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« I, INTRODUCCION

En este documento se presenta un método para el disefio y formulacién de
proyectos de desarrollo agropecuario integrado. Tal como aquf se lo
define, este tipo de proyectos constituye un instrumento operativo desti-
nado a iniciar un proceso planificado de transformacién econdmica y social
en dreas que dependen fundamentalmente de la actividad agropecuaria, esta-
bleciendo un nexo entre las decisiones de planificacidn y la accidn ejecutiva
en relacidn a la transformacién del medio rural, De hecho constituyen
planes de desarrollo para un érea o subregidn prioritaria en funcidn de las
polfticas macionales, en los que se plantea en términos operativos el
conjunto de actividades - servicios, inversiones y estudios - destimados

a poner en ejecucidn una’'etapa del misma, y cuyos programas sectoriales
constituyen planes de trabajo para las entidades gque han de participar en
su ejecucidn. Es este cardcter ejecutivo de sus programas, junto con el
hecho de constituir una unidad de accién, lo que le da caracteristicas de

proyecto,

El método de trabajo que aquf se describe resulta de una serie de
experencias concretas desarrolladas en varios pafses de- América Latina, en
que el Instituto fue invitado a asesorar en la transformacidn de dreas cuya
actividad era prednminantemente agropecuaria, pero cuyos problemas especf-
ficos eran sensiblemente diferentes: consolidar un grupo de colonias recien-
temente formadas como parte de un proceso de colonizacidn espontdnea a
partir de la apertura de una nueva carretera; reconvertir una estructura
productiva basada en el monozultivo y ya insuficiente para mantener el
crecimiento que hasta ese momento habfa tenido la zona; ordenar un proceso
de desarrollo espontdneo en una zona de frontera agricola con fuertes
corrientes migratorias. En todos los casos se trataba de dreas con super-
ficies superiores a las doscientas mil hectdreas, en que existfa un problema
principal que daba homogeneidad al tipo de accifn a realizar y justificaba
una prioridad para el &rea en las polfticas nacionales.

La extensidn que tienen en América Latina los problemas vinculados a
cambios en el nivel o tipo de actividad en dreas especificas, consolidacisn
de colonizaciones espontdneas y asentamientos campesinos, ordenamientos de
desarrollo de fronteras agricolas, etc., y la necesidad de mejorar los
instrumentos operativas para ejecutar las polfticas que se establecen en
los planes nacionales en relacidn a los mismos, llevd al Instituto a procurar
sistematizar estas experiencias en una gufa metodolidgica destinada a servir
de ayuda a los técnicos de la regidén que deban preparar este tipo de proyectos.

/E1 presente



El presente documento ptesenta, de Una manera lo més resumida posible,
las prinmcipales caracteristicas de estos proyectos de desarrollo integrado
de dreas de base agropecuaria (DIABA) y del método para su preparacidn que
resultan de ese trabajo actuslmente en curso, Es conveniente tener
presente, sin embargo, que se ha procurado un tratamiento suficientemente
generalizado como para gue pueda representar las variadas condiciones en
que puede sér de validez su aplicacidn,'por‘lo que &l referirlo a casaos
concretos se hace evidente la necesidad de adaptarlo a las condiciones
particulares del problema que se intenta rasolver, el drea en que se debe
actuar, el tipo de antecedentes disponibles, etc.

En lo que sigue se trata en primer lugar de ubicar este tipo de
proyectos dentro del marco de los problemas mds relevantes del sector
agropecuario y de la accidn planificada destinada a la transformacidn del
medio rural latincamericano; luego se analizan sus objetivas, dmbito de
aplicacidn y demds elementos que permiten definirlo y caracterizarlo,
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II. LOS PROYECTOS DE DESARROLLO DE AREAS COMO INSTRUMENTD
DEL DESARAGLLO AGROPECUARIO

2.1 El sector agropecuario en América Latina

Hacer referencia al sector agropecuario de América Latina obliga a
un nivel de generalidad tal que evidentemente deja de considerar situaciones
particulares que no son representadas por indicadores de tipo global, més
adn, las diferencias nacionales son tales que &lgunas conclusiones extrafdas
regionalmente pueden ser contradictorias con la realidad de algunos pafses.

En el conjunto de la regidn, el sector rural se caracteriza por su
lenta evolucién y por contar con la mayor parte de la poblacidn de menores
niveles de ingreso., En los ¢ltimos quince afios la produccidn agropecuaria
crecid a una tasa del 3.4 % anual - aproximadamente 0.5 % por habitante
para el conjunto de la poblacidn y poco menos del 2 % por habitante rural
como consecuencia del proceso de emigracidn —, pese a ser en varios pafses
responsables de mds del 80 % de la produccidn exportable, la regién no ha
podido mantener su participacién en el comercio internacional e inclusive
aumenta sus importaciones netas de productos agropecuarios. La lenta
evolucién de los ingresos rurales y la distribucién de los mismos, condiciona
el nivel de vida de mds del 50 % de la poblacidn que depende directamente
de ocupacionss rurales y hace que mds del 65 % de ella permanezca a
niveles de subsistencia, 1o que se agrava por estar ésta normalmente fuera
del radio de accidn de los servicios organizados. Esta situacidn condiciona,
ademds, la evolucidn de amplias regionaes que dependen fundamentalmente
de la actividad agropecuaria, concentra el procesa de urbanizacidn en
unas pocas ciudades y amplfa cada vez mds la brecha entre los niveles de
ingreso urbanos y rurales,

De lo anterior se desprende que cualquier planteo que se realice en
relacidn al sector agropecuario involucra considerar tanto aspectos econd-—
micos como sociales, pero la interrelacidn entre los mismos es tal que de
hecho constituyen dos visiones parciales de un mismo fendémerno., En efecto,
es un hecho conocido que la transformacidn de la vida rural requiere de un
intenso esfuerzo de educacidn y capacitacién, pero "la extensidn de la
educacidn sistemdtica g estratos de la poblacidn que, siendo numerosos en
todos los pafses es mayoritaria en algunos, se caracteriza por su extrema
pobreza, inseguridad y privacidn cultural, crea problemas gue adn no se han
resuelto satisfactoriamente en ningdn lugar del mundo" y "la capacidad de
la familia para desempefiar sus funciones de apoyo material y psicoldgico

/al nifio


niveles.de

al nifio deberd robustecerse para que la responsabilidad de la estuela
tenga lfmites viables, lo que depende en parte del avance simulténeo de
las oportunidades de empleo y en los niveles de vida" l/. Estas conside~
raciones son, por otra parte, vdlidas para otros aspectos vinculados al
mejoramiento de vida de la poblacidén, rurel,

Dado que en la actividad agropecuaria la tierra es el principal factor
de produceién y éste es un recurso notoriamente insuficiente en la mayorfa
de las unidades de produccidn existentes, la posibilidad de alcanzar metas
minimas de ingreso para una gran parte de la poblacién rurel, depende de
una redistribucidn de la tierra en uso y un incremento de su productividad.
Esto ¢ltimo involucra aumentar la capacidad de uso mediante programas de
riego y drenaje en alguros casos y tecnificar la produccién en todos, Al
menos mientras continde creciendo la poblacién rural, empero, estos programas
deben complementarse, pero de ninguna manera sustituirse, con los que tienen
por objetivo ampliar la frontera agrfcola, de allf que la accidn a
desarrollarse en el sector agropecuario debe considerar por lo menos las
cuatro situaciones siguientes: transformacidén del medio rural como parte de
programas de reforma agraria, cambios de productividad en dreas que ya tienen
una estructura de tenencia acorde con los cbjetivos nacicnales y que dependen
fundamentalmente del mejor uso del suelo disponible dentro de cada unidad
de prqduccidn, desarrollo agropecuario asociado a grandes obras de riego y
drenage, y asentamiento ordenado y consolidacidn de ndcleos campesinos en
zonas de frontera agrifcola,

Las poéibilidades de evolucidén del sector rural estdn, por otra parte,
estrechamente vinculadas con las del medio urbano. El1 mismo debe propor-
cionar el mercado necesario para la produccién rural y los empleos que
permitan movilizar sus excedentes de poblacién, ya que " los estudios del
Comité Interamericano de Desarrollo Agricola (CIDA) muestran que es imposible
que toda la poblacién rurael se beneficie directamente de la redistribucidn
de tierras" g/. La transformacién del medio rurel requiere, en consecuencia,
de una sconomia dindmica y una urbanizacidn creciente, lo que lleva a
suponer que una fraccidn importante de los recursos naciomales disponibles
deben afectarse necesariamente a otros sectores, que el desarrollo agropecuaric
debe en gran medida autofinanciarse. Es conveniente tener presente, sin

1/ El cambio social y la polftica de desarrollo en Amdrica Latina
E/CN.12/826, febrero de 1969, pdg. 208-23G,

