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PROLOGO

El Proyecto Regional de Capacitacidn en Planificacién, Programac16h,‘
Proyectos Agricolas y de Desarrollo Rural (PROCADES) patrocinado por la FAQ,
CEPAL y PNUD, comenzd a operar el primer semestre de 1980. Desde esa fecha
hagsta su término en diciembre de 1986 participd en la organizacién y realizacién
deib64 cursos y seminarios de capacitacidén a través de toda América Latina y el
Catibe, donde participaron 1905 profesionales vinculados a la problemdtica agri-
cola y rural.

Para sustentar las actividades de capacitacidn el equipo técnico permanente
deiPROCADES, especialistas y consultores internacionales, elaboraron mds de 80
dodumentos, los cuales constituyeron un importante conjunto de material de apoyo
paﬁa las actividades docentes del PROCADES.

Dicha documentacidn recoje las mis recientes experiencias y reflexiones
redlizadas en la regidén en las dreas de Planificacidn Agroalimentaria y Proyectos
de Desarrollo Agricolas y Rural.

Con el objetivo de facilitar el intercambio internacional de experiencias
y documentacidén entre instituciones nacionales de capacitacifn se realizd la
presente edicién. En esta se presenta una seleccidn de dichos documentos siendo
compilados en tres series: Serie Lecturas, Serie Talleres.y Estudios de Caso; vy,
Sedie Documentos Docentes para las Actividades de Capacitacién en los Paises del
Caribe Inglés.

Los conceptos vertidos en todos los estudios de este volumen son de
regponsabilidad de sus autores y no comprometen a los organismos patrocinantes
del PROCADES ni a las instituciones en que estos trabajan.
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PRESENTACION

La Serje Lecturas sobre Desarrollo Agricola consta de cuatro

tomos: "Teorias Econdémicas y Andlisis Histdrico del Desarrollo
Agricola'"; "Agricultura Comparada'"; "Recursos Naturales en el
Desarrollo Agropecuario" y "Desarrollo Rural Integrado".
Desarrollo Rural Integrado compila tres documentos: '"La
caracterizacién y la planificacién del Desarrollo Rural Integra-

do", elaborado con la colaboracidn del Ingenerio Agrénomo, consul-

tor sefior Hugo Alvarez; '"Notas sobre elaboracidn de Proyectos
de Desarrollo Rural Integrado. Aspectos metodoldgicos y necesi-
dades de personal técnico'", con la colaboracién del consultor

Economista senor Remeu Corseni Fagundes; y el documento "Experien-
cias del Nordeste Brasilefnio en proyectos de Desarrollo Rural In-
tegrado'", con la colaboracién del consultor Carlos Luiz de Miran-
da, Economista.

' El primer documento, "La caracterizacifén y la planificacién
del Desarrollo Rural Integrado'" tiene cardcter de introductorio

al tema y, por lo tanto, intenta presentar los aspectos que parecen
mids esenciales para un primer acercamiento al desarrollo rural
integrado que pudiesen servir de base para futuras profundizaciones.

Para lograr su objetivo, el autor divide el documento en
cuatro partes: en la primera de ellas trata el tema desde el pun-
to de vista del desarrollo econémico y social en las &reas rura-
les. Entrega conceptos bdsicos, indica los factores y problemas
del desarrollo rural y realiza una breve retrospectiva sobre las
estrategias utilizadas e introduce al lector en el concepto del
Desarrollo Rural Integrado (DRI).

En la segunda parte del documento se trata el tema de la
Planificacidn del DRI. El1 autor hace un breve diagndstico de 1las
dreas con proyectos DRI, desarrolla algunos elementos de la for-
mulacién de programas y proyectos, los factores condicionantes,
algunas criticas y las limitaciones del DRI.

Ejemplos y casos de DRI se revisan en la tercera parte,

incluyendo el DRI de la Cuenca del Paraguazi (PIDERP) y el de







Colombia en sus dreas uno, dos y tres.

Finalmente se incluyen las referencias bibliograficas
y un Iindice de autores. Las referencias bibliogrdficas consulta.-
das para la elaboracidén de este documento se basan en aquellas
disponibles en los archivos de PROCADES, en la biblioteca de CEPAL

y en menor medida en la biblioteca de FAO en Santiago de Chile.







El segundo documento del tomo Desarrollo Rural Integradc : Notas sobre
elaboracién de Proyectos de Desarrollo Rural Integrado. Aspectos metodoldgicos
'y necesidades de personal técnico, como su nombre lo indica,son apuntes sobre las
metodologias y técnicas utilizadas en la formulacién de proyectos DRI.

El documento. desarrolla en su primer capitulo el marco conceptual del DRI
y los enfoques que a éstos se le dan. Algunos aspectos importantes de considerar
en el diagnéstico son entregados en el segundo capitulo.

El tercer capitulo se refiere a la elaboracién de un proyecto DRI. Senala
tres etapas que debiesen considerarse en la elaboracién de todo proyecto en esta
drea: la etapa de los estudios basicos; la etapa de la elaboracidn de soluciones;
v la etapa de andlisis de viabilidad.

Finalmente el cuarto capitulo se refiere a la organizacidén del trabajo en
un proyecto DRI y entrega -por medio de ejemplos hipotéticos~ algunos instrumentos
de planificacién y administracidn, lo que permite desarrollar un modelo institucional
y cuantificar las necesidades de personal técnico.

Este documento, escrito en forma esquemdtica, simple y de facil comprensidn
es de utilidad como apoyo escrito (notas, apuntes, etc.) a materias expuestas en
clases.

El tercer documento incluido en eéte tomo trata sobre las Experiencias del
Nordeste Brasilefio en proyecto de Desarrollo Rural Tintegrado.

Este documento se divide en tres capitulos. En el primero de ellos se
presenta un andlisis suscinto de la posicidén de la economia del Nordeste del
Brasil en el contexto de la economia nacional. Analiza la posicidn del sector
rural del Nordeste en el conjunto del sistema econdmico regional, caracteriza y
examina -principalmente- las funciones de la pequefia produccidn rural, asi como
los obsticulos para su desarrollo.

En el capitulo segundo el autor caracteriza las diversas fases del proceso
histdérico de la intervencidn gubernamental en la agricultura del Nordeste y evalda
someramenfe las diferentes concepciones y sus resultados, en lo que se refiere al
pequefioc productor rural. Describe y analiza los resultados del programa principal
ejecutado en el Nordeste (El1 Polonordeste) y examina objetivamente el mejoramiento

de las condiciones de vida del pequefo productor rural.
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En el Gltimo capitulo se describe el llamado Proyecto Nordeste que, a
partir de 1985, marca una nueva fase de la intervencién gubernamental en la
regién, ligada inicialmente al programa de apoyo al pequefio productor rural.

Finalmente el documento Experiencias del Nordeste brasilefio en proyectos
de desarrollo rural integrado entrega una lista de la bibliografia consultada
y un indice de autores.

Este documento permite al lector obtener una visién general de la regidn
nororiental del Brasil y del proceso que han seguido los proyectos DRI en esta
drea geogrifica.

El contenido incluido, la forma de presentar este contenido y la amplia
hibliografia entregada hacen de este documento un valioso aporte al drea del
¢conocimiento relacionada con el Desarrollo Rural Integrado.

En sintesis, el tomo Desarrollo Rural Integrado incluye un conjunto de
documentos que entregan una visién general de la temdtica, una orientacidén para
la elaboracidn de proyectos en el drea y una descripcién y anfdlisis de un caso

teal de proyectos DRI.







DOCUMENTO 1

LA CARACTERIZACION Y LA PLANIFICACION
DEL DESARROLLO RURAL INTEGRADO */

*/ Elaborado por el consultor sefior Hugo Alvarez para uso en las actividades
docentes del PROCADES.
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INTRODUCCION

i

: La transformacidn agraria en América Latina muestra diversas facetas,
élas que tomadas en conjunto le confieren al proceso un caraicter ambivalente.
fEbto porque mientras en las filtimas décadas el sector se modificaba y
ﬁadquiria el dinamismo necesario para adaptarse a los movimientos de la

| demanda, por otra parte, no mostraba ni una organizacibn interna ni una

;produccién suficientes como para resolver los problemas alimentarios, de
| .
|
!

empleo, de ingresos y otros igualmente graves que aquejan a amplios sectores

|de la poblacién rural y urbana.

'
i

Numerosos estudios substancian la idea de que no ha sido la carencia
| de recursos fisicos técnicos o humanos la principal barrera para el desarrollo

| del sector agrario, sino que la explicacidn debe buscarse en la manera como

se vinculan los diferentes grupos dentro de la organizacidn social y las

consecuencias que tienen para las economias nacionales su modalidad de inser-

cibn en la economia internacional. Asi es como en un proceso que se caracte-

| riza por una expansidn importante de un segmento que posee las condiciones

para su modernizacidn, paralelamente se produce una descomposicidn del segmento

tradicional, con toda una secuela de persistencia y agravamiento de los bajos

' niveles de vida en los grupos mis vulnerables, esto es, los campesinos y los
' asalariados rurales.

Es una realidad sobradamente conocida que los esfuerzos hasta ahora
realizados para superar la situacidn descrita han mostrado resultados muy
pobres en relacidn a las expectativas que ellos crearon, para decir lo menos.

En no pocas oportunidades han sido las propias politicas orientadas a favorecer

el crecimiento de la produccidn agricola las responsables del exacerbamiento

de las desigualdades sociales. El reconocimiento de esta situacidn ha llevado




a los gobiernos y a los analistas del desarrollo a reconsiderar la idea del
desarrollo rural integrado.

Fl desarrollo rural integrado (DRI) no hace sino reactualizar una con-
cepcidn de transformacidn rural que habiendo estado presente en numerosos
programas en el pasado, fue dejada de lado posteriormente cuando la preocu-
pacibn central pasd a ser la blsqueda de un répido crecimiento en el producto
nacional bruto. La reorientacidén en la estrategia del desarrollo rural se
traduce hoy en dia en una consideracidn explicita de los aspectos sociales
junto a los econbmicos, en el momento de especificar sus objetivos y, por lo
tanto, en una mayor procupacidn por la composicidn y distribucidn de los
beneficios del progreso antes que por la tasa que alcance el crecimiento eco-
némico global.

Debido a la integracidn de objetivos econbmicos y sociales la formulacidn
de programas DRI puede ser una cdificil y compleja tarea, fundamentalmente
porque los aspectos sociales se prestan con difucultad para una identificacidn
por medio de la investigacidn formal y para su traduccidn lineal y directa en
politicas concretas. Por otra parte, la multiplicidad de objetivos obliga a
la blsqueda de una cierta simultaneidad en el impacto de los programas, lo
que unido al caricter amplio y multi-institucional de éstos, impone un gigan-
tesco reto a la capacidad de organizacidn, gestidn y control de los administra-
dores del desarrollo rural.

Es pues necesario redoblar los esfuerzos que se realizan en el &mbito
del desarrollo rural integrado. Sin embargo, estos no lograrén el impacto
deseado a menos que se unan a este propdsito los equipos profesionales capaci-
tados para entender el problema en toda su complejidad y en sus mhltiples

connotaciones. 8Sdlo a partir de este punto seré posible esperar una mayor




'efectividad en la preparacidén, implementacidn y administracidn de los progra-
imas destinados a superar las serias dificultades que enfrenta hoy el sector
grural. Es dentro de esta Optica que se inscribe el presente trabajo y, par-
iticularmente, fue realizado para ser utilizado en las actividades de capacita-
%cién del PROCADES.

FEl trabajo tiene el carécter de introductorio al tema del desarrollo rural
| integrado y, por lo tanto, intenta presentar los aspectos que parecen més
éesenciales para un primer acercamiento a &€l y que pudiesen servir de base para
;futuras profundizaciones. Ademés, esti basado fundamentalmente en las referen-

cias disponibles en los archivos de PROCADES y en la biblioteca de CEPAL; en

| menor medida, hace uso de algunas referencias provenientes de la biblioteca de

FAO.




I. DESARROLLO ECONOMICO Y SOCIAL EN LAS AREAS RURALES

A. Fl Desarrollo Rural

1. Consideraciones Conceptuales

Una claridad en torno al concepto de desarrollo indudablemente ayudaria
tanto a fijar los objetivos de este proceso como a concebir los medios y a
disefiar las estrategias para su bGsqueda. Sin embargo, alcanzar tal ciaridad
se ha dificultado en el pasado debido a la complejidad del tendmeno y todo
lleva a pensar que esta cuestidn seguiri siendo motivo de continuas revisiones
¥ no poca controversia en el futuro.

En esta oportunidad, el interés se centrard exclusivamente en la presen-
tacidn de algunas consideraciones muy generales que sirvan al propbsito de
ayudar a entender las caracteristicas que adquiere la ocurrencia del proceso

del desarrollo en el &mbito rural.

1.1 FEl desarrollo socioecondmico como concepto global

Desarrollo es un termino ampliamente usado, aunque con gran latitud.
En un sentido general, desarrollo siempre tiene una connotacidon positiva, esto
es, implica el movimiento continuo hacia situaciones que se perciben como me-
jores y deseables. En particular, el desarrollo puede significar distintos
resultados para distintas personas. Bistenos por ahora sefialar que la defini-
cidn del desarrollo implica el manejo de dos categorias conceptuales. ILa
primera es bisicamente cuantitativa y dice relacidn con el crecimiento de la

economia, medido éste - en té&rminos de los parlmetros corrientemente usados

para estos propdsitos, por ejemplo, el producto interno bruto o el ingreso per




ichpita. La otra dimensidon es mis bien de indole cualitativa y puede ser aso-
lciada con las nociones de binestar o calidad de vida, ambas también de diffcil
idefinicién conceptual, puesto que se relacionan con factores tan diversos como
%son los que intervienen en la satisfaccidn de las necesidades materiales y es-
jpirituales de la poblacidn. 1/

Si bien existe un cierto consenso en cuanto a que los objetivos del desa-
‘rrollo se logran por la conjugacidn de factores que genéricamente se denominan
|econdmicos y sociales, la determinacidn del grado de compromiso entre éllos es
iquizés la principal fuente de discrepancia para la seleccidn de las estrategias
Jde desarrollo. Corriendo el riesgo de simplificar demasiado el panorama de las
iopciones de desarrollo, se puede decir que éste tiene sus egtremos determinados
ipor las posiciones sustentadas por "PNB-istas'" y ''reivindicacionistas'". Los
iprimeros postulan como propdsito fundamental aumentar el producto nacional
gbruto sin mayor preocupacidn por los aspectos distributivos, asumiendo que el
iaumento del producto debe traer un mejoramiento general de las condiciones de
ivida debido a la operacidn de un mecanismo de chorreo o goteo desde los sectores
gmés acomodados de la poblacidn hacia los més pobres. Por su parte, y en oposi-
écién a los anteriores, los reivindicacionistas aspiran a una redistribucidn del
|ingreso en beneficio de los sectores mhs desvalidos de la sociedad, atendiendo
‘a considerac%ones de justicia social, alin cuando alcanzar este objetivos supe-
grior implique frenar el crecimiento. EL dilema queda planteado para aquéllos
' que persiguen armonizar los objetivos de crecimiento y redistribucidn, en con-
fsideracién que no se ha terminado por dilucidar hasta que punto y en qué

| circunstancias ambos objetivos entran en conflicto, o en qué medida ellos se

i
1/ Economic Commission for Africa, Integrated Approach to Rural Development
in Africa (1971), phg. 1.

|




complementan y cull es el justo balance que permite obtener un efecto sinérgico

0 accionar un mecanismo de gatillo para poner en marcha un proceso de desarrollo
sostenido. 2/ He aqui presente una vez mis el viejo dilema del huevo y la ga-
1lina. Mientras algunos sostienen que ante la imposibilidad practica de conocer
cual es el balance mis apropiado,siempre seri preferible optar por un poco més

de crecimiento con un poco menos de distribucibn, puesto que asi se tiene la cer-
teza que habrd mds producto (una '"torta" mis grande que repartir), otros afirman
que una distribucidn més equitativa del producto ya obtenido (acompaﬁaaa de una
distribucidn mis equitativa del poder y una ampliacidn de las posibilidades de
acceso a los recursos) es un requisito impostergable e imprescindible para poner

en marcha el desarrollo econdmico y por consiguiente, acrecentar el producto. 2/

1.2 El concepto de desarrollo aplicado al sector rural

Las dificultades que se sefialaron para definir conceptualmente y en materia
de objetivos al proceso de desarrollo en términos globales, se hacen presente,
obviamente, a la hora de intentar definiciones similares, pero esta vez referidas
especificamente al sector rural. Esto ha llevado a la existencia de numerosas
definiciones de desarrollo rural, demasiadas quizis para efectos de facilitar
una adecuada coordihacién entre las diversas instituciones que llevan adelante
acciones de desarrollo, en la medida que éstas esté&n orientadas por tales de- ~

finiciones. ) .

.g/ Un detallado recuento sobre la aparicidn y evolucidn de distintas concep-
ciones sobre el desarrollo se encuentran en: Paul, P. Streeten, Development
Tdeas in Historical Perspective: The New Interest in Development, (7980).

2/ Herbert R. Kdtter, Observaciones sobre los Principios Fundamentales y la
Estrategia General Implicitos en el Desarrollo Rural Integrado, (1974).
También, Moinddin Bagai, El '"PNB~ismo', (1972).




Las definiciones mis conocidas, sin embargo, son las propuestas por algu-

. nos organismos internacionales, los cuales concuerdan en decir que el desarrollo

¢ rural es el resultado de una serie de transformaciones cuantitativas y cualita-

' tivas que tienen lugar en una poblacién rural y de cuyos efectos convergentes

© resulta una elevacidn de los esténdares de vida y cambios favorables en el

modo de vida de esta poblacibn. 4/

Aunque todavia dentro de limites amplios, también se han ido produciendo
acuerdos acerca de los objetivos mls apropiados para el desarrollo rural, y se
realizan esfuerzos por estrechar tales limites. Asi, por ejemplo, las princi-
pales organizaciones de las Naciones Unidas relacionadas con el desarrollo rural
han acordado que 'un objetivo principal deberia ser mejorar la calidad de vida
de los pobres del sector rural. Esto implica el compromiso de los pobres del
sector rural en el proceso de desarrollo y requiere de su participacidn en el
proceso de toma de decisiones y de implementacién de esas decisiones. Presupone
que los pobres del sector rural obtendrén crecientes oportunidades econdmicas
a través del empleo productivo y remunerativo y creciente acceso a los recursos
y a una distribucidn equitativa del ihgreso y la riqueza. La movilizacibén de
las energias y recursos de los pobres del sector rural aparece como el factor
clave para aumentar tanto su productividad como la confianza en si mismos. Tal
movilizacidn requiere la formacibn, adaptacidn y fortalecimiento de las estruc-
turas comunitarias, incluyendo las organizaciones de los pobres del sector
rural. Una especial atencidn deberia ser puesta en la situacidn de la mujer

para permitirle contribuir con todo su potencial en el mejoramiento de Ila

4/  Economic Commission for Africa, op.cit., pégs. 1 y 51. También, J. Condé,
M.J. Paraiso y V.K. Ayassou, The Integrated Approach to Rural Development,
Health and Population (1979), pag. 32.




calidad de vida de todos los pobres del sector rural, para las presentes y
futuras generaciones. Servicios basicos para los grupos mds vulnerables,
entre ellos los nifios, deberian también formar parte de los programas de
desarrollo rural con base en la comunidad y pueden en realidad ser mirados
como punto de partida para ellos'. 5/

Otro aspecto que cabe tener en cuenta es que el desarrollo rural es en
esencia un concepto geografico y politico, en la medida que se preocupa de
los problemas de las &reas rurales, en cuanto éstos se distinguen de équéllos
propios de las &reas urbanas. Sin embargo, la caracterizacidn de lo rural y
sus problemas se difuculta en el &mbito geogrifico por la imposibilidad de
definir un 1limite urbano-rural en aquello que en realidad constituye un con-
tinuo de organizacidén de la poblacidén. 6/ FEn este continuo los casos polares
o extremos son claramente identificables, pero la identificacidén se vuelve
difusa cuando en la interfase los elementos de actividad econbmica, densidad
de poblacidn, sistema de vivienda y, en general, de estilo de vida, no son
suficientes para discernir entre lo urbano y lo rural. En el &mbito politico,
el anflisis de la sociedad rural no puede realizarse ajeno al de la sociedad
urbana. Fl quehacer en el sector rural va mis alll de las cuestiones puramente
agricola y, en su conjunto, actividades agricolas y no agricolas, en diversos
grados y de diversas maneras, influyen en y son influidos por el acontecer
urbano. A esto se agfega la cuestibn tan largamente debatida acerca de las

relaciones de dominacidn entre la ciudad y el campo (es decir, la estructura de

5/ United Nations Development Programme, Rural Development: Issues and
Approaches for Technical Cooperation (1979), pag. 11. También vease:
Uma Lele, The Design of Rural Development: Lessons from Africa (1976)
pags. 19 y 20. :

6/ CEPAL, Las Transformaciones Rurales en América Latina: é&Desarrollo
Social o Marginacidn? (1979), pag. &.




poder que impera en la sociedad global), las cuales se han resuelto sistemi-
ticamente en favor de la primera. Todo esto lleva a concluir que el desarrollo
kural se halla inevitablemente supeditado a la ocurrencia de un proceso de

transformacidén en la sociedad global. 7/

2, Factores y Problemas del Desarrollo Rural

' La caracterizacidn del problema del desarrollo rural ha llevado general-
!

imente a dos tipos de presentaciones. En uno de ellos se recurre a la identi—
!ficacién y recuento de los principales factores causales del problema, lo cual
%puede 0 no ser acompafiado por un intento de medir la importancia relativa de
icada uno de ellos. En el otro, mis alld de identificar los factores que ori-
jginan y caracterizan el problema, el énfasis se pone en el anflisis e inter-

ipretacibn de las circunstancias en que ellos operan y de las relaciones que se

|establecen entre tales factores

52.1 Caracterizacidn de los problemas que enfrenta el sector rural

No siempre existe una clara distincion entre los problemas que enfrenta
jel sector rural y lo que podria ser el o los factores que los provocan. La
idistincibn no es fhcil porque la complejidad de las interrelaciones espaciales,
i sectoriales y personales, que se dan en el &mbito de la problemitica rural
fobscurecen la determinacidn de las secuencias de causalidad. 8/ Sin embargo, no
;es el propbsito por ahora examinar los miltiples y variados aspectos que hacen

| el problema del desarrollo rural, sino m&s bien proporcionar en forma muy

“H.R. Kétter, op.cit., pag. 2.

Insistamos en que la problemitica rural desborda los limites del sector
para vincularse a la de la sociedad global, la cual, a su vez, se inser-
ta en un esquema mundial del que forma parte.
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general un marco que sirva para ayudar a la apreciacidn de las caracteristicas,
bondades y limitaciones, de un particular concepto de desarrollo agricola, esto
es, el desarrollo rural integrado.

Los problemas del sector rural que mis frecuentemente se mencionan dicen
relacidén con la estructura de propiedad y tenencia de la tierra, la baja pro-
ductividad, los ingresos, la educacidn, la utilizacidn de los recursos humanos,
las condiciones de vida y de trabajo y la base institucional. 2/ Todos estos
factores caracterizan una situacidn que mejor se describe bajo una soia Yy ro-
tunda denominacidn: pobreza rural.

Entre los varios defectos de la estructura agraria el principal de ellos
es la situwacidn de la tenencia que ha llevado a la concentracidn de la propie-
dad de la tierra en manos de unos pocos con una secuela de concentracibén del
poder econdmico, politico y social. En el otro extremo, es posible encontrar
situaciones de extrema fragmentacidn de la propiedad, lo que da paso a una
estructura minifundiaria incapaz muchas veces de proveer para las necesidades
minimas del grupo familiar. Cuando la modernizacidn fomenta una diminucidn de
la propiedad fundiaria, la concentracidn puede verse disminuida en términos
territoriales aunque no econdmicos, debido a la mayor capitalizacidn de las
nuevas propledades.

La escasa acumulaéibn que ha llevado aparejada una baja densidad de ca-
pital por hombre ocupado, se ha traducido en una productividad tradicionalmente
baja en el sector. Esto, a su vez, ha repercutido negativamente en los ingresos
agricolas. En concatenacidn, la estructura de propiedad, la baja productividad

y la ocupacidn efectiva de los campesinos y trabajadores rurales, ocasiona una

2/ Por ejemplo, ver: Desmond L.W. Anker, Rural Development Problems and
Strategies, (1973). Phgs. 463-467.
También, BECA, op.cit, pags. 17-27.
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muy desigual distribucidn del ingreso entre la poblacidn rural. Se ha llegado

i

!a insinuar que cualquier mejoramiento observado en la relacidn ingreso agricola/

|poblac16n regional seria mis bien un resultado de las migraciones que de un me-

joramiento en la situacidn productiva, la cual, de existir, estaria concentrada

i

ten los sectores empresariales modernos formado por productores grandes y me-
idianos. 10/

En materia de educacidn, las deficiencias que se anotan apuntan bisica-
imente a dos aspecfos. Uno de ellos es los bajos niveles de educacidn formal
gque se alcanzan en el sector rural. Pero quizis mhs importante que esto es la
iincapacidad de los sistemas de educacidn tradicionales de educar para el desa-
irrollo. Con esto ée quiere significar que los sistemas de educacidn rurales
ino han tendio éxito en incorporar los elementos formativos con fines distintos
ja la alfabetizacidn formal, para ir a la generacidn de actitudes y a la adqui-
gsicién de capacidades que sirvan de apoyo a los cambios en la produccidén y la
ginstitucionalidad.

