colectiva aceptada, consentida, como la tnica alternativa
posible para la supervivencia del grupo”.

Deja claro que estas instituciones y formas de ayuda son de naturaleza muy distinta de la de las
modernas cooperativas, por el caracter voluntario y empresarial permanente de estas uitimas, y
también por las diferenciaciones sociales que suele haber en las instituciones tradicionales.

“El error estd evidentemente en llamar cogperativismo lo que de hecho es comunitarismo, mas
eficaz, sin duda a un cierto nivel de evolucién de las sociedades que la cooperacidn cldsica, pero que
no puede en ningun caso ser confundido con ella”.

Todo el discurso se centra entonces en analizar las posibilidades de que estas instituciones
tradicionales condenadas a desaparecer puedan servir o no de puente para las cooperativas cldsicas
destinadas a sustituirlas. El citado autor deja abierta esta posibilidad, subrayando especificamente
la conveniencia de analizar las experiencias actuales de América Latina.

La otra linea de argumentacién, muy ligada a la anterior, es que, aun cuando fuera deseable
fortalecer a las comunidades, el proceso de penetracién del capitalismo no lo permitira.

Rodrigo Montoya (1980) ha analizado este aspecto con relacién a las comunidades andinas del
Perti, ya muy compenetradas con el sistema dominante: “;Va el campo andino hacia el capitalis-
mo?, ;hacia la refeudalizacién?, ¢o hacia un socialismo autogestionario cristiano y humanista como
anunciaron los utopistas velasquistas? El desatrollo capitalista en el campo andino (en la esfera
estrictamente productiva) existe pero enfrenta serios obstaculos para su expansiéon. Una mantencién
y/o profundizacién de la feudalidad es una broma de mal gusto. El socialismo autogestionario es un
discurso desmentido inequivocamente por la realidad...”.

“Tres tendencias orientan el cambio en el campo andino, y definen mi respuesta a la pregunta
planteada. Parcelacién-campesinizacion, semiproletarizacion y consolidacién e implemento de una
pequefa y mediana burguesia agraria”.

No podemos entrar al detalle, pero la argumentacién de Montoya es sélida. Efectivamente, si
se deja que las cosas sigan su curso, se seguird avanzando en las tres lineas sefialadas. Y, si hay una
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mayor transformacion del agro, es en gran medida por los limitantes en las actuales posibilidades e
intereses capitalistas:

“Si a los tres mil metros fuera posible una masiva produccién de cafia de azicar, algodén o
café, hace mucho tiempo que los andes peruanos habrian conocido un desarrollo capitalista como el
de los complejos de la costa. .. [los productos serrano] no han sido nunca productos atractivos para
una inversién capitalista. Por esta razén la industria no ha producido una tecnologia para los
contrafuertes de la cordillera ...[como compensaci6n]... la burguesia asegurd en el resto del campo
andino y selvitico su decisiva presencia en la esfera del intercambio”.

Texier estd en lo cierto al precisar que estas formas tradicionales y las modernas cooperativas
son de naturaleza distinta y al mostrar la tendencia global hacia su desaparicién a pesar de que
“incluso en su forma residual, las instituciones comunitarias tradicionales dan muestra de una
sotprendente vitalidad”. Montoya tampoco se equivoca al sefialar las actuales tendencias en las
comunidades andinas.

Pero persiste la pregunta mas de fondo: Estas tendencias indiscutibles, ;son algo que hay que
apoyar sin tapujos? Y, ¢cudl es la razén fundamental para este apoyo?, ;por ser lo nuevo siempre
mejor?, ¢por no quedar mas remedio? Texier, al no hacer planteamientos alternativos, pareceria
inclinarse por una respuesta afirmativa a estas preguntas. Montoya, en cambio, no se resigna. Por
eso al concluir subraya:

“Una alternativa de programa socialista supondra, necesariamente, una presentacién detalla-
da de la nueva estructura de clases en el campo, de un balance critico de lo que ha sido y no ha sido la
alianza de la clase obrera y el campesinado hasta hoy y de un analisis desde la perspectiva de clase del
lamado problema nacional®.

Ciertamente no se puede ir contra la historia. Pero tal vez se pueda participar en la historia,
para que se acerque algo mds a las utopias en que todos sofiamos. Si asi es, y se percibe la posibilidad
de sociedades distintas a aquélla en que estamos inmersos, habrd que distinguir entre dejarse
arrastrar por la corriente y canalizar esta corriente remando incluso aguas arriba, si hace falta.

Desde esta perspectiva, y volviendo a nuestros interlocutores, tal vez se podria sugerir a
Montoya otra alternativa comunitaria-socialista, para la cual habria que hacer los andlisis que él
propone, incluyendo también otro contrapuesto que él no sefiala: un andlisis del problema de clase
desde la perspectiva nacional, entendido también dentro de la perspectiva de un posible Estado
multinacional, como proponen las organizaciones con fuerte base comunitaria. Y, cuando Texier
concluye que “el ejemplo de América Latina sugiere a la vez la prudencia y la necesidad de no
descartar sistematicamente una solucién auténticamente cooperativa”, le preguntamos: ;No cabe
también una contrapropuesta igualmente prudente y necesaria para no descartar sistemdticamente
una solucién auténticamente comunitarista?

En la préctica habra que hacer concesiones en los cuatro polos surgidos de este didlogo con
Texier y Montoya sin descartar ninguno. A base de un anilisis de clase y de naciones-etnias, tal vez
podamos evolucionar hacia un modelo de sociedad abierta a los avances y a los desafios de la historia,
en que se fomente una solidaridad igualitaria con hondas raices comunitarias, dentro de la tradicién
cultural de cada pueblo o nacién.

3. Las unidades de produccion comunitaria como objetivo

La necesidad de un fortalecimiento de la base econémico-productiva de la comunidad, si ésta quiere
sobrevivir o no quiere quedar arrinconada en reservas es un requerimiento apremiante. Pero este

8Montoya (1980) nos recuerda que Marx ya reflexioné sobre la viabilidad de construir el socialismo moderno a
partir de la comunidad tradicional. En su correspondencia a propésito del mér o comuna rusa, que Montoya traduce y
reproduce (pp. 28 a 44), Marx llegaba a la conclusién de que “esta comuna es el punto de apoyo de la generacién social en
Rusia, pero, para ello, habtia que eliminar antes que nada las influencias corruptoras que la acosan por todas partes. .. [La
comuna] puede renovarse sin comenzar por suicidarse; puede apoderarse de los frutos con los que la produccién capitalista
" ha enriquecido a la humanidad sin pasar por el régimen capitalista” (pp. 30, 36 a 37).
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fortalecimiento, para que no quede absorbido por las fuerzas que amenazan la destruccién de la
comunidad, debe superar el actual aislamiento de la produccién parcelaria y, a la vez, debe evitar
que se dispare la diferenciacién econémica en el seno de la comunidad. Lograr esto, si se tienen en
cuenta tendencias como las sefialadas por Montoya, implica serias transformaciones de las formas
actuales de comunidad. Pero al mismo tiempo exige tener muy en cuenta los niveles de cohesién y
de organizacién que tienen ya muchas de las actuales, desde esos niveles minimos en los que
persisten fuertes lazos entre familias hasta sus organismos superiores, donde existan.

El camino mds obvio para lograr todo lo anterior es ampliar la escala de la unidad productiva
de forma que en alguna de sus fases claves o en todas ellas corresponda a la unidad comunal. De esta
forma la comunidad —que ahora es més que nada una unidad de reproduccién— pasaria a ser
ademas una unidad de produccién.

En lo que sigue se anotaran algunas posibilidades y condiciones para que este planteamiento
tedrico pueda realizarse en la prictica a base de las experiencias bolivianas localizadas en 4reas
andinas con comunidades parcelarias aymaras y quechuas, en el Chaco subtropical con comunidades
chiriguano-guaranies no parcelarias y en la zona tropical de colonizacién de Santa Cruz, con
campesinos de muchos origenes que reciben dotaciones individuales y que producen sobre todo para
el mercado®.

Precisemos en qué consiste el modelo que se estd desarrollando, mostrando de paso las
diferencias entre este planteamiento, que parte de la comunidad y de su necesidad de fortalecerse, y
otros mds relacionados con las cooperativas.

La diferencia mds fundamental surge precisamente de este punto de partida. Aqui el referente
fundamental es por disefio la misma comunidad. En cuanto esta comunidad es, en alguna forma, una
unidad productiva, se llama comunidad de trabajo. Mas atin, para evitar malentendidos en este punto
central, s6lo se acepta el nombre de comunidad de trabajo cuando el grupo regular de trabajo asociado
incluye a la mayoria indudable de la comunidad y est4 formalmente articulado con la organizacién,
la asamblea y el sistema directivo de la comunidad. Si la unidad asociada no ha logrado atn esta
meta, se la considera sélo como algo transitorio llamado “grupo de trabajo”.

En su formal ideal, a la que se aspira llegar, esa organizacién social y productiva llamada
comunidad de trabajo tiene los siguientes rasgos:

—  Abarca a toda la comunidad.

~—  Es parte integral de la organizacién matriz comunal.

—  Tiene la propiedad colectiva de los medios de produccion.

—  Es autogestionaria en todo el proceso productivo.

—  Genera excedentes que permiten acumular capital social y garantizar el desarrollo productivo
de la comunidad.

— Combina y articula su produccién comunal con la particular de las familias participantes.

— Tiene la capacidad de cubrir sin riesgos el consumo y las necesidades de las familias
participantes.

—  Se articula a niveles superiores con otras comunidades igualmente transformadas creando
uniones de comunidades de trabajo, que son también parte integral de la organizacién
campesina zonal o regional.

Los caminos concretos para llegar a este ideal varian de acuerdo con las condiciones propias de
cada lugar. En unos casos la solidez y el tamafio de la organizacién comunal o algunas circunstancias

?A modo de ejemplo de realizaciones, en Ayo Ayo, regién aymara altiplénica, hay 24 grupos zonales organizados
en torno a 10 comunidades mayores y a su vez subcentral campesina zonal, con un promedio de 10 hectéreas cultivadas
comunitariamente por cada grupo. En el otro extremo en el Chaco chiriguano, hay 22 comunidades aglutinadas en torno a
tres uniones de comunidades y de la Asamblea del Pueblo Guarani, con un promedio de 20 hectireas cultivadas
colectivamente. Una de las experiencias en esta tiltima regién ha sido recogida en el libro E/ esping, hablado en gran parte
por los comunarios (Alb6 y Pifarré, comp., 1986). Este afio, ya después de la publicacién del libro, la comunidad ha
reestructurado su trabajo comunal para cubrir una superficie de 80 hectdreas.
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coyunturales (como la lucha por recuperar tierras o la crisis de una gran sequia) han permitido desde
un principio el trabajo de practicamente toda la comunidad, aunque sea en volumenes productivos
atn poco significativos. En otros casos es preferible empezar con grupos de trabajo mas reducidos,
que actien como fermento, solidificando al mismo tiempo la organizacién comunal. En todos los
casos un aspecto central y no siempre fdcil es garantizar al mismo tiempo la eficiencia de la unidad
productiva y la articulacién de ésta con las demds familias y actividades comunales.

En cuanto a la vinculacén formal entre la organizacidn para la produccién y la organizacién
comunal matriz, la eficiencia productiva suele exigir cierto margen de autonomia en la gestién y,’
por tanto, una directiva propia. Donde prevalece la rotacién de cargos comunales, en esta directiva
se van imponiendo nuevos ritmos y criterios de renovacion, mas adecuados al ciclo productivo y a la
calificacién requerida para el cargo. De lo contrario se ponen en riesgo inversiones y ganancias. Pero
esta directiva para lo ptoductivo es parte integrante de la directiva comunal. Retomando un
término muy utilizado por las organizaciones campesinas bolivianas, la comunidad de trabajo se
convierte en el “brazo econémico” de la comunidad y —en sus niveles superiores— de la
organizacion campesina. Volviendo a la alegoria del “miniestado comunal”, esta directiva para la
produccién comunal equivale a los ministerios del drea econdmica e incluso a ciertos 6rganos
estatales descentralizados, pero en wltima instancia depende del gobierno central comunal y en la
asamblea debe rendir cuentas de manera regular.

En la dimensién productiva tres aspectos han sido objeto de mucho debate interno: la relacién
entre produccién comunitaria y familiar; produccién para el mercado y para el autoconsumo; y el
llamado “punto de no retorno”. Digamos algo sobre cada uno de ellos.

El mantenimiento de la parcela familiar no se concibe como un residuo destinado a desapare-
cer con el tiempo, sino como un componente integral del modelo, cuya articulacién con el conjunto
depende tanto de razones socioculturales como técnicas. En principio ni se determina que las
parcelas familiares se destinen al autoconsumo y las comunarias al mercado, ni viceversa. Asi ocurre
en muchos casos, pero de suyo ésta es también una decisién técnica, de acuerdo con las posibilidades
y ventajas respectivas de cada tipo de produccién.

El tema anterior nos ha llevado al del autoconsumo frente al mercado. La dinamizacién
econémica supone una mayor capacidad productora de excedentes y, por consiguiente, articularse
regularmente con la economia y sociedad global —con todos los desafios de la comercializacién y de
la mayor monetarizacién— y en general superar una economia (y légica) orientada ante todo al
autoconsumo y a una magra subsistencia. Pero consideramos que todo ello debe realizarse a partir
de la solidez de la propia economia y organizacién comunal campesina. Es decir, el punto de partida
es garantizar al méximo la seguridad alimentatia comunal. En otras palabras, ni se trata de
encapsular y aislar a la comunidad en una especie de “reserva” autosubsistente, ni tampoco de
lanzarle sin mayores garantias a los riesgos e inseguridades de un mercado sobre el que no tenga
ningtn control. Si la meta es fortalecer la economia comunal, ésta debe abrirse, pero sélo con riesgo
calculado; sin destruirse.