2/  CEPAL, op. cit.
/embargo, que



embargo, que la mejora de los ingrasos rurales constituyen, a través de la
expansién de los mercados internos, un elemento de gran importancia para

el desarrollo de algunas actividades industriales, esto es, las actividades
rureles y urbanas se apoyan mutuamente en la expansidn de sus mercados y
los programas a ellos dirigidos deben necesariemsnte formar parte de una
énica estrategia nacional de desarrollo. i

Las propias caractarfsticas del medio rural, de sus unidades de-
produccidn y su poblacién, son, por otra parte, condiciomantes internos al
sector que merecen especial atencidn, Desde el punto de vista del medio
rural, el sector se caracterize por su atomizacién, al estar constituido
por un ndmero muy grande de unidades de produccién, y se ve afectado de
modo creciente por el mal uso de la tierra, la deforestacidn indiscriminada
y la erosién. Es muy probable, ademds, gque estos dafios aumenten al incre-
mentarse la presidn sobre la tierra, con lo que se est4 afectando el
principal recurso productivo y disminuyendo el capital social nacional,

Las unidades de produccidn no son homogéneas, pero como regla general
puede establecerse que su respuesta a los estfmulos externos es proporcion:d
al grado de tecnificacidn y capitalizacién de las mismas, con lo que la
gran mayorfa de las explotaciones guedan normalmente al margen de los
servicios ~ extensidn, crédito, comercializacién ~ que presta el Estado; la
caracterfstica artesanal de la mayor parte de las explotaciones, por su
parte, hace: que se aglutinen en el productor rural un conjunto de funciores
~ direccidn, produccidén, comercializacidn, etc. - que sumado al bajo nivel
técnico de aquéllos limita sin lugar a dudas la eficacia con que se
realizan cada una de ellas.

6i a lo anterior se agrega que normalmente el productor rural tiene
bajos niveles de.educacidn formal y que actda en un contexto de incertidumbre
gue valoriza las polfticas de minimizar riesgos - antes gue aumentar ganancias
aleatorias -, es evidente que la respuesta a estos condicionantes son explo-
taciones escasamente tecnificadas, baja productividad y lenta respuesta a
las posibilidades que le ofrece la tecnologfa moderna. La persistencia de
esos factores durante perfodos muy prolorgados de tiempo conducen, por otra
parte, a pautas de comportamiento que no pueden dejar de considerarse al
programar cualquier tipo de accidn en el medio rural.
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De todo lo expuesfo surge claramente qué la modernizacidn del sector
rural requiere una accidn deliberada, sostenida y planificada que forme
parte de una politica nacional, accidn que debe dar especial atencidn a
los factores locales tanto en su dimensién ffsica, econdmica, social como
urbana, Tal como expresa el documento antes citado, "actualmente se
dispone de la mayorfa de los elementos para formular polfticas de desarrollo
rural integradas con el desarrollo general, por diffcil que parezca su
aplicacién en ausencia de una base polftica sélida y con limitados recursos
técnicos y financieros™ g/, y ello inwlucra un importante desaffo a la
planificacidn nacional, sectorial y regional pare el disefio de esas polfticas
y de los instrumentos operativos adecuados al tipo de problemas que se debe
resolver y al mediuv en que se deberd actuar.

2.2 La Planificacién en el sector agggpecuario

La necesidad de acelerar el desarrollo ecqnﬁmico y social ha hecho de
la planificacidn un instrumento de uso generalizadn - aunque de aplicacién
muy diversa - en los paises de América Latina. Los planes ' de desarrollo
constituyen la manifestacidn mds visible del proceso de planificacifn y
permiten expresar en términos definidos los objetivos, metas y estrategias
que han de regular el desarrollo econdmico y social del pafs durante un
perfodo determinado, los recursos que se han de afectar y los instrumentos
que se han de utilizar para alcanzar los objetivos previstos, Menos visible,
pero tan o més importante, es la accién que debe desarrollarse para crear,
adaptar y operar esos instrumentos - instituciones, polfticas y broyectos -
para hacer posible la ejecucidn del Plan,

61 bien se han efectuado importantes avances en la formulacién de
planes de orientacién, en general queda un importante camino por recorrer
en el disefio y operacién de los mecanismos y procesos que permitan que
los planes se conviertan en una herramienta efectiva de aplicacién de las
polfticas de desarrollo, Al respecto es a(in actual la conclusién que se
llegé en el Seminario sobre planificacién realizado en ILPES en julio
de 1965 g/ sobre que "el avance de la planificacidn se epreciaba sobre todo
en el diegndstico y proyecciones globales, es decir, en las funciones de
orientacidn general, pero era menor el desarrollo de programas parciales y
mucho mds reducido respecto a proyectos especfficos, donde las deficiencias
eran adn mds grandes",

3/  CEPAL, op. cit.

3/ Véase Discusiones sobre planificacidn, texto del Instituto
Latinoamericano de Planificacién Econdmica y Social, Siglo XXI,
Méxica,
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La desagregacién regiofal de estos planés es también con frecuencia
reducida e incompleta, Si tenemos en cuenta la observacién de Pierre Massé g/
de que "el desarrnllo econdmico concebido y descrito sobre una base sectorial
sin localizacién de las actividades presenta un carédcter abstracto, podrfamos
decir irreal y que, para tener una imagen visible de nuestro porvenir, los
planes de desarrollo necesitan arraigarse", podemos vislumbrar otro de los
aspectos que requieren una atencién prioritaria, Es frecuente, ademds,
gue cuando existen planes regionales, los mismos sean o el fruto de
esfuerzos aislados escasamente vinculados a los planes naciomales - con
frecusncia enfatizando aspectos de planificacién ffsica - o de nivel esen-
cialmente macrosconémico escasamente vinculados a la accidn concreta,

Al considerar la planificacifin en relacién al sector agropecuario,
la situacién a que se ha hecho referencia se hace mds crftica. Por un lado
este sector tiene una importancia decisiva en la mayor parte de los paises
en desarrollo - depende de &1 alrededor del 50 % de la poblacién latino-
americana -; por otro se debe aquf actuar sobre la base de una gran masa
campesina dispersa en innumerables unidades de produccidn, muchas de ellas
operando & nivel de subsistencia y cuya promocién ecorndmica, social y
cultural requiere de cambios estructurales de gran significacidén. La acti-
vidad agropecuaria condiciona, ademds, la evolucidn de vastas regiones en
cualquier pafs de América Latina,

Al iniciarse el proceso de planificacidn, los pafses de la regién
contaban normalmente con experiencia desarrolleda en dos tipos de programas:
la promocidn de productos o actividades aisladas ~ complementados o no con
servicios de comercializacién - y la ejecucién de proyectos de colonizacidn
en gran medida vinculados a proyectos de regadfo., Existfan, ademds, servicios
de extensién, investigacidn y crédito que operaban con alcances y modalidades
muy diversas, perp que en generael no cubrfan sino una fraccidn reducida de
poblacién rural,

Los programas de promocidn de productos o actividades aisladas mostraron
su eficacia principalmente en relacidn a los sectores modernos y méds des—
arrollados del agro, pero su influencia tendid a ser reducida - cuando no
contraproducente - en los grupos masivos de menor capacidad técnica y en los
gue predominan las economfas de subsistencia, Por otra parte, los servicios
de comercializacidn se dirigfan principalmente a algunos productos expor-
tables y sélo cubrian, en general, las etapas finales del proceso, con limit. o
acceso directo del productor a los mismos.

5/ Massé, Pierre: El1 Plan o el antiazar.
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Los programas de riego tomplementados con proyectos de colonizacidn

o desarrollo agricola, permitieron, en los casos que contaron con recursos
de asistencia técnica y crediticia necesarios, un substancial desarrollo ds
algunas dreas, Sin embargo, sus altps costos y el hecho que las éreas
potencialmente regables son necesarlsmente restringidas, han tendido a ser
un factor limitante para la ampliacidn de estos programas, por lo que, adn
en los casos que se comntd con una polftica naciomal de riego, sélo han
tenido efecto sobre un sector restringido de poblacién rural,

Para tratar de incorporar al proceso econdmico y social del pafs a
los estratos mds rezagados de la poblacidén rural, se han intensificado en
afios recientss algunos progremas de desarrollo de la comunidad, Tal como
se advirtid en la Reunidn Regional entre Organismos Internaciocnales sobre
Desarrollo de la Comunidad desarrollada en CEPAL en 1967, estas experiencias
se vieron limitadas por la escasa integracién que normalmente han tenido
con planes y programas nacionales. y regionales que apoyaran la accidn
local, resolvieran los escollos gque escapaban a la acciédn de la comunidad
y dieran viabilidad a los cambios econdmicos requeridos.