La composicidn de la produccidn agricola y los exiguos ingresos producen
éla situacidn nutricional deficitaria que es caracteristica en la poblacidn
jrural y particularmente en los sectores més pobres. Esto repercute negativa-
jmente en la salud de la poblécibn. Pero el cuadro de salud no es responsabili-
| dad Gnicamente de la deficiente situacidn alimentaria, a ello contribuye signi-
%ficativamente la careqcia de viviendas adecuadas, las pobres condiciones
%sanitarias del agua de bebida y la inexistencia de sistemas apropiados de elimi-
é nacidn de desperdicios y excretas.

Ia inadecuada dotacidn de servicios bhsicos, como educacidn, salud, vivienda,

agua, electricidad y alcantarillado es uno de los factores que caracteriza la

| 10/ CEPAL, op.cit., pig. 18.
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base institucional del medio rural. A esto se agrega las deficiencias en el
apoyo institucional a las actividades productivas, especialmente en relacidn
con los pequefios agricultores, en materias tales como extensibdn agricola, cré--
dito y comercializacidn. Desde el punto de vista de los sectores menos pri-
vilegiados de la poblacidn rural, la debilidad de la base institucional se
manifiesta también en la carencia de una organizacidén y de los canales de

. . A . - - -
participacidon que les permitan hacer presentes sus intereses en las instancias

de planificacidn y de toma de decisiones.

2.2 An&lisis interpretativos del problema del desarrollo rural

Los esfuerzos por conocer el contexto e interpretar el carfcter de las
relaciones que determinan la direccidn y el grado de desarrollo del sector
rural en las economias subdesarrolladas se han canalizado en torno a algunas
orientaciones bien definidas.

Uno de estos enfoques presenta como categoria principal de andlisis el
papel que la agricultura ha tenido como obstéculo estructural en el desarrollo,
particularmente en el a&mbito latinoamericano. ILas caracteristicas de la es-
tructura de propiedad y la tenencia de la tierra juegan un papel clave en esta
interpretacidn. 11/

Otro de estos enfoques se identifica con el anilisis que hace uso del ins-
trumental técnico proporcionado por la economia neoclésica. Estos estudios
asignan una funcidn bésica, como categoria de anflisis, a los estimulos econd-
micos. Fllos estarian explicando tanto el comportamiento interno del sector

agropecuario como sus vinculaciones con el sistema global.

11/ Danilo Astori, Fl Proceso de Desarrollo Agricola en América Latina:
A gunas Interpretaciones (1978), pag. 3.
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i
i

§ Dentro del enfoque neoclésico se distinguen dos vertientes, en tanto al-

igunos estudios conciben la existencia de configuraciones duales en las econo-
imias bajo consideracidn y otros no. Por dualismo se entiende '"la coexistencia
;de polos con distinto grado de avance econbdmico al interior de un mismo sistema,
pero desintegrados funcionalmente, desde el punto de vista del papel que juega
cada uno en relacidn a la existencia del otro, no obstante las relaciones entre
!los mismos que son identificadas por estos estudios!. 12/

Una tercera orientacibdn se ha denominado histbérico-estructural, én razbn
[a que adopta como categorias centrales de andlisis el tipo de insercidn de la
gagricultura en el sistema capitalista mundial en una perspectiva histbdrica, las
jcondiciones internas e internacionales que articulan esa organizacidn a escala
imundial y las vinculaciones entre las variables tanto en el campo econdmico
fcomo socio-politico. Se llama la atencidn sobre las posibles confusiones semén-
!ticas que pudiesen surgir en el uso del término "dualismo estructural" en algunos
;de estos estudios, puesto que a diferencia del enfoque anterior, esta vez se
gpostula que sil existe una relacibén de influencia mutua, dialéctica, entre los
gelementos polares que conforman las estructuras duales.
§ En este enfoque también es posible distinguir la existencia de dos varian-

[tes, que derivan del grado de énfasis que éstas ponen en las condiciones internas

. e internacionales, las que constituyen una de las categorias de anilisis. 13/

§

§3. Retrospectivas sobre las Estrategias de Desarrollo Rural

f De acuerdo con el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo, el

| desarrollo rural no corresponde a un conjunto especifico de programas con sus

i

|12/ Tbid., phg. 20.
' 13/ Ibid., pag. 39.
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respectivos proyectos, sino que incluye todos los esfuerzos de desarrollo ten-
dientes a provocar un cambio en la sociedad rural. Tales programas pueden ser
aplicados‘simulténeamente en una misma localidad, algunas veces estrechamente
coordinados, en otras superponiéndose e, incluso, entrando en conflicto unos
con otros.
Los programas de desarrollo agricola pueden estar orientadas al mejora- -
miento de servicios tales como investigacibn, crédito o extensidn, o al fomento
de cultivos. Estos {ltimos, a su vez, pueden enfocarse en un cultivo especifico
a nivel nacional o en varios cultivos que tratan de maximizar la produccibdn en
una localidad geogréfica en particular. Algunos programas se concentran en los
probiemas de grupos especificos, tales como mujeres o trabajadores sin tierra.
Otros tratan de movilizar las energias y recursos de la comunidad a traved del
llamado desarrollo comunitario o la autoayuda, o incentivar las organizaciones
locales, tales como las cooperativas, con vistas a aprovechar mas efectivamente
los servicios gubernamentales. Determinados programas enfrentan los problemas
de distribucidn de tierras por medio de iniciativas de reforma agraria, o buscan
aminorar ;1 desempleo recurriendo a las obras pliblicas o a la creacidn de
fuentes adicionales de empleo no agricola. También existen programas que tratan
de mejorar determinados aspectos de la vida rural, introducir nuevas tecnologias
o crear infraestructuras apropiadas, como por ejemplo vivienda, electrificacidn, .
caminos, mercados, etc. Sin agotar la lista, cabria mencionar ademés, a aquellos
programas relacionados éspecificamenté con la educacidn y la salud rurales, los “
cuales incluyen aspectos tales como comunicacibn, entrenamiento vocacional, al-

fabetizacidn, bienestar familiar y nutricidn. 14/

14/ UNDP, op.cit., phg. 152. En este estudio se hace una revisidn de dife-
rentes programas para el desarrollo rural,en la cual ademés de carac-
terizarlos, se examinan sus problemas y las modificaciones que se podrian

introducir en ellos.
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! Pero los programas de desarrollo rural se han caracterizado no sdlo por
incluir un amplio espectro de elementos o componentes sino también por adoptar
diversas formas de organizacidn o desarrollar diversas modalidades para lograr
la vinculacidn de los supuestos beneficiarios. ILa mayoria han sido implemen-
&ados dentro de la estructura socioecondmica vigente, mientras que otros han
requerido y han provocado cambios profundos en la organizacidn econbmica y
jsocial. Asi, a través de los afios, se han conocido programas bajo denomina-
jciones tan diversas como accidn popular, accibn comunal, desarrollo coﬁunitario,
ianimacién rural, intensivo de &rea agricola, etc. 15/

| La aparicidén de programas de desarrollo que se asocian, en general, a
Edeterminados enfoques y orientaciones, tal como los sefialados anteriormente, no
gsiempre responde a una evolucidn hacia programas mis efectivos, fruto de la
iinnovacién y €l perfeccionamiento inducido por las experiencias pasadas. Por
iello es que ciertos criterios que han sido bisicos en la orientacidn de 1los
iprogramas de desarrollo rural en décadas pasadas, luego han sido abandonados

‘total o parcialmente, para posteriormente reaparecer en nuevos programas en

|afios recientes.

De acuerdo con Wulf, los programas de desarrollo de la comunidad de las

|décadas de los cincuentas y sesentas pueden considerarse el inicio del desa-
‘rrollo rural en términos comprensivos. Fllos siguen a estrategias de desarrollo
| socio-sicolbgicas anteriores, en las cuales el enfoque se centraba en los

]

éaSPectos institucionales, culturales y sicoldgicos del subdesarrollo. FEn los

i

jprogramas de desarrollo de la comunidad se incluia, ademés, el aumento de la
fproduccién y la productividad como un objetivo bhsico. Para logar sus objetivos

festos programas pretendian cambiar los patrones de comportamiento de la poblacion

| 15/ ECA, op.cit., pag. 29.
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rural. La poblacidn rural debia ser motivada como individuos a elevar sus
propios esténdares de vida, y como ciudadanos a contribuir al bienestar de
toda la poblacidén. Los programas incluian entonces, mejoramientos en la edu-
cacidn, en los suministros de agua potable y en las condiciones sanitarias y
de salud en general, la creacidn y desarrollo de cooperativas y el mejoramiento
en la oferta de insumos y de servicios de asistencia a los pequefios agricul-
tores. Se asumia que para logar la modernizacibdn econdmica y social de las
&reas rurales seria suficente una movilizacidn de los correspondienteé recursos
humanos y fisicos, apoyada por créditos y suministro de insumos, y respaldada
por- una campafia de motivacidn de la poblacidn.

Sin embargo, los programas de este tipo alcanzaron resultados insatis-
factorios y los escasos éxitos logrados se obtuvieron en proyectos que compren-
dian pequefias &reas, en la forma de proyectos pilotos. Esta situacidn motivd
un cambio de orientacidn a mediados de los sesentas hacia estrategias de desa-
rrollo centradas exclusivamente en los aspectos econdmicos. El mejoramiento
de la comercializacidn y la eliminacidn de los obsthculos que impedian el cre-
cimiento de la produccibn y la productividad, se alzaron como los objetivos
centrales de este enfoque. Siguiendo esta estrategia algunos entonces postula-
ban el crecimiento de la produccidn como el Gnico objetivo i1e desarrollo para
el sector rural y en consecuencia, el empleo de las mis modernas tecnologlas
era lo adecuado. A veces, aln reconociendo la necesidad de progreso social, se
le miraba a éste como un obsthculo para el crecimiento de la productividad.

Con el paso del tiempo, las estrategias que enfatizaban el crecimiento
econdmico como objetivo central no mostraron mayor éxito que sus antecesores.
Por el contrario, problemas crecientes de empleo, distribucidn del ingreso y

condiciones de vida y de trabajo en general, dieron pie a pensar que un cambio
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de orientacidn se hacia necesario. Asi es como los objetivos no econdmicos,
uchos de ellos parte de los antiguos programas de desarrollo de la comunidad,

volvieron a incorporarse a la discusidn en torno al desarrollo rural. 16/

B. El Desarrollo Rural Integrado (DRI)

1. Kl Concepto de DRI

El adjetivo "integrado" ha pasado a ser un lugar comin para denominar una
pmplia gama de programas y proyectos que incorporar componentes econdmicos y
lsociales y, sin embargo, subsiste alin gran vaguedad en cuanto al significado del
itérmino en si, como en relacidn con las circunstancias en las cuales es propio
usarlo. 17/

A pesar de que la interdependencia entre los objetivos econdmicos y socia-
‘les ya habia sido reconocida en estrategias anteriores, como es el caso del de-
'sarrollo comunitario, los esfuerzos por redefinir el acompafiamiento de ambos
objetivos a la manera de un desarrollo integrado deben rastrearse en fechas mis
recientes. Un punto de partida parece estar en una resolucidn de la Asamblea

' General de las Naciones Unidas (N2 2681, diciembre 1970) en 1la cual es

16/ Rainer Wulf, On the Concept of 'Integrated" Rural Development, (1978).

17/ Se hace referencia aqui al significado que corrientemente se le otorga a
los adjetivos integrado e integral. Para algunos autores los términos no
son intercambiables. Asi, por ejemplo, de Janvry define integracidn como
el proceso que proviene desde arriba, promovido por los que sustentan el
poder y con €l fin de proveer a los grupos mis desvalidos con nuevos ca-
nales de relacidén con las instituciones centrales de la sociedad. Fn con-
traste, existiria un proceso que se desarrolla desde la base, que &l de-
nomina de incorporacidn, por el cual un grupo social adquiere ''derechos de
ciudadania, derechos que pueden ser usados para hacer valer sus demandas
en contra de otros grupos sociales. Para de Janvry, entonces, el califi-
cativo de integrado gueda ressrvado para los procesos gue incluyer la in-
tegracidon en los términos ya descritos, mientras que los programas mulzi-
propdsitos que incluyen objetivos econdmicos y sociales se denominan inte-
grales. Véase Alain de Janvry, The Political Economy of Rural Development
in Latin América: An Interpretation (1975), pag. 496.
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propiciaba un tipo de estrategia de desarrollo considerada como la mis efectiva.

Bsta estrategia denominada "enfoque unificado" es de caracter global y no priva-

tivo de alghn sector en particular y sefiala, dicho en términos muy generales, que
el desarrollo no puede concebirse como un proceso puramente econdmico, sino como

uno que incluye la totalidad de los aspectos relevantes en una sociedad. Jﬁ/

Para otros, la estrategia de desarrollo integrado deriva de un principio
anterior que guid la accidn de gobiernos y agencias internacionales en cuanto a
proporcionar bajo un mismo programa, insumos técnicos y financieros prdvenientes
de diferentes fuentes ('"joint approach'). Los fracasos resultantes de la aplica-
cidn de este principio de cooperacidn institucional habrian, entonces, llevado
a repensar la estrategia de accibn mancomunada, para dar paso a lo que hoy se
conoce como estrategia de desarrollo fural integrado.

Una idea basica sobre la que se sustenta la estrategia del desarrollo inte-
grado es que todos los sectores involucrados en el proceso de desarrollo deben
participar y contribuir al logro de los objetivos de progreso. 12/ En torno a
esta idea bhsica es posible definir de manera preliminar un programa de desarro-
1lo rural integrado como '"una serie de actividades agricola y no-agricolas que
se apoyan mutuamente (interrelacionadas) y estén orientadas hacia un objetivo
determinado. Comprende la progresidn de subsistemas rurales y su interaccidn,
que llevan a mejoramientos deseados en el sistema rural en su conjunto'. gg/

En el mismo sentido la Organizacién de las Naciones Unidas para el

Wulf, op.cit,, pags. 69 y 70.
J. Condé, M.J. Paraiso y J.K. Ayassou, op.cit., pags. 16 y 17.

Yusuf J. Ahmad, Metodologla de la Administracidn de Programas Integrados
de Desarrollo Rural, (1975), pag. 139.

Blgle
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Desarrollo Industrial establece que '"el concepto de desarrollo rural integrado
deriva de la necesidad de concertar politicas y programas sectoriales prepara-
dos por varlos organismos e instituciones y dirigidos a resolver los grandes
problemas del desarrollo rural. Esto supone no sdlo adaptar una politica o
un programa a las necesidades particulares de un grupo determinado, sino tam-
bién tener presentes otras politicas o programas destinados a llegar al mismo
tiempo a ese mismo grupo". 21/

M gunos optan por definir més claramente alin los sectores de lalpoblacién
hacia los cuales los programas de desarrollo rural integrado deben volcar su
atencidn preferentemente. Asi se dice que "el desarrollo rural integrado (DRI)
debe ser concebido como poseedor de un carfcter integrador en dos sentidos:
primero, el DRI intenta integrar miltiples objetivos, a saber: mayor produccidn,
més empleo y més equitativa distribucidn de los ingresos; segundo, el DRI
aspira a la integracidn de los sectores de bajos recursos, particularmente los
agricultores pequefios, los arrendatarios y los trabajadores agricolas con el
resto de la comunidad rural, a base de asegurarles una mejor participacidn en
el proceso de produccidn y una mis equitativa distribucidén de los beneficios
del desarrollo". 22/

En suma, existen tres aspectos en torno a los cuales gira el concepto de
desarrollo rural integrado. No todos ellos concurren siempre a las definicio- -
nes entregadas por distintos autores y, cuando se hacen explicitos, pueden pre-
sentar diferentes énfasis. Estos aspectos podrian resumirse como: (a) integra-

cidn de objetivos econbmicos y sociales; (b) integracidn en la accidn o accidn

21/ ONUDI, Industrializacidn y Desarrollo Rural (1979), pag. 26.

22/ FAO, Informe del Simposio Interregional FAQO/SIDA/DSE sobre Desarrollo
Rural Integrado (1978) phg. 25
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mancomunada de personas e instituciones; y (c) integracibén de los grupos més
pobres a la comunidad rural y nacional, desde el punto de vista politico, eco-

nbémico y social.

2. Caracteristicas y Objetivos del DRI

De la revisidn conceptual se colige que una caracteristica principal
en los programas DRI es la visidn que en ellos se adopta acerca de los meca-
nismos mis idbéneos para logar los objetivos de desarrollo en el sectof rural.
Fn ellos se parte de la bhase de que existe un potencial de refuerzo mutuo
entre distintos sectores individuales o entre distintos programas de objetivos
{inicos y que, por tanto, es posible aprovechar complementariedades y evitar
duplicaciones por medio de la formulacidn de un ‘programas de miiltiples obje-
tivos. ©Se asume que el cometido del conjunto es superior a la suma de los
desempefios individuales.

Otra caracteristica importante de este tipo de programa es su adopcibdn
de un enfoque de atea, sea éste en la forma de un programa piloto o de un
programa a escala nacional desagregado en regiones (o microregiones). Con esto
se busca facilitar la consideracidn de problemas locales y la vinculacibén con
la comunidad local, al tiempo que se favorece la coordinacibén interinstitucio-
nal a nivel de terreno y la concentracidn de recursos para una obtencidn més
répida de resultados.

Dentro dé los limites amplios que presenta la categoria es posible en-
contrar programas con diferentes énfasis, como resultado de la distinta pon-
deracidén que se otorga a los diversos aspectos o componentes de ellos.

En muchos de los proyectos de &rea mhs pequefios iniciados por organiza-

ciones no gubernamentales, domina un énfasis en los aspectos de bienestar y
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participacidn de la comunidad. Estos programas estén mis cerca de los pro-
gramas de desarrollo de la comunidad y de aguéllos en los cuales la mis alta
prioridad se ha colocado en la planificacidn desde la base ("bottom-up planning")
¥y la participacidn de la comunidad. BEste tipo de programa se califica de
integrado principalmente tomando en cuenta un punto de vista holistico, esto

es, basado en las necesidades y acciones del individuo y la comunidad en vez

de iniciarse en un conjunto de esfuerzos sectoriales verticalmente estructura-
dos.

Un segundo tipo de énfasis da prioridad al aumento de los ingresos como
resultado de mejoramientos en la produccidn agricola. Estos programas se acer-
can al concepto de desarrollo agricola y su enfoque en lo productivo se refleja
en la adopcidn de un anflisis beneficio-costo, aunque modificado para contem-
plar ciertos aspectos sociales. Consideraciones acerca de la redistribucidn
del ingreso, la generacidn de empleo, o cuestiones de este tipo, pueden ser
incluidas, pero siempre la preocupacidn principal estard centrada en la maxi-
mizacidn de la tasa interna de retorno. Los programas de este tipo se carac-
terizan por concretarvesfuerzos en inversiones en infraestructura y en el uso
de tecnologia agricola, mhs el concurso de servicios de apoyo. Objetivos de
desarrollo mas amplios entran en tales programas principalmente como medios
para debilitar las restricciones a la produccién. ILa participacidn se percibe
en términos de aumentar la aceptacidn de las innovaciones planeadas y de proveer
mano de obra local para el mejoramiento de la infraestructura. Las inversiones
sociales son un medio para conseguir fuerza de trabajo mis saludable y mejor
entrenada, o como un incentivo para aumentar la participacibén de la comunidad,
en vez de ser consideradas un fin en si mismas. Muchos programas de este tipo
se caracterizan por tomar como poblacidn objetivo bhsicamente a los pequefios

agricultores.
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Finalménte, un tercer énfasis es puesto en los aspectos de eficiencia
administrativa y de complementariedad intersectoriales, por medio de la in-
tegracidn de los programas gubernamentales. En este tipo de programas usual-
mente se adopta un enfoque de sistemas con vistas a lograr los objetivos
amplios de desarrollo y en este contexto, la produccidn es sbdlo un medio para
lograr esos fines. Cuando en estos programas se requiere una buena base de
datos, con fines de planificacibdn sistemitica, su obtencidn puede constituirse
en un fin en si mismo. 23/

Independientemente de los énfasis que pueden tener los diferentes progra-
mas de desarrollo rural integrado todos ellos observan una unidad minima de
objetivos, la cual permite calificarlos como tales. En efecto, una politica
de desarrollo rural integrado deberia tratar de alcanzar los siguientes obje-
tivos: 2U/

a) alcanzar una tasa de crecimiento mis alta en la produccibdn agricola,

especialmente por medio del aumento en los rendimientos alcanzados por los

agricultores de subsistencia, al tiempo dque se salvaguardan los recursos naturales

y se protege el ambiente;

b) asegurar un més igualitario acceso a y una mejor utilizacidn de los
recursos y servicios y un mayor acceso a las oportunidades de empleo, a fin
de permitir al sector rural que contribuya a y se beneficie de el proceso de
desarrollo;

¢) proveer una més equitativa distribucidn de los beneficios derivados

del desarrollo, ya tengan éstos la forma de ingresos personales, materiales y

23/ UNDP, op.cit., pags. 190 y 191.

2/ FAO, Integrated Rural Development, Vol.IL: Core Elements of the Rural
System, (1978),pag. h8. También, FAO, Informe del SimposiO.....ccecsso-
op.cit., phg. 33. Ademhs, H.R. Kétter, op.cit., phg. 3.
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no materiales, o como servicios plblicos y de seguridad social;

d) alcanzar patrones de consumo mis adecuados, particularmente en relacibn
con la nutricidn de los grupos mis vulnerables;

e) aumentar la movilizacidén y motivacidn de la poblacidn rural de manera
tal que su més amplia participacidén en la toma de decisiones influencie el pro-
ceso de desarrollo.

Estos objetivos no son iridependientes entre si. Entre todos ellos existen
innegables relaciones y otras pueden hacerse evidentes cuando algunos de estos
objetivos se explicitan mayormente. Asi, por ejemplé, para Kstter la movilizacidn
y motivacidn de la poblacidn y, en consecuencia, su participacidn, es producto
de una distribucidn mis equitativa del poder, lo cual amplia la esfera de la
participacidén a actividades que se sitfian més alléd de las tradicionalmente con-
sideradas actividades de desarrollo. 25/

Los objetivos indicados suelen ser expresados de diversas maneras y acompa-
fiados por otros que amplian cosiderablemente la esfera de preocupacidn de los
programas. Asi es como los listados pueden contemplar objetivos como los si-
guientes: 26/

a) aumentar los ingresos de los pobres del sector rural por medio del me-
joramiento en su productividad agricola y una més equitativa reparticidn de
los resultados de ello;

b) mejorar los esténdares de vida entre los pobres rurales;

25/ H.R. Kétter, op.cit., pag. 3.

26/ TUnited Nations, Public_ Administration Institutions and Practices in
Integrated Rural Development Programmes (1930) pag. 9. Vease tambien,
FEcuador, UNDER, Contenido y Alcance del Desarrollo Rural Integrado en
el Ecuador, (1978), pag. 55.
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c) reducir o eliminar la pobreza en sus variadas formas y las disparida-
des entre ricos y pobres;

d) aumentar las oportunidades de empleo;

e) optimizar el uso de los recursos del sector rural para el desarrollo;

f) organizar a los pobres del sector rural e institucionalizar su poder
politico;

g) mejorar el acceso de los pobres rurales en los elementos basicos, in-
cluyendo alimentacidn, vestuario, vivienda, educacién, salud, nutricidn y
cultura;

h) permitir la participacidn popular en la toma de decisiones a nivel
local;

i) promover los derechos humanos;

j) proteger el ambiente;

k) balancear el desarrollo entre las diferentes regiones; y

1) aumentar la efectividad de la administracibén de terreno con el fin de
conseguir una b6ptima provisidn de servicios phblicos.

Estos listados amplios de objetivos imponen grandes exigencias a los en-
cargados de llevar adelante los programas de desarrollo rural integrado. Ademés
de las dificultades que presentan objetivos tan amplios para lograr simultanei-
dad o acompaflamiento, es posible que esta misma amplitud de pie a conflictos
entre ello, o bien, a que algunos se sobrepongan a otras &reas en las cuales se

encuentren en accidn politicas con orientaciones diferentes. 27/

27/ TUnited Nations, op.cit., pdg. 9. También, J. Condé, M.J. Paraiso y
V.K. Ayassou, op.cit., pag. 39.
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II. PLANIFICACION DEL DESARROLIO RURAL, INTEGRADO

Habida cuenta de las diferencias que son posibles en proyectos con ob-
jetivos amplios, como es el caso de los proyectos de desarrollo rural inte-
grado, existe una constante entre todos ellos: 1la preocupacidn por el problema
de la pobreza rural. En algunos programas DRI la eliminacidén de la pobreza
puede concebirse como un fin en si mismo, atendiendo a consideraciones supe-
riores de justicia social y de dignidad humana. ¥n otros, el deseo de eliminar
la pobreza puede estar motivado por la concepcidn que se tiene de ésta como
una barrera al crecimiento y a la estabilidad politica. En ambos casos, la
superacidn de la condicidn de pobreza y especialmente de extrema miseria a que
se encuentran sometidas grandes masas de pobladores del medio rural, es un
objetivo deseable. Obviamente, entonces, los proyectos DRI se localizan en
&reas donde existe de manera manifiesta un problema de pobreza. Esto, sin
embargo, no puede significar que la pobreza es un fendmeno localizado, ain
cuando es posible encontrar areas en las cuales el problema es particularmente
notorio. Mas aun, todas las‘evidencias indican que la generacidn de la pobreza
es un fendmeno consustancial al sistema de relaciones econbmico-sociales que
rige la sociedad entera y que por tanto, no es sdlo licito sino que es apro-
piado sobrepasar las consideraciones locales a la hora de determinar las causas
de la pobreza en una area sujeta a un proyecto DRI. ILas especificidades locales
servirén pues para ajustar el diagndstico interpretativo a las particulares
condiciones del afea, dentro de un marco general de explicaciones para el
fenbmeno.