El tercer tema, el “punto de no retorno”, se refiere a los niveles de complejidad técnica-econé-
mica-organizativa de la comunidad de trabajo. Estos deben ser tales y debe lograr tales resultados
tangibles que hagan a la unidad productiva comunal mds deseable que la simple unidad productiva
familiar parcelaria. Consideramos que ]a produccién comunitaria constituida sélo por la mistica o el
voluntarismo de los asociados o por exigencias de la institucion de apoyo (por ejemplo, para otorgar
créditos o dar asesoramiento) pueden aceptarse a lo mds como pasos iniciales. Pero la comunidad de
trabajo s6lo llega a consolidarse si llega a estos “puntos de retorno” en su desarrollo tecnoldgico y
organizativo.

Otras particularidades tienen que ver con el esfuerzo para que el potenciamiento sea lo mas
igualitario posible en vez de fomentar la diferenciacién interna de la comunidad o entre comunida-
des: la base de participacion y de distribucién no es el capital aportado por cada uno, sino el trabajo;
los nuevos participantes, por tanto, tampoco deben pagar cuotas de ingreso sino que se van
igualando con su trabajo; por principio se evita contratar jornaleros, buscindose en cambio la
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participacion de otros miembros de la familia o de otros grupos y comunidades de trabajo en los
momentos punta. Todo lo anterior implica —como en toda cooperativa sélida— buscar la
diversificacién productiva a lo largo del afio y la 6ptima combinacién de los factores productivos, de
modo que permita y a la vez asegure ocupacién permanente sin menoscabo de otras actividades
comunales o particulares.

Dado que la primera prioridad es el fortalecimiento de la comunidad, mas que la moderniza-
cién o el aumento de los volimenes productivos por si mismos, se da también mucha importancia a
todo lo que implique labor de interiorizacién y convencimiento, participacién, capacitacién y un
ritmo de avance que concuerde con esos niveles de aceptacién y preparacién. Por eso en nuestro
enfoque, salvo en principios muy generales, como los insinuados anteriormente, cada grupo
determina sus propios estatutos y los asuntos més importantes son debatidos por la asamblea
comunal'°,

Por todo lo dicho el tamafio de las unidades productivas es menor que el de muchas
cooperativas y otras empresas concebidas de arriba abajo. La mayoria de los grupos tienen de 10 a 30
familias participantes. El tamafio méximo es el de la comunidad, en su sentido mds local y
restringido, dentro del que sigue siendo importante un nivel denso de relaciones interpersonales. Si
la comunidad es grande (por ejemplo, por encima de las 100 familias), es probable que la unidad
productiva se subdivida en diversos grupos de trabajo, aunque al nivel de planificacién, de
evaluacién y de otras actividades, como la comercializacién, el grupo de referencias siga siendo la
comunidad. Sélo en la medida que se tengan consolidados los grupos en esta unidad bésica
comunal, éstos se articulan a niveles superiores para formar uniones de comunidades de trabajo,
articuladas a su vez con la organizacién campesina comunal del mismo nivel.

D. HACIA UNA PROPUESTA COMUNAL ALTERNATIVA

Lo que mas llama la atenci6n, en medio de tanta diversidad de situaciones y de organizaciones, es el
alto nivel de coincidencia de todas ellas en lo que toca a la sobrevivencia y fortalecimiento de las
comunidades. Todos defienden su derecho a existir y a vivir segin su estilo. Como se dijo en el
ultimo Congreso Mapuche (abril 1987), exigen que se les reconozca su derecho a ser “pueblo
diferente”. Tal vez la férmula mds sintética de todas estas demandas es la usada por la Organizacién
Nacional de Indigenas de Colombia (onMic): unidad, tierra, cultura, autonomia.

Veamos cada uno de estos puntos.

1. La bisqueda de la unidad organizada

Una primera constatacion es que en las Gltimas décadas se han multiplicado las organizaciones cuya
base es la comunidad rural. No es posible hacer aqui una descripcién exhaustiva de todas ellas, dada
su gran variedad. Sin embargo, para apreciar mejor los alcances del movimiento y de sus
propuestas, nos ha parecido conveniente detenernos algo en este punto.

Como punto de partida es il recordar que hay dos grandes tendencias, una que destaca mis
la dimensién gremial-clasista, y otra que se fija més en la dimensién étnico-cultural. La primera
tendencia se da mds en aquellos grupos mayoritarios que, con uno u otro origen étnico, ya han
tenido una articulacién multisecular con la sociedad y economia dominantes y, en consecuencia se
han campesinizado més, aun sin llegar a perder algin tipo de organizacién comunitaria en la
base''. En cambio en las organizaciones de grupos minoritarios, sobre todo los de contacto mds

%Uno de los problemas mas frecuentes en los programas, sobre todo estatales, que quieren lograr un proceso
acelerado de modernizacién apelando incluso a empresas colectivas, es que la comunidad participa muy poco en el disefio y
ejecucién del proceso. Entonces, los comunarios no las ven como propias. Por mucho que se hable de “cooperativas” o
incluso de “empresas comunitarias”, las ven como una imposicién y como otra forma de caer bajo patron. A veces, ante
alguna de esas propuestas el comentario de los comunarios es: “jAh! {Como en el tiempo de las haciendas!”.

""En muchas regiones del Continente existen ademis campesinos que han perdido ya su base comunitaria,
convirtiéndose en pequefios parcelarios, arrendatarios, asalariados agricolas o trabajadores migrantes sin tierra, como los

130




reciente, lo étnico sigue pesando mucho mds. Ademds, dentro de esta doble tendencia cabe una
gran variedad de posiciones politicas, desde los que prefieren mantenerse al margen, pasando por
los que se alian con partidos convencionales de derecha o de izquierda, hasta los que proponen sus
propios partidos porque desconfian de los demas. Ademds, en cualquiera de las tendencias, hay
organizaciones mds cercanas a sus bases, mientras que otras son mds cupulares.

En la tendencia més étnica se sittian agrupaciones en pricticamente toda la Amazonia.
Algunas son sélo incipientes, como cipos en Bolivia. Otras estin mas consolidadas, como AIDESEP
en Perti y conreNIAE en Ecuador, cada una de ellas formada por organizaciones y por etnias, como
la Federacién Shuar y otras menores. En el Brasil el problema de las comunidades indigenas se hace
sentir mds alld de su poco peso demogrifico no sélo por su organizacién nacional uni, sino también
por el decidido apoyo de la Iglesia Catdlica, principalmente a través de cimi.

Fuera de la Amazonia, la organizacién étnica mas importante es tal vez el cric en el Cauca
(Colombia), que ha logrado dinamizar otras organizaciones locales hasta conformar la unic en todo
el pais, precisamente en el momento en que la organizacién méas “campesina”, ANUC, entraba en
crisis. En el Ecuador las organizaciones amazonicas de CONFENIAE junto con ECUARUNARI ¥ Otras
organizaciones indigenistas de la parte andina han llegado a formar CONAIE (antes coNACNIE) que,
bajo esta perspectiva, representa a casi todas las nacionalidades autéctonas de este pais. Las
comunidades mapuches de Chile, de larga tradicion de lucha, han tenido varias organizaciones,
ligadas a diversos partidos politicos. De todas ellas la mas significativa es Ad-Mapu.

En los paises del Caribe y Centroamérica con sélo minorias indigenas hay mayor dispersioén y
localismo de las organizaciones, aunque algunas de ellas son fuertes, por ejemplo la de los cunas de
Panami, que logré bloquear un multimillonario proyecto hotelero en su bello territorio. El caso
mas conocido por su fragil pero estratégica posicién entre dos fuegos de la politica mundial es el de
las comunidades indigenas y creo/e de la Costa Atléntica de Nicaragua, en que Estados Unidos y los
contra apoyan la organizacién Misurata (y ahora Kisan guerrero), mientras los sandinistas apoyan a
Misatan.

En el Peru las dos organizaciones nacionales mds importantes, ambas muy campesinistas, son
la cna, nacida del Velasquismo, y la ccp; se han realizado ya dos encuentros del llamado cuna, que
busca la unificacidn entre éstas y otras organizaciones menores. Salvo en niveles mas locales, como
en la parte aymara de Punto, én la retdrica de estas organizaciones las reivindicaciones étnico-cultu-
rales no han pesado tanto como era de esperat dada la importancia de sus bases quechua-aymaras. De
todos modos, tanto la cNA como la ccp han tomado una parte muy activa, por ejemplo, en la
reciente polémica sobre la Ley General de Comunidades.

En Ecuador, en cambio, resulta interesante el permanente contrapunto dialéctico entre las
organizaciones indigenistas ya citadas, que conforman CONAIE, y otras de convocatoria similar pero
clasistas agrupadas mayormente en torno a F1 y FENoc'2. No es raro que en la Sierra (e incluso en
comunidades negras de Esmeraldas) los comunarios de un mismo lugar se acerquen a una u otra
organizacién, segun las conveniencias de cada momento.

Tal vez el caso més logrado de sintesis entre las dos perspectivas sefialadas es el de la
Confederacién Sindical Unica de Trabajadores Campesinas de Bolivia (csutcs), que en 1979 logré

“golondrinas” de Argentina y los “boias frias” del Brasil. Muchos de ellos han ido desarrollando sus propias formas
organizativas, como las Ligas Agrarias y los sindicatos Agrarios en diversos paises desde Centroamérica hasta el Cono Sur;
las organizaciones articuladas a nivel nacional, como ANUC (Asociacién Nacional de Usuarios Campesinos) en Colombia o
la instancia unitaria de la cNa (Comisién Nacional Campesina), que desde 1982 agrupa a todas las organizaciones
sindicales agrarias de Chile; las organizaciones més especializadas, segtn el rubro que producen o incluso de trabajadores
temporales segtin el tipo de cosecha; etc. Por su problematica distinta, aqui prescindimos de todos ellos. Con todo, no es
raro que una misma organizacién de alcance nacional agrupe tanto a campesinos comunarios como a otros sélo parcelarios
o asalariados.

2En Ecuador existen sindicatos indigenas desde 1926, que desembocaron en la Federacién Ecuatoriana de Indios
(FE1); una de sus dirigentes mds célebres fue Dolores Cacuango, huasipunguera en Cayambe. cF los excelentes relatos
orales de aquellos tiempos en Yafiez (1986).
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reemplazar a la organizacién anterior muy oficialista y unificar diversos intentos organizativos
alternativos. Ahora agrupa a casi todo el campesinado de Bolivia y al mismo tiempo es un
importante componente de la co (Central Obrera Boliviana). La base fundamental de esta
organizacion son las comunidades que, de manera casi automatica, pasan a ser miembros natos de
ella, aunque agrupa también a los pocos obreros agricolas del pais, como los cosechadores de
algodén y cana. En el plano ideolégico coloca a un nivel casi igual las reinvindicaciones de tipo
clasista y las de tipo étnico-cultural, analizadas como liberacién frente al persistente “colonialismo
interno”.

El caso de Guatemala, con un 60% de poblacién indigena nucleada en comunidades, tiene
cierto parecido con el de Bolivia, pero con dos importantes diferencias. Primera, la diversidad
étnica (22 grupos). Segunda, el peso particular que allf han tenido los duros afios de represién yde
resistencia guerrillera, que tanto involucraron a las comunidades. En una primera fase muchas de
estas comunidades se enrolaron activamente en las diversas organizaciones guerrillerasy, asuvez, la
“cuestion indigena” pasé a ser central en las formulaciones de los nuevos proyectos politicos. Un
resultado fue que las comunidades perdieron su antiguo aislamiento. En una segunda fase grupos
dirigentes de esas comunidades han empezado a plantear sus propias propuestas. En ellas un punto
central es, como en el caso boliviano, una nueva sintesis entre la problematica campesina y étnica,
que pasa precisamente por la organizacién comunitaria. Desde 1978 existe el Comité de Unidad
Campesina (cuc), que en medio de una permanente represién ha logrado sobrevivir hasta hoy.

El caso mexicano es distinto de todos los anteriores. Por una parte, México es uno de los paises
ala vez mds indigenas y més campesinizados y més influenciados por los procesos de modernizacién
rural. Pero quizés lo mas significativo para nuestro tema es que casi toda organizacién rural-comu-
nal viene marcada por la masiva presencia del aparato estatal y de su sistema de partido Gnico (Pr1)
hasta los Gltimos rincones. Organizaciones como la Confederacién Nacional de Campesinos (cNc) y
su rama indigena, el Consejo Nacional de Pueblos Indigenas (cnpr), aunque tienen a veces ciertos
mdrgenes de autonomia, son en Gltima instanca oficialistas. Por eso resulta mds significativo el
surgimiento de movimientos més independientes, como la Coordinacién Nacional del Plan de
Ayala (cnpa), inspirada en el célebre proyecto de Zapata. Hasta 1982 habia llegado a agrupar a 19
organizaciones. Una de ellas, cocei, se hizo famosa por haber logrado que su candidato sin ser
gubernamental, fuera elegido para el ayuntamiento de Juchitdn en el Istmo.

Existen varias propuestas de organizacion a nivel continental. Las organizaciones nacionales
campesinas mantienen relaciones con alguna de las grandes centrales sindicales obreras latinoame-
ricanas y mundiales: la orrr, parte del “sindicalismo libre” de la ciost; la cpusTaL, parte del
“sindicalismo socialista” de la FsM, y la cLAT, parte del “sindicalismo cristiano” de la cmT. Pero en
la prictica suelen quedar més absorbida por la problemitica de sus respectivos paises.