En los procesos de planificacidn se ha procurado sistematizar y
completar estas experiencias emmarc&ndolas dentro de objetivos definidos.
Asf, en cuanto se refieren al sector agropecuario, los planes contienen en
ganeral metas de producciédn para el pafs, programas de promocidn para
productos y actividades prioritarias, programas especfficos al nivel de cada
uno de los servicios de apoyo a la produccidn - extensién crédito, comer-
cializacidn, investigacidn -, programas de riego y, en la mayorfa de los
planes, progremas de colonizacién y/o reforma agraria., En general, estos
planes condujeron a dar una mayor importancia a la accidn pdblica en el
sector agropecuario y a enfatizar la necesidad de ampliar esa accién a los
grupos y espacios mds rezagados,

Este mayor é&nfasis ha conducido, entre otras cosas, a dar un gran
énfasis a establecer programas especiales - fecuentemente con la colaboracidn
de organismos internacionales ~ para la adecuacién de los servicios de apoyo
a la produccién y ampliar su accidn, La experiencia indica, sin embargo,
que la mera ampliacidn de estos servicios no es suficiente, en particular
en los sectores que por la situacidn en que se encuentran requieren con
mayor urgencia de sste tipo de accidn, Esto se evidencia a veces por la
dificultad con que se absorben los recursos del crédito que se ponen a
disposicidn de los grupos de menores niveles de ingreso, los tropiezos en
lograr que se adopten las innovaciones técnicas que sugieren los servicios
de asistencia técnica y, en general, la lenta ewolucién del sector,
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Esto no puede sorprendet, sin embargo, si sa tiene en cuenta que las
condiciones que prevalecen en la mayor parte del sector agropecuario son
poco propicias a ser modificadas mediante accicnes parciales, que con
frecuencia ha existido una escasa coordinacidn operativa entre los distintos
servicias técnicas entre sf y con otras actividades complementarias tales
como vialidad, educacidn y capacitacidn, etc., y que esta coordinacidn es
ademds dificil cuando no se cuenta con programas de trabajo concertados
previamente, Dichos programas deben, ademds, dar expresa considsracidn a
los factores locales, tanto en lo que hace al medio ffsico como a los
factores econdmicos y sociales que condicisnan el comportamiento del
productor, lo que exige actuar sobre la base de un nivel de informacidn
superior al que proporcionan los planes sectoriales,

En €l ya citado Seminario de Planificacidn §/ se hizo notar empero,
que en las condiciones actuales el disefio de planes agropecuarios con detalle
suficiente para su instrumentacidn a travds de proyectos concretos, ha
tropezado en general con un esceso canocimiento de los recursos naturales,
de técnicas suficientemente experimentadas en las condiciones localss y dsl
comportamiento y aspiraciones del productor, aurmado todo ello a gue los
servicios e instituciones no estdn totalmente adaptados a las funciones que
deberfan desarrollar y a regfmenes de comercializacién y tenencia inadecuados.

Si a esto se agrena gue la experiencia en materia de proysctos concrstos
vinculedos al sector agropecuario, se relaciona fundamentalmente con proyectes
de riego y colonizacidn, que éstos, tanto por sus costos unitarios como por
su localizacién s8lo pueden cubrir una fraccidn minoritaria de la poblacidn
rural, que adn en zoras de colonizacidn ésta es en gran parte espontédnea, es
evidente la dificultad que existe para ejecutar las metas de los planes.

Desde otro punto de vista esto se manifissta por la ya conocida escasez de
proyectos en el sector agropecuario.

2.3 Los proyectos de desarrollo integrado en éreas_ge base_agropecuaria
jQJABA] como instrumento de la ejecucidn de planes nacionales

Da lo dicho en el punto anterior se desprende que en las condiciones que
tienden a prevalecer en los pafses de la regién, las decisiones sobre priori-
dades vinculadas al desarrollo agropecuario tienden a manifestarse en los
planes nacionales cuando adin nn se cuenta con proyectos elaborados y gue con
frecuencia adoptan en funcidn de prioridades evidentes que surgen de estudios

é/ Discusiones sobre planificecidn, op, cit.
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prelimimares vinculados méds a‘las actividades de planificacidn que a la
accidn ejecutiva, En muchos casos, este hecho es consecuencia de la toma

de conciencia que se ha venido manifestando sobre la importancia de provocar
cambios importantes en las estructuras agrarias, de cbngolidar procesos da
colonizacidn espontdnea, de incorporar dreas rurales marginales a la
ecoromfa y a la vida nacional, etc.

Estas decisiones polfticas involucran incorporar a la accidn plani-
ficada grandes conjuntos de poblacidn y extensas dreas de produccidn, Las
mismas circunstancias que conducen a asignmar prioridad a determinada zona
conducen también, con Trecuencia, a la necesidad o conveniercia de actuar
en forma inmediata, Esta urgencia de actuar en plazos reducidos se ve
necesariamente condicionada por el tiempo que demanda preparar los proyectns
y realizar estudios previos, lo que tiende a dificultar la ejecucidén da loa
Planes, Los proyectos de desarrolle integrado de d4reas de buse agropecuiria
(DIABA), que aquf se consideran, constituyen un instrumento adecuado para
resolver este tipo de problema,

Un ejemplo ilustrativo es el proceso que condujo a la preparacidn de
un proyecto DIABA en el Paraguay, En este caso se estzba desarrollando la
ocupacidn orientada de tierras en el drea de influencia de una nueva carre-
tera; los asentamientos se realizaban principalmente sobre la base del propio
esfuerzo de los colonos, dentro de una sconomfa esencialmente de subsistencia
existfa unma fuerte presidn por ocupar tierras nuevas, que por otra parte era
abundante, y la zona tradicional que hasta ese momento habia aportedo el
grueso de la produccidn agrfcola mantenfa una estructura productiva minifun-
diaria con limitadas posibilidades de evolucidn,

En estas condiciones el Plan Nacional debfa decidir si los escasos
recursos disponibles se destinaban a programas de colonizacidn de tipo
intensivo, que aseguraran una répida evolucidn de un conjunto seleccionado
y muy limitado de colonos, a reestructurar el drea tradicional, o a mejorar
las condiciones y consolidar el desarrollo de las dreas recientemente
ocupadas y, en cada caso, qué drea o dreas merecfan prioridad. Esta decisidn
no podrfa apoyarse en proyectos ya preparados, ya que no se contaba ni con
los recursos ni el tiempo necesario para llegar a ese nivel de detalle. La
seleccidn era, sin embargo, relativamente evidente a la luz de los antecc~
dentes y pol{iticas que proporcionaba el Plan, lo que permitid concentrar los
recursos disponibles en un proyecto prioritario - la consolidacidn de una
vasta zona recientemente abierta a la explotacidn - que pasarfa a constituirse
en un instrumento principal para ejecutar las polfticas del Plan.,

/Dentro de
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Dentro de ese marco, la’preparacién del broyacto se orientd princi-
palmente a seleccionar y pregramar las mejores alternativas de accidn que
pondrian en ejecucisn la decisién ya adoptada dentro del marco de las
polfticas, objetivos y restricciones establecidos en el Plan, La labor del
equipo de trabajo encargado de preparar el proyecto debid traducirse, por
consiguiente, en la definicidn del tipo e intensidad del cambio a introducir
en el drea, el disefio de un plan de operaciones capaz de inducir o prowvocar
tales cambios y la recopilacidn y presentacién sistemdtica de los antecedentes
que permitiesen a la autoridad polftica responsable adoptar decisiones
concretas sobre asignacidn de recursos y de respansabilidades.

Dado que se partfa de un 4rea con prioridad acordada, y que la prepa-
racién del proyecto cormducfa a ponersen ejecucidn tal decisién previa, los
antecedentes qus aportaba el proyecte no se dirigfan principalmente a justi-
ficar la necesidad de actuar en el &rea, sino a examimar diferentes alter—
nativas de accidn en la misma, ordenarlas y programar su ejecucidn. Estas
alternativas permitfan establecer qué costos - en términos de recursos finan-
cieros y humanos -, qué requisitos administrativos e institucionales y qué
plazo de ejecucién requerfan las metas planteadas y la conveniencia de
introducir o no modicificaciones en la misma, Adn tomando en cuenta la
comunicacién de los integrantes del equipo formulador del proyecto con los
arganismos responsables, se tuwvo siempra presente la necesidad de que su
Juicio fuera convelidado -~ o rectificado - por las autoridades polfticas
encargadas de eprobar y ordenar su ejecucidn, previa consideracidn de su
consistencia, tanto interna como con los objetivos y metas planteados en £l
Plan y los recursos disponibles. La preparacidn de los proyvectos de ingz-
nierfa de detalle que planteaba la implementacién de los distintos programas
requerfa un esfuerzo relativamente grands, por lo que se considerd conveniente
abordarlos una vez que se contara con la decisién polftica global con respecto
al proyecto concebido como plan de desarrollo del érea, incorporando en
consecuencia los estudios de preinversién requeridos a la propia ejecucién
cel proyecto. ' '