Por otra parte, a pesar de los notables progresos realizados en la expli-

cacidn de los procesos de cambio en la sociedad rural en general y en la
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actividad agricola en particular, a la luz de sus relaciones con la sociedad
global, todavia no ha surgido una concepcidn tedrica totalizadora, capaz de
dar respuesta a las cuestiones planteadas por todos y cada uno de los procesos
acontecidos a escala nacional en los diversos paises de la regidén. 28/ FEl
tipo de insercidn de las economias periféricas en el sistema econdmico inter- -
nacional no constituye un proceso Gnico que pueda prolongarse mecinicamente a
cada una de ellas. Existen circunstancias nacionales y subnacionales que re-
quieren de explicaciones particulares, especialmente en relacidn con los pro-
cesos de acumulacidn a esos niveles, con el comportamiento social y el tipo
de insercidn del sector agropecuario en la economia en su conjunto.

Puesto que no es un objetivo en el presente documento, no se tiene la
intencidn de avanzar en mayores consideraciones referente a las metodologias
y categorias para el estudio del desarrollo agricola como proceso de cambio.
Baste lo sefialado anteriormente para proporcionar un marco de referencia a las
apreciaciones que a continuacidn se presentan acerca de los determinantes de
la pobreza rural, y de las caracteristicas de la economia campesina, focos de
atencidn preferentes de los programas DRI.

Tampoco escapard a la atencidn de nadie que las recomendaciones de poli-
tica y las iniciativas de intervencidn gubernamentales seré&n un resultado -
directo, inter-alia, del tipo de concepcidn adoptada para el anilisis inter-
pretativo del proceso-de desarrollo, asi como del grado de conocimiento que
se tenga sobre éste en cuanto objeto de estudio.

Por 0l1timo, de lo dicho se desprende que una condicidn de efectividad para

gﬁ/ Ya se habia sefialado la existencia de algunas vertientes explicativas en
torno al funcionamiento y los cambios sufridos por las economias agricolas
en los paises latinoamericanos (véase péags. 12 y 13). Para un anélisis
detallado sobre esta materia, véase Danilo Astori, op.cit., passim.
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cualquier proyecto DRI con objetivos tales como los seflalados en paginas ante-
riores, seré que su disefio e implementacidn reflejen un adecuado conocimiento
de las causales de la pobreza y del atraso rural, y de los mecanismos que deben
ser activados para su superacidén. De aqui la importancia que tiene contar con
una interpretacidén del proceso de transformacibén del sector rural y con un
acabado diagndstico de las circunstancias locales, al tiempo que se es capaz

de discernir en cuanto 2 sus alcances e interrelaciones.

A. Realidad Econdmico-Social en las Areas con Proyectos.

Te Determinantes de la Pobreza Rural

Cambios en la actividad agricéla como consecuencia de la concurrencia de
una constelacidén de factores, a saber, los cambios en los mercados de los pro-
ductos agricolas, la dotacidn relativa y los costos de los recursos productivos,
el acceso al financiamiento y la comercializacidn, los avances tecnoldgicos, las
politicas sectoriales, entre otros, han provocado alteraciones en la estructura
de propiedad y en la tenencia de los recursos, asl como en el sistema de rela-
cliones sociales imperantes en el sector rural. Esfe proceso se ha caracterizado
como uno de modernizacidn, acompafiado por una tendencia sostenida hacia la con-
centracién de los recursos productivos.

El proceso de modernizacibn y expansidén de la produccidn agropecuaria de
corte comercial ha recurrido de manera importante a la motorizacidn y mecani-
zacidn de las labores de cultivo, al uso generalizado de insumos de origen in-
dustrial y a la monetizacidén de los salarios. Todo lo cual ha determinado la
consolidacidn de un cuadro de relaciones intersectoriales que no sdlo refleja

una situacidn dada de intercambio entre la agricultura y el resto de la economia,
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sino que obviamente también refleja el caricter de las relaciones econdmicas
y sociales al interior del propio sector. 29/

Pero la modernizacidén no es un proceso que ha ocurrido en todas las re-
giones ni en todas las explotaciones, como tampoco ha abarcado a todos los
productos.

Son aquellas regiones con una mejor dotacidn de recursos naturales y con
un mayor potencial para la produccidn de los rubros objeto de modernizacidn las
que han visto florecer las empresas modernas. Los rubros han variado dé pais
en pals y su seleccidn ha estado determinada por la importancia que ellos tienen
en el mercado de exportacidn, por su calidad como materia prima para la agro-
industria, fundamentalmente en relacidn con la presencia e influencia de las
empresas de carlcter transnhacional, y por el papel que ellos juegan en la
satisfaccidén de la demanda interna.

En algunos paises, cuando la situacién de los recursos naturales lo ha
permitido, ha sido posible observar un importante proceso de expansidn de la
superficie incoporada a la produccidn. Cuando la clase terrateniente controld
el recurso tierra incoporado, pudo ésta ver incrementada sus ganancias con una
exigencia de inversidn menor que la requerida para aumentar la productividad de
las tierras ya poseldas. Cuando el proceso de expansidn de la frontera agricola
dio paso también a la creacidn de pequefias propiedades a través de 1a coloni-
zacidn, se tendid a generar un patrdn de asentamiento poblacional disperso, con
baja produccidn y productividad en la actividad agricola (especialmente en el
caso de la colonizacibn esponténea y como consecuencia de la escasez de recursos
productivos y de inversién) y con una débil vinculacidn con el mercado. Cual-

quiera fuera el caso, una expansidn de la superficie en produccidn significd

29/ CEPAL, op.cit., pag. 63.
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una canalizacidn hacia esas regiones de recursos de asistencia técnica, finan-
ciera y para inversidn, la que no escapd al esquema tradicional de apropiacidn
desigual de ellos en favor de los propietarios mis grandes.

Ya sea que la modernizacidn se realice dentro de los marcos de una activi-
dad agricola de tipo extensivo, en las &reas de frontera, o con caracteristicas
de agricultura intensivas, corrientemente dentro de un proceso de transformacién
o desmembramiento de la gran propiedad tradicional, ella es el resultado del
acceso de los productores agricolas a los diferentes recursos productivbs. Por
ello es que el proceso ocurre de preferencia, y en numerosos casos exclusivamente,
en un grupo reducido de explotaciones agricolas. Son aquellos propietarios més
din&micos, con la capacidad politica para conseguir el apoyo del aparato estatal,
los beneficiarios directos de la mayoria de las inversiones publicas en infra-
estructura, de la asistencia técnica, de los recursos crediticios, de precios
remunerativos y mercados relativamente protegidos. Son, en suma, los empresaribs
exponentes de la revolucidén verde.

Pero mientras el sector moderno se expande como consecuencia de su éxito
en la apropiacidn de los recursos productivos y de su flexibilidad para adap-
tarse a los nuevos requerimientos que se le imponen a la agricultura, paralela-
mente, ¥ no como procesos separados sino como manifestaciones simulténeas de un
mismo fenbmeno, se produce la descomposicidn del segmento tradicional (los la-

tifundios y las economias campesinas asociadas).

29/ Gerson Gomes y Antonio Pérez, Fl Proceso de Modernizacidn de la Agricultura
Latinoamericana, (1979), pag. 71. Este trabajo sirve muy bien a los propo-
sitos de presentar los elementos claves para la comprensidn del proceso de
desarrollo agricola latinoamericano y, sobre todo, de caracterizar dicho
proceso como una consecuencia de la organizacidn social en la regidn y de
1la modalidad de insercidn de estas economias en la economia internacional,
dentro del proceso general de acumulacidn de capital.
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El carécter excluyente y empobrecedor del proceso de transformacidn mo-
dernizante en la agricultura con respecto a una parte considerable de la pobla-
cidn rural es una consecuencia directa de las caracteristiscas que adquiere la
distribucidn del ingreso, como producto del control sobre los recursos naturales.
El progreso técnico no ha hecho sino reforzar el caricter concentrador del
ingreso que reviste el proceso. Otro tanto ha ocurrido con los resultados arro-
jados generalmente por la accidn del aparato plblico.

En definitiva, la persistencia y agravamiento de los bajos niveles'de vida
observados en el sector rural deben entenderse como un resultado directo del
proceso de transformacidn progresiva de la agricultura tradicional y la expansibdn
del sector moderno. Esta transformacidn es coherente con la ampliacibén de la
produccidn mercantil requerida por el proceso de acumulacidn de capital, que
se traduce en la generacidn de un flujo de excedentes desde los grupos asala-
riados y campesinos en direccidn a las economias centrales, dentro de un amplio
contexto de intercambios desiguales, entre personas, entre sectores, y entre
paises.

Puesto que los programas y proyectos de desarrollo rural integrado prestan
una gran atencidn al problema de la pobreza rural y vuelcan el grueso de su
accidn hacia el sector de pequefios agricultores, es importante tener en cuenta
que la existencia y la reproduccidn continua de una masa asalariada y de un
sector campesino de subsistencia, con bajos niveles de ingresos, no son una con-
secuencia inesperada del proceso de modernizacidn agricola y global, sino que
tal situacidn es consustancial a &l. 31/ Esta consideracidn es clave para de-
terminar correctamente las politicas nacionales que, consecuentes con esa rea-

lidad, busquen la eliminacidn de las causas de la pobreza rural y de las barreras

31/ 1Ibid., phg. 7h.
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que se interponen en el desarrollo del sector.

2, La Economia Campesina

Mientras para algunos el carhcter de la relacidn entre la economia campe-
sina y la gran empresa capitalista trae necesariamente la desintegracidén de
la primera, con la consiguiente proletarizacidén de la poblacidn campesina des-
plazada, para otros autores existen en algunos paises tendencias no sdlo a la
persistencia del campesinado sino que més aun, a su incremento numériéo, acom-
pafiado por una disminucién en la proporcidn de los asalariados rurales. 32/
Sin llegar a dilucidar esta cuestidn, un aspecto que se desprende de ella es
la constatacidn de la presencia de fuerzas a favor y en contra de la existencia
de las economias campesinas operando simultéineamente, aunque quizés no siempre
con el mismo peso, al interior de las economias latinoamericanas. Dicha dina-
mica estaréd supeditada a la generacidn y captacién de excedentes, los montos
de éstos y la direccidn de los flujos. Asi, se postula que si algunas unidades
campesinas son capaces de extraer excedentes desde otras unidades similares o
desde el resto de la sociedad, eventualmente podrian transformarse en unidades
comerciales. Si los procesos de intercambio llevan a una extraccidn constante
e lmportante del excedente del producto social generado en las unidades campe-
sina, éstas terminarin desintegrindose. Cuando el monto de excedente extraido .
o acumulado por las unidades campesinas es pequefio, ellas podrian subsistir

como tales. éé/

D. Astori, op.cit., pag. 98.

N

Jaime Crispi y Rafl Brignol, Ia 1lbgica y la dinfmica del campesinado en
América Latina (1979), pag. V-1. En este trabajo los autores presentan
una discusidn pormenorizada en torno a las normas bajo las cuales opera
la economia campesina y a las relaciones que se establecen entre el cam-
pesinado y las diferentes fracciones del capital (comercial, agrario,
agroindustrial y gran capital con base urbana).
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Entre los elementos que generan el sistema de relaciones de intercambio,
existen algunos que operan en las raices mismas de la racionalidad del campesino.
Su motivacidn bisica es la obtencidn del ingreso necesario para asegurar la re-
produccidn de su familia. No entran en este esquema la obtencibdn de una tasa
de retorno al menos igual a la tasa media obtenida en las actividades no agri- .
colas o de una renta por su tierra, lo cual facilita la extracidn de su trabajo
excedente. 8i a esto se suma la relativa inflexibilidad para el cambio de
actividad que enfrenta el campesino, es ficil entender la dificultad qﬁe éste
tiene para modificar los términos de intercambio que le son desfavorables.

Por otra parte, la conformacidén e imposicidn de un sistema de relaciones
de intercambio desigual ha sido producto de la manera como las diferentes frac-
ciones del capital agrario y urbano se han vinculado con las economias campesi-
nas a lo largo del tiempo. jﬁ/ El cardcter de esta vinculacidn se ha venido
modificando consecuentemente con los cambios que se registran en el papel que
las economias periféricas juegan dentro del proceso de acumulacidn a escala
internacional, hasta llegar al patrdn actual de centralizacibdn y unificacidn en
el cual las acciones de punta corren por cuenta de las empresas transnacionales.
También ha ayudado a la estructuracidn del sistema de extraccibdn de excedentes
desde las economias campesinas, los cambios sufridos en la demanda interna de
productos agricolas, en la cual el comportamiento monetizado se hace cada vez
més importante a medida que se procede a una creciente urbanizacibén y a una

expansidn de los canales de mercadeo. 35/

34/ Un an&lisis exhaustivo en torno a este punto, debe considerar que la eco-
nomia campesina no es una y homogénea, sino que es posible advertir, dentro
de los limites que se fijen para la categoria, diversas formas campesinas
de produccidn. Véase, J. Crispi y R. Brignol, op.cit,, pag. 1-2
También, D. Astori, op.cit., pig. 98.

35/ G. Gomes y A. Pérez, op.cit., phgs. 67-68.
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Tal y como se describe, el proceso de acumulacidn acusa la existencia de
contradicciones en su interior. Mientras, por una parte, la penetracidn del
capitalismo en el agro tiende a la desintegracidn de la forma de produccidn
campesina via deterioro en sus ingresos, por otra parte, el carficter dependiente
del capitalismo periférico limita su propia expansidn y requiere de la exis-
tencia de la economia campesina como fuente de trabajo en el campo. 36/ También
puede suceder que la propia dindmica que lleva a la desaparicidn de una parte
de las explotaciones campesinas genere las condiciones para la supervi&enqia de
las restantes, en contra de uno de los objetivos asignados a la agricultura cam-
pesina dentro del patrdén de acumulacidn, esto es, la produccidn de bienes-sala-
riso baratos. BEsto porque al disminuir la produccidn campesina, los precios de
estos productos pueden verse incrementados, con lo cual se mejoraria el nivel de
ingreso en las explotaciones que subsisten. 37/

Las someras consideraciones hasta aquil expuestas acerca de la economia cam-
pesina no hacen sino reforzar lo expresado en piginas anteriores con respecto
a los requisitos de efectividad para los programas de desarrollo rural integrado.

Un esfuerzo por comprender las motivaciones que originan las modalidades de

36/ En algunas oportunidades la produccidn campesina puede verse apoyada por
el capital agroindustrial. Es el caso cuando los precios agricolas son
altos, como resultado del monopolio que los terratenientes ejercen sobre
la tierra, o cuando los procesos técnicos en la agricultura son relativa-
mente intensivos en mano de obra y se prestan para la explotacidn en pe-
quefia escala. En ambos casos los campesinos son capaces de entregar a la
agroindustria un mismo producto a un menor precio. J. Crispi y R. Brignol,
op.cit., pag. V-11. Sin embargo, mhs comlinmente la agroindustria, espe-
cialmente cuando tiene caricter transnacional, o responde a intereses de
este tipo, sigue la tendencia general que muestran las otras fracciones
del capital, lo que las pone en contradiccidn con los intereses campesinos
y de la poblacibdn rural en general. Al respecto, véase Gonzalo Arroyo,
The Industrialization of Agriculture (1979) y tambieéen Frnest Feder, Agri-
business and the Flimination of Latin America's Rural Proletariat (1977).

37/ J. Crispi y R. Brignol, op.cit., pag. V-13.
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articulacidn entre los diferentes componentes de las formaciones sociales, de
las cuales las ecouomlas campesinas son parte, y el poder traducir dicha com-
prensidn en accilones concretas, parecen imprescindibles para mejorar el impacto
de programas y proyectos que tienen a estas ltimas como principales beneficia-

rias. .

B. Formulacibn de Programas y Proyectos de Desarrollo

Rural Integrado

1. ‘ Intervencidn del Estado en la Planificacibén del Desarrollo Rural

Expresado de una manera muy general, se concibe la accidn del Estado como
una resultante de las relaciones de poder que se establecen entre los diferentes
grupos al interior de una sociedad cualquiera. Por esto es que la politica es-
tatal, considerada ella en su conjunto, se ha mostrado muy en linea.con lo que
han sido las caracteristicas y tendencias generales del proceso de transforma-
cibn agraria.

Para entender con propiedad el proceso de transformacidn agraria hay que
considerar el papel del Estado como gestor y no como resultado de éste. Ia
mayor parte de sus acciones han tendido a crear y a apoyar las condiciones para

B

1a estructurzciin de un circuito de acumulaciba come =1 gus e hicisra meferanciz

W

en la seccidn anteriof..38/ «

Las politicas de estimulos, particularmente la politica de precios, han
generalmente favorecido a aquellos rubros destinados a la exportacibn y a satis-

facer la demanda interna ejercida por los grupos de més altos ingresos, produccidn

38/ Una interpretacidn acerca del papel que le ha cabido al estado en
el desarrollo rural se encuentra en: Roberto Cavalcanti de Albuquerque,
0 Estado como Agente do Desenvolvimento Rural Integrado (1981).
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que se realiza de preferencia en la fraccidn de predios agricolas modernizados.
Mientras tanto, la produccidn campesina, fundamentalmente de bienes-salario, ha
visto sus precios sujetos a control, alcanzando niveles generalmente bajos. Una
tendencia semejante han seguido las politicas de crédito. Por otra parte, la
politica de infraestructura (carreteras, facilidades de trasporte, electrifica-
cibn, regadio) se ha prestado también para una apropiacidn desigual de sus frutos,
al tiempo que el proceso de agregar plusvalia a la tierra ha favorecido prefe-
rentemente a quienes concentran su propiedad y ha dificultado aun mis él acceso
a ella por parte de los campesinos. 39/

Pero en muchas oportunidades la intervencibn del estado puede aparecersen
contradiccidn con las tendencias generales del patrdon de acumulacidn, como es
el caso de las acciones orientadas a mejorar la situacidn de los grupos rurales ex
cluidos del disfrute de los avances alcanzados por el progreso técnico en el
agro. Medidas de este tipo, tales como la distribucidn de tierras, cambios en
la legislacibn social en materia de tenencia de la tierra y de las relaciones de
trabajo, politicas especificas de apoyo a las formas campesinas de produccidn,
entre otras, se inscriben dentro del panorama de contradicciones en el que se
debaten el capital y el trabajo, a lo cual se suman algunas manifestaciones de
conflicto entre las diferentes fracciones del capital.

Las acciones que tienden a favorecer a grupos sociales con menor capacidad
de negociacibn pueden entenderse como parte de una estrategia que busca ampliar
1la base de sustentacidn del aparato estatal, eliminar tensiones politicas y, en

general, hacer viable el proceso de acumulacidn en el mediano y largo plazo. 40/

39/ FAO, La Agricultura Hacia el Afio 2000: Problemas y Opciones de América
Latina (19561), pags. 39 y 40. Vease tambien G. Gomes y R. Perez,

op.cit., pag. 71y 72.
Lo/ TFAO, La Agricultura Hacia......op.cit., plg. 39.
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En numerosas oportunidades tales medidas dejarfn en evidencia los conflictos
latentes al interior de los grupos capitalistas. Asi, por ejemplo, medidas
tendientes a mejorar los ingresos de los campesinos, como es el caso de los
programas de reforma agraria, puede motivar el conflicto de intereses entre el
capital agrario y el capital industrial. En este caso, mientras los grandes
empresarios agricolas desean un mercado de tierras flexible, con un minimo de
restricciones que les permita desplazar a los campesinos de las tierras de ca-
lidad que aun permanezcan en su poder, y eliminar la competencia de éstos en
aquellos rubros de produccidn que les son comunes, al sector industrial, par-
ticularmente al que mira al mercado interno, le interesari ver dinamizada la
demanda por una expansidn del mercado en virtud del mejoramiento de los ingresos
de la poblacidn campesina. Ia posibilidad de aumentar el consumo de bienes in-
dustriales se verd favorecida por la retencidn de la poblacidn en el campo, lo
cual se contradice con un proceso de desintegracidn de la economia campesina.
También apoyaréd un incremento en el consumo de bienes de origen industrial un
incremento en la oferta de alimentos, motivo adicional de contradiccibdn entre
el sector industrial y aquellos sectores latifundiarios mis refractarios al
proceso de modernizacidn. 41/

Finalmente, el estado puede abstenerse de intervenir, lo cual implica
igualmente un apoyo a los grupos més poderosos y al patrdn de acumulacidn vi-
gente. Es el caso por ejemplo, de numerosos paises en los cuales se advierte
una presencia cada vez més ténue del estado en la determinacidén de la naturaleza
y la direccibn del proceso de camblo tecnoldgico, el que se ha entregado en
manos de organismos privados y semi-plblicos, para que dicha determinacidn se

realice a través de los mecanismos del mercado, repondiendo principalmente a los

41/ J. Crispi y R. Brignol, op.cit., pag. V-21.
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intereses de los productores de insumos y bienes de capital. 4%/
Es pués, dentro de este marco de consideraciones someramente esbozado en
que se insertan las iniciativas de planificacidn del desarrollo rural, y conse-

cuentemente, las que dicen relacidn con el desarrollo rural integrado.

2e El Proceso de Planificacidn del Desarrollo Rural Integrado

El proceso de planificacidn del desarrollo rural integrado incluye algunas
etapas caracteristicas: formulacidn de politicas, implementacidn de politicas
(traduccidn de las politicas en programas) e implemeuntacidn de programas (tra-
duccidn de los programas en proyectos). Cada una de estas etapas, a su vez,
incluye un determinado ciclo de actividades, las cuales se realizan siguiendo un
proceso que es muy similar al seguido en la planificacidn del desarrollo de otras
actividades, tanto a nivel nacional como internacional. &2/ En lo referente a
los proyectos DRI, éstos siguen algunas etapas que son también mis o menos ti-
picas en todos los proyectos,a saber: formulacibn, ejecucidn, seguimiento y
evaluacidn, y reformulacibénj aunque en este caso especifico el proceso de segui-
miento y evaluacidén puede presentar dificultades adicionales, a raiz de la con-

gideracidén de resultados que tienen una naturaleza social.

2.1 Formulacidn de politicas

Ia formulacibn de politicas para el desarrollo rural integrado puede ser
un proceso particularmente complicado, debido al amplio espectro de problemas

que toca y a los igualmente amplios objetivos que corrientemente se plantean. 4i/

42/ FAO, La Agricultura Hacia el Afio 2000+esseess, Op.cit., phg. 41.
43/ United Nations, Public Administration Institutions and....., op.cit., pag. 13.
L4/ Véase al respecto pAginas 9 y 22.
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Si se habla de planificacidn del desarrollo ge asume la existencia de un
sistema de planificacidn a través del cual la formulacidén de politicas se reali-
za. Este sistema deberd llevar a cabo los estudios sobre los problemas 7y
necesidades presentes a nivel de las &reas rurales, recurriendo a diversas
fuentes. Igualmente, deberad detectar las disponibilidades de recursos y los
niveles de provisidon de servicios y de actividad econbdmica. Generalmente, el
sistema de planificacidn incorporaré con dificultad, si en definitiva puede ha-
cerlo, los aspectos sociales que dicen relacidn con lo que la poblacidn rural
percibe como sus necesidades més sentidas. Finalmente, como se ha sefialado
antes, las posiciones ideoldgicas que tomen los diferentes grupos de poder se re-
flejar&n en la naturaleza y estructura de las diversas politicas que se adopten.

Debido también a su amplitud de objetivos el desarrollo rural de caracter
integrado se conecta con otras Areas que responden a sus propias politicas. Al-
gunas de las Areas, ademés de agricultura, que cominmente se consideran en el
desarrollo rural integrado se refieren a aspectos tales como salud y nutricibn,
educacidn, poblacidn, transporte, vivienda y obras piblicas. De aqul que surjan
nunerosas politicas especialmente concebidas para intervenir en los aspectos que
son propios de cada una de las &reas sefialadas. Sin embargo, una cuestién fun-
damental a la que se debe prestar atencidn es a las interaccidbnes entre politicas,
que nacen de las inevitables superposiciones y comunidades (o conflictos) de
intereses entre las diversas &reas consideradas. Asi, las politicas de transporte
y obras de infraestructura deberan anticipar lo que las politicas agricolas pre-
tenden lograr pero, a su vez, estas Gltimas estaré&n condicionadas por lo que se-
fialen las primeras. 32/ Interacciones se observan de manera similar con las
politicas globales, como por ejemplo las politicas de impuestos y subsidios, o

las politicas de precios intersectoriales.