Las organizaciones indigenistas estdn en proceso de formar también sus coordinadoras que, a
su vez se vinculan con organismos mundiales, principalmente el Consejo Mundial de Pueblos
Indios (cmpr), que goza de estatuto consultivo en las Naciones Unidas. La principal es la
Coordinadora Indigena de la Cuenca Amazénica, que en 1986 recibi6 el Premio Nobel Alternativo
de La Paz. En Centroamérica existe también la Coordinadora Regional de Pueblos Indios. En 1980
se formé el Consejo Indio de Sudamérica (cisa), que goza del mismo status que el cmpr ante las
Naciones Unidas'>. Pese a ello, no ha logrado mucha representacion en las bases y ademds ha
sufrido serias crisis internas. Tal vez una razén de su menor representacién es que en amplias
regiones no amazénicas, particularmente en la vasta regién andina, no es tan viable aislar lo “indio”
de lo “campesino”, como pretenden los ideSlogos del cisa.

La unidad de todos estos movimientos sigue siendo mis un deseo que una realidad. Pero en
toda esta eclosion de movimientos y organizaciones hay una coincidencia fundamental. Todos ellos,
asi como las comunidades que les dan razén de ser, dan por supuesto que deben organizarse para

BPocos espectadotes se habrin percatado de que el jefe indio del celebrado film La Misién es Asuncién Ontiveros,
coordinador general del cisa.
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poder presionar y exigir el derecho a su forma de existencia. Coinciden también en los puntos
fundamentales a los que nos referiremos en seguida.

2. El derecho a un territorio

En todas las latitudes la defensa de la tierra y de un territorio en que poder vivit tranquilamente
sigue siendo el punto primero del programa de lucha, como condicién bésica de toda estrategia de
sobrevivencia. En muchos de los programas, salvo los de organizaciones de campesinos ya muy
parcelarios, la lucha por la tierra no se plantea sélo como el derecho individual a un pedazo en que
cultivar sino como el derecho colectivo a un territorio. Esto tiene varias consecuencias importantes
para las comunidades que muchas veces llevan a conflictos con la concepcién juridica de muchos
Estados.

Las organizaciones indigenas y comunitarias, muy particularmente las que no viven exclusi-
vamente de la agricultura, reclaman constantemente su derecho prioritario, al uso de todos los
recursos que se hallan en su territorio, mas alld del mero uso agropecuario de la tierra. Como decia
un dirigente, las legislaciones estatales tienden a reducir su derecho sélo “al grueso de una hoja de
papel”, quitdndoselo en cambio sobtre todo lo que estd “encima y debajo”.

En las comunidades selvicolas lo primero que se sefiala en esta reclamacién es el derecho
comunal a la caza y pesca, al uso irrestricto de aguas y a la explotacion forestal. Esta dltima, por
ejemplo, muchas veces se concede a empresas madereras pasando por alto a las comunidades
asentadas en la zona. Todas estas reivindicaciones tienen que ver con el cuerpo de legislacién forestal
de los diversos paises, que a veces se redacta como si se refiriera a un espacio vacio, o como si las
comunidades fueron sélo otro elemento del paisaje, junto a la flora y la fauna.

Pero ademads es frecuente que los recursos minerales del subsuelo se encuentren en dreas
comunales. Las compafiias mineras y los Estados que las apoyan no consideran entonces ningan
derecho comunal salvo el dudoso “derecho” de transformar su modo de vida y modernizarse como
peones, proletarios de la empresa, o como emigrantes sin rumbo fijo'.

Los Estados en general son reacios a reconocer estos derechos, principalmente en lo que al
subsuelo se refiere. El anteproyecto de Ley sobre Regiones Auténomas del gobierno sandinista de
Nicaragua (1987), considerado por algunos como una de las legislaciones mas avanzadas, se limitaa
reconocer el uso, goce, disfrute y propiedad comunal de “las tierras, aguas y bosques” (art. 12, 36),
pero evita hacer toda referencia al subsuelo. En la consulta de la orr, realizada en septiembre de
1986 para revisar el ya superado convenio de 1957 sobre poblaciones indigenas, el tema no podia
soslayarse. Pero el informe de la reunién muestra la permanente contraposicion entre los expertos
representados de las comunidades y organizaciones indigenas y los representantes gubernamenta-
les. Al fin la reunién llegé 2 la saloménica pero imprecisa formula de que “los pueblos indigenas y
tribunales deberian disfrutar del maximo control posible sobre su desarrollo econémico, etc.”. Pero
la palabra posible sigue dejando abierta cualquier posibilidad contraria a los intereses comunales'.
Muchas veces entra también un conflicto de muy dificil solucién entre diversas formas de
explotacién de recursos que, en tltima instancia, reflejan modos de produccién contrapuestos.
Puede haber ademds una cuestién de visién. Los grupos hegemoénicos parecen dar por supuesto que
comunidad, y mds ain comunidad indigena, implica necesariamente una economia de mera
subsistencia, basicamente agropecuaria o recolectora, supuesto que justifica las regalias que
perciben de parte del Estado.

Otro aspecto comun en las propuestas de las organizaciones comunitarias es la de considerar

“La pelicula Llujsiv Kaymanta (Fuera de aqui), filmada por Jorge Sanginés con comunarios de la Sierra
Ecuatoriana, dramatiza esta situacién. Los informes de Survival International (Londres) e 1NG1a (Copenhague) documentan
numerosos casos semejantes en América Latina y otras regiones indigenas del mundo. Otro caso muy frecuente y de
consecuencias parecidas es la construccién de grandes obras hidraulicas, regularmente para beneficio de otros sectores del
pais.

BVéase orr (1987), pp. 61-81 a 120-121.
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que su territorio no debe ser objeto de compraventas, por ser una parte integral y hasta sagrada de la
misma comunidad. Un dirigente decia: “;Acaso podemos vender a la Madre Tierra como si fuera
una camisa?”.

En su expresion ideal el sujeto de este derecho es la misma comunidad e implica, por tanto, la
propiedad comunal. Esta, a su vez, quita sentido al concepto de la divisibilidad de la tierra por
herencia. La propiedad comunal, como ya vimos, no implica necesariamente el uso también
comunal, que puede estar mucho mas individualizado. Pero se trata entonces de un uso regulado y
controlado por la comunidad y las normas que ésta ha ido desarrollando con el tiempo.

Muchas organizaciones comunales, sobre todo las de menores vinculos con la sociedad y
economia dominantes, siguen insistiendo en esta propiedad comunal, aspecto que consideran
esencial para su sobrevivencia e identidad como comunidad. Dice, por ejemplo, un documento de
ORIST, la organizacién de los Siukuani en Colombia;

“Nosotros no queremos que nuestros resguardos estén compuestos de parcelas, sino que sean
sabana comunal, pues nuestras comunidades y familias no vivian en parcelas”. (Unidad Indigena,
p. 9).

La expresién maxima de este derecho comunal sobre su territorio incluye una referencia a su
caracter originario. Es decir, son las comunidades y no el Estado, las que tienen un derecho
primigenio sobre él, por ocuparlo desde tiempos ancestrales. Esta propuesta se opone a la
“concesién” por parte del Estado, concepcién juridica que esté en la base del sistema colonial ydela
posterior legislacion republicana. Quienes han expresado este punto con mayor fuerza son tal vez los
campesinos-comunitarios de la cstuce de Bolivia, en su proyecto de Ley Agraria Fundamental.

Hasta aqui las propuestas teéricas. En la practica diaria los comunarios suelen ser mas
flexibles. Desde épocas coloniales, si una comunidad ha tenido necesidad y posibilidad de ampliar
su territorio comprando tierras ajenas, no ha tenido ningun escripulo en hacerlo. Y las compraven-
tas entre comunarios dentro del territorio mismo de la comunidad es algo muy corriente, aunque
muchas veces no lleguen a quedar ratificadas por funcionarios publicos fuera del 4mbito comunal.
Pero el punto mis importante de la llamada inalienabilidad es que la comunidad mantenga control
sobre quién va a entrar a trabajar dentro de su territorio, en especial debido al peligro de potenciales
cercenaciones o controles de agentes externos ejercidos al interior de la unidad territorial.

3. El derecho a la cultura propia

Dado que el sector mas significativo de las comunidades esta formado por poblaciones autéctonas,
es natural que planteen también reivindicaciones de tipo cultural. En ellas se engloba gran parte de
su “derecho a ser diferentes” para seguir siendo ellos mismos. Si el tetritorio propio es la condicién
sine qua non para su sobrevivencia, las reivindicaciones culturales expresan la plenitud de su
identidad y realizacién como pueblos.

Ninguno de estos aspectos debe ser visto de manera estdtica. Toda cultura, si estd viva, se
mueve —como todo ser vivo— en un permanente proceso de evolucién y adaptacién a las nuevas
circunstancias. La identidad cultural no es sinénimo del estancamiento. Por ejemplo, los Shuares
de la selva ecuatoriana han logrado fortalecerse en su identidad como pueblo gracias a que han
transformado su modo de produccién articuléndolo al de todo el pais a través de empresas ganaderas
comunales; a que tienen su propio radio en lengua Shuar a la vez que son bilingiies en castellano; y a
que han creado su Federacién Shuar, de gran influencia en organizaciones més amplias como
CONFENIAE § CONAIE.

En esta drea rural es més ficil que la problematica se traslade a las relaciones entre las
comunidades y las diversas organizaciones no gubernamentales que pretenden establecer sus
programas de promocién. Pensemos, por ejemplo, en la forma en que diversas iglesias, convencidas
de que ellas son las depositarias de la verdad, se enfrentan a las cosmovisiones, titos y creencias de
cada grupo autéctono desde las minorias amazénicas no cristianizadas hasta las comunidades
altefias, cada una con sus versiones del cristianismo, bastante distintas de la romana. Lo mismo
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podria aplicar a los programas de salud, a las tecnologias apropiadas, a la promocion femenina, oala
alfabetizacién'®.

Pero hay un punto en el que todas estas reivindicaciones se encuentran una vez més con el
aparato estatal: el sistema educativo. La actitud prevalente de los gobiernos ha sido imponer un
sistema unico de educacién en la lengua oficial del pais, como el instrumento mds eficaz para
construir la Nacién-Estado que se proponen. De todos modos, primero en México y después en
otros paises han ido surgiendo proyectos de educaci6n bilingtie a veces en manos del propio Estado,
a veces por iniciativas particulares o internacionales'’. En sus primeras versiones no eran mds que
técnicas mds refinadas para llegar al mismo proyecto de Nacién-Estado monolingiie y monocultu-
ral; lo inico que cambiaba era el uso de la lengua materna sélo en las fases iniciales del proceso. Poco
a poco varios de los enfoques han superado algo este etnocentrismo y a diversos niveles proponen
una educacién realmente bilinglie e intercultural.

Las organizaciones de base han ayudado en este avance. En las comunidades y en sus
organizaciones de apoyo practicamente nadie propone cerrarse con exclusividad a su propia lenguay
cultura. Todos sienten la necesidad de manejarse bien en la lengua, cultura y normas de los sectores
dominantes. Una reclamacién tipica es por qué los maestros rurales no ensefian bien el castellano o
por qué sus escuelas son de menor categoria que las de las ciudades. Los sectores menos conscientes
pueden incluso oponerse a proyectos bilingiies y abogar por una total castellanizacién “para que
nuestros hijos no sufran como nosotros”.

Pero al mismo tiempo estas organizaciones y los sectores mas conscientes siguen reclamando
su derecho a la alteridad también en este campo. No estin dispuestas a que esta castellanizacién
implique ademds renunciar a su lengua ni a otros elementos identificatorios de su cultura, vistos de
una manera dindmica. Quieren que sus hijos estén capacitados como cualquier otro ciudadano pero
que al mismo tiempo pueden dinamizar su propia cultura en todas sus dimensiones. Plantean, por
ejemplo el acceso a los medios de comunicacién social y el desarrollo de sus propias tecnologias de
una manera comparable a lo que ocurri6 con las de los grupos hegeménicos. Rechazan, en cambio,
la “folklorizacién” de su patrimonio cultural, como si sélo fuera algo very typical para el consumo
turistico. Tales planteamientos por una educacién realmente bilingiie e intercultural dicen mucho
mds que un simple paso pedagégico de transicién hacia la cultura dominante.

Hay timidos intentos por parte de algunos gobiernos de aceptar esos planteamientos, pero de
momento se quedan s6lo sobre el papel, sobre todo en lo que toca al sistema escolar'®. Aparte de los
problemas de infraestructura, otra posible razén es que a la larga estos planteamientos llevan a otra
concepcién del Estado, como un instrumento comin pero mucho mds flexible para aglutinar a
paises pluriculturales e incluso plurinacionales.

4. La lucha por la antonomia

Varios de los planteamientos anteriores —territorio propio, educacién propia, etc.— ya llevan el

16Hasta el tipo de alfabero adaptado para la lengua autéctona puede ser motivo de célidos debates por sus posibles
connotaciones étnicas o colonizadoras. Cada letra adquiere un poder simbélico mucho mayor que su significado
lingiiistico.

7Sefalemos, entre otros, la Direccién General de Educacién Indigena de México, el Proyecto Marroquin en La
Antigua, Guatemala; el programa de la costa Atlntica en Nicaragua; los de la Universidad Catélica, del Ministerio de
Educacion y el experimento de cepiME en el Ecuador; el del Convenio iNipE-Gobierno Alemdn en Puno y el de la
Universidad San Marcos en Ayacucho, Perti; SENALEP y CEE en Bolivia; los acuerdos entre usaD y los gobiernos de Peru,
Ecuador y Bolivia; etc. Véanse ademds las publicaciones sintetizadoras y evaluadoras de ungsco-mt (1983) y de
UNESCO-OREALC-IIT (1987).