/III, LOS
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III. LOS PROYECTOS DE°DESARROLLO INTEGRADO DE AREAS DE BASE
- AGROPECUARIA (DIABA): OBJETIVOS Y CARACTERISTICAS

3.1 Objetivo y dmbito de aplicacidn de este tipo de proyectos

Los proyecios de desarrollo integrado de dreas de base agropecuaria
(DIABA) tal como aquf se los considera, constituysn un instrumento operativo
destinado a iniciar un proceso de desarrollo econdémico y social en dreas
cuya ewolucidn depende primordialmente de la actividad agropecuaria y cuya
prioridad ha sido previamente establecida en las politicas y planes nacio-
nales. Dicho de otro modo, -tienen como objetivo poner en ejecucién politicas,
objetivos y metas que en relacidn a la transformacidn del medio rural
establecen los planes nacionales, estableciendo un nexo operativo entre
las decisiones de los planes y la accién de los organismos responsables
de realizar las actividades que concurren a tal fin,

De hecho constituyen planes subregionales de desarrolla planteadons
en términos operativos, en el que se propone modificar el nivel y tipo de
actividad econdmica de un drea determinada y las condiciones de vida d=
su poblacién a través de un conjunto de acciones coordinadas en el tiempo
y el espacio. Estos proyectos encuentran su campo de aplicacidn preferente
en éreas en que se ha planteado como objetivo transformar o reconvertir
su actividad econdmica, modificar una economfa de subsistencia integréndola
a la economfa nacional, valorizar recursos naturales subutilizados o
modernizar la actividad agropecuaria, realizar programas de restructuracién
agraria, apoyar programas de desarrollo hidrdulico o vialidad rural.

Con frecuencia se ha asociado la ejecucién de proyectos de desarrollo
integrado a la realizacidén de importantes obras de infraestructura cuya
ejecucién es el principal impulsor del desarrollo del drea que sirven., En
los proyectos DIAEA la existencia de este tipo de obras no sdlo no consti-
tuye un prerrequisito, sino que se ha procurade considerar especialmente
el casp = en que se encuentra la mayoria de la poblacidn rural - que se
presenta cuando el desarrollo agropecuario no estd condicionado por est
tipo de obras y depende fundamentalmente de los cambios que puedan intrp-
ducirse en la finca a través de servicics taies como extensidn, crédito y
comercializacidn., Desde el punto de vista de las obras de infrezstruciura,
son las ds vialidad las que tienden a tener en estos casos una importancia
relevante,

/La existencia
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La existencia 0 no de grandes obras de ingenierfa como prerrequisito
del desarrollo de un drea - porque no se requieren, porque ya estdn
construidas o en awanzado estado de ejecucidn, o porque sélo constituyen
un condicionante parcial - imprime caracteristicas totalmente diferentes
a la preparacién del proyecto. En el primer caso se deben concentrar los
estudios en el dnalisis de factibilidad de la obra de ingenieria,
desarrollédndose los aspectos agropecuarios hasta el punto en que parmitan
Justificar su conveniencia, ya que se cuenta con tiempo suficiente para
una programacidn mds detallada y, por consiguiente, para realizar los
estudios requeridos, durante la ejecucién de la obra. En el sepgundo caso,
son los aspectos vinculados directamente al desarrollo agropecuario los
que adquieran mayor importancia y estas actividades deben programarse
de manera de permitir una accién mds inmediata.

De igual manera se presentan diferencias segin que sl proyecto se
dirija a una zona a colonizar, una de reciente ocupacién o a una con
estructuras de uso y tenencia ya consolidadas. En el primer caso, no se’
cuenta con un nticleo pcblacional dado, sino que por lo general se estaovle-
cerdn los requisitos de seleccién e incorporacidn de nuewos grupos definierndo
las actividades del proyecto en funcidn de las caracteristicas que tiene
la pablacién en el drea que se prevé ha de aportar los contingentes migra-
torios. En los otros casos se debe trabajar con una comunidad ya existente
y con pautas de comportamiento dadas, pero mientras en las éreas de reciente
ocupacidn los factores externos al productor - medio fifsico, recursos
econdmicos, legalizacién de la tenencia - suelen ser los elementos mds
importantes que limitan 8l desarroullo del érea, en zonas ya consolidadas
las costumbres y tradiciones de la poblaciSn puedon constituir un condicio-
nante adicional que merece la mayor atencién, aspecto que se superpone,
con frecuencia, a problemas vinculados con la estructura de uzo y tenencia
.de la tierra existente.

En la prdctica la preparaciédn del proyecto estard condicionada por
la importancia qua en cada caso adquieran los distinios elementos gquaz hemos
indicedo, Las diferencias no se presentan, sin embargo, en las caracter{s-—
ticas del proyecto sino principalmente en la importancia relativa que
debe darse a diferentes aspectos que de cualgquier manera deben considerarse.

En lo que hace a la dimensidn del drea del proyecto su tamafio no es,
dentro de limites relativament= amplios, un elemento critico en si mi=mo.
Depends fundamentalmente del grado de homogeneidad que exista en cuanto a
los recursos y tipo de problemas que condicionan su evolucidn; de la
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existencia o no de planes de desarrollo regional y las caracterfsticas

de los mismos; de la existencia o no de organismos de desarrollo regiomal,
sus caracterfsticas y modalidades operativas; y de las zonas de influencia
de los servicios de apoyo a la produccidn,

Al considerar estos factores se debe tener presente que eate tipo
de proyectos no estd orientado a promover desarrollos de tipo enclave en
microdreas escogidas, que pasarfan a ser islas privilegiadas en un medio
rural deprimido o proysctos de snsayo o demostracidn, sino oue por lo
contrario se ha planteado como uno de sus objetivos principales que sirven
de instrumento para introducir en el medio rural los cambios econdmicos
y sociales que establecen los planes y polfiticas macionales, atendiendo
las restricciones que impone el marco de los recursos disponibles. Esto
supone, por un lado, que las dreas deben tener una extensidn razoneble
para ser bignificativos en funcién de la ejecucidn de metas nacionales,
por otro, que el proyecto se orienta no a conseguir cambios espectaculares
en un nimero reducido de productores sinc a iniciar un proceso de cambio
paulatino y sostenido al que sistemdticamente puedan incorporarse las
restantes zonas del pafs. Es decir, la prioridad acordada al érea es sélo
una preferencia en el tiempo y no la consolidacién de un privilegio.

En el mismo sentido actdan las consideraciones que pueden hacerse
en relacidn a la ejecucidn del proyecto. La introduccién de cambios en
el sector agropecuario dentro de las condiciones enunciadas, inwvolucra
una accldn sistemdtica, continua y coordinada de un conjunto amplio de
entildades pdblicas; la puesta en marcha progresiva inwlucra edemés una
importante tarea de programacidn durante la propia ejecucién d=1 proyecto.
Los cnctos de esta superestructura de direccidn, coordinacidn y planifi-
cacién sdlo son compatibles can una dimensién mfnima del proyecto o con
la existencia previa de entidades regionales capaces de asunmir tal funcidn.
Por otra parte, la movilizacidn de recursos financieros y humanos por
diferentes instituciones y su integracisdn en el proyecto es uma tarea no
exenta de dificultudes, cuya superacién requiere de un apuyo claro, decidido
vy contiruado de las autoridades naciormales, apoyo que es rids fécil c¢'»
aobtener y de mantener cuando el proyecto tiene una importancia significativa
en el contexto nacional y obtiena por esto decidido apoyo politico.

Estas consideraciones - y la experiencia de varios casos concretos -
nos llewvtt a ubicar a los pruyectos DIABA en dreas con superficies que
oscllan entre las doscientos mil a un milldn de hectdreas; las dreas de
base pretominantemente agricola tenderdn a ser menores; las mds grandes
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contendrdn normelmente una parte significativé destinada a actividades

méds extensivas, como la ganaderia o la actividad forestal. Existen condi-
ciones, sin embargo, en las cuales puede pensarse en 4reas menores, -del
orden de las treinta a cincuenta mil hectéreas, tal por ejemplo el caso

de algunos proyectos complementarios de sistemas de riego. De igual manera
puede reducirse la extensién cuando se trabaja sobre la base de un' plan
regional suficientemante explicito y elaborado, se cuente con uh ente

que lo administre y que esté en condiciones de aportar la superestructura
administrativa del proyecto, y los servicios de apoyo al sector agropecuario
estén organizados y operen en condiclones compatibles con los requerimientos
que establece la accidn a realizar.