L5/ United Nations, op.cit., pag. 9.
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FEn definitiva, la formulacidén de politicas para el desarrollo rural inte-
grado y la evaluacidn (ex-ante) de su eficacia relativa, enfrente el mismo tipo
de problemas y limitaciones que se observan en el manejo de las politicas agro-
pecuarias generales. FExiste el agravante de que a las politicas agropecuarias
corrientes se suman aspectos sociales que se prestan con dificultad para ser
identificados a través de la investigacidn formal y para ser implementados en
politicas concretas y, ademés, porque en el caso del desarrollo rural integrado,
més que en otros, se busca conseguir una simultaneidad que obliga a un esfuerzo
mayor por conocer las interacciones entre tales politicas e impone un desafio

muy grande a los encargados de administrarlos.

2.2 Formulacidn de programas

Ia traduccidn de politicas en programas concretos implica dar @ayor espe-
cificidad a las primeras por medio de una secuencia de actividades coordinadas.
El programa es el instrumento que sirve para dar a conocer con mayor claridad y
coherencia lo que se espera realizar con el propésito de alcanzar los objetivos
de politica. Ademéds, los programas ayudan a la asignacidn presupuestaria entre
los diferentes integrante del aparato pliblico y facilitan el control de las res-
ponsabilidades que asumen tanto el gobierno como los particulares dentro del
proceso de desarrrollo rural.

No es posible sefialar un procedimiento tnico para la formulacidén de un pro-
grama de desarrollo rur;l integrado. La mechnica de su formulacidn estara en
buen medida supeditada al grado de desarrollo y caracteristicas que tenga el sis-
tema de planificacidn. Sin embargo, se pueden sefialar los pasos més tipicos

observados en la formulacidn de una mayoria de programas, a saber: 46/

46/ 1Ibid., phgs. 13 y 1h.




a)

b)

c)
d)
e)

f)

Determinacidén de los objetivos y metas del programa;

Identificacidn de los problemas y restricciones institucionales para

la consecucidn de los ohjetivos del programa;

Estudio del contexto ambiental en el desarrollo rural;

Identificacidn de programas y prioridades alternativas;

Recuento de recursos;

Determinacidn de la estrategia para la implementacidn.

Los pasos indicados no implican una secuencia lineal puesto que varios

de ellos pueden llevarse a cabo paralelamente. Ademds, generalmente se esta-

blecen diversos mecanismos de retroalimentacidn que pueden significar modifica-

ciones o ajustes en algunos de los primeros pasos a ralz de los resultados arro-

jados por algunos de los Gltimos.

A partir de este procedimiento general es posible desarrollar procedimien-

tos mébs detallados. Martins de Carvalho por ejemplo, sugliere los siguientes

pasos a seguir en la presentacidn de los programas de desarrollo rural integra-

do: 47/

ll.

Diagndstico/prondstico de las regiones o Areas en consideracidn.

a)
b)
c)
d)
e)
f)

g)

Sintesis de las informaciones macroecondmicas y sociales;
Recursos naturales y su apropiacibén: situacidn y tendencias;
Formas de organizacién de la produccidn;

Politicas econbmicas y sociales del gobierno;

Organizacidn social en el campo;

Aparato gubernamental: programas de accidn y proyectos;

Determinacidn de la problembtica.

&Z/ Horacio Martins de Carvalho, Programa de Desenvolvimento Rural
Integrado~PDRT (Roteiro Sumario) (1981), pags. 10-30.
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Programa de accibdn.

a)
b)
c)
d)
e)
£)
g)

h)

i)
3)

Politica general de accibdn;

Metas;

Movilizacidn y participacibén popular;

Sistemas de produccidn: tendencias, proposiciones y restricciones;
Sistemas de comercializacibdn;

Perspectivas del mercado e industrializacidn;

Insumos bisicos: demandas probables y fuentes de abastecimiento;
Intervenciones del Estado: proposiciones econdmicas e institu-
cionales;

Matriz de proyectos;

BEvaluacidn econdmica y social del programa de accibdn.

Estrategia de implementacidn del programa de accibn.

a)
b)

c)

Criterios para la implementacidn;
Ejecucidn fisico-financiera del programa de accidn;

Medidas correctivas para imprevistos.

Administracibén del programa de accidn y de los proyectos.

a)

b)

Estrategia organizacional;

Capacitacidn de recursos humanos.

Flaboracidn de los proyectos.

2¢3 TFormulacidn y evaluacidn de proyectos

Fl propbésito de la formulacidn de proyectos es proporcionar un enlace

entre los objetivos generales del programa de desarrollo del sector (o subsector)

y la implementacidn de dicho programa en la forma de un conjunto de proyectos de
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desarrollo especificos. A pesar de la conveniencia de la vinculacidn entre pro-
yectos y programas, la formulacidén de proyectos no surge Ginicamente de la formula-
cidn de programas. En la préctica algunos buenos proyectos pueden concebirse a
partir de nociones generales sobre perspectivas de desarrollo y especificamente, en
el caso de proyectos de desarrollo rural integrado (PDRI),pueden'surgir en base a
ciertos ajustes o modificaciones que se realizan a proyectos sectoriales que se en-
cuentran en marcha. ﬂﬁ/ No obstante ello, en la medida que se fortalece el sistema
de planificacidn y las alternativas de inversidn se amplian, la formulacién de los
proyectos podrd y deberd someterse a procedimientos mls rigurosos, en tanto ésto
asegura una més certera asignacidn de los siempre limitados fondos de inversidn y de
otros recursos escasos y, ademés, permite allegar informacidn que sirven para even-
tuales ajustes en los objetivos y metas programéticas.

‘Cualquiera sea la forma como se origina la idea de un proyecto, en su formula-
cidn deben contemplarse la realizacidn de ciertos pasos minimos que aseguren una
movilizacidn adecuada de recursos en la direccidn de los objetivos que se intentan
conseguir. Desde este punto de vista, un PDRT puede formularse y evaluarse siguiendo
alguna de las metodologias convencionales conocidas 49/ El uso de estas metodolo-
gias responde, por una parte, al deseo de los organismos de planificacidn de ganar
eficiencia en la asigancidn de recursos y de resguardar la coherencia entre proyec-
tos, programas y planes y, por otra parte, a condiciones impuestas por los organis-
mos de ayuda bilateral y multilateral, fuentes obligadas de financiamiento para
los usualmente costosos proyectos de desarrollo rural integrado.

Puesto que las metodologias convencionales de formulacidn y evaluacidébn no

se adaptan bien al acarfcter social de varios de los componentes tipicos de los

48/ United Nations, op.cit., phg. 15. Tembién FAO, Normas Generales para el Ané~
lisis de los Proyectos de Produccidn Agricola (1971), pag. 5.

4o/ Al respecto, véase Pan A. Yotopoulos y Jeffrey B. Nugent, Economic of Develop-
ment -fmpirical Investigations (1976) pags. 369-396.
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PDRI, en los paises con una mayor experiencia en iniciativas de este tipo se
han venido realizando esfuerzos por generar metodologias que permitan un mejor
conocimiento y manejo de los distintos y complejos elementos que intervienen en
tales proyectos, con vistas amejorar su eficiencia y efectividad. Asi, por
ejemplo, Redwood III y Fiorentino, vinculados al Proyecto de Desarrollo Rural
Integrado en el Nordeste del Brasil, han realizado un detallado an&lisis de
cada uno de los factores que intervienen en las diferentes actividades relacio-
nadas con los PDRI (véase grafico a continuacibn) con especial consideracién

de los aspectos relacionados con su seguimiento y evaluacidn. 50/

C. PFactores Condicionantes y Requerimientos para el

Desarrollo Rural Integrado

Aunque la multiplicidad de situaciodnes locales hace imposible la considera-
cidn de todos y cada uno de los factores que facilitan o dificultan la implemen-
tacidn de programas de desarrollo rural integrado en los diferentes paises, la
experiencia acumulada permite detectar la existencia de una serie de elementos
bhsicos que aparecen comprometidos en el grado de éxito alcanzado por programas
de este tipo realizados en el pasado. Rondinelli ha resumido la mayoria de estos
factores incluyéndolos en los aspectos que a continuacidn se sefialan. 21/

FEs esencial para el éxito del DRI contar con un fuerte compromiso politico

a nivel nacional, compromiso que se requiere para poder articular una estrategia

50/ John Redwood III y Ralll Fiorentino, Notas sobre a Natureza e Metodologia
de Acompanhamento e Avaliagfo em Projetos de Desenvolvimento Rural In-
tegrado (1960). Fn este documento se entrega, ademés, una amplia lista
de las necesidades de informacibn, asi como de los indicadores més im-
portantes a tener cuenta cuando se efectlia el seguimiento y evaluacidn
de un PDRI.

51/ Dennis A. Rondinelli, Administration of Integrated Rural Development
Policy: The Politics of Agrarian Reform in Developing Countries (1979),
pags. 395-415. Vease también, United Nations, op.cit., phgs. 15 y 16.
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con respecto a los planes y politicas nacionales, las acciones legislativas

Yy las gestiones administrativas. Se requiere ademés, para asegurar una alta
prioridad en la asigancidn de recursos para el desarrollo rural, durante el
largo periodo que es propio de acciones de este tipo. Por filtimo, el compro-
miso politico se necesita como un elemento motivador para que los grupos y
organizaciones sociales consientan en modificar o eliminar précticas tradicio-
nales que frenan el desarrollo.

De igual manera se requiere de un amplio apoyo administrativo. La sbla
promulgacidn de leyes y decretos relacionados con el desarrollo rural no asegura
su apoyo por parte de los funcionarios de los organismos plblicos y sin éste,
o la movilizacidn politica de los beneficiarios en el sector rural a fin de
mantener una presidn constante sobre los ministerios respectivos, las acciones
de desarrollo se iré&n morigerando paulatinamente.

En consideracidn a los dos aspectos antes indicados, un tercer factor im-
portante dice relacidn con la generacidn de‘un apoyo politico y una capacidad
administrativa a nivel local. Esto se refiere a la necesidad de comprometer
a los lideres politicos locales con los objetivos del desarrollo rural, al
tiempo que se neutraliza la influencia adversa de aquellas &élites que se oponen
a la ampliacidn de la participacidn popular en la actividad econbmica. Igual-
mente se refiere a la necesidad de contar con una adecuada red de institucio-
nes locales, debidamenté preparadas para apoyar los programas impulsados a
nivel central. Junto a ésto, por medio de medidas apropiadas de descentrali-
zacidn se deberia expandir la capacidad organizacional en las propias &reas
rurales para planear y dirigir proyectos a ese nivel.

A raiz del gran nlmero de instituciones que se ven involucradas, otro
factor clave lo constituye la efectividad de la coordinacidn central. Ia mul-

tiplicidad de objetivos que sustentan las instituciones, unido a elementos de
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tipo administrativo y presupuestario, dificulta la integracidn de actividades
a nivel de las &reas rurales. Algunas experiencias de desarrollo rural inte-
grado indican que la coordinacibdn es cabalmente lograda finicamente cuando la
planificacidn se hace estrechamente relacionada con la implementacidn (progra-
macibdn y presupuesto).

Otro elemento a considerar es la complementariedad entre las politicas de
comercio exterior e interno. No sblo las politicas econdmicas domésticas deben
considerar explicitamente el desarrollo rural, sino que también las esfrategias
de comercio exterior deben ser deliberadamente formuladas para reforzar el
desarrollo de dicho sector. Serf dificil esperar un resultado favorable en un
programa que favorece la produccidn campesina si, por otra parte, subsiste una
politica de comercio exterior que es conflictiva con aquélla. Consideraciones
similares pueden hacerse con respecto a politicas tales como las de poblacidn,
empleo e ingresos. Aﬁteriormente se habia hecho referencia a los efectos que
sobre el desarrollo rural tienen la politica fiscal, de precios intersectoriales,
y otras politicas globales.

La provisidn de insumos técﬁicos, de organizacidn y de servicios, en com-
binaciones y proporciones especificamente determinadas para satisfacer las ne-
cesidades y condiciones encontradas en las 4reas rurales, se ha visto también
que constituye un factor fundamental para el estimulo de la produccidn agricola
en las areas sujetas a programas de desarrollo.

Como una forma de ayudar a mejorar las condiciones de empleo por medio de
la creacidn de nuevas oportunidades de colocacidn en actividades no agricolas,
el fomento de las inversiones en actividades productivas, principalmente in-
dustrias de pequefia escala e intensivas en el uso de mano de obra, adquiere

también el rol de requisito bisico en un gran nimero de situaciones.
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Por Gltimo, una consideracidn que no puede olvidarse, debido a la gran
influencia que tiene sobre la orientacidn de la mayoria, sino de todos los
programas DRI, es el carfcter de la asistencia técnica y financiera interna-
cionales. A este respecto muy importante es que dicha ayuda sea canalizada
preferentemente hacia ei desarrollo de una capacidad técnica y administrativa
en los propios paises, con vistas a la adecuada identificacidn, disefio, eva-
luacidn, financiamiento e implementacidn de proyectos a nivel local, disminu-

yendo asi la dependencia en expertos y consultores extranjeros.

D. Criticas y Limitaciones del DRI

Tl andlisis critico de la experiencia de varios afios en programas DRI
ha generado una corriente de antecedentes acerca de los alcances y limitaciones
que éstos presentan. Los resultados obtenidos estén lejos de ser concluyentes.
En realidad, diversos autores centran sus fuegos en aspectos diferentes, aunque
no siempre carentes de relacidn entre si. Asi es como algunos hacen énfasis
en los problemas operacionales que se producen al intentar implementar progra-
mas que poseen objetivos tan amplios y que comprometen los esfuerzos de tantas
instituciones. Para otros, el problemas principal de los programas DRI radica
en la concepcidn de desarrollo implicita en ellos y, por consiguientes, en los
postulados explicitos que se desprenden de dicha concepcidn.

Varias de las limitaciones que se sefialan ﬁéra los programas DRI dicen
relacibén con los factores condicionantes y requerimientos que se mencionaron en
la seccidn anterior. Como es ldgico suponer, en la medida que las condiciones
que se consideran bdsicas para el éxito del DRI no estén presentes, los progra-
mas respectivos tendrén dificultades para lograr sus objetivos. Sin embargo,

en el mejor de los casos, cuando se da una convergencia de condiciones .que




posibilita a los programas alcanzar . sus objetivos, &stos seguirén some-
tidos a la critica de aquéllos que sefialan que son los propios objetivos los
que en definitiva no apuntan a resolver las causas primarias de la pobreza rural.
A continuacidn se discuten brevemente algunas de las criticas y limitacio-
nes que corrientemente surgen en las evaluaciones y an&lisis de la experiencia
en DRI, tanto en los aspectos operacionales como en los conceptuales. ILa lista
no es exhaustiva y los factores sefialados no son independientes, mis afin, muchos
de ellos pueden ser manifestaciones del mismo problema, o bien, estar vinculados

por relaciones de causalidad.

1. Vinculacidn con el Desarrollo Nacional y Regional

Una cuestidn que complica la programacidn del desarrollo rural integrado
es la dificultad que se tiene para vincularlo adecuadamente con los planes na-
cionales y regionales. El problema se hace més evidente cuando se tienen pro-
yectos de gran envergadura y fundamentalmente, cuando se est& en presencia de
un programa DRI de caricter nacional.

Aunque se ha venido imponiendo la idea de una descentralizacidn de la
intervencidén del estado en el proceso de desarrollo via planificacidn regional,
los problemas que plantea la estructuracidn de un sistema de planificacibn a
este nivel, con su debida integracibn a un sistema a nivel nacional, son toda-
via enormes.

Los programas DRI, si bien rompen la tradicional planificacibn por sectores,
no se prestan para una articulacidn fhcil con las actividades programadas a
nivel regional; todo lo contrario, una situacidén muy corriente es la Qreacién de
unidades de direccidn central para los programas o unidades de implementacidn
autbnomas para los proyectos de gran escala, lo que casi siempre termina por

generar conflictos y contradicciones con la institucionalidad vigente.
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Otra fuente de problemas existe en la compatibilizacidn de los programas
DRI con otros programas multisectoriales con los cuales tienen interrelaciones
estrechas, como es el caso de los programas de alimentacibén y nutricién. Esto,
porque si bien ambos tipos de programas presentan cierta comunidad de objetivos,
también existe un campo muy amplio para el surgimiento de conflictos, sobre
todo por el control todavia inexacto que se tiene sobre los efectos de las po-
liticas y, particularmente, de sus efectos éruzados. Asi, por ejemplo, esta
cuestidn se hace evidente en una situacidn muy tipica, esto es, cuando se busca
mejorar el consumo de alimentos de los grupos de menores ingresos y, simulté-
neamente, aumentar la produccidn de los campesinos pobres.

Se critica también a los PDRI porque ellos presentan una muy débil postura
con respecto a la estratifiacidn .del ingreso. Aun en ausencia de una politica
global definida en materia de estratificacidn del ingreso, lo que podria justi-
ficar cierta ambigiiedad en lo planteado por los PDRI, la escasa consideracidn
que sobre el punto se hace en estos proyectos continfia siendo una limitante. No
se entiende que proyectos que tienen como objetivo central mejorar las condi-
ciones de vida de los pequefios agricultores, como consecuencia directa de un
aumento de sus ingresos, postulen finicamente un cierto cambio en los términos
absolutos de estos ingresos, dejando fuera de consideraciones la situacidén y
variacidn del ingreso en los otros estratos sociales, con 1o cual se dificulta
el conocimiento del impacto real del proyecto en cuanto a la modificacidn de la
participacidén de los supuestos beneficiarios en la apropiacidn del ingreso ge-

nerado.

2e Estructura Administrativa

Puesto que los programa DRI se inician dentro de una realidad organizacio-

nal determinada, ellos se ven afectados por los problemas que tradicionalmente
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ha enfrentado la coordinacidn inter-institucional, aunque esta vez agudizados
por el nimero de organismos comprometidos.

Las instituciones tienen distinto tratamiento juridico y asi se encuen-
tran instituciones autdénomas, semi-autbdnomas y dependientes de diversos minis-
terios; al mismo tiempo, éstas muestran diferencias eh‘cuanto a SuS recursos
financieros, sus capacidades técnicas y administrativas y en los enfoques que
adoptan respecto.a los diversos problemas del desarrollo rural, todo lo cual
implica, a su vez, diversos grados de interés y compromiso en los programas
DRI. 52/

. Los problemas que nacen de las dificultades para la coordinacidn central,
las rivalidades entre instituciones, las divergencias entre los intereses nacio-
nales y locales, y la ineficiencia e inmovilismo del aparato burocratico, aten-
tan seriamente en contra del buen desempefio de los programas DRI. Como ya se
sefiald anteriormente algunos gobiernos y agencias internacionales han fomentado
la creacidn de unidades autdnomas de implementacidn para los programas y pro-
yecto de gran tamafio. Estos entes semi-independientes pueden presentar ventajas
para subsanar las dificultades de la coordinacidn central que enfrentan las
instituciones y ministerios regulares, pero tampoco es una solucidn exenta de
limitaciones. Tales unidades pueden llegar a desarrollar una accidn en funcidn
de sus propios objetiveos, divorciéndose de las politicas nacionales de desarrollo.
Ademés, a raiz de su dependencia de las agencias internacionales de financia-
miento, los criterios impuestos por éstas en materia de prioridades, formas de
organizacibn y caracteristicas de la asistencia brindada a los beneficiarios,

tienden a generar tensiones y conflictos con el resto de la estructura adminis-

trativa. 53/

52/ United Nations, op.cit., pag. 17.
53/ D.A. Rondinelli, op.cit., pags. H405-411.
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3. Instituciones Apropiadas

Muy relacionado con lo anterior se encuentra el problema del desarrollo
de instituciones que sirvan adecuadamente a los propdsitos de proveer servicios
sociales y mejoras tecnoldgicas a los grupos focales (clientela) de los proyectos
DRI, esto es, ciertos estratos campesinos. Una deficiencia bisica en los pro-
gramas radica precisamente en su incapacidad para establecer una '"estructura
institucional apropiada" (como un simil de la "tecnologia apropiada"), que tome
en consideracidn las particulares condiciones encontradas en terreno yvlas ca-
racteristicas de las economias campesinas.

Se critica a las instituciones vinculadas al DRI porque no presentan con-
diciones adecuadas para proporcionar servicios y tecnologias mejoradas a los
grupos mis pobres en el sector rural. Rara vez estas instituciones estén in-
corporadas a una red institucional capaz de proveer un flujo de servicios con-
tinuo y confiable, a lo cual suele sumarse una incapacidad administrativa para

enfrentar la complejidad que encierra la pobreza rural. 54/

L, Politicas de Estimulo

Los PDRI no parecen haber roto la desconfianza de los grupos campesinos
secularmente explotados, en cuanto a que la mejor tajada de la torta siempre se
la 1lleva otro. Bsta percepcidn sobre los efectos de las acciones de desarrollo
debilita la participacion en ellas de quienes se supone que son los principa-
les beneficiarios. Desde este punto de vista, las politicas de estimulos que
forman parte del "paquete' DRI (créditos, asistencia técnica, precios, insumos,
etc.) se ven restringidas en sus alcances, toda vez que ellas operan dentro de
un esquema que no favorece la retencidn por parte de los campesinos del producto

social excedente que nace de su mayor actividad.

54/ Tbid., phgs. W11-L12.
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Si todas las fracciones del capital se vinculan con los campesinos de una
manera tal que les hace posible la apropiacidén del excedente generado por éstos,
es el capital comercial es que presenta una relacidn més estrecha y constante,
ya sea por medio de la compra de productos que los campesinos entregan al mer-
cado o por medio de la venta de los productos due éstos deben adquirir fuera
de sus fincas. La influencia que puede ejercer la agroindustria no modifica
en nada esta situacidn, aun en aquellas situaciones en que ella desplaza al
capital comercial de las funciones de intermediacién comercial, intermediacidn
financiera y transporte. 55/ FEn los PDRI esta cuestion no tiende a
ser resuelta, ni siguiera en aquellos casos en que se hace una consideracidn
explicita, por ejemplo, de los aspectos relacionados con la comercializacibdn.
Esto porque, en definitiva, la solucién a la cuestidn de la apropiacidn de los
excedentes pasa por el rémpimiento del esquema de acumulacidn que opera al in-
teriror de la sociedad como conjunto, y ello no forma parte de los objetivos

de los PDRI.

5. Participacidn de la Gomunidad

Ademés de los factores de orden politico que restringen una amplia parti-
cipacidn popular en las acciones de desarrollo, existen diversos otros factores
que frenan tal participacidn, inclusive dentro de los limites que permite un
PDRI.

la participacidon y, en relacidn a ésta, la organizacidn para la partici-
pacidn, es un aspecto que esté siempre presente en los programas y proyectos
DRI. Las razones para ello son variadas, pero fundamentalmente se fesumen en

dos: una es de caracter operacional, esto es, se asume que la inexistencia de

55/ Véase pigs. 31-32.
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canales de expresidn conlleva el peligro de iniciar acciones que no apunten a re-
solver las necesidades "sentidas" de la poblacidn objetivo; la otra, es més de
fondo y dice relacidn con la idea de que todo hombre tiene derecho a ser gestor de
su propio destino. FEn este sentido, los resultados alcanzados en las diferentes
experiencias en DRI son pobres. Por una parte, subsiste la necesidad de un mayor
conocimiento acerca de los factores que se deben considerar para provocar y permi-
tir una correcta expresidon de la voluntad popular, y en este caso especifico, de
las aspiraciones y necesidades de la poblacién rural més desvalida. Qé/' Ademés,
pasar de las buenas intenciones a la implementacidn de un efectivo sistema de par-
ticipacibn no esté exento de dificultades. Aun cuando se reconoce la importancia
de favorecer un sentimiento de autodesarrollo en la comunidad, generalmente la
burocracia se ve sometida a una presidn por actuar, por cumplir con ciertos plazos,
lo cual apararece como incompatible con los procesos de participacidn popular que,
cuando se encuentran en estado incipiente, suelen ser largos y engorrosos. Acep-
tando que es necesario alentar a las comunidades rurales a tomar una postura ms
activa y autbnoma, pero que &l mismo tiempo el estado debe emprender acciones que
compatibilicen los intereses particulares de la poblacidn beneficiaria del proyecto
con los de sectores més amplios, se ha llegado a proponer un modelo de participacidn
en el cual se reconoce que existen tanto divergencias como comunidades de intereses

Yy se aboga por una salida negociada. 57/

éé/ Esta temAtica ha dado origen a una amplia literatura que trata la participacidn
y el desarrollo de una manera global, como es caso de lo escrito por Paulo
Freire y Clodomir Santos de Morais. Pero también existen estudios que hacen
una referencia mis cercana a experiencias concretas de desarrollo rural inte-
grado; véase por ejemplo: JoZo Bosco Guedes Pinto, Notas sobre Participagio
Social e Planejamento Participativo no Programa Polonordeste (1937).