18B,livia ofrece un ejemplo interesante. Por el decenio de 1970 el gobierno apoyaba un proyecto de escuelas rurales
bilingiies, porque habia fondos de UsaiD, y al mismo tiempo bloqueaba el uso de lengua materna en otros proyectos
ptivados, porque tal uso “era contrario a la politica del Gobierno”. Desde 1982, con el apoyo de UNESCO y UNICEF, se
inicié sENALEP, para adultos, donde ha habido mucha participacion de las organizaciones populares tanto en el disefio
como en la ejecucién. Pero los cambios politicos y la crisis econémica impidieron un mayor desarrollo del programa.
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germen de una lucha més amplia por algin tipo de autonomia en la manera de vida de las
“comunidades. Sus organizaciones tienen conciencia de ello y por eso practicamente todas incluyen
formalmente este punto en sus programas.

Donde el derecho a la autonomia entra de manera mis directa es en las formas de gobierno
interno comunal. Antes ya habiamos caracterizado a la comunidad como un miniestado, por tener
su territorio, su propio sistema de autoridades nombradas internamente, e incluso su propio orden
juridico. En la medida en que todo ello funcione con una légica comunitaria no asumida por el
esquema oficial de cada pais, es natural que las comunidades y sus organizaciones superiores
busquen diversos mecanismos para mantener sus formas de gobierno sin interferencias desde afuera.
El camino mis ficil para ello es tener alguna forma de autonomia oficialmente reconocida.

Un primer paso minimo en esta direccién es que el Gobierno reconozca a las autoridades
comunales, nombradas por los sistemas tradicionales (que suelen incluir el consenso), la personeria
juridica de las comunidades. Un segundo paso es la aceptacion oficial del derecho consuetudinario
por el que dichas autoridades se rigen para solucionar los asuntos internos. El tercero, més audaz, es
.reconocer este mismo derecho en la solucién de conflictos entre comunarios y terceros, puesto que
en ellos el comunario —que suele ser el més débil— sigue actuando con su propia légica y ética.

Pero la lucha por la autonomia puede ir mds all4. Las comunidades no son entes aislados sino
que forman grupos méas amplios, muchas veces con sus propias autoridades supracomunales y, cada
vez mds, con sus organizaciones regionales. También a esos niveles se expresan deseos de autonomia
para poder ser ellos mismos.

En el fondo estos planteamientos no hacen sino retomar esa cuestion tan generalizada de la
descentralizacién frente a los centralismos secantes, pero ya no desde la perspectiva de las élites
regionales sino desde otra mucho més interesante: la de los grupos étnicos més relegados. El
nombre que ellos proponen cada vez con mayor insistencia para sus unidades es el de naciones. La
problematica de las comunidades no es sino la antesala para la cuestién nacional mucho més amplia.
En América Latina —a diferencia de Europa— estas nacionales embrionarias (o mejor, oprimidas)
no proponen la conformacién de estados propios, pero si exigen un nuevo tipo de Estado
plurinacional °.

Visto desde la perspectiva de la comunidad y de su experiencia histérica, estos planteamientos
tienen mucha coherencia interna. Vistos desde la perspectiva de los grupos hegeménicos de cada
pais, surgen muchas preguntas que merecerian ser debidamente analizadas. Por ejemplo, se hace
indispensable una revisién a fondo de las legislaciones vigentes. Requiere también mucha busqueda
lograr la f6rmula para conjugar este derecho innegable de los grupos comunarios e indigenas para
ser ellos mismos, incluso al nivel de considerarse naciones, con la necesidad de tener en América
Latina, Estados fuertes y bien articulados en los que hay también muchos otros grupos humanos sin
este problema. Aunque estas naciones sin Estado no tengan planteamientos separatistas, resulta
también especialmente delicada la situacién de tantos grupos étnicos cuyo territorio estd ahora
partido por fronteras internacionales que fueron trazadas sin consultarles2®.

“Nétese que este concepto de nacion es distinto del que manejan los Estados centralistas pero recupera otros usos
con s6lidas raices histéricas. Es que, en realidad, éste es uno de los conceptos politicos més poderosos y a la vez mas
ambiguamente definidos, porque detras de cada definicién suele haber un proyecto politico de sociedad. Remito a Alb6
(en prensa) para una discusién mds detallada de esta cuestién aplicada al caso aymara.

*Fuera del caso miskito, tan publicitado por su repercusién en la politica mundial, hay otros muchos menos
conocidos. Por ejemplo, el de los guaranies, que generaron desconfianza tanto a bolivianos como paraguayos en la Guerra
del Chaco; los shiar-ashuares en la conflictiva frontera Perti-Ecuador; los guajiros en la de Colombia-Venezuela; los
mapuches entre Argentina y Chile; los quechuas y aymaras en varios paises andinos (incluyendo un ayllu concreto que
atraviesa tres fronteras). Casi pareceria que por disefio las fronteras entre Estados cortan los territorios de las naciones
indigenas sin Estado.
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E. BREVES CONCLUSIONES

Lo central en toda la estrategia aqui resumida es la articulacién de tres dimensiones consideradas
fundamentales: la organizativa-comunal, la econémica-productiva y la educativa. La primera es
quizds la mds fundamental para que el comunario pueda fortalecer su identidad y avanzar en el logro
de sus planteamientos més globales. Pero si esta organizacién comunal no tiene una base econémica
igualmente sélida, no llegard a tener un poder real de negociacién y quizés ni siquiera lograr
sobrevivir y viceversa, un simple avance econémico que no fuera acompafiado de una adecuada
organizacion, en el mejor de los casos aceleraria procesos de diferenciacién/semiproletarizacién. En
uno y otro caso la dimensién educativa garantiza que los sujetos de esta organizacién comunal, con
una base econdmica sélida, sean criticos frente a su realidad y desarrollen un proyecto viable de
futuro dentro de su propia visidén utépica.

El esquema de la seccién C sobre comunidades de trabajo muestra muchas semejanzas con las
clasicas cooperativas. Pero otros rasgos —como la prioridad dada a la vinculacién con la organiza-
cién comunal, la iniciativa de ésta para elaborar sus propios estatutos, el tamafo inicial e ideal, los
niveles de participacién o el ritmo de implementacién— muestran significativas diferencias con
otras experiencias mds verticalistas. La “utopia velasquista” peruana a que hacia referencia Mon-
toya, o el ejido colectivo de la revolucién mexicana no produjeron los efectos esperados (y mds bien
crearon anticuerpos) tal vez por no tener en cuenta estos elementos. Desde un principio se pensé en
grandes unidades a veces con decenas de miles de hectéireas. A esos niveles, en vez de “autogestién”,
lo que el campesino veia eran nuevos patrones-gerentes por mucho que se camuflaran bajo titulos
comunales; la “empresa” se veia més que lo “comunitario” de ella. Los campesinos la veian muchas
veces mds como una oportunidad mds cercana de ganar salarios ocasionales que como algo propio.
Al menos en el Perd, la evolucién reciente de los proyectos setranos mds sobredimensionados
muestra que las experiencias deben partir mucho mas de las posibilidades y expectativas concretas
de la organizacién comunal®!. '

A nivel de realizaciones queda mucho camino por andar y hay que seguir remando mucho
contra la corriente. La mayoria de las experiencias son incipientes y necesitan ain mucho tiempo de
maduracién y de acompafiamiento. Pensemos, por ejemplo, en el disefio del paquete técnico més
adecuado para cada lugar, teniendo en cuenta factores condicionantes como el clima y el total de
tierra y gente disponible en cada lugar. Cuando se la mira de cerca, cada comunidad resulta ser un
universo distinto, que debe desarrollar su propia estrategia tanto en lo técnico como en o social. La
articulacién de todo lo dicho en esta tltima parte con todas las demds propuestas de las organizacio-
nes comunales sefialadas en la seccién anterior —unidad, territorio, autonomia, cultura— supone
tareas todavia mds arduas.

Pero las pistas aqui sélo esbozadas nos hacen pensar que el desarrollo a partir de la comunidad
no s6lo es posible sino incluso necesario, si pensamos que no se trata simplemente de reproducir y
ampliar el tipo de sociedad en que nos hallamos inmersos: En medio de su tradicionalismo y de su
deterioro plurisecular sigue habiendo en la comunidad una veta atin poco explotada, que puede
conducirnos hacia formas alternativas de desarrollo y a construir otras formas mds deseables de
sociedad.

21Barrios y Padrén (eds., 1986) ofrecen repetidos ejemplos. El de la pampa de Anta (Cuzco), alli analizado por
Jorge Diaz y por Edilberto Portugal, ya se ha hecho clasico. Sus 53 haciendas con 40 000 hectéreas en los mejores terrenos
se transformaron en la gran cap Tupac Amaru 11, atendida por s6lo unas centenas de trabajadores fijos. Pero los miles de
comunarios del contorno no se beneficiaban, salvo como trabajadores eventuales. A los pocos afios los comunarios
acabaron por invadir la cap, que tenia serios problemas de gestién. Surgieron entonces 20 a 30 empresas comunales
dentro de las que ha habido también ctecientes procesos de parcelacién interna. Més alld de este caso, las experiencias y
sugerencias recogidas en la citada obra muestra muchos puntos de coincidencia con las comunidades de trabafo. La principal
diferencia del caso peruano, surgido de otra coyuntura y proyecto politico, es que alli se nota més el peso del Estado en el
mismo disefio de la comunidad campesina como “empresa productiva”.
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Capitulo IV

LOS DESAFIOS DE LA EQUIDAD EN EL CAMPO:
PROBLEMAS Y ESTRATEGIA ALTERNATIVA

Jobn Durston

La profundidad de la crisis econémica de los afios ochenta esté forzando un intenso replanteamiento
de las politicas sociales en América Latina, en todas sus facetas y en todos sus sectores. Mas alld de
problemas sociales especificos —como los que surgen de la disminucién de recursos para mantener
los niveles del gasto fiscal en servicios sociales, y de la aceleracién del crecimiento de la poblacién en
situacién de pobreza critica—, la crisis tiene, para muchos analistas, un carécter social de tipo
estructural. Parece tratarse de una crisis de la sociedad, una crisis del modelo seguido en las Gltimas
décadas en la mayoria de los paises de la region. Es decir, enfrentamos actualmente una insuficien-
cia esencial de ese modelo para lograr un crecimiento sostenido del producto por habitante, para
crear empleos productivos, y para dar movilidad social ascendente, avances todos que parecian
incuestionables en las tres décadas transcurridas entre la Segunda Guerra Mundial y la crisis, pero
que ahora se ven dificiles o imposibles (segtin el pais) de recuperar en un futuro previsible.

El debate que actualmente estd en marcha sobre las alternativas y prioridades de las politicas
econémicas y sociales para la poblaci6n rural se enmarca o deberia enmarcarse en la perspectiva de la
crisis, que ya estd transformando la sociedad global. La dinidmica de los procesos de transicién
econémica, demogréfica y cultural del mundo rural, y los cambios en su articulacién con la sociedad
y la economia urbanas constitufan un eslab6n clave del circulo sélo aparentemente virtuoso, del
desarrollo anterior a la crisis. Del mismo modo, una profunda redefinicién del papel de la economia
y la sociedad rurales (agricola y no agricola), parece ser una de las claves para la creacion de estilos de
desarrollo viables para la mayoria de los paises latinoamericanos, que permitan la crisis del modelo
en estos ultimos afios del siglo veinte. '

A. LOS PRINCIPALES PROBLEMAS

En casi todos los paises de la regién los procesos anteriores a la crisis en materia de tecnificacion,
capitalizacién e integracion de las economias rurales, transformaron y modernizaron las estructuras
y mecanismos de extraccién de excedentes y de exclusién de que han sido objeto los sectores rurales
populares, sin lograr mejorias significativas en la distribucién del ingreso y de los activos en la
poblacién rural, ni entre ésta y la urbana. )

Con la crisis econémica de los afios ochenta, se vuelve dudosa la viabilidad de la dinimica que
se esperaba que redujera la pobreza rural y aumentara la equidad general. Esta esperanza dependia
de la reduccién de la poblacién activa en la agricultura por medio de su capacitacién y absorcién en
empleos productivos en otros sectores, en combinacién con aumentos en la productividad de la
mano de obra restante en la agricultura misma. En contra de esta dindmica prevista, se combinan
actualmente tres tipos de problemas:

1. Problemas seculares no resueltos

- El desarrollo agricola basado en la capitalizacién concentrada en el sector empresarial tiende a
perpetuar el rezago de una poblacién campesina dividida en minifundios crecientemente fragmen-
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tados y ex campesina sin tierra. La supervivencia campesina depende cada vez mas del trabajo
asalariado estacional en la agricultura empresarial, y su progreso, del éxodo a la ciudad y del
dinamismo de los mercados de trabajo urbanos. En este contexto estructural la poblacién rural
pobre disminuye su alto ritmo de crecimiento vegetativo en forma muy lenta.

Particularmente entre 1950 y 1980, varias decenas de millones de personas provenientes de
las zonas agricolas se insertaron en empleos no agricolas en América Latina. Aunque gran parte de
€sos ex campesinos e hijos de campesinos que encontraron trabajo en otros sectores seguian viviendo
bajo condiciones de explotacién y pobreza (tanto en el sector formal bajo, como en el informal
urbano), es probable que en general este cambio haya sido experimentado subjetivamente como un
adelanto del individuo (comparado con el ingreso que recibia en el minifundio deprimido como
jornalero agricola).