Es conveniente hacer notar que a efectos de reducir los costos de
preparacién del proyecto y facilitar su ejecucidn, es altamente conveniente
que el érea se defina en base a criterios de homogeneidad fisica, econdmica
y soclal y que, dentro de lImites razonables de tamafo, se incorpore al
mismo la totalidad del &rea que rene estas condiciones. Un criterio
adicional es la unidad que establece un problema especifico - por ejemplo,
reconversidn de un érea de monocultivo - o el compartir algunos servicios
o inversiones importantes, en cuyo casoc pueden agregars= varias unidades
homogéneas menores hasta alcanzar un tamafio adecuado.

Como puede verse, entre los criterios de delimitacidn del drea del
proyecto se encuentran dos de los criterios habituales para la definicidn
de un érea regiomal, la regidn homogénea y la regién—programa.

3.2 Planteamiento del problema y definicifén de actividades en la
preparacidn del praoyecto

En los proyectos DIABA se parte de considerar al drea como un complejo
fisico-socio~econdmico cuya capacidad de ewlucidén se encuentra limitada o
restringlda por factores tanto internos como externos a la unidad de
produccidn, Estos factores involucran aspectos vinculados a la potencia-
lidad Jde los recursos naturales, el acceso a los mercadas y la capacidad
de los mismos para absorber la produccién del 4rea, la capacidad técnica
y administrativa del productor, la posibilidad de incorporar tecnologia,
la capacitacién de la unidad de produccidn, las condiciones sociales en
que se desenwuelve el productor, la familia y la comunidad rural.
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Se acepta que en generdl existe una fuerte interdependencia entre
estos factores y que en las condiciones en que normalmente se desenwvuslve
el sector agropecuario en América Latina cualquier accidn que se realice
en relacién al medio fisico, la empresa agraria, la familia o la comunidad,
se verd valorizada o afectada por las que se realicen o dejen de hacer en
los restantes aspectos que condicionan el comportamiento del productor,
Esto no significa, sin embargo, que la importancia relativa que deba
asignarse a cada uno de ellos sea la misma en cada caso y adn en diferentes
etapas de la ewolucién de una misma unidad de produccidn, simplemente
pone en evidencia que todos ellos deben considerarse al programarse
acciones en este medio, :

A estos elementos de Juicio, se agrega también con mucha frecuencia
un alto grado de incertidumbre del productor: respecto a los mercados,
la eficacia de los canales de comercializacién, el valar de las nuewas
técnicas y las alternativas de producciédn gue pueden asegurarle una
adecuads retribucién a su esfuerzo. La posibilidad de romper las causales
de la lenta ewolucidédn de un amplio sector de poblacién rural supera, en
consecuencia} las posibilidades de accidn individual de los productores,
y sé6lo la accién deliberada del Estado pueds organizar el esfuerzo de
ruptura de ese estancamienta, constituyendo los proyectos DIABA un
instrumento pare organizar esta accidn,

Es importante destacar que mientras la eliminacién de algunos escollos
econémicos o la aportacién de recursos adicionales a sectores &vidos de
ellos probablemente permita alcanzar en plazos cortos rassultados tangibles
con recursos relativamente modestaos, el mejoramiento de la capaclidad de
uso de los recursos naturales y mds adin la ejecucidn de grandes obras ds
infraestructura requieren normalmente procesos de mds lenta macuracidn y
mayor costo, adn.cuando sus resultados suelen ser también més umplios
y sostenidos. Igualments, en la medida que se profundiza en la considerecidén
de factores extrascondmicos, la complejidad de los estudios vinculados
al comportamiento individual y social, el disefio de acciones adecuadas
a tal realidad y su verificacidn experimental, ampliardn los plazos en
que estas acclones pueden ponarse en ejecucidn; como contrapartida, estos
estudios permitirdn una comprensidén m&s profunda del proceso y crearén
condiciones para metas mds ambiciosas.

Es necesario tener en cuenta, en consecuencia, que en la madida g.e
se incremente la intensidad de los cambios que se deseen introducir, mayor
serd el ndmero de variables que se deberdn considerar, mds critica la
interrelacién entre las diferentes acciones a realizar para lograrlos
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y menores las posibilidades de restringir la accién al &mbito estrictamente
agrario y adn econdmico. La necesidad de considerar los factores que
condicionan el comportamiento del productor « como responsable de la unidad
de produccién y como miembro de una comunidad - se hace asf evidents,

lo mismo que la de los factores externos al drea que condiciorman el
desarrollo de la misma,

Todo esto conduce a que durante la preparacidén de los proyectos DIABA,
se deban considerar los siguientes aspectos:

i) Capacidad y vocacién productiva de los recursos naturales;

ii) Posibilidad de aumentar la capacidad de uso del suelo mediante la
ejecucidn de obras de riego o drenaje;

iii) Caracterfsticas del mercado a que tiene o puede tener acceso el
érea y del sistema de comercializacién;

iv) Posibilidades industriales del drea, en particular actividaces
agroindustriales;

v) Caostos de transporte y sistema vial;
vi) Localizacidn y caracterfsticas de los nticleos urbanos;

vii) Caracterfsticas de la unidad de produccién, capacidad del
productor y recursos técnicas y financieros del mismo;

viii) Asistencia técnica y financiera de gque dispone o puede disponer
el drea y caracteristicas de las mismas;

ix) Pautas de comportamiento individual y colectiva de la poblacidn
del drea;

x) Polfticas y actividades econdmicas nacionales que condicionan
el comportamiento del &drea.

Del andlisis de estos elementos surgirdn las pautas de comportamiento
del complejo fisico-socio-econdmico que sustenta la actividad del drea,
los elementos exdgenos a la misma que actutan como condicionante, el potencial
de desarrollo y la importancia relativa de los factores que deben ser

/modificados para



modificados para iniciar el ptoceso de transformacidn gque se ha establecido
como objetivo; ello permitird disefiar el qué y cdmo hacer para concretarlos
y, al mismo tiempo, contar con los slementos de juicio necesarios para
decidir cudles son las actividades que puedan incluirse en las fases iniclales
de la ejecucidn del proyecto,

Las acciones del proyecto deben concurrir a modificar los niveles de
ingreso de la poblacidn a través de cambios en el nivel y tipo de actividad
agropecuaria y a mejorar las condiciones de vida a través de servicios y
mejoras ambientales., Para que este proceso sea sostenido en el tiempo, se
requiere .que estas modificaciones vayan acompafiadas de cambios en la
capacidad de la poblacidn para actuar dindmicamente en la vida econdmica
y social de su comunidad y de cambios en la capacidad de ahorro que lus
habilite para mantener un flujo creciente de inversién. Durante la prupa-—
racidén del proyecto debe para ello darse respuesta a cuatro interrogantes
bdsicos:

i) A qué cambios debe aspirarss en el nivel y tipo de actividad del
drea y en el nivel de vida de la poblacidn;

1i) Cémo debe actuarse para alcanzar esos objetivos;
i11) Qué recursos deben emplearse para ello;

iv) Quién, de qué manera, cudndo y dénde debe ejecutarse cada una de
las-actividades programadas,

Los cambios en el tipo y nivel de produccidn estédn condicionados
por los recursos disponibles (nafurales. financieros y humaenos), los mercados,
las posibiliidades.industriales del drea, las expaectativas y pautas de
comportamiento del productor, el nivel tecnoldgico y de organizacidén de
la produccién que pusde introducirse en el drea. Los medios o instrumentos
que se utilizan para lograr los cambios programados ectuardn tanto sobre
aspectos externos a las finces - vialidad, riego, comercializacién, etc, -
como ecbre factores intermos a la misma - crédito, asisiencia técnica,
plan de produccidn, etc., - correspondiendo por lo general una parte muy
importante del costo del proyecto a los servicios de apoyo de la produccidn,
Es conveniente sefialar aquf que las fincas de tamafio familiar o similar,
que se suponen predominan en este tipo de proyectos, requieren de servicios
que les proporcionen economias externas que no tienen que considerarse
como tales en fincas mayores. Como ejemplo puede citarse la orientacidn de
la produccién, la prospeccién de mercados, la comercializacidn conjunta y
algunos procesamientos primarios como secado y almacenamiento ce granos,
clasificacién y secado de tabaco, etc.
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Las metas sociales distintas al niwel de‘ingresu, son determinadas
en funcidn de las condiciones imperantes en el 4rea, las metas minimas
establecidas en los programas nacionales para este tipo de 4reas y una
adecuada correlacién con las metas de ingreso, Los programas de educacidn,
salud, vivienda y de asistencia a la comunidad -~ cuya importancia relativa
en el proyecto dependerd de las condiciones del érea y los objstivos esta-
blecidos al mismo -~ incorporen las actividades destinadas a alcanzar las
metas programadas.