57/ FEric J. Miller, A "Negotiating Model' in Integrated Rural Development Projects
(1981).
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6. Conocimientos de la Cultura Campesina

Adicionalmente, el reconocimiento de 1la organizacidn de las comunidades
rurales y de los campesinos como interlocutores validos en la planificacién
del desarrollo, asi como los esfuerzos por apoyar la formacidn y fortalecimien-
to de tales organizaciones y la ampliacibn de sus canales de expresidn, no
garantiza que la participacidn se manifieste efectivamente. De hecho, en
aquellos programas DRI en que existe una accidn explicita y concertada para
fomentar la organizacidn y participacidn popular, ésta no descansa en un cabal
conocimiento de los rasgos fundamentales de la cultura predominante en el medio
rural. De aqui que el grado de integracidn y respuesta de los beneficiarios
principales de los proyectos no siempre alcance los niveles esperados. Es muy
dificil esperar resultados diferentes si las acciones emprendidas por los PDRI
no se compadecen, e incluso se contradicen, con lo que es la ldgica de funcio-
namiento de las economias campesinas. Mis aun, la experiencia sefiala que un
conocimiento general sobre los rasgos culturales del capesinado no es suficiente
.y que, por tanto, se hace necesario un acercamiento ms profundo a factores
étnico-culturales especificos. 2@/ El desconocimiento de estos factores parece
estar en la raiz de las imprecisiones en la determinacidn de las &reas de muchos
proyectos, en los cuales parece influir mhs la divisibn politica tradicional,
que la necesidad de identificar aquellas &reas, que a modo de verdaderos nichos
ecoiégicos, permita la manifestacidn de los intereses comunes y de formas de
organizacidn propias, lo cual deberia ayudar a conseguir més efectividad en

las acciones de desarrollos

58/ Fausto Jordén, Las Condiciones y las Limitaciones Sociales y Politicas
para la Implementacion del Desarrollo Rural Integrado (1976), pag. 9.
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7 Clientela del DRI

Si bien en los PDRI se establece inicialmente una poblacidn objetivo re-
lativamente amplia, en la préctica operan una serie de mecanismos que reducen
drésticamente el nfmero de beneficiarios, estableciéndose dentro de los 1limi-
tes de la poblacidn objetivo dos categorias: la clientela y los excluidos. 59/

En realidad, la primera seleccidén de la clientela se lleva a cabo conjun-
tamente con la definicidn del &rea del proyecto. En la medida que no se contemple
una modificacidn en la propiedad de la tierra y la opcidn es por apoyar a los
pequefios agricultores, la seleccidn obvia recae en aquellas &reas en que predo-
mina el minifuncio. Con ésto se excluye a la poblacidn campesina localizada en
las Areas donde coexisten las grandes y pequefias explotaciones.

Dentro de las &reas seleccionadas la exclusidn opera a partir de los re-
quisitos minimos exigidos, ya sean estos en la forma de acceso a la tierra, po-
tencial productivo, capacidad de pago, garantias, "receptividad", tipo de acti-
vidad, y otros criterios similares. Como resultado se tiene un sector de la
poblacidn principalmente formado por trabajadores sin tierra, aparceros, pequefios
arrendatarios, ocupantes y colonos, el cual no tiene acceso a los beneficiarios
del crédito y la asistencia técnica que contemplan los PDRI. Ia situacidn se
torna mis grave para los excluidos cuando la operacidn de un PDRT en un &rea
determinada significa la cesasidn o la disminucidn de la actividad de aquellas
instituciones que, operando fuera del proyecto, pudiesen eventualmente haberlos
asistido.

Precisamente en relacidn con la formacidn de clientelas es que surge la

inquietud con respecto al costo de universalizacidn de los PDRI, puesto que

59/ Christian Gros e Yvon Le Bot, Sauver la Paysannerie du Tiers-Monde?
La Politique de la Banque Mondiale a 1'égard de la Petite Agriculture-
Le Cas Colombien (1930).
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sin poder aun ser concluyentes, los proyectos parecen demasiado caros en rela-

cibn a la poblacidn efectivamente beneficiada.

8. Reforma Agraria

Han sido suficientemente documentados los efectos que sobre las condiciones
de vida de la poblacibn rural tiene la distribucion del ingreso, la cual, a su vez
estd asociada al grado de control que los individuos tienen sobre los factores
productivos. §9/ Por eso es que se hace gran hincapié en la importancia que
tiene la reforma de la tenencia de la tierra para el exito de un programa inte-
grado de desarrrollo rural. Aunque no es menos cierto que el éxito de un pro-
grama de reforma de la tenencia necesita igualmente de un programa de desarrollo
rural integrado. En otras palabras, son procesos que deben darse simulténeamente.
De no ser asi, los programas DRI podrian tener resultados no muy diferentes a
los alcanzados por los programas de desarrollo rural tradicionales, pasando asi
a engrosar la larga lista de experimentos de desarrollo que se han frustado sin
poder resolver las desigualdades en la distribucidn del ingreso y borrar la
extrema pobreza rural. 61/

A pesar de la fuerte argumentacidn a favor de cambios estructurales
bésicos qué modifiquen la tenencia de la tierra, ello queda fuera de considera-
cidén en los PDRI. O bien, se opta por localizar el proyecto en &reas de tenen-
cia estabilizada como el caso colombiano, o se incluyen algunos componentes no
conflictivos, como el crédito para la compra de tierra en algunos proyectos

brasilefios.

60/ Véase phg. 27 y siguientes.

61/ FAO, Informe del Simposio Interregional....., op.cit., pag. 69.
También Yusuf J. Ahmad, op.cit., pag. 161
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9. Poder Politico

La mayoria de los autores reconoce que la pobreza rural es un problema
esencialmente politico y un reflejo del funcionamiento del sistema en su con-
junto. De aqui que se diga que "si el obsthculo fundamental para resolver este
problema es la estructura del poder, entonces hay que cambiarla'. 62/ Pero
los PDRI no apuntan a modificar la estructura del poder. Un programa integrado
con carécter nacional podria tener un sentido de transformacidn social y poli-
tica s0lo si cubre una parte importante del pals y provoca profundas transfor-
maciones\en la estructura productiva agricola y, para que ello ocurra, es im-
preécindible un fortalecimiento de la organizacidn politica de los beneficiarios
directos del programa. Aun cuando se acepte que esta organizaqién politica es
necesaria para el éxito del desarrollo rural, el temor a la pérdida del control
y el poder inhibir& a aquellos que los detentan para dar los pasos para que tal
organizacidn prospere. Esto es 1o que Rondinelli denomina la "paradoja del
poder'.

La paradoja del poder es propia de los procesos de reforma agraria, como
es el caso de un proceso de desarrollo rural integrado con las caracteristicas
antes mencionadas. Estos procesos requieren de un fuerte compromiso politico
a nivel central para que ellos sean puestos en marcha, pero posteriormente, para
gque puedan ser implementados y mantenidos, se hace necesario un amplio apoyo
politico por parte de los beneficiarios. Pero aquéllos de cuyo compromiso po-
litico se requiere para iniciar las reformas, a menudo consideran que la amplia-

cibén de la participacidn y el poder a las masas populares es una seria amenaza

62/ D.A. Rondinelli, op.cit., phg. 167.
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para sus propios intereses.63/ Esta es pues la paradoja que limita los al-

cances de los programas DRI.

10. Opcidn por el Dualismo

Tos PDRI son el instrumento fundamental de una estrategia de fortaleci-
miento del sector de subsistencia que se inscribe dentro de un modelo de so-
ciedad dual, modelo que norma la polifica estatal. éﬂ/

Es a la luz de esta opcidn voluntaria por el dualismo a la que hay que
analizar los alcances y limitaciones de las experiencias en DRI de la mayoria
de los paises. Asi pues, la determinacidén de la poblacidn beneficiaria de los
programas y, mis especificamente, la seleccidn de los grupos focales o cliente-
la, debe entenderse en concordancia con dicho modelo, en la medida que induce
a un sector campesino a proletarizarse por la pérdida de sus medios de produc-
cidn e instrumentos de trabajo, pero, por otra parte, permite a otro sector de
pequefios productores viabilizar su reproduccidn y alcanzar una ubicacidn de
pequefia burguesia agraria dentro de la estructura social. Con esto se consigue
transformar los sistemas de produccidn y comercializacidn existentes en las
&reas rurales, de manera de articularlos y subordinarlos de manera adecuada al
circuito de acumulacidn que se ha venido estructurando hasta hoy en dia, con
predominancia del capital industrial, bancario y comercial. 65/

De igual manera, las posibilidades de organigacidn y participacidn de los
campesinos estén condicionadas por la concepcidn de fortalecimiento del sector
de subsistencia dentro de una sociedad dual. La organizacidn de los campesinos

para lograr los propdsitos de la estrategia DRI est& sujeta a un supuesto implicito:

63/ D.A. Rondinelli, op.cit., pag. %402.
64t/ CEPAL, op.cit., pag. 153.
65/ Véase, H. Martins de Carvalho, op.cit., pégs. 5y 6.
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los campesinos deben organizarse y se les apoyard para que ello ocurra sdlo en
la medida que ésto ayude al fortalecimiento de un sector de subsistencia pro-
ductivo, pero no més que eso. 66/ Cualquiera manifestacidn de la organizacidn
campesina que signifique llevar sus demandas mis alld del papel subordinado y
dependiente que les confiere el modelo implica una ruptura de la estrategia y,
por lo tanto, no puede ser apoyada por los que impulsan y financian tal estra-

tegia.

66/ CEPAL, op.cit., pag. 152.
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3
ITI. EJEMPLOS Y CASOS DE DRI

A. Programas y Proyectos DRI en Diversas Regiones

Como fue mencionado oportunamente existe una amplia gama de programas y pro-
yectos rurales que pueden ser ildentificados dentro de la modalidad de accidn progra-
mada de desarrollo que se ha dado en denominar desarrollo rural integrado. éZ/ Mu-
chos de ellos se les reconoce con facilidad pues el calificativo integrado o inte-
gral ha sido incorporado a la denominacidn oficial del programa o proyecto. Fn otras
oportunidades la identificacibn inicial se dificulta pues el programa o proyecto se
denomina solamente como de desarrollo rural. Mis aun, existen nuemerosos programas
de desarrollo de cuencas o de microregiones que sbdlo se identifican con el nombre
del &rea de localizacidn y que debido a sus caracteristicas caen también perfectamen-
te dentro de los limites de la categoria que nos preocupa. Para levantar un registro
de los programas y proyectos DRI que se estin llevando a cabo o preparando en los
diversos paises seria necesario proceder a una revisidn cuidadosa de la totalidad de
los programas y proyectos que se relacionan con el medio rural, aplicando como crite-
rio de identificacidn la inclusidn en ellos de los objetivos minimos que comunmente
se atribuyen a programas y proyectos de este tipo. A continuacidn se mencionan algu-
nos de los ejemplos de PDRI que es posible encontrar en diversos paises. Por las razo
nes antedichas la lista es muy incompleta y sblo se han incluido aquellos PDRI que
se identifican como tales en las fuentes de referencias  disponibles. §§/ Se

trata més blen de dar una idea sobre la universalidad de los PDRI, adjuntando,

67/ Véase pags. 20-2kL.

68/ Uma Lele, op.cit, phgs. 8-11. United Nations, op.cit, phgs. 9-12.
Brasil, Programa de Desenvolvimento de Areas Integradas do Nordeste
(Relatbrico Sintetico) (1930),pags. 19-22. World Bank, diversos
reportes (véase referencias al final). México, SARH, Programa de
Desarrollo Rural Integrado del Trobpico Himedo, Documento Basico del
Programa (Preliminar) (1979).
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cuando ha sido posible, algunos datos que permitan conocer el &rea del proyecto,

la poblacidn comprometida, los costos y las fuentes de financiamiento externo.

1. Africa

Los casos mAs conocidos de PDRI en Africa se incluyen en el Cuadro III-1

a continuacidn.

2. Asia

Las referencias que se tienen sobre la experiencia en DRI en esta regidn son
muy escasas. Sin embargo, algunos ejemplos conocidos son el Programa de Desarro-
1llo Rural Integrado en Filipinas, el Proyecto de Desarrollo Integral Rural Maeck-
long en Tailandia, el Programa de Desarrollo Provincial en Taiwén, el Plan de
Administracidn Distrital Unificada en Nepal y el Proyecto de Transmigracidn en
Indonesia. También se tiene conocimiento de interesantes esfuerzos en DRI en

China, India y Corea.

3. México y América Central

Los casos que ha sido posible registrar en la regidn se consiguen en el

Cuadro III-2 a continuacidén. Por proximidad geogréfica se agrupa México con el res-

to de los paises de América Central aunque sin duda las caracteristicas de éste
v los otros son muy disimiles, 1o cual se ve reflejado en la amplitud y recursos

comprometidos en sus respectivos PDRI .

L, América del Sur

Los PDRI en esta regidn se han venido haciendo comunes paulatinamente. Des-

tacan los proyectos llevados a cabo en Brasil, principalmente centrados en su
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regién Nordeste, y en Colombia. Ejemplos de PDRI en estos y otros palses se

presentan en el Cuadro III-3, en paginas posteriores.

En los cuadros que continfian se hace uso de varias siglas, las que

significan lo siguiente:
BID - Banco Interamericano de Desarrollo
BIRD - Banco Internacional para la Reconstruccidn y el Desarrollo

(Banco Mundial)
CIDA - Canadian International Development Agency (Canad&)
FAC - Fonds d'Aide et de Coopération (Francia)
FAO - Organizacidn de las Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimentacidn
ADT - Asociacidn para el Desarrollo Internacional del Banco Mundial
FIDA - Fondo Internacional para el Desarrollo Agricola
NORAD - Norwegian Agency for International Development (Noruega)
PMA - Programa Mundial de Alimentos
PNUD - Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo
SIDA - Swedish International Development Authority (Suecia)

UK - Reino Unido

USAID - United States Agency for International Development (Estados Unidos)




Cuadro ITII-1

Principales caracteristicas de algunos PDRI en Africa
Pais PDRT Primer Poblacidn " Costo b/ Agencias de financia-
afio (délares) miento externo ¢/
Cameriin 1) Zones d'Action Prioritaires 1967 175.00 en los $3,20 millones FAC
Intégrées (ZAPI) siete ZAPI (hacia 1972)
2) Societé de Développement du 1966 18.000 a 22.500 $0,5 millones FAC
Nkam Land Settlement Scheme ~(a fines de 1980) (1972/73)
Etiopia 1) Chilalo Agricultural Deve- 1967 400.000 en toda  $19,3 millones SIDA
lopment Unit el area (hacia 1975)
2) Wolamo Agricultural Develop- 1970 2L0.000 en toda  $5,1 millones ADI, UK, PMA l
. : . o
ment Unit el &rea (hacia 1974) W
1
Kenia Special Rural Development 1971 826.000 en seis  $1,6 millones USAID, SIDA, UK, NORAD
Program distritos (1971) (1972/73) y Holanda
Malawi Lilongwe Land Development 1967 550.000 en toda  $14,6 millones ADT
Program el &rea (1973) (hacia 1975)
Tanzania Ujdmmaa Village Development 1967 2.000.000 (1973) (no disponible) Varias agencias para

proyectos especificos

a/ Primer afio de implementacidn.

b/ Cifras aproximadas referidas a los periodos que se indican.

¢/ Todos los proyectos tienen un financiamiento parcial nacional.



Cuadro III-2

Principales caracteristicas de algunos PDRI  en México y América Central

Pais PDRT Primer Poblacibn Area Costo b/ Agenc¢ias de financia-
afio a/ total del (dbélares) - miento externo ¢/
area
México 1) Programa de Inversiones para 1975 1,5 mill. (no disponi- $295 millones BIRD
el Desarrollo Rural I (PIDER I) - (120.000  nle) o/ (en cinco afios) ($110 millones)
familias)d/
2) PIDER II 1977 1 millén (n.d.) E/ $255 millones BIRD
(46.000 (en cinco afios) ($120 millones)
fams) d/
3) PIDER III h/ 1981 (n.d.) (n.d.) g/ $506 millones BIRD
(en tres afios) ($175 millones) J
__________________ - o a1 e i e 2 o e S i e e At S T e S o 8 A e i B o —_— — - O\
t) Programa de Desarrollo Rural 1978 (n.d.) 500.000  $153 millone BIRD =
Integrado del Trbdpico Himedo hé. (en cinco afios)  ($56 millones)
( PRODERITH) FAC, PNUD
5) Proyecto de Desarrollo Rural 1975 2 millones L6.517 $138,5 millones BIRD
Integrado de la Cuenca del (61% rural) km2 (en cinco afios)  ($58,6 millones)
Papaloan T (152.000
personas) 4/
Costa Rica Desarrollo Integrado Fronterizo 1983 (n.d.) (n.d.) (n.d.) BID
con Panami ($5 millones) i/
Fl Salvador Programa de Desarrollo Agricola 1982 (n.d.) (ned.) (n.d.) BID
Integral de Zona Noroeste ($18 millones) i/
Guatemala 1) Desarrollo Rural Integrado en 1982 (n.d.) (n.d.) (n.d.) BID
el Altiplano Occidental (I) ($10 millones) i/
2) Desarrollo Rural Integrado en 1982 (n.d.) (n.d.) (n.d.) BID

el Altiplano Occidental (II) ' ($30 millones) i/




Cuadro IIT-2 (cont.)

Pais PDRL Primer Poblacibn Area Costo b/ Agencias de financia-
afio total del ' (dblares) miento externo ¢/
area
Honduras 1) Desarrollo Integral y Control 1981 (n.d.) (n.d.) (n.d.) BID
de Inundaciones Valle de Sule ($75 millones) i/
2) Desarrollo Agricola Integrado 1982 (n.d.) (n.d.) (n.d.) BID
Zona Centro Oriental ($40 millones) i/
Panamé 1) Desarrollo Agricola Integral 1983 (n.d.) (n.d.) (n.d.) BID
Zona Fronteriza de Renacimiento ($25 millones) i/
2) Desarrollo Integral Regidn del 1983 (n.d.) (n.d.) (n.d.) BID
Bayano ($25 millones) i/
Notas:

a/ Primer afio de implementacidn, generalmente en relacidn al financiamiento externo

_g9.—

Cifras aproximadas referidas al periodo que se indica.

Todos los proyectos tienen un financiamiento parcial nacional.

Corresponde a los beneficiarios directos de las actividades productivas principales del proyecto.
El proyecto incluye 30 microregiones, 15 de las cuales abarcan un &rea de 128.291 km2.

El proyecto incluye 20 microregiones.

El proyecto incluye 17 microregiones.

Rl ik i i

Los proyectos PIDER I, II y III son parte de un programa PIDER mucho més amplio. Este programa hacia finales de 1980
habia invertido 1.700 millones de ddlares en 119 microregiones (un total de 6,71 millones de habitantes) con financia-
miento externo proveniente principalmente del Banco Mundial y en segundo término del BID.

Financiamiento probable.

l{



Cuadro III-3

Principales caracteristicas de algunos PDRI  en América del Sur

Pais y PDRT Primer Poblacién Area Costo b/ Agencias de financia-
Estado afio a/ total del (d6lares) miento externo ¢/
area
Brasil
(Nordeste) - .
Maranhao 1) Médio Vale do Mearim (no disponible)389.500 13.833 km2 (n.d.) (n.d.)
_ _ e (78% rural)
2) Baixo Parnaiba ‘ (n.d.) 164,174 10.657 km2 (n.d.) (n.d.)
_ . _ (85% rurel)
Alagoas 1) Regifio Fumageira (n.d.) 137.800 1.314 km2 (n.d.) (n.d.)
(6&%_£Eral)__ L .
2) Bacia Leiteira 1983 77,776 2.546 km2 (n.d.) BID
(69% rural) _ ($20 millones) |
3) Pindorama (n.d.) 10,000 341 km2 (n.d.) (n.d.) 1
(100% rural) &
Rio Gran- 1) Serra do Martins 1983 54.300 1.330 km2 (n.d.) BID !
de do (78% rural) ($40 millones) |
Norte R - == N e
2) Ruralnorte 1976 415,000 21.000 km2 $30 millones BIRD
(65% rural) (en cinco afios) (412 millones)
(15.000
familias) e/
Piaui 1) Delta do Parnaiba f/ (n.d.) 259.800 9.218 km2
(60% rural)
2) Vale do Fidalgo (n.d.) 64.520 13.173 km2 (n.d.) (n.d.)
(82% rorel)
3) Fazendas Estaduais (ned.) 161.580 16.202 km2 (n.d.) (n.d.)
(63 rural) e e
L) Médio Gurguéia (n.d.) 33.400 16.338 km2 (n.d.) (n.d.)

(83%_rura)_
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Cuadro III-3 (

1

cont.

)

Pais y PDRI Primer Poblacidn Area Costo E/ Agencias de financia-
Estado afio a/ total del ' (délares) miento externo ¢/
Adrea
Brasil (cont)s5) Sul do Gurguéia (n.d.) 77.800 27.743 km2 (n.d.)
_____ e (81% rural) o _ e _
6) Norte do Gurguéia (n.d.) 29.631 13.666 km2 (n.d.) (n.d.)
(81% rural)
Pernambuco -
1) Tabuleiros Costeiros (n.d.) Lg2,337 3.889 km2 (n.d.) (n.d.)
_____Mata Norte _ (71% rural) . . . _ L
2) Agreste Setentrional 1980 822.183 10.823 km2  $116,7 millones BIRD
(61% rural) (en cinco afios) ($40 millones)
(15.540 fa-
milias)dg/ _
3) Agreste Meridional (n.d.) 564,317 7.574 km2 (n.d.) (n.d.) 1
o (73% rural) . 3
L) Serra Triunfo 1981 188 .74 5.679 km2 (n.d.) BID 1
_____(Mmto Page) (75% rural) _ ____($30 millones)
Bahia 1) Tabuleiros Costeiros (n.d.) 271.120 24,000 km2 (n.d.) (n.d.)
Extremo Sul (29% rural)
2) Regiflo Al&m S30 (n.d.) 4l 560 128.468 km2 (n.d.) (n.d.)
Francisco (24% rural) _ _ L e
3) Regifo de Irecé 1981 2.212.360 33.758 km2 (n.d.) BID
(7% rural) ($30 millones)
4) Bacia do Paraguact 1978 975.270 60.783 km2  $106,6 millones BIRD
g (70% rural) ($37 millones)
(17.000 fa-
milias) e/
Ceard g/ 1) Inhamuns e Salgado (n.d.) 416.840 22.192 km2 (n.d.) (n.d.)
(74% rural)
2) Quixeramobim e Médio (n.d.) 462,130 272.813 xm2 (n.d.) (n.d.)
Jaguaribe (80% rural)
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Cuadro III-3 (cont.)

Pais y PDRT Primer Poblacibdn Area Costo b/ Agencias de financia-
Estado afio a total del (ddlares) miento externo ¢/
Area -
Brasil (cont.)
3) Serra da Ibiapaba 1977 175.490 4,786 km2 $55,8 millones BIRD
(80% rural) (en 5 afios) ($17 millones)
(5.800 fa-
milias) e/
4) Serra do Baturité (n.d.) 168 .100 3.822 km2 {n.d.) (n.d.) -
(80% rural)
Paraiba 1) Vale do Piranhas (n.d.) 133.850 L. 669 km2 (n.d.) (n.d.)
. (73% rural) . .
2) Brejo Paraibano 1978 186.690 1.518 km2 $#67,3 millones BIRD
(77% rural) (en 5 afios) ($24 millones)
(7400 fa-
milias) e/ :;\
3) Seridd Paraibano (n.d.) 110,730 L. 342 km2 (n.ds) (n.d.) ?o
______________ - (49% rural) . e
4) Vale do Rio do Peixe (n.d.) 133.000 6.260 km2 (n.d.) (n.d.)
________________________ __(ho% rured)
5) Serra do Teixeira (n.d.) 86.000 3.043 km2 (n.d.) (n.d.)
o e o % rored) .
Sergipe 1) Tabuleiros Costeiros (n.d.) Le.645 1.719 km2 (n.d.) (n.d.)
e Norte (65%_rural) _______ - —- - e
2) Tabuleiros Costeiros 1980 228.700 6.024 km2 $76 millones BIRD
Sul (66% rural) (en 5 afios) ($26 millones)
(8.400 fa-
milias) e/
(Centro-Centrosur)
Minas-Gerais 1) Zona da Mata 1977 1.600.000 3,5°millones $139 millones BIRD
(45% rural) hé. (en 5 aflos) ($42 millones)
(140.000

personas e/
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Cuadro III-3 (cont.)

Pais y PDRT Primer Poblacidn Area Costo b/ Agencias de financia-
Estado afio total del (ddlares) miento externo ¢/
&rea
Rrasil (cont.) .
2) Segundo Proyecto de 1981 9L2.000 61.000 km2  $184,6 millones BIRD
Desarrollo Rural (71% rural) (en 5 afios) ($63 millones)
(30.000 fa-
milias) e/
Rio Grande 1) Agricultores de Bajos 1983 (n.d.) (n.d.) (n.d.) BID
do Sul Ingresos : L ($22 millones) 4
Santa Cata- 1) Santa Catarina 1982 (n.d.) (n.d.) (n.d.) BID
rina ($50 millones) g
Centro-Oeste)
Mato Grosso 1) Alto Paraiso 1982 (n.d.) (n.d.) (n.d.) BID
($40 millones) d
Bolivia 1) Proyecto de Desarrollo 1980 95.000 300.000 h& $9,3 millones ADI !
Rural Omasuyos - Los (6.000 fa- ( en b afios) ($3 millones) &
Andes milias) ¢/ FIDA
, ($4 millones)
2) Proyecto de Desarrollo 1976 60.000 800 km2 $12,9 millones BIRD
Rural Ingavi (4.000 fa- (en 5 afios) ($9,5 millones)
milias) e/
3) Proyecto de Desarrollo 1978 3.000 fam. 300.000 h& $24 millones ADI/BIRD
Ulla Ulla (2.000 fa- (en 5 afios) ($18 millones)
milias) e/ Comunidad Europe
($2 millones)
L) Desarrollo Rural Integrado 1982 (n.d.) (n.d.) (n.d.) BID
Challapata ($9 millones) 4/
- - T ] - — T " — T Wy > S5 S G D S S D G s et S S St D gt -
5) Desarrollo Rural Integrado 1983 (n.d.) (n.d.) (n.d.) BID
Rurrenabaque - Secure ($24 millones) d
. 1a parte L e
6) Desarrollo Rural Integrado 1983 (n.d.) (n.d.) (n.d.) BID

Chimore

($12 millones) d
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Cuadro III-3 (cont.)