Al no resolver el problema de la pobreza campesina en su origen, el modelo anterior a la crisis
requeria (para tener posibilidades de éxito en este aspecto) la mantencién de altos ritmos de creacién
de nuevos empleos en el sector no agricola moderno, para poder absorber paulatinamente a la
poblaci6n agricola pobre, que también seguia creciendo. El freno a esta movilidad ocupacional
ascendente, que actualmente significa la crisis del empleo urbano, no sélo presenta un desafio a la
capacidad de las economias rurales para absorber mano de obra, sino que también frustra expectati-
vas tenaces, creadas a través de décadas de répida transicién ocupacional, aumentando asi el
descontento en el campo.

2. La acumulacion reciente de un déficit social rural

El colapso de los mercados de trabajo urbano durante los tltimos afios (mas all4 de la cesantia y del
subempleo urbanos, ya crénicos) significé que tanto el crecimiento natural de la poblaci6n rural en
edad de trabajar, como el flujo de retorno de los migrantes urbanos cesantes, tuvieran que ser
absorbidos por el sector ocupacional “residual” —el campesino— y por el sector asalariado en la
agricultura empresarial. En los dltimos afios, la agricultura de exportacién y, en menor grado, lade
alimentos de consumo nacional crecieron rapidamente, pero el crecimiento aun mayor de la oferta |
de mano de obra parece haber llevado, en la mayoria de los paises, a una baja del salario agricola y

del ingreso por habitante del minifundio, atestado de trabajadores familiares. El aumento del

producto agricola parece haber beneficiado principalmente a los empresarios, aumentando la

inequidad.

Cuadro 1
AMERICA LATINA: TASAS DE CRECIMIENTO DE LA POBLACION
OCUPADA EN LA AGRICULTURA Y DEL PRODUCTO AGRICOLA

Tasas medias anuales de crecimiento

1950-1960 1960-1970 1970-1980 1980-1987
1. Poblacién ocupada en la
agricultura 0.8 0.7 0.3 1.7%
2. Producto agricola 3.7 3.5 3.7 2.4

Fuente: cEPAL, sobre la base de cifras oficiales.
*Estimaciones preliminares del pREALC, sobre la base de cifras oficiales.

En los servicios sociales, la restriccién del gasto fiscal, frente al crecimiento numérico de los
estratos populares rurales, también parece haber significado la acumulacién de un déficit social
tural creciente, evidenciado en un deterioro de la oferta por habitante en materia de educacion,
servicios de salud, inversi6n en desarrollo rural integral, y otras formas de redistribucién social del
ingreso.
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3. Cambios en ¢l escenario futuro del sector rural

Para el mediano plazo, se estima que habré tasas mucho mds bajas de crecimiento de la demanda
mundial de productos agricolas de exportacién, de creacién de puestos de trabajo en el sector
“moderno” no agricola, y de disponibilidad de capital y crédito para laagricultura. En contraste con
lo anterior, la tasa de crecimiento de la poblacién activa en la agricultura, después de décadas de
progresiva reduccién (hasta alcanzar tasas negativas en varios paises), invirti6 su tendencia y volvié
a aumentar en la region (véase el cuadro 1). Estas circunstancias hacen previsible una tendenciaala
baja en el ingreso rural por habitante y una creciente concentracién del ingreso en favor de los
poseedores de activos. Tampoco es probable una reduccién ripida de las tasas de crecimiento de la
poblacién en los estratos pobres rurales, con la consiguiente presion sobre los servicios sociales, en
especial los referidos a la atencién materno-infantil y a la educacién primaria.

Estos problemas son mds o menos graves, y empeoran més o menos ripidamente, segin las
circunstancias especiales de cada pais (véase el cuadro 2). En aquellos paises (especialmente
Argentina y Uruguay) en que la mortalidad y la natalidad tendieron a estabilizarse a niveles
relativamente bajos hace ya algunas décadas (Grupo 1 en el cuadro 2), la presi6én sobre el mercado de
trabajo crece actualmente a niveles moderados. Pero en aquellos paises en que el crecimiento
demogrifico general alcanzé su ritmo méximo en la dltima década (Grupo ), la poblacién en edad
de trabajar todavia sigue creciendo a ritmos bastante superiores (alrededor del 3% anual) al de la

Cuadro 2
CAMBIOS EN EL CRECIMIENTO DE LA POBLACION EN EDAD ACTIVA?®

Periodo de Tasa actual
crecimiento maximo (1980-1985)
(tasas) de crecimiento anual
L Paises de transicion demogrifica avanzada
Uruguay Antes de 1950 (.. .) 0.7
Argentina Antes de 1950 (...) 1.2
Chile 1975-1980 (2.6) 2.3
II. Paises de transicidn reciente
Brasil 1965-1980 (3.1) 2.6
Colombia 1965-1970 (3.4) 2.9
Panama 1975-1980 (3.7) 3.1
Perti 1975-1980 (3.2) 3.1
Costa Rica 1975-1980 (4.3) 3.2
Reptiblica Dominicana 1975-1980 (3.6) 3.3
Venezuela 1970-1975 (4.4) 3.4
México 1980-1985 (3.5) 3.5
Ecuador 1980-1985 (3.6) 3.6
1II.  Paises de transicidn incipiente
Honduras 1980-1985 (4.0) 4.0
Paraguay 1975-1980 (4.1)
Nicaragua futuro (.. .) 3.6
Guatemala futuro (. ..) 2.8
Bolivia futuro (. ..) 2.6
Haiti futuro (. ..) 2.2

*Poblacién entre 15 y 64 afios de edad.
Fuente: CEPAL, Anuario estadistico, 1987 (1c/G.1503-p), marzo de 1987. Publicacién de las Naciones Unidas: E/s.88.11.G1.
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poblacién total, ya que los nacidos hace 15 6 20 afios ingresan ahora a la fuerza de trabajo, mientras
que las tasas de mortalidad siguen bajando desde niveles intermedios. En aquellos paises en que la
transicién demogrifica es todavia incipiente (Grupo 1), la poblacién en edad activa crecerd a ritmos
cada vez més rapidos durante algunos lustros mis, en parte porque la mortalidad est4 bajando con
relativa rapidez, pero desde niveles muy altos.

Esto significa que para el aiio 1990 (segtin proyecciones del ceLADE), la poblacién econémica-
mente activa (pEa) del Uruguay serd 9% mayor que en 1980, y lade la Argentina 15% mayor. Pero
la pEA de los paises de transicién reciente (Grupo 11) 0 incipiente (Grupo 1) experimentarin, en la
misma década, aumentos que variarén entre 309% y45%. Para la década siguiente (1990-2000), las
tasas del crecimiento de la pea bajaran sensiblemente en los paises del grupo 11, pero se mantencirén
altas o seguirdn aumentando en los paises eminentemente rurales del Grupo 1.

B. CARACTERISTICAS BASICAS DE UNA ESTRATEGIA EQUITATIVA
PARA EL SECTOR

L. Apreciaciones fundamentales y rasgos esenciales

Laestrategia cuyos lineamientos se esbozan aqui se basa en un conjunto de elementos de juicio sobre
la realidad rural actual de la regién, que se apoyan en muiltiples pruebas empiricas y experiencias
concretas. Por otra parte, el peso relativo en el ambiente nacional o local de (por ejemplo) una
pujante agricultura empresarial de plantacién con asalariados permanentes, un sector de agriculto-
res modernos de tamafio mediano, un numeroso sector de minifundistas pauperizados y semiprole-
tarizados, o de cualquier combinacién de estos actores socioeconémicos, hard mds o menos viable
diferentes combinaciones de las politicas mencionadas para cada contexto especifico.

Los elementos de juicio fundamentales son los siguientes:

—La pequefia agricultura familiar campesina encierra un potencial de productividad que
hasta ahora ha sido asfixiado por las estructuras y relaciones sociales existentes.

—La complementariedad ciclica laboral entre este sector campesino y el sector empresarial,
aunque actualmente distorsionada y de carcter explotador, puede ser reformada y reglamentada de
manera de contribuir a las metas de equidad y erradicacién de la pobreza rural.

—La expansién del empleo no agricola en el campo es factible sobre la base de la integracién
nacional fisica y econémica ya lograda, y puede jugar un papel similar al sefialado en el punto
anterior.

—Un aumento marginal de los ingresos de los sectores populares urbanos, asalariados
agricolas y campesinos, llevaria a dinamizar la demanda actualmente deprimida de productos
alimenticios, dado que la elasticidad-ingreso de la demanda de alimentos crece en forma inversa al
nive] del ingreso.

—TLa redistribucién del consumo y de los activos a favor de los sectores populares rurales
contribuirfa a un proceso de desarrollo nacional més equilibrado y mds viable en el largo plazo.

Estas apreciaciones, a la luz del escenario sugerido en la seccién 1, permiten establecer los
rasgos esenciales que debe tener una politica de equidad rural en paises con perspectivas de pobreza
creciente en el campo. Estos son:

—Que los esfuerzos por aumentar la capacidad de exportar sean acompaiiados por otros
orientados a aumentar la capacidad efectiva de demanda en el mercado interno, entre otros, por
productos agropecuarios.

—Que el Estado efectde las reformas necesarias para redistribuir los recursos productivos y
para romper los mecanismos de exclusion y extraccion, de modo que la agricultura campesina
familiar, individualmente o agrupada en organizaciones colectivas, pueda realizar su potencial.

—Que se regule la agricultura empresarial y se promueva la sindicalizacién rural pata lograr
relaciones laborales de no explotacién y para aumentar las remuneraciones de los asalariados.

—Que se promueva la creacién de empleo productivo rural no agricola de caricter comple-
mentario con la actividad predial campesina.
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—Que se aumente la cobertura y la calidad de los servicios sociales piblicos en el campo, para
reducir la disparidad de bienestar entre el campo y la ciudad, y para transferir capacidad productiva
a los sectores rurales populares.

2. Aplicaciin de la estrategia

La consecucién de estas metas cobraria impulso sobre la base de acciones especificas del Estado en
dos frentes: que éste diera un contenido social progresivo a las politicas de desarrollo econémico
tural, y que aumentara el efecto redistributivo de los servicios sociales propiamente tales en el
campo.

Sin embargo, de acuerdo con la experiencia acumulada, una condicién particular es necesaria
en ambos frentes: la participacién de los beneficiarios en la discusién y toma de decisiones sobre las
acciones especificas que deben realizarse. La primacia de esta condicién obedece a tres razones
fundamentales: la enorme variacién de situaciones microrregionales y locales, cuyos problemas
peculiares son conocidos mejor por los sectores que en ellas viven; el obstdculo a la estrategia que
pueden representar, en las condiciones de relativo aislamiento y autonomia del poder central que
todavia existe en muchas zonas rurales, las estructuras de poder controladas por élites locales y
regionales; y finalmente, lo determinantes que para el éxito de la estrategia son el convencimiento y
la entusiasta colaboracién de los potenciales beneficiarios en las acciones por realizarse.

® Para que la politica econdmica rural entregue un apoyo decisivo a la tarea de aumentar la
productividad de la tierra y el producto en el sector campesino, existe una conocida gama de
medidas, cuya seleccién y aplicacién dependerdn de la combinacién de necesidades, posibilidades
reales y limitaciones (del medio, de los actores y del gobierno) en cada caso concreto. Probablemen-
te el ejemplo més radical de estas medidas sea la expropiacién y transferencia de la propiedad de la
tierra y del agua, cuya consideracion surgiria tanto en contextos de utilizacién ineficiente de
grandes extensiones de tierra productiva, como en situaciones de oligopolio en que la extrema
concentracién de la tietra y del agua en pocas empresas poderosas opera en detrimento del bien
comun social.

La redistribucién de la tierra, en condiciones de agotamiento de las fronteras agricolas,
responde a que se trata de un bien escaso, fuertemente limitado; pero otros activos importantes para
el sector campesino pueden ser creados mediante inversion estatal. En cierta medida, es el caso del
agua, transformada en activo por obras de riego; ello ocurre pero, aiin mds, con otras formas de
capital, especialmente de infraestructura predial y extrapredial, tecnologia, destrezas y conoci-
mientos. La politica gubernamental de canalizar inversién hacia la provisién de insumos para el
sector campesino, para la investigacion biotécnica apropiada, para la capacitacién y para el apoyo a
la comercializacién, en combinacién con cambios en el marco legal (politica de precios, reconoci-
miento de titulos, reconocimiento juridico para la gestién comunitaria, etc.), puede elevar el
ingreso y el patrimonio de los pequefios propietarios preexistentes tanto como el de los propietarios
nuevos creados por las reformas agrarias.

® El sector empresarial ha jugado y debe seguir jugando un papel central en el aumento del
producto agricola. Debe cambiarse, sin embargo, el sesgo en favor suyo y en contra del campesina-
doy del proletariado agricola que ha caracterizado, en muchos paises, las politicas laborales, y las de
subvencion, los precios, los impuestos, la inversién en infraestructura, la investigacién, la
extension y el crédito.

Para que la politica econémica hacia la agricultura empresarial contribuya a aumentar la
equidad en el campo, deben contemplarse dos lineas de accién, ademds de la reforma agraria en las
situaciones mencionadas. Por un lado, debiera haber una recaudacién efectiva de impuestos justos
sobre la renta y las ganancias en este sector, recaudacién que constituiria un aporte al desarrollo y al
bienestar de los sectores populares rurales. Por otro, debiera haber un apoyo estatal decidido a la
sindicalizacién rural y al proceso de negociacién colectiva de salarios y de las condiciones de trabajo
en la agricultura, para mejorar los niveles de vida de los asalariados agricolas, tanto permanentes
como ocasionales.
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En gran medida, las categorias estadisticas de los pequefios propietarios y asalariados agricolas
responden a una realidad coman: familiares y comunidades campesinas con recursos prediales
propios insuficientes, cuyas estrategias de supervivencia incluyen la venta de la fuerza de trabajo,
principalmente en forma temporal, de algunos de sus integrantes. Por ende, las politicas destinadas
a mejorar el poder de negociacién de los asalariados agricolas también deberian constituir un
importante insumo de recursos para el sector de productores campesinos. Esta complementariedad
aumentaria en la medida en que los ex campesinos proletarizados resultaran beneficiados por
reformas en materia de tenencia de la tierra.