Los recursos a utilizar serdn el resultado de considerar los requeri-
mientos de cada programa, previo ajuste de metas en funcidn de las restric-
ciones totales y sectoriales que se hubieran establecido en 1os términos
de referencia bajo los cuales se prepara sl proyecto. Como norma de cardcter
general cabe suponar que se consideran cuatro fuentes principales: recursos
presupuastarios normales y los equipos e instalaciones que cada entidad gque
participa en la ejecucidn puede afectar al proyecto; aportes presupuestarios
extracrdinarios que se dastinen especificamente a financiar la sjecucidn
del proyecto; recursos externos para las actividades que son objeto de este
tipo de financiamiento; aportes de los propios beneficiarios, sl que
habitualmente es reducido en las primeras fases de evolucién de cada
unidad de produccidn,

En la programacidén de la forma como se ejecutard el proyecto deberdn
hacerse dos tipos de consideraciones, por un lado quién ejecuta cada uno ds
los programas sectoriales, por otro cudl es el tipo de organizacidn que se
adoptard para dar unidad y coherencia a la accidn programada., Las soluciones
que en cada caso se adoptan dependerdn en gran medida de las condiciones
existentes en cada pals, aun cuando se prevé que, dada la magnitud que se
supone tendrdn estos proyectos, seréd corriente que se asigne la ejecucidn
de los programas sectoriales a las instituciones que tienen tal responsa-
bilidad al nivel nacionsl y se establezca algdn tipo de organizacidn pars
ejecutar el proyecto que asegure un mfnimo de unidad de direccidén.

Tanto al considerarse los cambios que han de introducirse en el é4rea
como al definir quién, de gué manera y en qué oportunidad debe realizar
cada una de las actividades programadas, se dsbe tener presente que el
proyecto debe cumplir cbjetivos desde el punto de vista de la unidad de
produccién y la familia rural por un lado y de la economfa y planes
nacionales por otro.
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Desde el punto de vista' de las unidades de produccidn, ya se ha
indicado que el proyecto se dirige a un nlmerc grande de destinatarios,
cuyas caracteristicas individuales es imposible de considerar en forma
aislada y cuyo comportamiento, por mds que se zonifique el érea y se clasi-
fiquen las fincas por estratos mds o menos homogéneos, sélo puede conside-
rarss uniforme dentro de un nivel relativamente grande de generalidad,

La imposibilidad de considerar proyectos aislados pare cada unidad de
decisidn e inversién, llewa a analizar este aspecto en las fincas-tipo
representativas,

Otro hecho relevante que se deriva de esta misma situacidn, es qus
el proyscto no tiene como destinatario inmediato a una unidad de preduccidn,
eun cuando su.objetivo sea modificar el nivel y tipo de actividad de las
que existen o se creen en el 4rea. Los destinatarios inmediatos de las
acclones programadas son las entidades encargadas de realizar las inversiones
y prestar los servicios destinados a promover y orientar los cambios que
se desean introducir en las fincas. En consecusncia, durante la preparacidn
del proyecto se debe prestar especlal atencién a la capacidad que tienen
esos organismos ejecutores que actdan como intermediarios de los cambins
programados y a cdmo deben adecuarse para realizar las actividades aque han
de tener a su cargo. Estos organismos ejecutores son asf los responsables,
Junto con la direccidn del proyecto, de llevar las acciones a la prictica
y asumir en consecuencia el papel que tienen las empresas en un proyecto
de inversidn tradicional,

El otro aspecto importante a considerar es que el proyecto actda
como instrumento para poner en ejecuclién polfticas, obietivos y metas
nacionales. Se actda, por tanto, en el contexto de objetivos dados y los
recursas que demande su ejecucidn deben ser compatibles con las disponibi-
lidades nacionales tanto financieras como de recursos humenaos, aspecto
este Ultimo gue puede requerir una exprasa consideracién de cada programa
racional., Esto conduce a la necesidad de considerar estos aspectos desde
los enfoques complementarios, por un lado, apreciar si los recursos finan-
cieros que deberfan asignarse al drea son razonables desdez el punto de
vista de los recursos que el pmis puede afectar a este tipo de proyectos,
el tipo de problema a resolver en el drea y la prioridad acordada a la mismaj
por otro, analizar si la capacidad operativa que cada entidad ejecutora
debe afectar al drea, es compatible con sus posibilidades teniendo presente
los otros programas nacionales que deberd atender.
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Los plazos y etapas de Bjecucién del pro}ecto dependen, pues,
no sélo de los plazos de maduracién de las diferentes actividades, la
secuencia en que debe establecerse entre las mismas, y los objetivos y
metas que se han establecido para el proyecto, sino también de un juicio
objetivo sobre las posibllidades de ewvolucién del productor para adaptarse
a las nusvas condiciones que se espera crear, de la capacidad operativa
de los entes ejecutores, y del equilibrio que debe lograrse entre los
recursos afectables al proyecto y los que puede disponer para el pais
en su conjunto cada una ds las entidades que participan en su ejecucidn,
La localizacién ds actividades, por su parte, implicard normalmente,
la consideracién de problemas de ordenamiento espacial, incluyendo la
ubicacién de centros de servicios que sirvan de apoyo a la actividad rural,

3.3 El proyecto como plan operativo

Por su propia definicién, un proyecto DIABA pone en marcha, u ordena
y acelera, un procasa de desarrollo econdmico y social en un érea escogida,
como manifestacién local de planes y politicas nacionales que adapta a
la realidad local. Para ello actia sobre los factores mds importantes
que inciden en el desarrovllo del drea en cuestién a través de un conjunto
da acciones coordinadas en el tiempo y en el espacio. Estas actividades
sa organizan conforme a programas ssctoriales de cardcter operatiwo, esto es,
pasan a constituirse en programas de trabajo para los entes responsebles
de su ejecucidn., La actuacién en el drea de estas entidades es regida en
consecuencia por los programas del proyecto y es, ademds, coordinada y
epoyada por una direccidn que da unidad operativa al conjunto de activi-
dades a desarrollar en el drea del proyecto. Es esta caracteristica de
constituir una unidad de accidn ejecutiva, la que le da caracteristica
de proyecto.

El plan de desarrollo que orientard la transformacién del drea y
servird para definir esos programas, puede ocurrir que ya esté disefiado
- normalmente como parte de un plan para una regién de planificacidn - cuando
se inicia la preparacién del proyecto, pero lo mfs frecuente es que deba
realizarse como parte de esta tarea; en todo caso, cuando el plan existe,
se deberd desagregar y extender el andlisis en detalle del mismo para poder
plantearlo en términos operativos, En este plan se deberd prestar especial
atencién a los cambios en la cuantfa de actividad - a corto y largo plazo -
que servirdn de base a los cambios econdmicos y sociales programados y,
ademds, a la definicidn de las actividades que deben realizarse para
iniciar el proceso de transformacidén previsto,
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Estas dltimas actividades son las que se incluyen en los programas
ejecutivos y constituyen el proyecto propiamente dicho como etapa de
puesta en marcha del plan de desarrollo del édrea,

El -plan de desarrollo del 4rea cubre, en consecuencia, plazos mayores
que los que se incorporan a esta primera etapa, planteada en términos
ejecutivos; es probable que incluya, ademds, zonas que aun cuando se
encuentran en el drea del proyecto, se les asigna menor prioridad iniciel
y cuya incorporacién a la accién directa sélo se prevé en etapas posteriores.

En un proyecto DIABA existirdn, por consiguiente, tres tipos de metas
distintas; i) las metas que se refieren a los objetivos del plan - niveles
de ingreso, ocupacién, etc, - tanto dentro del 4drea como de las familias
incorporadas a los programas del proyecto., Estas metas estdn condicionacas
por las acciones a llevar a cabo y suponen una presuncidn del comportamiento
de las unidades de produccién y la poblacidn del drea; il) las metas de
produccidn, que constituyen una solucidn del problema que permite asegurar
gue las metas anteriores son factibles de cumplir, perc tienen dnicamente
un cardcter instrumental para programar la accidn y orisntar su ejecucidn
y no constituyen un objetivo en sf mismas selvo en casos particulares;

y iii) las metas que se establecen en cada programa - kilémetros de caminos,
familias atendidas, etc. - y que son las Unicas que tienen cardcter ejecutivo,

a) El plan de desarrollo del &rea

Uno de los elementos mds importantes que debe incluir este plan es
la definicidén de los cambios en la actividad productiva qus se considera
factible introducir y los medios que para ello se van a utilizar. Esto no
significa, sin embargo, que las consideraciones econdmicas seen las dnicas
a realizar. Como.ya se indicd, se conslidera el drea como un complejo
fisico-socio-econdmico y su transformacién inwolucra actuar tamhién en
relacién a las otras dimensiones del procaeso: social, espacial y
administrativo-financiera. '

En relacidn a los aspectos sociales, ello involucra una consideracidn
expresa de las necesidades de la poblacidén y el tipo de accién a realizar
para mejorar sus niveles de vida y de participacidn social; en lo que hace
a la dimensién espacial del plan, se debe prever la localizacidn de las
actividades principales, la programacidn de una estructura urbana rural
equilibrada con centros de servicios adecuadamente equipados y distribuidos,
la construccidn de una red vial que permita vincular las zonas de produccidn
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y la poblacién rural con los céntros ds serviciés y con los mercados externos
al drea; los aspectos financieros y administrativos contemplan la organi-
zacidn para ejecutar el proyscto, el balance fimanciero y la canalizacidén

de recursos.