Pais PDRI Primer Poblacidn Atrea Costo b/ Agencias de financia-
afio total del : (ddlares) miento externo ¢/
&drea
Bolivia (cont.).
7) Desarrollo Rural Integrado 1983 (n.d.) (n.d.) (n.d.) BID
Valles del Depto. La Paz . ($12 millones) g,
8) Proyecto de Desarrollo Rural (n.d.) (n.d.) (n.d.) $Bol 335 millones PNUD y Paises
Integrado en el Norte de h/ Bajos
Potosi ($Bol 2,5 mill)h
9) Proyecto de Desarrollo Rural (n.d.) (n.d.) (n.d.) $Bol 5,4 millones CIDA
Integrado en la Cuenca del h/ ($Bol 3 mill.) h
Viloma
Colombia 1) Proyecto de Desarrollo Rural 1576 2,55 millones 4,73 mill. $131 millones BIRD
Integrado en las Areas 1, 2 (69% rural) h& (en 5 afios) ($52 millones)
y3 (40.010 fa- \
milias) e/ ~3
i S S B 2 D D D AT S e S D D . SRR S Y S S S e S e O S S R LD e S e B S s P S D S 8 g - o
2) Proyecto de Desarrollo Rural 1976 0,54 millones (n.d.) (n.d.) CIDA )
Integrado en el Area 4 (56% rural)
(8.749 fami-
lias) 3/
3) Proyecto de Desarrollo Rural (n.d.) 1,34 millones (n.d.) (n.d.) BID
Integrado en el Area 5 (69% rural)
(43.000 fami-
lias) ¢/
4) Desarrollo Rural Integrado IT 1981 (n.d.) (n.d.) (n.d.) BID
($45,2 millones)
Ecuador 1) Proyecto de Desarrollo Rural 1982 65.000 170.000  $57,7 millones BIRD
Puerto Ila Chone (100% rural) hé& (en 5 afios) ($20 millones)
(4.600 fami-
lias) e/
2) Proyecto de Desarrollo Rural 1982 28,000 94,200 $49 millones BIRD
Esmeraldas (Quinindé~Malimpia- (4.100 fami- (en 6 afios) ($17 millones)

Nueva Jerusalén)

lias) ¢/
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Cuadro III-3 (cont.)

Pais PDRT Primer Poblacidn Area Costo h/ Agencias de financia-
afio a/ total del (délares) miento externo ¢/
area
FEcuador (cont.) o
3) Desarrollo Rural Integrado 1981 (n.d.) (n.d.) (n.d.) BID
Canar ($25 millones) d
L) Desarrollo Rural Integrado IV 1984 (n.d.) (n.d.) (n.d.) BID
($40 millones) d
Paraguay Desarrollo Rural Integrado de 1981 (n.d.) (n.d.) (n.d.) BID
Paraguari ($28 millones)
FIDA
($6 millones) d/
Perfi 1) Proyecto de Desarrollo Rural 1980 165.000 855.800 $27,3 millones BIRD
Punto (Microregidn de Juliaca) (68% rural) h& (en 5 afios) ($15 millones)
(17.000 fa=- t
milias) e/ N
______ - 1
2) Desarrollo Rural Integrado 1983 (n.d.) (n.d.) (n.d.) BID
Chuquibambilla/Sierra Central ($20 millones)d/
Cajamarca
Uruguay Programa de Desarrollo Rural 1982 (n.d.) (n.d.) (n.d.) BID
Integrado del Noreste, Etapa I ($48 millones)d/
Notas

a/ Primer afio de implementacidn, generalmente en relacidn al financiamiento externo.’

b/ Cifras aproximadas referidas al periodo que se indica.

E/ Todos los proyéctos tienen un financiamiento parcial nacional.

d/ Financiamiento probable.



Notas (cont.)

e/ Corresponde a los beneficiarios directos de las actividades productivas principales del proyecto.

f/ Existe un proyecto que se inicid en 1981 denominado Vale do Paranaiba y que incluye al Delta do Paranaiba. Cubre
un area de 24.300 km2 con una poblacibdbn de 57.700 familias, 11.300 de las cuales son beneficiarias directas de las
actividades productivas principales del proyecto. EL costo del proyecto para un periodo de cinco afios asciende a
84,4 millones de dbdlares y se financia parcialmente con un préstamo del Banco Mundial de 29 millones de dblares.

gj Desde inicios de 19871 se encuentra en marcha un proyecto por cinco afios que abarca la totalidad del estado de
Ceard. En &l se incluyen 8 subregiones, 4 de las cuales se mencionaa en el Cuadro como PDRI . Este proyecto cubre
146.800 km2, con una poblacidén de 5.890.000 personas (55% rural). 60.000 pequefios agricultores se beneficiarin
directamente por los componentes productivos del proyecto. Su costo se estima en 163,71 millones de dblares, y tiene
un financiamiento del Banco Mundial por 56 millones de ddlares y un préstamo del FIDA por 25 millones de dblares.

h/ En pesos bolivianos.

- ZZ:"'
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B. Revisidn de Dos Casos a Nivel Iatinoamericano

Se incluye en esta seccidn la revisidn de dos proyectos DRI que han venido
desarrolléndose en los Ultimos afios en Latinoamérica: el Proyecto de Desarrollo
Rural Integrado de la Cuenca del Paraguazii, en Brasil, y el Proyecto de Desa-
rrollo Rural Integrado en las Areas 1, 2 y 3 (departamentos de Narifio, Cauca,
Cundinamarca, Tolima y Antioquia), en Colombia. ILa eleccidén del primer caso
obedecid a una razdn préctica: la realizacibn en el estado de Bahia, Brasil, de
actividades de capacitacidn por parte de PROCADES, las cuales se relacionan muy
diréctamente con el Proyecto Paraguazli. IEn el segundo caso, la eleccidn se rea-
1izd tomando en consideracidn la trascendencia que la experiencia colombiana en
DRI tiene a nivel de la regidn.

Aun cuando la informacidén disponible, en la forma de estudios de factibi-
lidad, no permite determinar el progreso efectivo alcanzado por los proyectos,
la revisidn continfia siendo Gtil, en la medida que ella posibilita conocer con
cierto grado de detalle la estructura y el‘carécter de las intervenciones pro-
gramadas para cada proyecto. Ademis con un mayor acopio de informacidn, a nivel
de evaluacidn durante la ejecucidn, los casos aqui presentados podrian servir
de base para intentar nuevos andlisis esta vez con vistas a medir impacto ¥y

resultados.
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1. BRASTL: Proyecto de Desarrollo Rural Integrado de la Cuenca del
Paraguazu. (PIDERP) 1/

A. Localizacidn del Proyecto

La cuenca del Paraguazi se localiza en la parte centroeste del Estado de
Bahia. Esti compuesta por 69 municipios, 49 de los cuales constituyen el &rea

del Proyecto.

En el sentido norte-sur los limites més distantes del Proyecto se encuentran
aproximadamente a 225 km. y a 375 km. en el sentido este-oceste. EL &fea total

cubierta alcanza a los 60.764 km2. (ver mapa adjunto).

B. Objetivos del Proyecto

EL Proyecto se propone elevar la productividad y los ingresos, ampliar las
oportunidades econdmicas y, en general, mejorar el estindar de vida de los pe-
quefios agricultores directamente beneficiados por &l y de sus familias; elevar
la contribucidn del sector agricola de la Cuenca del Paraguazi en la satisfaccidn
de las demandas locales de alimentos, y también en la obtencidn de divisas; y
desarrollar aun més la capacidad técnica y adminicstrativa de las instituciones
involucradas en el desarrcllo agricolas y rural er. Bahia {especificamente en la
Cuenca del Paraguazii), y fomentar el fortalecimiento de una clara orientacidn
hacia el desarrollo de los pequefios agricultores dentro de estas instituciones.

Especificamente el Proyecto se propone:

(i) intensificar el desarrollo de pequefias explotaciones agricolas

1/ Referencias:
- World Bank, Staff Appraisal Report, Northeast Brazil, Bahia Rural
Development Project - Paraguagd. Report NO 2009a-BR, Mayo 19, 1978.
- Governo Estadual-Sec. Agric./CEPA-BA, Projeto de Desenvolvimento Rural
Integrado da Bacia do Paraguagu - PIDERP (mimeo) (1976).
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BRASIL: ESTADO DE BAHIA

Areas prioritarias del programa de desarrollo rural POLONORDESTE
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(hasta 100 Has.) y de pequefias y medianas explotaciones ganaderas
(50-200 Has.), y proporcionar crédito para inversidn y capital de
operacidn;

expandir y fortalecer los servicios de apoyo a la agricultura (in-
cluyendo extensidn agricola, investigacidn agricola y produccidn de
semillas, proviéién de insumos y mecanizacidn, almacenaje para la
comercializacidn y asistencia a cooperativas), con atencidn particu-
lar en los pequefios agricultores y los problemas encontrados en el
Area del Proyecto;

mejorar el acceso a la tierra y a 1osytitulos de dominio definitivos
entre los pequefios agricultores, por medioc de la provisibdn de»crédito
para la compra de tierras y del fortalecimiento de los servicios de
agrimensura y titulacidn del instituto pertimente operando a nivel
del Estado;

desarrollar la infraestructura fisica blsica con la construccidn y
mejoramiento de carinos de acceso, establecimiento o rehabilitacidn
de proyectos tradicionales de regadio en pequefia escala, construccidn
de pequefias repres:.s de propdsitos miltiples y construccidn de siste-
mas de suministro de agua a aldeas;

expandir y mejorar los servicios y facilidades de salud y educacibn; y
proporcionar apoyo organizacional para la administracidn del Proyecto,

incluyendo control y evaluacidn.

Cronologia del Proyecto

El Proyecto incluye actividades de inversidén llevadas a cabo durante un

periodo de 5 afios a partir de abril de 1978.
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Se estima que el pleno desarrollo del Proyecto se habri alcanzado en el
afio 8.

En el anflisis de la tasa financiera de retorno se considerd que para el
componente crédito el periodo relevante, en cuanto a los resultados operaciona-
les y los flujos de caja, es de 20 afios, puesto que los términos acordados para

algunas formas de crédito establecen a éste como el periodo méximo para su de-

volucidn por parte de los agricultores.

D. Entidades internacionales de financiamiento

Se ha solicitado un préstamo al Banco Mundial por un total de US$ 37 mi-
llones, lo que equivale a un 35% del costo total del Proyecto. KL 65% restante
serd financiado por el gobierno federal por medio de su programa POLONORDESTE.
El préstamo se solicita por 15 afios con 3 afios de gracia. Cubrird la totalidad
de los costos en divisas del Proyecto, asi como un 22¥% de los costos en moneda

nacional.

Plan de financiamiento

lloneda nacicnal Divisas Total
(m: 11ones dblars=s)

Banco Mundial 19.5 17.5 37.0
Gobierno 69.6 - 69.6
Costo total ~89.7 17.5 106.6

E. Referencias técnicas

Tos componentes del Proyecto son los siguientes:
1. Bxtensidn rural

2. Investigacidn agricola y produccidén de semillas
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3. Crédito
L, Crédito para la compra de tierra
5. Servicios de agrimensura y titulacidn
6. Apoyo a cooperativas
7. Provisidn de insumos y mecanizacibn
8. Regadio
9. Represas de propdsitos miltiples
10. Almacenaje

11. Caminos de alimentacibdn

.12. Servicios de salud

13. Suministro de agua a aldeas

14. Educacidn y capacitacidn vocacional

15. Administracidn, control y evaluacidn

1. Extensibn rural

Se considera uno de los pilares del Proyecto. Por medio de una red amplia-
da y reforzada de servicios de extensidn agricola y social, la FEmpresa de Asis-
tencia Técnica y Extensidn Rural de Bahia (EMATER-B.) deberd promover el uso de
teconologia agricola mejorada y de servicios de apoyo, tales como crédito, y
la formacidn de organizaciones de agricultores y comunitarias, con el fin de
facilitar el acceso a‘los servicios sociales y de produccidn, por parte de los
pequefios agricultores. Tan importante como su ampliacidn serén los cambios en
la estructura y la metodologia que sufrirén las actividades de extensidn, lo
cual exigird importantes esfuerzos de capacitacidn.

Fn lo que dice relacidn con la extensidn a cooperativas, se deber& trabajar
en conjuncidn con la Divisidén de Cooperativas de la Secretaria de Agricultura de

Bahia (DCOOP).
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FEl Proyecto financiard la compra de equipos, vehiculos y algunas instala-
ciones menores; los salarios, los costos de seguridad social y seguro para el
personal adicional requerido; los costos de operacibn adicionales (materiales,
alquileres); los costos de viaje y subsistencia para los participantes, mate-
riales y el salario de los instructores, en los cursos de capacitacidn para
extensionistas y en los cursos cortos de capacitacidn para agricultores; y los
costos de los insumos productivos (excepto el trabajo del agricultor) para el
establecimiento de unidades demostrativas en fincas de participantes séleccio-

nados.

2. Investigacidn agricola y produccidn de semillas

El Proyecto comprenderf el mejoramiento o el desarrollo de actividades de
investigacidn agricola o ganadera en cuatro pequefias estaciones experimentales
que posee la Empresa de Investigaciones Agropecuarias de Bahia (EPABA) en el
&rea, el desarrollo de varios sitios de observacidn en escala comercial maneja-
dos por la EPABA y el desarrollo, por parte de esta misma empresa, de facilida-
des para la produccidn de semillas mejoradas, ya sea en las estaciones experi-
mentales, en los sitios de observacidn o por medio de contratos con agricultores.

La Fmpresa Brasilefia de Investigaciones (EMBRAPA) participarf como guia,
recayendo la responsabilidad de la ejecucibén en la EPABA. También participaré
la Compaiiia de Fertilizantes y Materiales Agricolas de Bahia (CAMAB) como com~
prador de semillas del programa.

Los costos que financiar& el Proyecto incluyen los de egquipamiento, mate-
riales, vehiculos e instalaciones menores, operacidn, personal adicional, in-
sumos productivos, almacenaje y manipulacidn, segln corresponda en las tres

actividades mencionadas (estaciones experimentales, sitios de observacidn y
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produccidn de semillas). Se asume que la produccidn de semillas se autofinan-

. p . ~
ciara despues del primer aiio.

3. Crédito

Este componente del Proyecto tiene como propdsito expandir de maner signi-.
ficativa el uso del sistema de crédito institucional por parte de los pequefios
agricultores. Contard con tres lineas: (a) crédito para inversiones agricolas,
al que tendrén acceso agricultores con menos de 100 Has. (incluidos alrededor
de un 12% de medieros y arrendatarios), y seréd destinado a limpieza de terreno,
almacenamiento a nivel de la finca, equipos menores y herramientas, estableci-
miento de cultivos permanentes y trabajos de irrigacidn; (b) crédito suple-
mentario para la produccidn de cultivos estacionales, mano de obra adicionai y
otros costos estacionales; y (c) crédito para inversiones ganaderas, el que
cubriréd operaciones tales como mejoramiento de la masa ganadera y los pastos,
cercos y aguadas, en fincas ganaderas no mayores de 200 Has. ubicadas en la zona
central més &rida.

Este crédito ser& canalizado hacia los agricultores o las cooperativas a
través de las oficinas del Banco de Brasil (BB) y el Bancd del Nordeste de
Brasil (BNB).

Varias medidas se estarian tomando dentro del sistema crediticio para me-
jorar la cobertura en el sector de pequefios agricultores: (a) los bancos par-
ticipantes habrian sido instruidos por el gobierno para dar prioridad a los
pequefios agricultores y a los agricultores sin tierras en la utilizacidn de los
fondos del POLONORDESTE; (b) los procedimientos para la solicitud de créditos

de menos de 50 MVR 2/ habrian sido simplificados; (c) se habrian otorgado fondos

2/ El "MAximo Valor de Referencia', es una medida que se ajusta periddicamente
y que en mayo de 1978 equivalia a US$ 50-60.




- 81 -

del gobierno a los servicios de extensidn, con el fin de proporcionar asistencia
a los pequefios agricultores en la preparacidn de sus solicitudes de crédito; y
(d) el BB y el BNB habrian dado instrucciones a sus agencias en el Nordeste para
iniciar actividades "satélites' ("crédito mdvil" en el caso del BB y "puntos de
crédito’ en el caso del BNB) destinados a conceder créditos de pequefio monto en

aquellas municipalidades sin oficinas bancarias permanentes.

4.  Crédito para la compra de tierras

El gobierno federal concede crédito para la compra de tierras solamente
cuando, con la cantidad comprada, la finca constituye un "mddulo'; esto significa
una cantidad de tierra (alrededor de 35 HAs. para la mayor parte del &rea del
Proyecto) que permite generar un ingreso neto de cuatro veces el salario minimo
anual. Bste mddulo representa un tamafio de finca y un ingreso que est& muy por
arriba de los alcanzados por la mayoria de los agricultores en el &rea del Pro-
yecto. Por ello, el gobierno del Estado de Bahia ha creido conveniente ofrecer
un crédito con un limite inferior mis baj> en el tamafio de la finca (10-23 HAs.,
dependiendo de la subirea). Este componente serd financiado exclusivamente con
fondos gubernamentales.

FEl componente operard a traves de tres mecanismos: (a) el gobierno conce-
der& crédito de corto plazo (hasta 2 afios) a cooperativas que deseen comprar
tierras para posteriormente subdividirlas y revenderlas a sus actuales o a sus
nuevos socios; (b) el gobierno establecerd un fondo rotativo para la compra de
tierra (utilizando fondos no incluidos en el Proyecto) que luego serfn vendidas
a quienes les sea concedido los créditos; y (c) se tendrid la colaboracidn de las
agencias de asistencia a las cooperativas, extensidon y titulacidn para detectar
posibles beneficiarios y tierras apropiadas para ser compradas, y asistir a los

agricultores en las solicitudes de crédito.
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5. Servicios de agrimensura y titulacibn

FEl Proyecto se propone aumentar significativamente la capacidad del Ins-
tituto de Tierras de Bahia (INTERBA) para levantar catastros de tierras y otor-
gar titulos a los pequefios agricultores, con lo cual se espera reducir la in-
certidumbre que provoca una tenencia insegura (las disputas por tierras han sido -
muy comunes en algunas partes del &rea del Proyecto) y aumentar consecuentemente
los incentivos para la inversidn y facilitar él acceso a los serviciosvde pro-
duccidn, particularmente el crédito.

Este servicio se considera un prerequisito para el desarrollo de la pequefia
agricultura en el &rea y por ello, el gobierno cobrari sbdlo un derecho nominal,

generalmente menos del 5% de su costo efectivo.

6. Apoyo a cooperativas

Siete de las ocho cooperativas existentes en el &rea del Proyecto estén
integradas principalmente por agricultores y ganaderos medianos y grandes. La
principal actividad de estas cooperativas es la provisibén de insumos a sus miem-
bros. Reciben a su vez, servicios de asistencia técnica y promocidn cooperativa
de parte de la BEMATER-BA y la DCOOP. Como parte del Proyecto se pretende refor-
zar este apoyo y por medio de éste ayudar a aumentar la participacidén de los
pequefios agricultores en algunas de las cooperativas. 8Sin embargo, dada la po-
sibilidad de conflictos de intereses entre los diferentes tipos de agricultores,
también se contempla un desarrollo gradual de nuevas cooperativas o 'pre-coope-
rativas' integradas por grupos de agricultores motivados por las actividades de
extensidn del propio Proyecto.

Serén financiados por el Proyecto los salarios y gastos de viaje del per-

sonal de la DCOOP trabajando con las cooperativas del &rea (parte de este
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personal pasard a trabajar y ser pagados por las propias cooperativas en el fu-
turo); compra de vehiculos y equipos menores; capacitacidn para personal de la
DCOOP y las cooperativas; y otros costos de operacidn y materiales.

Ademés de la EMATER~-BA y la DCOOP, deberin intensificar su coordinacibn
con el Proyecto el Banco Nacional de Crédito Cooperativo, la Organizacidn de
Céoperativas de Bahla y el Instituto Nacional de Colonizacidn y Reforma Agraria

(INCRA).

7. Provisidn de insumos y mecanizacidn

- Fl grueso de las actividades planeadas de desarrollo de las fincas (prin-
cipalmente limpieza de terrenos, establecimiento de cultivos permanentes y pre-
paracibén de suelos) son intensivas en el uso de mano de obra. Otras, sin em-
bargo, tales como nivelacidn y obras de drenaje para regadio y construccidn de
represas, requerirén de apoyo mecanizado. Este apoyo puede ser conseguido de
comerciantes locales, de agricultores de gran escala y/o de la CAMAB. Ia pre-
sencia de esta Giltima se consicdera imp.rtante puesto que aseguraria que al menos
los insumos y los servicios de mecanizacidn requeridos para el Proyecto estarin
disponibles cuando y donde sean necesi:ados y que se mantendrd un nivel de precios
competitivos entre los diferentes proveedores.

| Los servicios de la CAMAB no cubren muchas partes del Area del Proyecto. Sin
financiamiento del Proyecto la CAMAB ampliar& su red de expendio de insumos.
Con respecto a los servicios de mecanizacidén, el Proyecto sbdlo financiard 1la
relocalizacidn parcial de la maquinaria que ya posee la CAMAB hacia la parte

mAs occidental del &rea, la cual se encuentra escasamente cubierta.
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8. Regadio

Muy poco del &rea del Proyecto se encuentra actualmente bajo riego. FEl
Proyecto buscarid introducir y fomentar un mejoramiento en el regadio e incluiri
estudios y asistencia técnica para, e instalacidn de, varios pequefios proyectos
de irrigacidn y drenaje. .

Los trabajos potenciales deberin ser identificados por la EMATERBA y los
trabajos de preparacidén y disefio deberfn ser llevados a cabo por la Compafiia de
Ingenieria Rural de Bahia (CERB). Los trabajos serfn impulsados por los grupos
de agricultores existentes u otros nuevos que se formen y las asociaciones de
usuarios de aguas bajo la supervisidn de la CERB y, cuando sea necesario, con-
tratando para las construcciones a la CAMAB o a compafilas privadas. TLos costos
de estudio, capacitacidn y asistencia técnica de la CERB seré&n financiados ﬁor
el Proyecto en forma de donacidén. ILas obras de irrigacidén a nivel comunal o
fuera de las fincas y los equipos serfn financiados a traves de préstamos a
grupos, incluidos en los créditos para inversiones agricolas mencionados en el
componente del punto 3 anterior. Ias obras dentro de las fincas serin financia-
das por el mismo concepto, pero esta vez como préstamo a grupos o individuales,

dependiendo de la situacidn.

9. Represas de propdsitos mltiples -

La parte central de la Cuenca del Paraguaz@i ha sufrido tradicionalmente
de 1lluvias escasas e irregulares. Algunas represas se han construido con el
fin de evitar los costos de transporte de agua a larga distancia, las pérdidas
de animales y las penurias propias de los periodos de sequia. Relativamente
pocas, sin embargo, han sido utilizadas para proporcionar un suministro cons-

tante de agua a los poblados rurales, para el desarrollo de la pesca o el regadio.
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Se esta realizando un esfuerzo por revisar esta experiencia y tratar de adaptarla
a las necesidades y metas de las actividades de desarrollo incluidas en el Pro-
yectq, especialmente si se toma en cuenta que existe una virtual certeza de que
las represas pequeflas constituyen la solucidn de menor costo para el abastecimien-
to de agua de un gran ntmero de comunidades consideradas como objetivo.

Fl Proyecto incluiré los estudios de factibilidad para el disefio y construc-
cibn de las pequefias represas de tierra. Su uso para generar electricidad no
est& considerado.

La institucidn a cargo de la ejecucibén de este componente serd la CERB.

10. Almacenaje

El Proyecto incluird la construccidn y equipamiento de unidades de almace-
namiento relativamente pequefias por parte de la Compafiia de Almacenes Generales
y Silos del Bstado de Bahia (CASEB), y destinadas a guardar principalmente fri-
joles y maiz ensacados. FEl mejoramiento del almacenaje en las fincas para cul-
‘tivos tales como frijoles, mal.z y harina de mandioca esté contemplado que sea
financiado con cargo al crédito para inversiones agricolas que incluye el Pro-
yecto.

Al mismo tiempo, se examinarld en algunas subireas seleccionadas el funcio-
namiento de dos mecanismos complementarios que podrian proporcionar importantes
mejoramientos a largo plazo en las condiciones de comercializacidn y produccién
enoontradas por los pequefios agricultores: (a) un programa de precios minimos
a cargo de la Comisidn de Financiamiento de la Produccidn, mediante el cual un
agricultor puede recibir del Banco de Brasil financiamiento de corto plazo para
comercializacibn, de acuerdo al valor de la produccidn almacenada calculado pre-

cisamente en base a dichos precios minimos, y (b) un programa de "compra
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anticipada de produccidn', ya probado bajo la supervisidédn de la Compaiiia Brasi-
lefia de Alimentos (COBAL), y que consiste en la organizacidn de pequefios agri-
cultores en grupos reducidos con el fin de conseguir anticipos limitados bajo

la promesa de entregar cierta produccidn a compradores garantizados que asegu-

ren su compra al menos al precio minimo.