Para que la agricultura campesina y la empresarial sean genuinamente complementarias, se
requiere no sélo un aumento de la remuneracién al trabajo en ésta, sino también una complementa-
riedad de los ciclos anuales de tareas en la economia campesina con los puntos de méxima demanda
de mano de obra temporal en la agricultura empresarial. En cada contexto micorregional existe una
diversidad de cultivos posibles para cada uno de los dos sectores, cuya eleccién y promocién debe
depender en parte de esta variable. '

® Del mismo modo, la creacién de empleo adecuadamente remunerado fuera de la agricultu-
ra, que es imprescindible como solucién definitiva a las necesidades de empleo e ingreso de la
poblacién rural (mds alld de los limites finales de absorcién productiva de mano de obra en la
agricultura), también requiere atencidn en cuanto a la complementariedad con el ciclo anual de
cultivos campesinos de granos basicos y otros. En general, las actividades no agricolas que ya surgen
en el campo (véase el cuadro 3) tienen sus propios ciclos, como son los casos de la agroindustria, los
insumos para la agricultura, la construccién, el turismo, y algunos rubros comerciales y de
manufacturas; en muchos de estos casos, sus ciclos pueden ser complementarios con los del
campesinado. El Estado debe promover la creacion de estos empleos temporales complementarios,
mediante proyectos de creacién de infraestructura y de apoyo a las microempresas cooperativas o
comunales.

® La reorientacién de los servicios sociales en el campo debe perseguir el doble objetivo de
redistribuir el ingreso y el consumo y los activos; esto ultimo en el sentido de aumentar la dotacién
de capacidad productiva que representan el conocimiento y las destrezas, la nutricién, la salud,
etc., de los sectores populares rurales. Los desequilibrios existentes en la distribucion espacial
actual del gasto social implican, para el logro de este objetivo, una reorientacién de los incrementos
esperados en el gasto social a favor de los sectores populares rurales y una transferencia futura desde
los sectores urbanos actualmente mds favorecidos.

Las carencias de los servicios sociales rurales (tanto en relacién con los urbanos como en el
contexto de la estrategia propuesta) son no s6lo de cardcter cuantitativo sino también cualitativo.
En la educacion (para citar como ejemplo el servicio social, cuya expansién rural en décadas pasadas
ha sido mds extensa), la poblacién rural generalmente cuenta con algun acceso a la educacién
primaria formal, aunque en algunos contextos sélo de los primeros tres o cuatro afios. En muy pocos
casos cuentan con acceso local a la educacién secundaria, clave de la movilidad ocupacional en la
economia moderna. Pero, por el sesgo frecuentemente antirrural del gasto piiblico, la baja calidad
de la educacién primaria misma le resta utilidad prictica para los educandos, tanto para la
comprension de la nueva tecnologia agricola, como en la preparacién para el empleo de otros
sectores o para la participacion ciudadana. La tarea del Estado en el futuro préximo consiste en
expandir, reforzar y coordinar estos servicios a fin de atacar de manera coherente los circulos viciosos
multifacéticos de pobreza en el campo. En esta coordinacion de servicios sociales en el terreno, la
escuela rural o la posta de salud existente puede servir de nexo tanto para la entrega de atenciones
como para la aglutinacién y participacién de la comunidad local.

Los servicios sociales, al igual que las politicas de empleo e ingreso, deben compatibilizarse
con los diversos ciclos de la vida rural: con el ciclo productivo agricola, concentrando la atencién
(nutricional, en particular) en las épocas de mayor carencia previas a la cosecha de la agricultura
campesina, en que aumenta tanto el nimero de pobres como la gravedad de sus carencias. También
deben adaptarse al ciclo de reproduccién de la unidad doméstica, con atencién especial en el
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cuidado materno-infantil de las familias j6venes (carentes de recursos y frecuentemente afectadas
por la migracién laboral del jefe) y de las familias envejecidas cuyos hijos se han independizado del
hogar. En todos los casos, las politicas de servicios sociales integrados deben incluir el analisis, la
complementacién, el aprovechamiento y el fortalecimiento de las redes de reciprocidad y solidari-
dad basadas en el parentesco y en la comunidad local, de acuerdo con cada subcultura regional.

C. COMENTARIOS FINALES

En estas lineas se ha aludido de preferencia a los beneficiarios de la estrategia esbozada en términos
de “estrato popular” més que como “pobres” rurales. Sin embargo, la elaboracién de una linea de
pobreza es muy 1til para lograr una percepcién clara del problema en el contexto de la estrategia y
para identificar los grupos beneficiarios que deben ser atendidos en forma urgente por las politicas
de corto plazo. A mediano y a largo plazo, sin embargo, serd necesario ademds elaborar politicas
globales para toda la sociedad rural como un sistema, sin quitar la prioridad que corresponde a los
mds necesitados, pero otorgando a todos asistencia e inversién proporcionales a sus necesidades. La
inmensa mayoria rural, en casi todos los paises de la region, tiene diversas necesidades basicas
insatisfechas, aunque segin sus ingresos muchos de ellos puedan ser situados ligeramente por
encima de la linea de pobreza.

Ademis de responder al imperativo de una politica social global, en la cual se podria insertar
la campafia para erradicar la extrema pobreza, este enfoque simplifica y abarata las necesidades de
seleccion, control y vigilancia de programas que incluyen a los “menos pobres”. Por lo dems, la
viabilidad politica sostenida de la lucha contra la pobreza rural requiere, ademas de la movilizacién
y expresion efectiva de las demandas de los mas pobres, su alianza con otros actores populares. Los
indigentes rurales, por numerosos que sean, en la actualidad son una minoria de la poblacién
nacional en casi todos los paises de la regién. La realizacién de un vigoroso programa de equidad en
el campo requiere condiciones de democracia y apoyo mayoritario.

Al considerar los probables efectos de las medidas propuestas, resurge la importancia de la
participacién popular. Aunque el aumento de productividad yace en parte en la capacidad de
gestién e iniciativa de la empresa familiar campesina, el mismo proceso exitoso de acumulaci.(’)n
requiere cierta vigilancia, dada la frecuencia con que éste ha llevado a situaciones de domingcnén
local monopélica, cuando la infusién de capital y tecnologia ha hecho cristalizar un nuevo conjunto
de relaciones sociales. La participacién popular en el manejo de proyectos y en formas colectivas de
propiedad, de gestion y de control social, es un complemento importante para asegurar que los
éxitos de la estrategia contribuyan a aumentar la equidad en forma sostenida y progresiva.
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TERCERA PARTE: LA PARTICIPACION SOCIAL Y POLITICA
DEL CAMPESINADO



Introduccion

La participacién es un concepto amplio y poco sistematizado que ha estado y continta presente en
términos nominales en gran parte de los programas y proyectos de desarrollo rural y campesinos. En
la practica se conocen muy pocos Casos en que dichos instrumentos hayan afectado significativa-
mente las capacidades distributivas y participatorias de los sistemas politicos nacionales, regiona-
les, microrregionales o locales. Sin embargo, es sin duda un formidable potencial para el cambio
que, debidamente enmarcado, dimensionado y asumido como proceso, puede hacer del desarrollo
una sucesién de instancias de solucién concreta para las necesidades de los individuos o grupos que
habitan en el medio rural, puesto que en si, es un compromiso que aquéllos adoptan para ejecutar
acciones relacionadas con su bienestar.

Las experiencias que se conocen sobre evaluacion de la participacién campesina en programas
de desarrollo rural dejan entrever un conjunto de restricciones relacionadas con: la dificultad de
traducir los planteamientos tedricos en proposiciones operativas, la oposicion entre metas de corto
plazo y desarrollo autosostenido de los campesinos, las incongruencias entre las acciones de los
programas con las politicas sectoriales y las decisiones de inversion, y por Gltimo la escasa tendencia
a evaluar resultados cuando se utiliza la metodologia participativa en la ejecucién de tales
programas o proyectos.

Para que la participaci6n social y politica del campesinado pueda superar estas restricciones es
conveniente compatibilizar diversas reformas y enfoques: una relacionada con el desarrollo
rural-comunal y otra con la reorganizacion de los sistemas de gobierno local, de manera de generar
una movilidad dindmica de tipo vertical ascendente en las organizaciones sociales del sector rural, a
Jas cuales les sean asignadas, de manera formal o informal, funciones administrativas y capacidad
decisoria en los diversos componentes de los proyectos de desarrollo y en las instancias instituciona-
les del sector publico a nivel local. Lo anterior supone que se cumplan varias condiciones para el
logro de una real participacién del campesinado en su desarrollo. En primer lugar, la participacion
debe ser voluntaria para que las organizaciones campesinas adquieran capacidad de autodetermina-
cién en el mediano y largo plazo. En segundo término, debe existir o ser creado un conjunto de
canales institucionales que puedan ser utilizados alternativamente por la comunidad rural campesi-
na. Como tercera condicién cabe sefialar que la estructura institucional debe tener una flexibilidad
tal que le permita apartarse de las normas burocréticas, poco funcionales a las heterogéneas
condiciones locales, generando en su lugar un proceso descentralizador de las decisiones y de los
recursos. El cuarto requisito basico es la organizacion de los sectores campesinos, en instancias
representativas, con elevados grados de autonomia en las decisiones de acumulacion y distribucién
de excedentes y con acceso a los medios de comunicacién. Para cumplir estas condiciones es
imprescindible la existencia y disponibilidad de recursos financieros suficientes, ya que ello
otorgaria a las organizaciones campesinas instancias de gestién y capacidad creadora, como
asimismo, alternativas de participacion distintas de las que ofrece el sistema institucional vigente.

Por ultimo, para que la participacién del campesino se exprese en transformaciones con
diversos grados de alcance estructural, se requiere superar los conflictos que surgen de la confronta-
cién de valores y estrategias tanto de las organizaciones como del Estado. Un mecanimo concreto
podria ser la concertacién entre los diversos agentes sociales e institucionales que intercambian
servicios (financieros, materiales, 0 humanos) sobre la base de proyectos de gestién comunitaria
que, una vez evaluados en cuanto a problemas, objetivos y métodos, provoquen el surgimiento de
planes de trabajo conjunto, previo acuerdo entre los actores participantes.
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Capitulo 1
PARTICIPACION E INSTITUCIONALIDAD CAMPESINAS

Margarita Maria Evrdzuriz

Las proposiciones acerca de las politicas orientadas a la participacién y organizacién social de los
campesinos es una tarea de significativa importancia que requiere ser tratada con gran honestidad.

Para muchos, los campesinos viven una vida anacrénica, que poco a poco va sometiéndose al
patrén de la modernizacion. Por esta misma razén, las politicas que le atafien son de cardcter general
y no consideran sus especificidades. No obstante, la realidad campesina responde a sus condiciones
objetivas y éstas no se modificardn puesto que son inherentes a su definicién como sector social. La
relacion que el campesino hace entre propiedad o usufructo de la tierra y familia forma parte no sélo
de su forma de entender la vida, sino también de su situacién econémica y de la disponibilidad de
sus recursos para enfrentar la supervivencia.

El disefio de las politicas publicas con un enfoque general, sin considerar las peculiaridades de
la vida campesina con su forma de organizar los recursos y la fuerza de trabajo en funcién de una
unidad econémica familiar, desconoce la raiz estructural que éstas puedan tener. En consecuencia,
los beneficios de la accién publica pueden verse limitados para los campesinos en aspectos tan
criticos como la infraestructura bésica y social, los contenidos de la educacién formal y la
capacitacién, como asimismo el crédito y algunas reglamentaciones sobre el trabajo y las organiza-
ciones. Negarse a tener en cuenta los determinantes estructurales de este sector constituye al mismo
tiempo una presion para someterlo a patrones de comportamiento mas generales que significan, por
ejemplo, divisién entre lo doméstico y lo laboral, que es la orientacién predominante en los
asentamientos de poblacién de mayor densidad. No obstante, diariamente, la mayoria de las
personas intenta rescatar formas de vida semejantes a la campesina y recrear esos mismos valores que
la accién publica desconoce. Al respecto, cabe preguntarse, jcudntos de entre los que se encuentran
sometidos a la realidad urbana y moderna de la vida no afioran formas de vida que se asemejan
mucho a los valores de la cultura campesina? ;Quién en lo més recéndito de su alma no tiene el
sentir campesino pronto a aflorar? ;Por qué, entonces, tanto empeifio en desconocer o desvalorizar la
realidad campesina, cuando probablemente muchos o quizés todos quisiéramos esa misma forma de
vivir, agregéndole una mejor calidad de vida? Asi, de esta manera, habria que entender el esfuerzo
de los campesinos y de las personas que apoyan su desarrollo bajo férmulas propias como una actitud
muy valiosa, que trata de armonizar el desarrollo econémico con el desarrollo social.