La importancia que se asigne a cada uno de estos aspectos y por
consiguiente al grado de detalle con que se los trata, dependerd de los
objetivos dados al proyecto, las politicas y metas nacionales que son de
aplicacidn para el drea, el diagnéstico realizado en la misma y la estra-
tegia adoptada en cuanto a la secuencia con que van a alcanzarse los
diferentes objetivos y metas parcliales, o estrategia del plan de desarrollo,
y en cuanto a la forma e intensidad con que se utilizard cada instrumento,
o0 tdctica de ejecucién del proyecto,

Es conveniente tener presente, sin embargo, que algunas de esas
opciones estdn implicitamente resusltas en las propias caracteristicas
que se establecen para los proyectos DIABA, Asf, al vincular los aspectos
econdmicos y sociales, se parte del principio que si bien los objetiwos
csociales constituyen el fin dltimo de todas las acciones del proyecto,
su concrecisn estd condicionada por metas econdmicas capaces de darle
respaldo y generar los excedentes necesarios para financiarlos, lo que
conduce a dar la mds alta prioridad a la modificacién de los niveles de
ingreso. La aceptacidn de nuevas técnicas de produccién, por otra parte,
s6lo es posible si existe una seguridad rezonable de que la mayor produccidén
podrd venderse en condiciones ventajosas, lo que por un lado hace necesario
dar gran importancia a los programas de comercializacién y vialidad rural
¥, por otro, a la necesidad de contar con un plan de produccién que pueda
orientar adecuadamente las actividades del productor, asegurando, entre
otras cosas la compatibilidad de la produccidn programada y la capacidad
de los mercados.

De igual modo, el proyecto DIABA lleva implicita una estrategia
operativa al proponer que se actde en forma lntegrada sobre el complejo
de factores que condicionan el comportamiento del productor y no sobre
aspectos aislados, dando prioridad a los programas de vialidad, extensidn,
crédito y comercializacidn,

Desde otro punto de vista, el proyecto actia como parte de un
proceso que es iniciado por la accién deliberada del Estado, pero que debe
conducir a una participacién crecients de la comunidad en la responsabilidad
de promover y administrar su propio desarrollo. Como ésta es necesariamente
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limitada en la etapa de preparacisn del proyect&, la ejecucidén de cada
programa debe facilitarla y alentarla, lo que inwolucra introducir en los
mismos la suficiente dosis de flexibilidad como para realizar las adapta-
ciones que surjan de expectativas y aspiraciones no suficientemente
contempladas durante su preparacién,

b) Los programas indicativos

Son programas de tipa indicatiwvo aquellos cuya ejecucidn depende de
centros de decisién distintos a la o las entidades que asumen la responsa-
bilidad de sjecutar el proyecto. En nuestro caso estd constituido por el
programa de produccidn agropecuaria - y forestal cuando corresponda - que
depende de las decisiones que adopten los propios productores y el programa
industrial que, incluso, depende de la creacidn de la empresa que ha de
realizar la inversidn.

Es conveniente hacer notar, sin embergo, que dentro de las caracte-
risticas que tienen los proyectos DIABA, la formulacidén ce un programa de
produccidn agropecuario adecuatdo a las posibilidades del drea -~ recurscs.
naturales, mercados, unidades de produccldn - y capaz de satisfacer las
metas de ingreso y ocupacién que hubieran establecido, constituye un
elemento de primordial importancia, ya que una buena parte de las activi-
dades que se incluyen en los programas ejecutivos - infraestructura y
servicios de la produccién - son programadas en funcién de los cembios en
el tipo y nivel de actividad que se programan en cada zona., Esto hace
que el definirse el programa de produccién agropecuario de hecho se esté
definiendo en gran medida la posibilidad de alcanzar los objstivos prnsuestos
y los rastos del proyecto,

El programa de produccidn debe expresar los camblos previstos en
el uso del suelo, tanto para el drea como para la unidad de produccidn,
y los cembios en los rendimientos de los productos de mayor significa:-idn.
Cebe acampafiarse, ademds, con los elementos de juiclo que permitan analizar
si esos cambios son consistentes, verificar si las accionzs previstas en
los programas ejecutivos son suficientes, y orientar los progremas de trabajo
de los organismos que tienen a su cargo la ejecucidén de los programas de
crédito, extensién, comercializacidn e investigacidn. Estos entecedentss
son, por lo general, incorporados en perfiles por productos y perfiles de
evolucidn para fincas-tipo., En muchos casos se incldyen, ademds sub-
programas para algunos productos o actividades importantes destinados a
dar unidad de tratamiento a los distintos aspectos que hacen a su promocién
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En lo que hace a las actividades induetri&les; se procura identificar
las oportunidades de inversién de mayor interés, en particular aquellas
que estdn vinculadas al procesamiento de materias primas agropecuarias
cuya produccién estd condicionada por la existencia de una planta industrial,
por ejemplo, procesamiento de leche, de frutas y hortalizas, etc., En este
programa no se establecen metas ni de inversién ni de produccidén, se identi-
fican y justifican oportunidades, se considera su repercusién en el d4rea,
se estiman los costos y programan los estudios mds detallados que pudieran
requerirse antes de decidir su promocién,

c) Los programas ejecutivos

Como ya se indicé, el proyscto tiene como destinatario inmediato a
los entss qus.han de realizar las inversiones y prestar los servicilos que
han ds promover y orientar los cambios programados de las unidades de
produccidn y la familia rural. Los programas ejecutives del proyecto
contienen, en consacuencia, el conjunto de actividades que cada ente
ejecutor debe realizar en cada sector para alcanzar los cbjetivos y metas
propuestos. O sea, comprenden las actividades vinculadas a los servicios
de apoyo a la produccién, al eguipamiento dsl territorio, a los servicios
que deben prestarse a las personas y la comunidad y, cuando correspontda,
a la colonizacidn y/o reforma agraria.

Los servicios de la produccidn incluyen los programas de extensidn
o asistencia técnica, crédito, comercializacién, provisién de insumos
técnicos y serviclos de mdquinas, e investigacidn agropecuaria. Estos
sarvicios, basados en el programa de produccién, contribuyen a crear las
econcui;as externas necesarias para los tipos de unidades de produccisin
contempladas en el proyecto, a fin de que éstas tengan acceso a los servicios
técnicos que son prerrequisito ineludible de una empresa agraria eficients.
Esto, a su vez, permitird que se modernice la vida rural dentro de estruc~
turas de tenencia y uso de la tierra acordes con los objetivos nacionales.

Los programas de equipamiento del territorio o progmmas de infra-
estructura, incluyen los de vialidad, riego y drenaje, vivienca y equipa=-
miento urbano requeridos para movilizar la produccidn y las gentes, valorizar
los recursos naturales y adaptar los ndcleos urbancs y las funciones que
deben prestar en el medio rural.
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Los programas vinculados a los servicios del hombre y de la comunidad
comprenden los progremas de educacién y capacitacidn, salud y saneamiento
ambiental, fomento coopsratiwo -~ en general vinculado al progrema de
comercializacién - y asistencia a la comunidad. Conducen a alcanzar los
niveles de bienestar planteados como objetivo y a ayudar a las personas
y a la comunidad a aumentar su grado de participacién econdmica, social
y polftica,

Estos programas sectoriales se desarrollan para la consideracidn
de los aspectos operativos, o sea hasta desagregar las actividades que se
asignardn a los distintos entes ejecutores y establecer la modalidad opera-
tiva para la ejecucidn y coordinacidn de tales actividades., Ss consideran
ademds, la adecuacién que debs realizarse en la capacidad operativa de los
entes ejecutores, los aspectos institucionales y administrativos vinculados
a la ejecucidn del programa, las inversiones y gastos de operacién, los
recursos financieros y humanos requeridos y las fuentes donde se prevén
obtener.