11. Caminos de alimentacibdn .

Para asegurar un mayor uso de la tierra cultivable, los insumos égricolas,
los servicios agricolas y sociales, y un acceso mis expedito a los mercados, en
microregiones seleccionadas, el Proyecto incluiré el disefio de ingenieria y la
construccidn o mejoramiento de caminos de alimentacidn y acceso de bajo costo
de tres tipos: (a) caminos mejorados de tierra, de una pista; (b) caminos ri-
piados de una pista para ser usados todo el afio; y (¢) caminos ripiados de dos
pistas también para todo tiempo. Ia ejecucidn de las obras serd responsabili-
dad del Consorcio Caminero Intermunicipal de Bahia S.A. (CRIBA). ILa mantecibn
de los caminos municipales es y seré responsabilidad de cada municipalidad.

Otros caminos federales y estatales también se requerirén para apoyar las
actividades de desarrollo agricola, de trasportes y econdimicas en general. Es-

tos deberén ser financiados a traves del Banco Nacional de Desarrollo Econdmico.

12. BServicios de salud

El Proyecto financiard la ampliacidn de un sistema de salud rural de bajo
costo, el cual harid énfasis principalmente en el cuidado materno-infantil. El
componente de salud serd administrado por la Secretaria de Salud de Bahia (SESAB)
y su brazo operativo, la Fundacidn de Salud del Estado de Bahia (FUSEB) e inclui-
rd: (a) construccidn y equipamiento de "minipostas" de salud rural; (b) cons-

truccidn, mejoramiento y equipamiento de centros de salud que ofrecerén varios

1]
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servicios de mayor nivel y, en parte, actuarén como centros de referencia para
las minipostas y otras postas de salud construidas anteriormente; (c) montaje

de un sistema mejorado de mantencidn de equipos y edificios y suministro de
glementos faltantes para los centros y postas de salud; (d) entrenamiento de
los trabajadores de la salud; y (c¢) fortalecimiento de la capacidad de ejecucidn
¥y supervisidn del Proyecto en la SENAB/FUSEB.

La ejecucidn del componente de salud se apoyard de manera importante en los
esfuerzos de organizacidn y promocidn de la comunidad realizados por los exten-
sionistas de la EMATER-BA, quienes ayudarén a la formacidn de asociaciones de
salud en los poblados rurales.

Las postas de salud también serdn Gtiles en la ejecucidn de programas guber—
namentales de nutricidén y control de enfermedades endémicas. De igual manefa,
los centros de salud servirén como canales para las actividades de suplementacidn
alimenticia para pacientes desnutridos, financiados por el Instituto Nacional de
Alimentacidn y Nutricibn.

ElL Proyecto financiard los costos d: construccidén y equipamiento; los sala-
rios de los instructores, gastos de viaje y hospedaje de los participantes, ¥
materiales en los programas d: cepacitacldn; y complemeﬁtos salariales, asisten-
cia técnica, costos de equipos y operacidn para el componente de salud en la

SESAR/FUSEB.

13. Suminstro de agua a aldeas

Como parte del Proyecto se financiari el estudio, disefio y construccidn de
sistemas de suministro de agua para aldeas rurales seleccionadas; el fortaleci-
miento de la capacidad a nivel estatal y local para mantener tales sistemas; y

el entrenamiento de los operadores de los sistemas.
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Al igual que en el caso de la salud, una actividad inicial clave sera la
desarrollada por la EMATER-BA en orden a organizar la comunidad. Las asociacio-
nes de salud serfin responsables también de: (a) contribuir con los terrenos,
fondos, trabajo y/o materiales para ayudar a financiar la construccién de los
sistemas de agua; (b) operar y administrar los sistemas por medio de auxiliares
contratados localmente; y (c) recolectar los cobros a los usuarios para coinpen-
sar los costos de operacidn. Cuando las asociaciones de salud no puedan asumir
estas responsabilidades, se deberén formar asociaciones ad-hoc. |

El disefio y construccidn de los sistemas ser&d responsabilidad de la CERB,

la cual también deberéd proveer supervisidn y respaldo para su mantencidn.

14, Educacidn y capacitacidn vocacional

La ejecucidn de estas actividades estaréd a cargo de la Secrétaria de Edu-
cacidn y Cultura del Estado de Bahia (8SEC), las que comprenderén: (a) construc-
cidn y equipamiento de escuelas para la ensefianza primaria; (b) preparacidén e
introduccidn de un nuevo curricilum y nuevos materiales de ensefianza en los pri-
meros cuatro grados de ensefianzi primaria; (c) capacitacidn de profesores y su-
pervisores; (d) entrenamiento o:upecional ara jbovenes y adultos, a través del
Servicio Nacional de Aprendizaje Industrial (SENAI) y del Servicio Nacional de
Aprendizaje Comercial (SENAC) en materias tales como carpinteria, dibujo, elec~
tricidad, albafiileria, mecédnica, contabilidad, secretariado y comercio; (e) rea-
lizacién, por parte de la Unidad de Administracidn del Proyecto y en acuerdo con
la Universidad Federal de Bahia, de varios estudios especiales acerca de las
necesidades de capacitacién y las proyecciones de empleo; y (f) fortalecimiento
de la capacidad de la SEC para adminsitrar y supervisar la actividades sefialadas.

El Proyecto financiari el disefio, obras civiles y equipamiento de las escue-

las primarias; costos de consultoria e impresidn de los nuevos materiales de
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ensefianza y salarios de los capacitadores para el programa de capacitacidn de
profesores y supervisores, salarios de los instructores, costos de viajes y

mantencidn, materiales y costos de operacidn para el entrenamiento contratado
con el SENAI y el SENAC; honorarios, costos de materiales y operacidn para los
estudios,y complementos salariales para algunas actividades realizadas por la

SEC.

15. Administracidn, control y evaluacibn

Aunque el Proyecto serd ejecutado bisicamente por las instituciones exis-
tentes, una Unidad de Administracidn del Proyecto, la '"Unidad Técnica, se es-
tablecerd en la CEPA-BA para su planificacibdn, implementacidn, seguimiento y el
control de sus finanzas. También se establecer& un grupo de evaluacidn separado,
el cual responderf directamente ante el Presidente del Consejo de Administracidn
del Programa POLONORDESTE. Los costos para el Proyecto lo contituyen los gastos
de equipamiento, personal, materiales y servicios contratados, necesarios para

mantener en operacidn estos grupo>s durarte cinco afios.

F. Formulacidn del Proygcﬁo y Coherencias Formales con los Planes y
Politicas de Desarrollo

Este Proyecto se origind en los afios 1973-74, cuando el Estado dg Bahia y
la Superintendencia de Desarrollo del Nordeste (SUDENE) prepararon un plan ge-
neral para mejorar la utilizacidn de los recursos de agua de la regidn. Este
estudio, , a el cual se sumaron la seriedad de la situacidn econdmica en el &area
y la creacibn del programa POLONORDESTE a finales de 1974, impulsaron al Estado
a preparar un programa especial de inversiones destinado a facilitar el incre-
mento de la productividad en la agricultura de la regidén. El Estado se puso

en contacto con el Banco Mundial en 1975 solicité&ndole cooperacién en la
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preparacidn de proyectos y financiamiento.

Las proposiciones iniciales hechas por el Estado se centraron en programas
individuales de regadio, ganaderia y plantaciones frutales y un programa limita-
do destinado a pequefios agricultores localizados en &reas aisladas de las 69 mu-—
nicipalidades de la Cuenca del Paraguazfi. Después de estudios adicionales, ¥y
debido al interés del Estado en ampliar el impacto de los proyectos y en concen-
trar esfuerzos en los pequefios agricultores, se selecciond como &rea del Proyecto =
a las 49 municipalidades centrales en la cuenca. ILas proposiciones ofiginales
con respecto a las asociaciones cooperativas, mecanizacidn, comercializacibn ¥y
almacenaje fueron adaptadas y/o reducidas para hacerlas mis compatibles con las
condiciones institucionales y las costumbres campesinas imperantes en el &rea.

Fl Proyecto tiene la intencidn de apoyarse en actividades de desarrollo que
ya se realizan en la Cuenca, como por ejemplo, construccidn y dotacidn de perso-
nal de algunas escuelas y postas de salud, algunos trabajos relacionados con la
red de caminos y la electrificacidn, mejoramientos en los servicios agricolas y
las asociaciones cooperativas, iniciados con financiamiento del programa POLONORD-
ESTE a fines de 1976.

Fl programa POLONORDESTE, por su parte, fue establecido con el propdsito de
elevar la productividad y los ingresos, ampliar las oportunidades econbmicas y,
en general, mejorar las condiciones de vida de los pequefios agricultores en el
Nordeste. EL programa esti basado en la formulacidén y ejecucidn de proyectos -
de desarrollo rural integrado en &reas seleccionadas tanto por su relativo sub-

desarrollo como por su potencial de desarrollo, como es el caso de la Cuenca del

Paraguazi. 3/

2/ Ademés del proyecto de Paraguazfi, existen otros tres proyectos actualmente
en preparacidn o implementacién en Bahfia: Irecé, Tabuleiros Costeiro Sul
y Alem S¥o Francisco.
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G. Significacidn Macroecondmica del Proyecto

El posible impacto del Proyecto es dificil de estimar en aquellos componen-
tes que son mis amplios, con grupos de beneficiarios menos especificos. Sin
embargo, existen también actividades orientadas a beneficiar especificamente a
pequefios agricultores de comunidades seleccionadas, en un nfimero cercano a los
17.000. Principalmente, como consecuencia de estas actividades se estima que
la produccidn del &rea puede verse incrementada de manera importante, llegando
la Cuenca del Paraguacl a convertirse en un gran proveedor de frijoles, ajo y

cebollas y posiblemente también de maiz y tomates, en el Estado de Bahia:

Produccidn estimada Produccidn potencial como
Cultivo en Bahia (1977) ﬂ/ % de la prod. de Bahia
(1000 tons.) Sin proyecto Incremento
Mandioca (raiz) 5.547,0 1,8 2,k
Frijoles 140,0 5,4 20,6
Maiz 265,0 3,1 12,9
Arroz 38,5 0,3 2,9
Tomates b2, L 1,3 8,2
Cebollas 10,0 2,8 1,2
Ajo 1,4 11,9 36,5
Ricino 154,0 1,3 1,8
Tabaco (hoja) 34,0 L7 6,5

L4/ Datos muy aproximados. No existe informacidn para frutas, soya y mani .

Fl incremento de la produccidn proveniente de los 675 beneficiarios gana-
deros directos se estima en alrededor de 800 toneladas anuales de carne y 2,88
millones de litros de leche.

Debido al '"efecto de demostracidn' de las actividades de extensidn y el

desarrollo de la infraestructura, se esperan incrementos én la produccidn en
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otras fincas del &rea, pero el grado de este incremento es de dificil prediccidn.
En cuanto a los beneficios de la infraestructura social,éstos recaerén princi-

palmente en una poblacidn cercana a los 110.000 personas que viven en las micro-

regiones seleccionadas por el Proyecto. Ademis, el Proyecto deberia generar

nuevas oportunidades de empleo agricola en un equivalente a 9.200 trabajadores/

afio anualmente y de esta cantidad, mis del 95% serd llenado por trabajo familiar.

H. Informacibdbn Adicional

ILa administracibn, control y evaluacidbn del Proyecto se realizari cifiéndose

a la organizacidn que se muestra en el gr&fico siguiente:




BRASIL: PROYECTO DE DESARROLLO RURAL DE PARAGUAZU (PIDERP).ESQUEMA DE ORGANIZACION
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2. COLOMBIA: Proyecto de Desarrollo Rural Integrado en las Areas 1, 2 y 3. j/b

A. TLocalizacidn del Proyecto

Las tres Areas que se incluyen en el Proyecto estén localizados en la re-

gibn andina. El &rea 1 cubre parte de los departamentos de Narifio y Cauca, junto

a la frontera con Ecuador. El &rea 2 incluye gran parte del departamento de Cun-~

dinamarca y una pequeiia parte del de Tolima, en el centro del pais, cerca de Bo-

gotad. El &rea 3 es parte del departamento de Antioquia, al norte y este de Me-

dellin (ver mapa adjunto).

B. Objetivos del Proyecto

(i)

(ii)

(iii)

Elevar las condiciones de vida en &reas rurales seleccionada, por -
medio del incremento de la productividad, la produccidén y los ingresos,
y por medio del mejoramiento de los servicios sociales y facilidades

de que disponen las comunidades rurales;

reducir las disparidades entre lns elementos de atraccidn que presentan
los medios rural y urbano, al tiempo que se facilita la transicidn de
parte de la poblacidn rural hacia actividades industriales y comercia-
les;

elevar los niveles de educacidn formal en la poblacidn rural y también
incrementar su familiaridad con el mercadeo, el crédito y con los co-
nocimientos técnicos y gerenciales que son requeridos tanto para un
manejo intensivo de las fincas como para la obtencidn de empleo urbano
permanente, por sobre el nivel que es propio en la mano de obra no cali-

ficada;

1/ Referencias:
World Bank, Regional Projects Department, Latin America and Caribbean Regional
Office. Staff Project Report - Colombia - Integrated Rural Development Project.

Report N2 1212-CO. Noviembre 12, 1976.

‘i
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COLOMBIA: PROYECTOS DE DESARROLLO RURAL INTEGRADO
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(iv) proveer crédito supervisado para la inversidm predialty de ese modo
elevar la produccidn;

(v) proveer caminos rurales a las &reas con el mayor potencial agricola; y

(vi) extender los servicios de educacidn, salud, agua y electricidad, de
manera mis uniforme, dando prioridad a las comunidades que muestran un

mayor interés por el desarrollo agricola.

C. Cronologia del Proyecto

El presente Proyecto forma parte del Programa de Desarrollo Rural Integrado
(PDRI). 2/ Sin embargo, su cronologia parficular se inicia el afio 1976.

Considerando el financiamiento externo, se trata de un proyecto de inversidn
a cinco afios, a partir del afio 1977-78 y hasta el afio 1982-83. Se contempla una
pequefia provisibn presupuestaria para cubrir determinados gastos incurridos a
partir del 12 de julio de 1976.

El Proyecto habré alcanzado su compieto desarrollo en el afio 5 desde el punto
de vista del uso de los recursos financieros. Ahora, desde el punto de vista del
incremento del valor de la produccidn proveniente del &rea del Proyecto, el com-
pleto desarrollo se alcanzari en el afio 9.

Para efectos de calcular la tasa interna (financiera) de retorno, se fija

la vida del Proyecto en 20 aflos.

2/ El PDRI incluye, ademés del proyecto en las &reas 1, 2 y 3 financiado por el
Banco, a un proyecto en el Area 4t financiado por la Agenica Canadiense para
el Desarrollo Internacional (CIDA), y a un proyecto en el Area 5 financiados
por el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) (ver mapa):

Area 1: en departamentos de Nariifio y Cauca

Area 2: en departamentos de Cundinamarca y Tolima
Area 3: en departamentos de Antioquia

Area 4: en departamentos de Cbrdoba y Sucre

Area 5: en departamentos de Boyach y Santander

.V
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de financiamiento

Aproximadamente el 40 por

ciado por el Banco Mundial.

Plan de financiamiento

Banco Mundial
Gobierno a/

Beneficiarios

Costo total

ciento del costo total del Proyecto serd finan-

Moneda
Nacional Divisas Total

(millones de dblares)

2k, 27,6 52,0
65,9 - 65’9
13,1 - 13,1
103,4“ 27,6 131,0

g/ Incluye las contribuciones de la Caja Agraria (US$23 millones) y del

SENA (US$3,1 millones).

E. Referencias técnicas

El Proyecto incluye los siguientes componentes:

1. Administracibén del Proyecto

2. Operaciones y desarrollo agricolas

3. Operaciones y desarrollo de la comercializacidn

4. Apoyos a la produccibn

5. Servicios sociales

6. Infraestructura

1. Administracidén del Proyecto

Fn el Departamento Nacional de Planeacidn (DNP) se ha creado una Unidad de

Administracidén del PDRI. Adicionalmente, se ha formado en la Unidad un Grupo

de Direccidn y Coordinacidn con el propdsito de vincular las oficinas centrales

del DNP y las Areas del programa. Representantes del DNP habrén en ocho de los
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nueve departamentos en los cuales se desarrollard el PDRI. Esta Unidad reque-
rir& equipos de oficinas y salarios para personal adicional, ademfs de costos

de operacidn para cinco afios. Se ha asumido que un 45% de estos gastos pueden
ser atribuibles al Proyecto.

También se han formado Unidades de Administracibn y Control en el Departa-
mento de Desarrollo Rural de la Caja Agraria. Fl Proyecto incluye un U45% del
costo del equipo adicional requerido por la Unidad Central y el costo total de
los vehiculos, equipos y, por cinco afios, el salario y los costos de oberacién
del personal adicional requerido por el Departamento de Desarrollo Rural para tra-

bajar en el Proyecto.

Ce Operaciones y desarrollo agricolas

El Departamento de Créuito de la Caja Agraria administrarid préstamos, des-
tinados a 40.000 pequefios agricultores que cumplan con los siguientes requisitos:
(a) capital bruto del agricultor y su esposa no superior a $500.000(US$15.000);
(b) superficie total disponible menor de 20 hectéreas; (c) no menos de un 70%
del ingreso familiar proveniente de las actividades agricolas y otras activida-
des locales; y (d) 1la presentacidn de un plan integrado de desarrollo y opera-
ciones de la finca.

Los préstamos podrén ser solicitados para los siguientes propbsitos: (a)
gastos de operacidn estacionales para la produccibdn agricolas y el manejo ani-
mal; (b) inversiones de mediano plazo para cultivos semipermanentes (plétanos,
casava, etc.) o para especies animales menores (cerdos, aves, conejos, cobayos,
etc.). También, préstamos de mediano plazo para facilidades de almacenaje en
la finca y mejoramiento de la vivienda; y (c¢) inversiones de largo plazo para
el desarrollo ganadero, especialmente para la produccidn de leche, y para plan-

taciones(frutales y forestales).

)!
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3. Operaciones y desarrollo de la comercializacidn

La Caja Agraria también administrard préstamos que seré&n concedidos a
grupos de agricultores asociados (cooperativas y otras formas de asociacibn)
con el propdstio de comercializar sus productos. Los préstamos podran ser soli-
citados pra los siguientes fines: (a) capital de trabajo para los grupos; (b)
inversiones a mediano plazo en camiones; y (c) inversiones a largo plazo en

centros de acopio y facilidades para el almacenaje de corto plazo a nivel local.

L,  Apoyos a la produccidn

FEste componente incluird, a su vez, cuatro &reas de actividad:

1)  Servicio de asistencia agricola. En manos del Instituto Colombiano Agrope-
cuario(ICA). Le corresponderd extender el programa vigente hacia el &rea del
Proyecto. Se promover&d la adopcidn de sistemas que aprovechan la disponibilidad
de nuevas variedades de cultivos y mejores préacticas de cultivo y manejo animal.
Se dard alta prioridad a la introduccidén de planes individuales integrados que
incluyan la produccidn de alimentos més ricos en proteinas, vitaminas y minerales
que los producidos en la actualidad. Unidades de Adaptacidn de las préctica
agricolas se usarén para verificar la factibilidad técnica y econdmica de los
cambios propuestos. Unidades Demostrativas serfn usadas para diseminar mis am-
pliamente los sistemas de cultivo probados en las Unidades de Adaptacidn.

Para los propdsitos sefialados el Proyecto financiari la compra de vehiculos,
caballos, amoblado y equipo de oficina, y durante cinco afios, los salarios y los
gastos de operacidn del personal adicional requerido.

2) Servicios de asistencia en recursos naturales. Tn manos del Instituto de

Recursos Naturales Renovables y del Medio Ambiente (INDERENA). Fl Instituo

deber& ampliar los cinco viveros forestales existentes en las tres 4rea del
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proyecto y crear cuatro viveros adicionales. Ademis, realizari en las &reas 1
Yy 2 estudios de conservacidn de suelos, asistencia técnica y obras civiles meno-
res para la conservacidén de suelos, basado en la experiencia ya ganada en el
area 3.

El Proyecto financiari los costos de desarrollo de los viveros forestales
¥y los costos de operacidn de éstos por un lapso de cinco afios. Financiari ademés
la compra de vehiculos y equipos forestales. Por Oltimo, serén también de cargo
del Proyecto los salarios y gastos de operacidn de un cierto nfmero dei personal
del Instituto ligado al Proyecto y del personal adicional requerido por los vi-
veros, durante un lapso de cinco afios.

3) Servicio de asistencia en mercadeo. Servicio a cargo de la Central de Coo-

perativas de la Reforma Agraria ILtda. (CECORA). Ia Central deberf proporcionar
informacidn de precios diarios a cada una de las oficinas sedes en los 11 dis-
tritos que se incluyen en las tres &reas del Proyecto, asi como a las otras &reas
del PDRI. TUna unidad especial se constituird en las oficinas centrales de CECORA,
la cual seri responsable del Servicio de Noticias de Mercado y de las operaciones
en terreno del personal de CECORA que asistird a los grupos asociativos de merca-
deo en las &reas del Proyecto.

El Proyecto incluiri el 45% de los costos de inversibn y operacién por cinco
afios en las actividades sefialadas.

4)  Capac¢itacidn. Im administracidn de esta actividad recaerid en una unidad

del PDRI en las oficinas centrales del Servicio Nacional de Aprendizaje (SENA).

Fl Servicio deberi realizar cursos orientados a explicar los conceptos y las ope-
raciones del Proyecto al personal de las instituciones que participan en el PDRI.
Ademés, durante los cinco afios del Proyecto, el SENA deberd impartir cursos-espe-
ciales en manejo de fincas, operaciones crediticias, organizacidén de grupos, ad-

ministracidn, contabilidad, administracidn de cooperativas, y otras formas de

’C‘



“»

- 101 -

asociacidén de mercadeo. También por medio de unidades mdviles, el SENA realizarh
reuniones introductorias en las comunidades rurales para dar a conocer los obje-
tivos y oportunidades que se presentan con el Proyecto. Dichas reuniones darén
origen a cursos especiales para grupos de interés com@n. Como en otros casos, el
45% de los costos de operacidn totales de la unidad de administracidn serén de
cargo del Proyecto. Adicionalmente, el Proyecto proveer& vehiculos, equipos
audiovisuales para las unidades mbéviles e incluiré los gastos operacionales para

las distintas actividades de capacitacidn.

5. Servicios Sociales

Se incluyen tres &reas de actividad:
1)  Educacidn. Se financiar& por el Proyecto la adquisicidn de mobiliario bara
las salas de clases que ya han sido construidas y de material docente.
2) Salud. Dentro de los cinco afios del Proyecto, éste proveerd un 80% de la
cobertura del servicio de salud en las localidades rurales de las &reas 1, 2 y 3,
por medio de la construccidn y equipamiento de puestos de salud y la reestruc-
turacidn y mejoramiento de los puestos, centros y hospitales existentes. Se
financiarid la compra de ambulancias y equipos médicos y material de educacidén
nutricional para el uso del personal de "“promotoras" y auxiliares de salud. Fl
Proyecto también financiaré la capacitacidn en salud y nutricidn de visitadoras
y auxiliares de salud..

Fventualmente, el Proyecto podrd financiar hasta el 50% del costo de un
programa de letrinizacidn.

3) Agua potable. Bajo la supervisidn del Instituto Nacional de Salud (INAS)

se construirin, ampliarén o mejorarén los servicios de agua potable, para un.

ntmero determinado de residentes rurales.




- 102 -

6. Infraestructura

Se incluyen dos &reas de actividad:

1)  Caminos rurales. El Fondo Nacional de Caminos Vecinales (Caminales) planearé

y supervisar& la construccidn de nuevos caminos rurales y el mejoramiento de ca- -

minos existentes, durante un periodo de cuatro afios.

'

2) FElectrificacidn.El Instituto Colombiano de Energia Eléctrica (ICEL) supervi-

sarl sub-proyectos de electrificacidn en las &reas rurales de los Departamentos
de Narifio y Cauca, que comprenden el &rea 1 del Proyecto. ILas inversiones se com-
pletarén en tres afios. No se realizarin inversiones con este propdsito en las

dreas 2 y 3.

F. Metodologia de formulacidn del Proyecto y coherencias formales con los
planes y politicas de desarrollo

El Proyecto se ha formulado siguiendo las directrices emanadas del Plan Na-
cional de Desarrollo 1975-79, las cuales abogan, entre otros aspectos, por una
reduccidén de la brecha de ingreso entre las &reas rurales y urbanas y por un me-
joramiento de la nutricidn.

La redistribucidn de la tierra no se ha tomado como el principal medio para
reducir la pobreza rural. Ia redistribucidn se llevaria a cabo en respuesta a
circunstancias locales en &reas con alta presidn sobre la tierra y desigual dis-
tribucidon de ella. Comparativamente el énfasis se ha volcado hacia la promocidn
de aumentos en la produccidn por parte de los pequefios agricultores por medio de
la provisidn de paquetes tecnoldgicos minimos, servicios de apoyo e infraestruc-
tura bhsica en la forma de programas de desarrollo rural integrado.