Por otra parte, dado que las caracteristicas y restricciones de los campesinos son inherentes a
su condicién, esta actitud de la autoridad publica supone marginarlos de los beneficios sociales que
otorga. Hasta ahora, ésta ha aceptado implicitamente relegar a este sector por no adecuarse
completamente 2 su sistema, con todos sus problemas y desequilibrios. Por suerte para ellos, esos
mismos problemas y desequilibrios son los que han hecho centrar la atencién en su actual situacién.
Estos, al relegar al campesino a la pobreza, crean contradicciones con los valores de justicia y
equidad que en teoria sustentan, moviendo a los més consecuentes a no pasar por alto la pobreza
campesina. Por consiguiente dentro de las posibilidades que generan los patrones sociales vigentes,
vale decir, sin proponerse un cambio radical por esa circunstancia, existe preocupacién e interés por
mejorar su condicién. Del mismo modo, afortunadamente se ha llegado a la conclusién de que para
solucionar el problema con mayor eficiencia, hay que escuchar al campesino y cederle el derecho a

decidir.
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Para ello hay que enfrentar algunos problemas que son bastante centrales dentro de nuestras
actuales concepciones. En rigor, al ceder la decision de las posibilidades de desarrollo 2 un grupo, se
estd aceptando que las tendencias del cambio social se escapen de las manos. Se estd abriendo la
posibilidad a nuevos caminos, tal vez, no pensados; se estd dispuesto a disminuir la importancia de
la planificacién y a cambiar sus reglas. En efecto, al impulsar este proceso se acepta una buena dosis
de incertidumbre. Ello, principalmente porque se da lugar a la consideracion de nuevas dimensio-
nes, tanto en el proceso de desarrollo como en el de cambio social. Hasta ahora el desarrollo habia
incorporado el fendmeno de la heterogeneidad econémica como un antecedente y a lo mejor, como
un mal necesario. Ahora, se trata de aplicar un nuevo enfoque que acepta que esa heterogeneidad
tiene expresiones sociales y culturales que también hay que considerar y, lo que es mds, que hay que
respetar. Todo ello supone profundos cambios en la estructura de poder, en las instituciones y en el
ejercicio de la participacion.

A. EL FUNCIONAMIENTO DE LA REALIDAD CAMPESINA

La realidad campesina se ha visto sometida a grandes presiones por el avance de la sociedad urbana e
industrial. Su cultura, su forma de vida, su légica de produccién no corresponden a esas pautas.
Estas diferencias son el resultado de un proceso de desarrollo desigual, que no ha logrado
transformar la esencia de los contenidos propios de la vida campesina. La raz6n principal para la
permanencia de esas caracteristicas es la funcién que cumple la propiedad o usufructo de la tierra
dentro de la familia campesina. No obstante, a pesar de que algunos de los aspectos de la cultura
campesina se mantienen por ese condicionante objetivo, la mayoria de las instituciones que le daban
sentido han desaparecido dentro del orden social predominante. El campesino ha visto asi
debilitado su sentido de identidad y de pertenencia a una sociedad que responde a conductas que le
son ajenas y que no son el resultado de su propio proceso evolutivo.

1. El desarvollo y su efecto desigual

La busqueda del hombre para alcanzar su mayor plenitud como grupo social y como persona ha
tenido muchos aciertos y grandes fracasos. Uno de sus grandes desafios pero, al mismo tiempo, uno
de sus mds poderosos motores para seguir superdndose, ha sido crecer en un mundo que cada veinte
afios duplica su poblacién. Progresivamente las situaciones van presentando facetas mas complejas
por su heterogeneidad, por el mayor nimero de personas involucradas y, por el avance siempre
constante. Los importantes logros, en cuanto a generar posibilidades de alcanzar mejores condicio-
nes de vida, abrir nuevos espacios de proyeccion al hombre en sus aspectos fisicos, emocionales e
intelectuales, como asimismo generar formas de organizacién social que tiendan a conciliar las
necesidades de un nimero cada vez mayor de personas, con alternativas de distribucién de los bienes
y los recursos o de expresién para poder plantear sus inquietudes, se han visto menoscabados por la
dificultad de obtener que esas oportunidades se encuentren al alcance de todos los habitantes del
planeta.

Otro aspecto no menos interesante de los contrastes que ofrece este esfuerzo asimétrico del
desarrollo es el gran despliegue de riqueza creada en la base material y la menor atencién prestada a
las necesidades de expresion del hombre en planos que trascienden lo material, todo lo cual lleva a
que se le haga dificil expresarse de manera integral. Més atin, con cierta tendencia esas diferencias
han sido generadas por la misma abundancia material.

El desarrollo y el crecimiento concomitante ha sido tan desigual como distintas han sido las
situaciones que éste ha debido enfrentar: dreas mds ricas en recursos, climas mds favorables,
concentracién y acumulacién de logros, etc. El anélisis de sus resultados puede tener en considera-
cién muy diversos sujetos sociales. En nuestro lenguaje concreto éstos pueden ser pequeias
comunidades, grandes ciudades o capitales, paises, regiones, continentes; mundos divididos segun
su economia (paises desarrollados, en desarrollo y subdesarrollados), segun su actividad (naciones
industriales o agrarias) y su cultura (orientales y occidentales), etc. Lo cierto es que determinados
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grupos han alcanzado, en un proceso, no siempre autogenetado, formas més satisfactorias de vida
que, de algdn modo, por responder a una evolucién que tiene para ellos sentido histérico, han
logrado un grado relativo de armonia y de integracién entre quienes lo comparten. Otros han hecho
suyos las formas de los sistemas mds avanzados, adaptindolas y ajustindose a ellas, finalmente,
otros se desarrollan y crecen bajo ciertos moldes por imposicién por lo que obviamente sacan poco
provecho de esta situacion.

Aunque seguramente estos hechos no son tan tajantes como se plantea en estas lineas, la
poblacién rural, y entre ésta la campesina, es una de las que mds claramente se ubica en ese Gltimo
lugar. Los pioneros en cuanto a desarrollo reciben el nombre de “modernos”. De acuerdo con las
muy distintas distinciones que se pueden hacer en el analisis, a esta categoria se asocia la sociedad
industrial, la poblacién urbana, los paises del Norte, etc. Estas categorias, como resultado de su
experiencia y sobre la base de aquellas condiciones objetivas que les permitieron generar riqueza y
mejor calidad de vida, desarrollaron una cultura cuyos valores estdn en estrecha relacién con “su”
realidad. Algunas de éstas, como la primacia de lo econdémico y el valor del lucro, por ser la base de
la acumulacién material, llegaron a ser universales. En torno a ellas se desarrollaron formas de
comportamiento que por su eficacia, desde la perspectiva de estos valores dominantes, se llamaron
“racionales”. No obstante, la 16gica que corresponde a esta evolucién, valiosa en cuanto genuina no
corresponde exactamente a la de aquellos grupos que la adoptaron y adaptaron, y se aplica
inadecuadamente a los que la incorporaron porque les fue impuesta. Como ya se dijo, en este caso se
encuentran los campesinos.

2. Estructura de la vida campesina

Desde la perspectiva del disefio y formulacién de politicas, es determinante para el contenido de las
politicas y para las formas de su aplicacién decidir si las diferencias existentes entre la forma de vida
campesina y la de la sociedad urbana corresponden 2 extremos de un mismo proceso o a diferencias
atribuibles a condicionamientos estructurales especificos. La decisién supone puntos de partida
distintos. Si se acepta que el campesino tiene peculiaridades que le son propias, éstas debieran ser
determinantes en el disefo de la politica. Sin embargo, si se parte del supuesto de que el proceso de
modernizacién tenderd inevitablemente a la homogeneizacién de la vida social, no es necesario
tener en cuenta en el disefio de las politicas las particularidades de la vida campesina.

En América Latina las formas concretas que asume la sociedad rural presenta grandes
diferencias segiin los distintos rasgos étnicos y los grados de desarrollo, de integracién nacional y de
penetracién de la cultura urbana. Estas diferencias y las caracteristicas de la sociedad rural son las
que han permitido plantear la discusién sobre el cardcter estructural de dichos rasgos. Sin embargo,
pese a estas diferencias, existen también grandes similitudes.

La base de la vida y la cultura campesinas es la unidad que se hace en torno a la propiedad de la
tierra y la familia campesina. Es esta relacion lo que explica toda su vida, cuyo sentido final parece
estar en el goce de aquellos que la naturaleza le dio (tierra e hijos) y expresado en términos
econémicos, en maximizar esa relacion. Esta unidad genera una dindmica que explica tanto las
relaciones que se dan al interior de la familia, como su comportamiento econémico y sus lazos con el
exterior. Dicha relacién determina el uso de la tierra (en primer lugar para la alimentacidn familiar);
la utilizacién de la fuerza de trabajo familiar en la propiedad y, por lo tanto, la distribucion de roles
al interior de la familia, y el destino de la fuerza de trabajo y del excedente de la produccién una vez
resuelta la relacién produccién-autoconsumo. En consecuencia, esta misma unidad decide la l6gica
del comportamiento econémico de la familia y de sus relaciones con el exterior. Su esfuerzo se centra
en elevar la calidad de la vida de la familia aprovechando de la mejor manera posible la tierra en
propiedad o usufructo. Esto quiere decir que la produccién no es un negocio, sino tan sélo un medio
para el desarrollo familiar. Por tanto, se miniminizan riesgos, se tiende al ahorro para generar un
fondo de reemplazo que permita la supervivencia, en lo posible manteniendo el capital que asegura
la reproduccién fisica y econémica de esa unidad (Wolf, 71). De aqui nace el concepto, bastante
estudiado ya, de estrategias de supervivencia familiar.
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Tal organizacién interna se debe a que la unidad social campesina bésica es la familia, que
acttia en forma ampliada a través de los lazos de parentesco. Por ello, pese al aislamiento de la forma
urbana de vida, las localidades rurales conservan un sentido de unidad social y cultural en la medida
que estan constituidas por grupos de familias que tienen lazos de parentesco entre si, los que se ven
reforzados por resabios de la forma inicial de agrupacién en comunidades y de su cultura aprendida
acerca de la importancia de las formas colectivas de vida para el bienestar social.

Las bases estructurales de la vida campesina estin subyacentes en dos tipos de discusiones
sobre el campesinado, que tienen gran importancia para las decisiones en torno a la accién. En
primer lugar esta el sentido de la denominacién “tradicional” aplicada al campesino, y en segundo
esta la aplicacién del concepto de “comunidad” a la vida social campesina.

Al emplear el término tradicional, la mayoria de las veces se quiere indicar que se estd
hablando de una sociedad atrasada, confrontada, de acuerdo a lo anteriormente expuesto, a los ejes
mas dindmicos y modernos de la misma, por lo tanto, se trata al parecer de una sociedad rural que es
parte de un mismo fenémeno y cuya evolucion sigue la del polo més avanzado de éste. No obstante,
si bien ésta puede ser una forma valida de aplicar el término, hay otras dimensiones que, segin sea la
perspectiva desde la cual se quiera analizar el problema, pueden tener mucho mds importancia. Este
término puede también significar que la evolucién de las sociedades asi denominadas responde a su
propia historia. Esta forma de entender lo tradicional plantea que probablemente estas sociedades
fueron menos permeables a los cambios que han afectado a otros grupos sociales, con lo cual el
término pierde su cardcter peyorativo. En un sentido mis profundo se relaciona la palabra
tradicional con un proceso de desarrollo que en esas comunidades tiene un ritmo propio, con lo cual
pierde el caricter obligadamente continuista que éste podria tener frente a las tendencias del cambio
social general dominante. De esta forma, dicho proceso es el fruto y la expresién de una evolucién
que se encuentra directamente referida a ese grupo social y que tiene menos referentes externos que
éste.

Todas estas caracteristicas permiten plantear, como se observard, que dicho proceso podria
llevar desde sus raices un mayor potencial de integracion que el que caracteriza a las sociedades
urbanas. Este potencial puede ser un punto de apoyo central dentro de una estrategia de accién para
el campesinado.

Por ello los nucleos rurales se suelen asociar también a formas de vida comunitaria, Por
tanto, en estrecha vinculacién con el punto anterior cabe anotar la relacién existente entre vida
campesina y comunidad. De acuerdo con los resultados de los andlisis que desde distintas
disciplinas sociales han abordado el estudio de esta realidad, la existencia de la comunidad como
unidad social aparece diluida y se pone en duda su permanencia. En la mayoria de las 4reas rurales se
estima que s6lo quedan vestigios de esa organizaci6n social.

Sin embargo, independientemente de la discusi6n sobre su existencia, la comunidad ha sido
considerada como la piedra angular de todo el conjunto de especificidades propias de la organiza-
cién social rural, entendida como un sistema de interrelaciones entre comunidad y familia, que
generan lazos de solidaridad, relaciones personales, apoyo emocional, identidad, etc. Entre los
antecedentes aqui reunidos es evidente que el principal elemento de una comunidad, que hoy esta
vigente en el sistema de relaciones del campesinado, es la forma en que éstos relacionan la propiedad
o usufructo de la tierra con la proyeccién social de su familia y parientes. Otras caracteristicas de la
comunidad, como la solidaridad social, pueden encontrarse mas diluidas o en estado latente, pero
podrian ser elementos potenciadores de una nueva situacién para el campesinado.

3. La dindmica del campesinado

Los elementos estructurales que determinan la vida campesina hacen que el campesino deba regirse
por un doble patrén de comportamiento en su actividad productiva. Las bases de este doble patrén
de comportamiento se expresan en que la produccién: no es un factor de ganancia en si misma; se
realiza con la fuerza de trabajo familiar, y por tltimo, se destina fundamentalmente al autoconsu-
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mo. Todas estas caracteristicas relativizan el valor econémico de la misma y de los agentes que
intervienen en el proceso. El sentido de las relaciones que se dan en torno a la produccién campesina
no se centra en su valor parcelado, sino en el resultado final, lo que es contrario al comportamiento
de la sociedad industrial y moderna en que se asigna un costo y un valor a cada etapa de la
produccién y en que todo aquello que no tiene valor no se contabiliza. De manera que asi como la
vida campesina estd basada en la maximizacion de Ia relacién entre tierra y familia, la sociedad
industrial gira en torno al valor econémico de las cosas y més ain, de cada cosa. Este doble patrén es
dificil de incorporar y para el campesino ha significado asumir el hecho de que la sociedad le asigna
un rol marginal dentro de su dindmica econdmica, tanto porque es dificil asignar un valor a su
produccién y a la participacién de los agentes que en ella intervienen, como por el destino de la
misma, desvalorizada artificialmente en beneficio de la poblacién urbana.