Cada programa sectcrial y en particular los de infreestructursa,
incluyen un conjunto de inversiones - caminos, obras de riego, escuelas,
etc, - catda una de las cuales constituye pare los respesctivos entes ejecu-
tivos un proyecto especlIfico de inversidn o proyecto ejecutivo. Por extensidn,
incluimos en este concepto la instalacién, consolidacién o desarrollo de
asentamientos, colonias o ndcleos urbanos en que se planifica y ejecutan
un conjunto de actividades bajo la responsabilidad de una entidad.

l.a mayor parte de estas inversiones se justifican en los proyectcs
DIABA como parte de un programa més que por sus efectos directos, por lo
que su andlisis individual se limita por lo general a los aspectos técnicos.
Estos, por su parte, se consideran hasta el nivel que permita apreciar
costos, definir localizacidn y caracteristicas principales y establecer
especifircaciones y criterins para el dizefio de ingenierfa. Acf, en el
caso del programa de vialidad, normalmente se awnza hasts definir un
trazedo tentativo de la red vial secundaria del drea y densidedos para los
caninos locales, establecer especificaciones de disefio y estimar costos
unitarios para obras tipo. Tanto el trazado de la red secundaria como la
densidad de caminos locales, se define en furnicidn del tipo de actividad
econémica que caracteriza cada zona y su vinculacidn con los centros de
servicios y mercados; los estudios en detalle y diserfios de ingenieria que
s8 necesitan para realizar la inversidn se realizan luego como parte de
la ejecucidn del programa. De una manera md&s o menos similar se procede
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en el caso de obras menores de riego y drenaje } en la programacién de
las inversiones vinculadas el equipamiento de los servicios, aun cuando
en este Gltimo caso la localizacién estard en gran medida orientada por el
plan fisico y debe concurrir a trensformar algunos ndcleos urbanos en
centros de servicios rurales,

Un caso distinto es el que se presenta cuando se consideran cbras
de riego o drenaje importantes, caminos principales, etc, Aquf la decisién
se adoptaréd normalmente en base al proyecto especifico de inversién., Si la
informacién disponible es insuficiente para llegar por lo menos al ante-
proyecto, lo que serd frecuente, el andlisis se limitarfa a considerar
la posible contribucién de tales obras al desarrollo del ‘érea, apreciar
el orden de magnitud de los costos y plazos de ejecucién - estudios y obres -~
y programar los estudios que se requiera para llegar a una conclusidn
definitiva sobre su factibilidad y conveniencia.

3.4 La preparacién del Proyecto como método de trabajo en condiciones
de disponibilidad restringida de informacidén

La programacién de proyectos de las caracter{stic=zs definidas para
los DIABA requiere de un conjunto de antecedentes cuya obtencién puede
demandar estudios con costos y tiempos de ejecucidn no despreciables.
En esto es diffcil caer en exageracliones, La experiencia acumulada en
los esfuerzos de desarrollo agropecuario, ha mostrado con demasiada frecuencia,
que proyectos de indudable valor aparerite han tenido que pasar por un lento
y costoso preoceso de aceptacién por sus destinatarios, y se registran pcr
este Ultimo motivo lamentables ejemplos de proyectos que han fracasacdo a
pesar de su clara viabilidad técnica. No parecen ajenos a estos hectios
el escaso conocimiento que muchas veces se ha tenido en relacidn a los
factores locales (econdmicos, sociales, culturales y naturales), la su
estimacién de la importancia de estos factecres, o a veces cierta ligereza
en la aplicacidn de las técnicas, prdcticas y actlvidades que se recomiendan
con una base empirica insuficiente.

Si se considera que en general no se cuenta con muchos de esos
antecedentes al establecer las metas de los planes, se plantea una evidente
contradiccién entre el objetivo bdsico que se ha asignado a este tipo ce
proyectos - facilitar uma rdpida puesta en marcha de una decisifn importante -
y los requerimientos de informacién para cumplir con tal objetivo. La forma
como el proyecto DIABA se adecda a la resolucidn de esta contradiccidn
constituye una de sus principales caracteristicas.
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81 bien resulta sumamente diffcil tipificar situaciones tan disfmiles
como las que se presentan en los diferentes pafses de América Latina, y
dentro de ellos para cada regién, zoma o proyecto en particular, la expe-
riencia indica que normalmente puede contarse con una base minima de
informacidn, si bien parcial y con frecuencia dispersa y sin sistematizar,
proporcionada por las tareas de planificacidn, los estudios preliminares
que condujeron a la dsfinicidén de su prioridad, la experiencia acumulada
en otros proyectos, el conocimiento de técnicos y productores, etc.

La experiencia indica también gque si bien estos antecedentes no
proporcionan la informacidn requerida para programar todas las actividades
con detalles suficiente como para decidir su ejacucién, la misma es por lo
general adecuada para idantificsr los principales problemas del é4rea,
definir el tipo de.accién que debe desarrollarse en las mismas como parte
de un programa de ewvolucidn a mediano o largo plazo, y programar un conjunto
de actividades capaces de poner en marcha ese proceso de transformacidn
si se posterga la iniciacidn de aquellas otras que demandan niveles de
informacién superiores a los disponibles. Esto permite que, apoydndose
principalmente en el conocimiento existente y los estudios e investigacionzs
complementarias que pueden realizarse durante la preparacidn del proyecto,
se pueda llegar a disefiarse un plan de cperaciones que incluya, en el marco
de objetivos bien definidos, las:acciones que cuentan con base informativa
suficiente y los estudios requeridos para justificar nuevas decisiones
o facilitar la ejecucién de aquéllas. Entre estos estudios se incluyen
investigaciones detalladas de los recursos naturales, catastros y censos,
investigaciones agropecuarias scbre adaptabilidad de nuewvos productos y
varierades y sobre mejora tecnoldgica de la produccién, estudios de factibi-
1lidec de inversicnes importantes y disefios de ingenierfa, etc. Tarbidn
puede incluirse el desarrollo de experiencias piloto que psrmitan verificar
la consistencia y viabilidad de aquellas actividades que parecen més
condicionadas por factores econdmicos, sociales, cultuvales o naturales
estrlctamente locales.

Este enfoque es ademds coherente con los propics requerimientos de
la accién a realizar. No se trata aqul de programar ls ejecucién de una
obra cuyos detalles deben necesariamente estar completos antes de iniciar
su ejecucidn, lo gue se procura es transfonmar un complejo socio-fisico-
econdmico que requiere incorporar un conjunto siempre grande de unidades
de produccidn y familias con capacidad de decisién propia, cuyas pautas
de comportamiento no son aptas para cambios bruscos y' cuya participacidén
en las decisiones del proyecto ha sido escasa. La misma accidn a desarrollar
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en el proyecto para inducir los cambios programados al nivel de las unidades
de produccidn recuiere, ademds, un esfuerza de organizacidn y adaptacidn

del personal técnico a las necesidades del proyecto, que no pueden
despreciarse, '

El proyecto se pona, en consecuencia, en marcha con un plan minimo
basado en la informacisn disponible y se prevé su ampliacién e intensifi-
cacién a medida que se wayan concluyendo los estudios y adopténdose las
decisiones pertinentes, Ld&gicamente tanto el dissfio del plan de desarrollo
del 4rea y de los programas ejecutivos, al igual que la seleccidn de los
proyectos de inversién, se verdn condicionados por el tipo y calidad de
la informacidén disponibls, por 1o que se deberdn ir ajustando las conclu-
siones iniciales en la medida que se completen los estudios e investiga-
ciones programadas, y preverss dentro del propio proyecto los mecanismos
necesarios para realizar los sstudios de preinversidn y vincularlos con
las decisiones que periddicamante deberdn adoptarse.

Como el proyecto estd poniendo en ejecucidn, a su vez, una decisidn
previa, es f4cil ver que el proceso cue conduce de la identificacién de
la idea a completar los estudios que son requeridos para ejecutar cada
una de las actividades incluidas en el proyecto, inwolucra tres etapas de
estudios y progremacién entre cada una de las cuales media una decisién
de politice.

La primera etapa estd constituida por las actividades y estudios
que han conducido a identificar el proyecto, esto es, delimitar el drea
y problemas que se intenta resolver, justificar la prioridad del drea
y definir los objetivos, caracterfsticas y alcances de la accién a realizar.
Concluye con la decisién de preparar el proyecto, definicién de los
términos de referencia y asignacién de recursos y responecabilidades para
realizar esa tarea.

A partir de este punto se inicia la etepa que aguf se denomina de
preparacidén del proyecto., En ella y, como ya se dijo, ce utilizan princi-
palmente los antecedentes disponibles u obtenibles en el corto plazo.

Se procede a identificar las alternativas mds adecuadas para resolver los
problemas existentes, definir las actividades y organizar la ejecucién

de las mismas. Tanto el plan de desarrollo para el 4drea que incorpora el
proyecto como el plan de actividades que forma el proyecto propiamente dicho,
deben ser luego evaluados por los organismos competentes responsables de
adoptar o recomendar decisiones sobre asignacién de recursos,
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Una vez adoptada la décisién de iniciar la ejecucién del proyecto
y realizados los ajustes que hubieran resultado en el plan de operaciones
del proyecto como consecuencia de la evaluacidn, se realizan como parte
de la ejecucién del proyecto los estudios en detalle y disefios de ingenieria
que se requieran para realizar cada actividad programada y los estudios
necesarios para futuras decisiones. La ejecucidn del proyecto incorpora,
en consecuencia, un programa de preinversidn que apoya su propia ejecucidn
y la programacién de etapas posteriores.