Por otra parte, es innegable que con la modernizacién del Estado y de la economia, la
comunidad como unidad de organizacién, desde la perspectiva de su funcién econémica y politica
ha perdido el control de los medios de produccion y de los canales de generacién de la autoridad
local, que constituian sus roles més significativos, por lo que su fuerza ha disminuido en forma
sustantiva. La comunidad ha sido superada en estos campos por la administracion burocratica y por
la necesaria vinculacién del mundo agricola y rural con una sociedad en que el intercambio no es
directo ni equitativo, dependiendo su distribucién de grupos ajenos a ésta. Hay que tener en
cuenta, ademds, que esa distribucién ha protegido aquellos sectores que sustentan el proceso de
desarrollo y que se ha concentrado la inversion en el sector industrial, otorgindose subsidios a la
poblacién urbana mediante rebajas en los precios de los alimentos y otros. El subsidioa la poblacién
urbana y las ventajas del sector industrial han sido posibles a costa de hacer mds negativos los
términos del intercambio para el productor agricola en el mercado interno, el que en una
proporcién muy significativa en la region es el pequefio productor agricola, quien, a su vez tiene un
menor acceso a los beneficios que el Estado otorga a través de sus inversiones.

4. Las instituciones campesinas

En términos de la institucionalidad campesina, el proceso de cambio social que ha afectado a la vida
campesina ha significado la desaparicién de la mayoria de las formas que lo insertaban dentro del
conjunto econémico-social. Distintos elementos permiten apreciar esta situacion:

a) La comunidad ha dejado de cumplir sus funciones basicas, siendo reemplazada por la
administracién central y local, cuando ésta existe. Este tipo de orden social responde a intereses
ajenos al campesino, proviene desde el exterior y, por lo mismo, carece de sentido para su vida. Lo
acepta en la misma medida que enfrenta su estrategia de supervivencia: tiene que considerar el
mundo exterior si genera excedentes de fuerza de trabajo y de produccién, que le proporciona
algunos beneficios, como el acceso a la educacién y a la salud o a mejores condiciones en la
infraestructura basica (electricidad, agua, alcantarillado), y que lo requiere para retener algun tipo
de sentido de identidad social.

b) El punto anterior tiene como consecuencia inmediata la pérdida de la posibilidad de
integracién social a través del liderazgo natural. Si las formas de organizacién social y las estructuras
de poder vienen determinadas desde fuera, se quiebran automaticamente los canales por medio de
los cuales fluye el liderazgo natural. Por tanto, aquellos roles sociales que tienen un fuerte poder
expresivo de la identidad social dejan de tener vigencia.

c) Otra consecuencia de la declinacién de la comunidad como unidad social es que tienden a
desaparecer los lazos de solidaridad. Cuando el orden y el liderazgo local son extrafios al sentir de la
vida campesina, se diluye, como se sefiald, la integracién de la comunidad a través de sus lideres,
perdiéndose el sentido de la cohesién social y del cardcter colectivo de la vida. La solidaridad se
restringe entonces a aquellos dmbitos en que ese sentido puede rescatarse. En general, suele tener
lugar en torno a los lazos de parentesco, en relacién con ciertos ritos o ceremonias que guardan el
valor de la cultura local o frente a peligros que ponen en juego el medio donde se desarrolla la vida
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campesina. Asi, por ejemplo, la solidaridad puede resurgir frente a catdstrofes que ponen en juego
la vida o las posibilidades de produccién, como también, en circunstancias que hacen aflorar
vivencias comunes, como podrian ser la organizacién de la celebracién de una fiesta religiosa o del
término de la cosecha.

d) Los cambios que estos factores provocan al interior de la familia se explican principalmente
porque ésta ya no es un canal valido de insercién social y por consiguiente, ya no proporciona
autométicamente identidad social a cada uno de sus miembros, hecho que afecta en mayor medida a
las mujeres y a los jévenes. El hombre, jefe de hogar, siempre que puede, deja en manos de la mujer
la produccién familiar para incorporarse al mercado del trabajo y pierde el apoyo emocional que le
daba la comunidad. Se produce asi el fenémeno tan conocido de “feminizacién del mundo rural”,
con el consiguiente aumento de jefas de hogar. Por otra parte, la juventud es el grupo de edad mis
afectado por la pérdida relativa del sentido social que afecta al campesinado. Al convertirse éste en
un sector marginal de la economia, la familia como eje de la vida campesina ya no es mas un canal de
insercién social valido que ofrezca perspectivas de futuro a la juventud, la que se ve obligada a
abandonar las dreas rurales.

S. Tendencias a la desintegracion de la vida campesina

La menor identidad social, la pérdida de la cohesién y la falta de representatividad de las actuales
instituciones en las dreas rurales y en la vida campesina, constituyen fuerzas que tienden a designar
el mundo campesino. Un primer elemento resultante de esas fuerzas es el despoblamiento de las
comunidades rurales. La disminucién de la poblacién campesina, ya ha sido anotada al comentarse
la migracién de jovenes, especialmente en el momento de incorporarse a la poblacién econémica-
mente activa; otros sectores campesinos migran debido a la escasa generacién de empleo en el campo
y a la escasez de tierras. En segundo lugar, el diferente acceso a los servicios pablicos y la insercién
diferenciada en la actividad econémica han generado una creciente heterogeneidad en el sector
campesino. Este, sin una forma clara y distinta de organizacién social, con muy diferentes formas de
insercién y de respuesta a la actividad econdmica, tiene cada vez menos elementos que lo definan
como categoria social especifica.

Una forma de contrarrestar esta tendencia desintegradora y al mismo tiempo recuperar
identidad social es la dinamizacién de la participacion social del campesinado. Este proceso requiere
especial atencién y la consideracién de aspectos tales como: las diferencias con otros sectores
sociales, que deben ser concebidas como parte de una misma estructura; la heterogeneidad del
sector campesino, que supone procesos diversos y flexibles de participacién, y el apoyo que presta la
cultura campesina en cuanto determina el rol que desempefia la familia, las formas de cooperacién y
los canales vilidos de representacién.

B. LA PARTICIPACION CAMPESINA: CONCEPTO, EXPERIENCIAS
Y CONDICIONANTES

La dificultad de poner al alcance de toda la poblacién los bienes y servicios que genera el desarrollo
ha ido creando grandes disparidades y distancias que a medida que transcurre el tiempo, parecen
mds insalvables por los mecanismos habituales de distribucién. Las tendencias a la concentracién de
la riqueza por un lado y al aumento de la pobreza, por el otro, constituyen uno de los grandes
desafios que enfrenta el mundo de hoy. Quienes se han preocupado por esta situacién, ya sean los
gobiernos, los organismos internacionales o simplemente los politicos o los cientistas sociales, han
puesto en tela de juicio las opciones de desarrollo vigentes después de analizar las debilidades de las
modalidades de desarrollo en la regién y en la mayor parte de los paises del mundo, llegando a la
conclusién de que éstas no aseguran la satisfaccion de las necesidades basicas de la mayoria de la
poblacién. En esta ltima categoria, se considera muy especialmente la situacién de los campesinos
de la regién. A partir de esta conclusién los esfuerzos de todos estos sectores se han concentrado en la
busqueda de alternativas de solucién, disefidndose conjuntos de acciones, destinados a formar parte
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de estas estrategias. Estos han sido llamados de muchas maneras: estrategias de desarrollo con
énfasis en las necesidades basicas, o con opcidn preferencial por los pobres, “el otro desarrollo”, etc.
Todas estas modalidades se centran en la satisfaccién de las necesidades basicas de comunidades
pobres y plantean como solucién la generacién de procesos de desarrollo autosuficiente para las
mismas. Una de las premisas de estas estrategias es que el proceso debe ser endégeno y apoyarse
fundamentalmente en los recursos propios de las propias comunidades. El desarrollo, de acuerdo
con esta concepcién, descansa en la acumulacion de los recursos que tiene un grupo y sobre los
cuales puede ejercer control (Jatobd, 87).

Tanto los estudios tedricos como las experiencias practicas sobre las posibilidades de las
comunidades pobres permiten estimar que los recursos potenciales de mayor significacién con que
éstos cuentan son poco convencionales. Se atribuye una importancia decisiva a la iniciativa y a la
fuerza creadora de la comunidad. Los recursos potenciales se convierten en un hecho vital para el
desarrollo en la medida que estimulan la capacidad de movilizacién de una comunidad y su
habilidad organizacional. Contribuyen y refuerzan estos procesos otros recursos no menos impor-
tantes y, también poco convencionales, como la conciencia solidaria, esto es, la energia social que se
genera con los esfuerzos de ayuda mutua y las posibilidades de reflexion sobre la realidad (Jatoba,
87; Cohen y Uphoff, 80). La fuerza con que estos recursos se expresen dependera, a su vez de la
existencia de una memoria colectiva, de una identidad cultural y de un sistema de valores generados
por la tradicién histérica.

Esta forma de encarar el desarrollo supone un profundo cambio en la concepcién del mismo.
Significa que hoy, si fuese necesario elegir un instrumento de desarrollo, se tiene mayor fe en la
conciencia individual y colectiva que en las posibilidades del desarrollo tecnolégico y en la
abundancia de bienes materiales. En la actualidad se estima que las oportunidades de desarrollo
descansan bdsicamente en las propias cualidades de los distintos actores sociales, sean éstos
individuos o grupos, y en el reconocimiento del valor, de la ayuda mutua. Se estima asimismo que
las condiciones mds eficaces, en las circunstancias actuales de los paises en desarrollo, para desatar el
progreso econémico son simplemente las que dependen de las personas. Esta es una visién que busca
generar una posibilidad de desarrollo al liberar la energia de cada individuo, fortaleciendo su
capacidad de ser persona. Dentro de este enfoque de ayuda mutua y de conciencia colectiva, la
participacién es un elemento central. Se estima que la participacion no constituye un fin en si
misma, pues tiene lugar en funcion de un propdsito. Pero, también se sefiala que es mucho més que
un medio (Cohen y Uphoff, 80), pues sin participacién no hay desarrollo. La participacion es la
piedra fundamental sobre la cual se basan las posibilidades de un proceso autogenerado y autosufi-
ciente.

1. E! concepto de participacion

El problema de poner énfasis en la participacién como elemento critico del desarrollo es que se corre
el riesgo de hacer un planteamiento que no puede traducirse correctamente en acciones concretas,
vale decir, existe el peligro de proponer solamente una solucién tedrica a pesar de que se trata
eminentemente de una orientacién a la accién. El concepto de participacion tiene pocos anteceden-
tes tericos. Hay quienes plantean que por sus caracteristicas mds importantes para definir qué es la
participacién es necesario remitirse a la préctica. Parece ser ésta una conclusiéon doblemente
pragmatica porque, ademds, existe poco conocimiento sistematizado sobre este concepto y escaso
consenso sobre sus alcances y su real significado. A veces se habla de la participacién como de un
concepto muy amplio, por estimarse que més que un concepto constituye una dimensién que puede
asumir muy diversas formas y referirse a cosas muy distintas. La participacion entendida basica-
mente como “el hecho de formar parte de...” puede vincularse a aspectos tales como la participacidén
en el ingreso, en las decisiones por delegacién o en forma directa, en la ejecucién de determinadas
acciones, etc. Por otra parte, en cada uno de estos campos la participacion puede referirse a un hecho
real o ser sélo un planteamiento nominal, de manera que aun cuando se la ubique en un
determinado matco, puede no tener un contenido concreto.

159



Aceptando la posibilidad de que la participacién pueda asumir distintas formas, aqui se
enmarcard este concepto en lo que podria llamarse la participacién para el desarrollo, que
nuevamente es un concepto muy amplio, pero que permite una orientacién que puede precisarse
atin mas. Desde esta perspectiva, la participacién puede entenderse como el compromiso que
asumen los individuos para ejecutar acciones relacionadas con su bienestar. La participacién, en este
caso, procura responder a los anhelos de felicidad de los individuos. Orientada a ese fin, la
participacién se vincula al contexto mds inmediato de las personas, al lugar en que viven, trabajan,
aman y mueren. Este es el &mbito local en que, ademis, se produce el didlogo entre el individuo y el
Estado en relacién con la solucién concreta de sus necesidades. En ese plano el desarrollo asume sus
caracteristicas reales y concretas, y la definicién permite enmarcar la discusion.

Por otra parte, por la funcion que se le asigna, se convierte en otra necesidad bésica. El hecho
de pertenecer, el sentido de identidad que da la pertenencia, resulta ser una condicion tan elemental
para la vida como el comer. Asi entendida, la participacién adquiere mayor relevancia aun en el caso
de los sectores campesinos. De lo expuesto en la seccién anterior se destaca que uno de los
principales problemas que ha generado el cambio social en el campesinado es la disminucion o la
pérdida, en algunos casos, de su sentido de identidad.

2. Antecedentes que surgen de la experiencia

Llegado el momento de la prctica, la participacién crea muchos més problemas que el desarrollo
tedrico del concepto, si bien al menos, presenta un mejor punto de partida porque permite detectar
problemas concretos y en consecuencia, avanzar. Las experiencias de participacion deben buscarse
en un conjunto de acciones, proyectos y programas, que se encuentran aislados entre si y que son por
lo general ejecutados con financiamiento externo a las comunidades y, en muchos casos, también a
los propios paises. Desde la perspectiva de la participacién campesina, las experiencias de mayor
interés se encuentran en los programas de desarrollo rural, especialmente en los que fueron puestos
en marcha con posterioridad a la aprobacién de la Carta del Campesino en 1979, qu