El Proyecto se localizb, atendiendo a los siguientes criterios: (1) el dis-
trito tenia una alta presidn de poblacidn y una alta proporcidn de pequefios agri-
cultores; (2) la redistribucidn de la tierra no era un prerequisito para el de-

sarrollo; (3) el porcentaje de los pobres rurales era alto (ésto excluyd la
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mayoria de los distritos productores de café donde los pequefios agricultores son
comparativamente acomodados y tienen ya buenas fuentes de financiamiento); (4)
la productividad agricola era baja, pero con buenas perspectivas de mejoramiento;
(5) existia un minimo de infraestructura productiva, pero habia una seria caren-
cia de infraestructura social.

De acuerdo con estos criterios se seleccionaron los 11 distritos que confor-
man las &reas 1, 2 y 3 del Proyecto (con fines de planificacidn, Colombia se
encuentra dividida en 72 distritos econbmicos).

Habiéndose definido los limites fisicos del Proyecto y recopilado y anali-
zado los antecedentes del diagndstico para su &rea en particular, se procedid a
disefiar el Proyecto en los términos sefialados en el punto E. anterior, los cuales
se ajustan a los objetivos generales incorporados en el Plan Nacional de Desafrollo.

ILa coherencia formal de este Proyecto con los planes y politicas de desarrollo
agricolas debe buscarse en la forma como &l se encuentra inserto en el PDRI. Este
1timo, junto con el Programa de Nutricidn, configuran el Plan Nacional de Ali-
mentacidn y Nutricibdn.

El Programa de Nutricidn comprende un conjunto de acciones integradas y que
se refuerzan mutuamente en el campo del procesamiento, consumo y uso bioldgico
mejorado de alimentos nutritivos. EL Programa busca mejorar la situacibén nutri-
cional de la mitad mis pobre de la poblacidn, por medio de dos programas inter-
relacionados:

1. Intervencidn alimentaria: dirigido hacia los grupos més vulnerables del

50% mis pobre de la poblacidn (mujeres embarazadas y lactantes, y nifios
menores de cinco afios); ¥y

2. Inversiones de apoyo: incluyendo procesamiento de alimentos, control de

calidad en alimentos, servicios de salud preventivos y curativos, pro-

visidébn de agua potable y educacidn en nutricidn.
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FEl PDRI, por su parte, es un programa comprensivo de asistencia enfocado en
las necesidades reales y percibidas en las regiones donde la pobreza rural esti
generalizada. Las &reas del PDRI tendrén prioridad para el desarrollo de pro-

gramas de produccidn para pequefios agricultores, asociados con mejoramientos =n

?'

los servicios de apoyo y sociales, y la infraestructura.

El incremento de la productividad en las fincas situadas en las &reas del
PDRI es esencial no sblo para reducir su propia pobreza sino que también para
mejorar los estindares nutricionales de toda la poblacidn. En este esfuerzo el

Proyecto conforma alrededor de la mitad de la primera fase del PDRI.

G. Significacidn macroecondmica del Proyecto

Area 1 Area 2 Area 3

Superficie total (millones h&) 2,28 1,01 1,44
Superficie agricola (millones hA) 1,08 0,70 0,49
Poblacidn total (millones, 1973) 1,01 0,80 0,74
Poblacibén rural (millones, 1973) 0,66 0,57 0,54
Nfmero de beneficiarios directos 18.410 10.200 11.400
Ingreso promedio per chpita de los

beneficiarios ($Col., 1975) 2.000 a 3.500 3.000 3.800
Tasa de desempleo rural (%) a/ 2 14 20 5

a/ No incluye el subempleo rural.

Para el afio 9 del Proyecto los incrementos logrados en la produccidn de los
rubros més importantes se prevé que servirin fundamentalmente para satisfacer la
mayor demanda que se originarf en o cerca del &rea del Proyecto y nada de ello

serl destinado al mercado de exportacidn.
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Demanda nacional Incremento produccidn en el Proyecto

proyectada (1985) 1000 mill. ton % de la demanda
1000 mill. ton. nacional
Cereales 882 Ls 5
Féculas 2.821 134 5
Azficar 643 25 L
Legumbres 69 Ly 6
Vegetales 1.159 10 1
Carne 623 12 2
Leche 1.380 23 .2

Este comportamiento de la produccibn reportard un ahorro de divisas, por
menores importaciones, del drden de los US$15,4 millones.

El incremento anual del valor de la produccidén en el &rea de Proyecto se
estima que alcanzar& los 18,6 millones de ddlares en el afio 5 y a 32,3 millones
de ddlares en el afio 9. Esto significari que para los beneficiarios directos del
proyecto los ingresos promedios per cipita subirén de US$101 en el afio 0, a US$176
en el afio 5 y a US$231 en el afio 9. 3/

A pleno desarrollo y a nivel de las fincas, el Proyecto requeriré, anual-
mente, de 1,3 millones hombre/dias de trabajo adicional (es decir, 6,500 puestos
de trabajo a jornada completa). Fl 20% de esta demanda adicional serd provista
por los miembros de la familia y el resto como trabajo contratado. Ademds, un
total de 0,7 millones hombre/dias ser&n requeridos por los otros componentes
del Proyecto durante el periodo de inversidn de 5 afios. FEL total de incremento
del empleo generado por el Proyecto durante los 5 afios del periodo de inversion

seré de alrededor de 4,7 millones hombres/dias.

3/ BEsto es, $#Col. 3.333, $5.809 y $7.627, respectivamente, a la
tasa de $Col. 1 = US$0,03030 (1976).
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En general, el nflmero de personas que se beneficiarén por intervencidn de

los diferentes componentes del Proyecto seré aproximadamente 1,5 millones.

H. Informacidn adicional

En el punto E. 1. anterior se hizo referencia a los aspectos generales de
la administracidon del Proyecto, en cuanto éste forma parte del PDRI nacional.
Sin embargo, en términos concretos el Proyecto serd administrado, a nombre del
DNP, por el Departamento de Desarrollo Rural de la Caja Agraria.

Las vinculaciones institucionales del PDRI y del Proyecto en particular se
visualizan mejor en el organigrama que sigue. Un aspecto importante en este or-
ganigrama es la existencia de un Grupo de Evaluacidn del Programa, financiado
totalmente fuera del Proyecto y encargado de un seguimiento continuo de la tota-
lidad del programa. Desde el punto de vista del Proyecto, la evaluacidn deberé
iniciarse junto con la implementacidén de &1 y deberd continuarse por lo menos

cinco afios después de finalizado el periodo de inversidn de cinco afios.

L
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INTRODUCCION

El presente texto consta de cinco partes:

El marco conceptual

En esta parte se trata de establecer la concepcién que informa el
presente documento en relacidn con lo que se ha convenido en denominar
"Proyecto de Desarrollo Rural Integrado".

La practica de la planificacidn del desarrollo rural integrado

Aqui se procede al registro del resultado de la experiencia en activi-
dades de planificacidn a nivel de zonas particulares dentro de macroespacios
mayores.

Etapa de estudios basicos

Un hecho es indiscutible: no se hace un proyecto de desarrollo rural
integrado en una oficina. Este tipo de comportamiento que hemos convenido
en denominar "planificacidn formal' es responsable del descré&dito en algunas
esferas del poder encargado de adoptar decisiones sobre la calidad operacional
de las actividades de planificacidén. Esta etapa, cuya concepcidn de contenido
y método surge de la etapa anterior de "conocimiento del problema', trata de
sistematizar ~siempre en forma sucinta- las actividades de oficina/campo/oficina
que ofrecen el conjunto de datos que informan la etapa subsiguiente.

Etapa de elaboracidn de las soluciones
pa_

La actividad creadora que conduce a la elaboracidn de las soluciones
echa sus raices ya en la etapa preliminar de "conocimiento del problema".
Por lo tanto, se observa cierta coincidencia entre secuencia cronoldgica

y secuencia 16gica. Esta etapa trata de registrar los elementos esenciales

)




que han de ser considerados para la elaboracidn de las soluciones. Culmina
con el anilisis de viabilidad para el cual se dispone de amplia experiencia
al respecto, razdn por la que es abordado en forma muy resumida.

Etapa de organizacidn para el trabajo

La etapa de conocimiento del problema informa en realidad '"lo que hay
que hacer", "cémo hacerlo", "quién lo va a hacer" y "cuadndo y dénde". Esto
es lo que se observa en la priactica en el periodo que antecede a la movili-
zacidn de recursos humanos, materiales y financieros para la elaboracidn
del proyecto. No obstante, se hace imprescindible examinar detenidamente
las etapas anteriores para, incluso en t&rminos metodoldgicos,l/ poder
definir "objetivos" y establecer 'funciones'" a ser alcanzadas -las que
necesitan estructurarse bajo una forma coherente de "estructura y organizacién'-

- - - .
a traves de la cual se accionan los recursos estimados como necesarios.

I. EL MARCO CONCEPTUAL

1. El caso de las zonas-problemas

La geografia de la pobreza relativa y extrema debe abarcar aquellas zonas
que, en los medios técnicos, se ha convenido en llamar zonas-problemas.

Aunque la pobreza se constituya en un flagelo muy diversificado, pues

€

una cosa es ser pobre en la Argentina y otra muy diferente es la pobreza

de Bangladesh, es entre estos extremos, que se localizan las zonas-problemas.
Y es justamente sobre las zonas-problemas que se inclinan con todo

vigor, los especialistas en planificacidn y, en especial, los que se dedican

a la planificacién rural integrada.

1/ Siempre se necesita el respaldo de elementos objetivos, empiricos.
Lo que nutre un proyecto es la propia realidad hacia la cual se dirige.
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Seglin el informe del Banco Mundial:2/

Con excepcidn parcial de América Latina, los pobres habitan en el

campo y dependen en forma absoluta de la agricultura.

Por otra parte,

en la América Latina sblo Haiti se incluye en la terrible lista de los

mads pobres entre los pobres.

En este sentido, los extremos son los siguientes:

Los mas pobres de los pobres (PMB)

Total de
los PMB

Paises desarrollados
con economia de mercado

Paises socialistas
de Europa Oriental

Poblacidn
(millones en 1979) 267.9

PNB por habitante
(1978) 201

Promedio del creci-
miento del PNB por
habitante 1968/1969
(porcentajes) 0.7

Porcentaje de 1la
fuerza de trabajo en
la agricultura 82

Consumo de energia

por habitante (equi-
valente en kilos de

carbdn) 53

Salud, médicos, por
100 000 habitantes 5.9

Educacidn (matricula
secundaria como porcen-
taje del total) 12

780.5

7 922

3.4

6 362

159.5

86

375.7

3 681

5.4

21

5 477 i

257.7

72

Fuente: UNCTAD, con estadisticas oficiales, en

op. cit., p. 24.

2/ En "Conjuntura Econdmica", volumen 35, N® 9, p. 23. Publicacidn
del Instituto Brasileiro de Econ®hia, Fundacidn Getulio Vargas, Rio de Janeiro,

Brasil.




Es posible afirmar que los estudios y acciones eventuales con
miras a la planificacidn del desarrollo rural integrado se dirigen
hacia las zonas cuyas caracteristicas b3sicas no se apartan mucho de .
los PMB, y lo que es md3s importante, en los espacios intranacionales
de la propia América Latina.
En efecto, la media como medida de tendencia central, y esto es
de conocimiento general, es sumamente engafiosa. Por ejemplo, en una
investigacidn reciente 3/ se comprobd que:
- En un espacio de sblo 300 kildmetros cuadrados la renta bruta
por habitante varid entre 300,00 dGlares (precios de junio de 1980)
para propiedades de hasta 10 hectlreas y mas de 4 000.00 ddlares
para propiedades de mds de 100 hectéreas.
~ Las propiedades de hasta 10 hectareas (57% de los establecimientos
y 19% de la superficie) podrian pagar un microtractor Tobata
(precios de junio de 1980) sin ninglin implemento en 6.9 afios; las
propiedades de mas de 100 hectlreas (1% de los establecimientos y
14% de 1a superficie) podrian adquirir el mismo equipo en 1.9 meses.

Es facil por consiguiente, formarse un juicio de las dificultades con

“

que tropezarin quienes se dedican a las actividades de planificacién y, en
especial, a la planificacidén rural integrada en microespacios problemas
que se extienden por toda la América Latina.

Para estas zonas, es imprescindible identificar algin tipo de potencia-

lidad y actuar para hacerla suxrgir.

3/ BRASIL, MINTER -SUDESUL- Estudio de Viabilidade Té&cnico-EconSmico
do Baixo Vale do Mampituba. MAGNA ENGENHARIA LTDA. Porto Alegre, RS. BR. Inédito.
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En el 1imite, en el caso de que una zona no presente ninguna
singularidad significativa por localizacidn, suelos, recursos minerales,
y asi sucesivamente, el planificador estd ante un caso de inviabilidad
global.4/ Cualquiera sean las medidas, &stas tendrdn siempre un caricter
exdogeno (externo a la zona) y no enddgeno (de dentro de la zona), lo que
resultarid es un modelo de transferencia de recursos y no un conjunto de
acciones para dinalizarla. Por otra parte, el modelo de transferencia
de recursos, se ajusta en el proceso a los intereses del "poder local"
que siempre es el exclusivamente beneficiado por este tipo de solucidn vy,
por consiguiente, cristaliza intereses con miras a mantenerlo, lo que hace
cada vez mas diffcil romper con el mismo.

Paraddjicamente, cuanto mas ''pobre" sea la zona, tanto mayor es la
captacién por parte del poder local del excedente originario del sistema
como un todo y mayor es su inter@s en mantenerla pobre.

2. Enfoques usuales del desarrollo rural integrado

Los proyectos de desarrollo rural integrado vienen basando sus acciones

en distintas direcciones:

tamafio de la. propiedad;

mejoramiento de la cantidad y la calidad de 1a produccidn;

diversificacidn de la produccidn;

apoyo mediante la construccidn de obras (represas, canales de

drenaje y riego, equipamiento urbano, escuelas, hospitales,

carreteras);

4

4/ Por cierto que la inviabilidad puede estar representada por
factores institucionales como la estructura de la propiedad y/o la naturaleza
de los mecanismos de articulacidn con otros espacios. En el presente docu-
mento no se abordan problemas de reestructuracidn agraria, los que exigen
un tratamiento aparte.



-~ educacidn acad@mica y no académica;

—~ saneamiento ambiental;

- mejoramiento de la calidad de la vivienda;

~ fortalecimiento de las organizaciones de los agricultores;
- alimentacién y nutricidn;

- fortalecimiento de los niicleos rurales;

- mejoramiento genético de las especies vegetales y animales;

~ promocidn y capacitacidn del personal técnico;

medicina preventiva y curativa
y lés evaluaciones que se han llevado a cabo 5/ no acusan resultados
alentadores.

No se procederd en el presente documento a hacer una larga disgresidn respect
del tema.6/ Importa eso si, responder a una pregunta bien objetiva: ;por qué
tales proyectos no han ofrecido los resultados esperados?

En cada situacidn particular, la respuesta estd en una o mis de las
siguientes categorias:7/

a) enfoques metodoldgicos;

b) decisiones de caricter politico;

¢) mecanismos institucionales;

d) factores intrinsecos a la propia zona objeto de accidn.

5/ Seminario sobre "Proyectos de Desarrollo Rural Integrado",
La Paz, Bolivia, 25 a 30 de julio de 1977.
6/ Véase, al respecto, FAGUNDES Romeu Corseni -DRI- Planteamiento
GeneréI, La Paz, Bolivia, FAO/Ministerio de Planificacifén, julio de 1978.
7/ Las letras a a d no indican orden de importancia.

fy
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Aqui sdlo se examinard el tema a. Los demds se examinan en el
capitulo 1 de la parte II del presente documento.

Fundamentalmente, desde el punto de vista metodoldgico, dos han -
sido los enfoques del Desarrollo Rural Integrado.

2.1 Enfoque de "management"

En estos casos el enfoque tiene un contenido predominante de ''gestidn'.
Se parte del supuesto de que habiendo engranaje institucional o, en otras
palabras, si todas las instituciones participantes intervienen en el proceso
se tiene un resultado "integrado'". El grado de "integracidn'" en este caso,
estaria dado por la amplitud del universo de actividades que el nimero de
instituciones participantes puede desarrollar.

En estas circunstancias, resultan los que se pueden llamar "proyectos
millonarios" debido a que la direccidn necesariamente sufriri de macro-
cefalia ya que cada institucidn deseard que un ejecutivo de alto nivel
integre la gestidn del proyecto, y disponer de sus propios vehiculos, etc.
Inevitablemente surgen conflictos interinstitucionales y descoordinacidn.
Cada cual, de hacer algo, hari lo que estd acostumbrado y sabe hacer,
pudiendo resultar hasta actividades conflictivas.

No se trata de que la intervencidn interinstitucional deba ser rechazada;

ocurre que ella se debe construir sobre las bases de un proyecto sblidamente

. estructurado. Cuando el proyecto resulta de la sumatoria o yuxtaposicidn

de estudios e intenciones de instituciones s8lo formalmente integradas para
un objetivo comiin,8/ el resultado en té&rminos pricticos es irrisorio,

nulo o negativo.

8/ Normalmente explicito en forma muy vaga como "promover el desarrollo",
"mejorar las condiciones de vida" y cosas por el estilo.




2.2 Enfoque multisectorial

Este avanza en relacidn al anterior en lo que se refiere a lo
abarcado por las investigaciones bdsicas y el "conjunto" de soluciones
propuestas; persigue la "integracidn' a través del abordaje simultdneo
de los fendmenos econdmicos sociales y culturales, ataca los sectores .
primario, secundario y terciario, y se encamina a resolver los problemas
de educacidn, salud, vivienda, vestuario y ocio.

La blisqueda de un horizonte tan amplio se pierde en la superficie
finita de la disponibilidad de recursos tanto para investigaciones basicas
como para la accidn. Resultado: documentos llenos de generalidades y, lo
que es peor, ausencia de un nexo efectivo entre los estudios basicos y las
soluciones propuestas.9/

2.3 Enfoque propuesto

No hay una receta que se pueda generalizar. La planificacidn, como
cualquier otro tipo de actividad humana, es un acto creativo cuyo curso y
resultados dependen de cada caso en particular.

Sin embargo, hay un aspecto que no se puede perder de vistay que ya

se menciond anteriormente. Se trata de la presencia en la zona de lo que

4

se ha convenido en llamar "singularidad significativa'". En caso de que é&sta
decididamente no exista para que se pueda explorar a fin de hacer surgir
"potencialidades", es virtualmente cierto de que se estid frente a un caso

de "inviabilidad global'". No hay nada que hacer a menos que se desee montar

un modelo de '"transferencia de recursos'. :

9/ Sin duda, la tarea mds dificil de las actividades de planificacidn.




4

Los proyectos de desarrollo rural integrado generalmente se dirigen
hacia las '"zonas-problemas' que siempre presentan mds inviabilidades que
facilidades para la accidn. No obstante, el concepto de integrado esti
intimamente relacionado con el grado de adhesidn a la realidad con que,
tanto en la etapa de estudios bdsicos como en la de elaboracidn de las
soluciones, se haya situado el equipo responsable del proyecto. El partidario
de la realidad es coherente con su campo de posibilidades y, solamente en
tales circunstancias, es integrado. Por otra parte, la identificacidn de
las "zonas objeto de planificacidén rural integrada" es un problema mayor afin
y debe originarse a partir de una estrategia de abordaje espacial ya sea a
nivel nacional o regional. Esta estrategia puede montarse en dos etapas:

i) identificacidén de las zonas necesitadas (el criterio, por ejemplo, puede
ser la infraestructura econdémica y social), y ii) como requisito previo para
la asignacidn de recursos, identificar la presencia efectiva de "singularidad(es)

significativa(s)" a través de las cuales se pueda hacer surgir 'potencialidades".
II. LA PRACTICA DE LA PLANIFICACION DEL DRI

No se dispone todavia de una investigacidn exhaustiva de los proyectos de
desarrollo rural integrado, elaborados y ejecutados 10/ a nivel de paises
y de regiones dentro de los mismos de América Latina, por lo tanto, el titulo

de esta parte es sin duda, muy ambicioso.

10/ Por lo general, esta etapa no se lleva a cabo o, si se hace
algiin intento en este sentido, no se observa la presencia de ninguna
actividad de "control y evaluacidn de resultados".
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1. Planificaci6n formal contra planificacidn sustantiva

El grafico 1 ilustra las esferas en que se proyectan las actividades de
planificacidn. ' .
Grafico 1

ESFERAS DE LAS QUE DEPENDE EL RESULTADO FINAL DE
LA "PLANIFICACION" a/ *

2
MECANISMOS DE
EJECUCION

1
PLANIFICACION
FORMAL

PODER
DECISORIO

1. Planificacidn formal: es la esfera, ya institucionalizada en todos

los paises de América Latina, responsable de la elaboracidn de planes,
programas y proyectos. Dentro de los limites de esta esfera el resultado
final de las actividades de planificacidn estd representado por "documentos"
que incluyen los estudios bidsicos y soluciones propuestas para problemas de

naturaleza sectorial o espacial. Comprende el sector piiblico y privado

(consultoras por lo general).

é/ FAGUNDES, Romeu Corseni, ELEMENTOS A CONSIDERAR NA FORMULAGAO
DE UMA ESTRATEGIA DE CURTO PRAZO, Unidade Regional de Supervisao Sul
URS/SUL;. Ministerio de Agricultura, SUPLAN; Ministerio del Interior,
SUDESUL; Sistema Nacional de Planificacidn Agricola, SNPA; Brasil, 1977.
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2. Mecanismos de ejecucidn: esfera del sector piiblico y privado que

posee los medios para producir bienes y servicios. Responsable de llevar .
a la préactica las soluciones generadas por la esfera de planificacidn formal.

3. Poder decisorio: comprende la estructura del poder en todas sus

manifestaciones. No se hace representar por lo tanto, solamente a través del
poder formalmente institucionalizado, abarcando ademids de éste, todos los
grupos de presidén. Comprende asi toda comunidad a nivel politico adminis-
trativo en que se actiie (local, regional y nacional) y, en este sentido
incluye las fuerzas que dan contenido a la naturaleza de las relaciones

con el exterior.

En la practica puede ocurrir lo siguiente:

- cuando se produce el "documento" y €ste no es absorbido por las
esferas 2 y 3, se tiene la '"planificacidn formal pura" responsable
de gran parte del acervo de bibliotecas especializadas;

- cuando el documento es absorbido por la esfera 2 y no presenta
implicaciones de caricter politico (por ejemplo, la reestructuracidn
agraria) hay una gran probabilidad de que la planificacidn formal se
transforme en sustantiva, o sea, en accidn concreta. Esto es
especialmente vadlido cuando la absorcidn afecta a los escalones
intermedios del sector piiblico que, al ser permanentes, aseguran
la continuidad administrativaj

- cuando el documento es absorbido por las esferas 1, 2 y 3 se tiene
la planificacidén sustantiva. El niimero 4 que destaca la interseccidn

de las tres esferas, revela una situacidn de dificil materializacidn
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practica en que las acciones estarian respaldadas por un fendmeno
de movilizacidn social; sin embargo, puede ocurrir en pequeiios
espacios donde las soluciones pueden ser entendidas y adquieren
gran inter@s para la comunidad.

2. Una exigencia bdsica: conocimiento previo del problema .

Se observa la tendencia de responsabilizar al poder de decisidn, a los
mecanismos de ejecucidn ya sean pliblicos o privados y a la comunidad,
los fracasos o el escaso rendimiento de la actividad de planificacidn.

Esto no es correcto. Ocurre que los responsables de la planificacidn
formal como en cualquier esfera de la actividad humana, cometieron, cometen
y cometerdn en el futuro muchos errores. En el caso de la planificacidnm,
en un gran ndmero de casos o tal vez en la mayoria de los casos, se partid
del siguiente supuesto:

planificacién = documento (plan, programa o proyecto).

Y lo peor: documentos elaborados sin conocimiento de la realidad; simple
produccidn intelectual de oficina llena de buena voluntad pero vacia de

contenido operacional. Cuando tales planes fracasan no es culpa del poder

“y

de decisidn, ni de los mecanismos de ejecucidn ni tampoco de la propia

comunidad.

Es una falla notoria de la ahora denominada tecnoestructura.
La causa: adem3s de las limitaciones de conocimiento propias de

cualquier actividad,l1l/ se puede identificar como causa principal el

11/ La planificacidn en su condicién de instrumento de gestidn,
es una actividad milenaria. En su condicidn de segmento institucional

es extremadamente nueva.
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alejamiento de la realidad que genera distorsiones no sblo en los
estudios que informan la accidn sino, y principalmente, en su propia
materializacidn.

En caso de que se acepte la definicién de planificacidn como el
"conjunto de actividades que se llevan a cabo para dismiﬁuir, aumentar o
minimizar las diferencias entre el excedente y el conocimiento acumulado
entre grupos sociales', ello implica montar los mecanismos para consolidar
o romper situaciones consideradas inconvenientes, y de haber un resultado,
es siempre el contenido en la definicidn anterior. Ello exige también la
solucidn de algiin tipo de problema.

La demarcacidn de las "actividades de planificacidn'" tieme por lo
tanto su punto de partida en la delimitacidn y el conocimiento previo del
problema que se plantea, de tal forma que se pueda orientar la manera de
estudiarlo, e identificar la mejor solucidn y/o soluciones.

2.1 Lo que se entiende por ''conocimiento del problema"

"Conocimiento del problema' es una expresidn ya incorporada al 1éxico
de la consultoria privada y tiene que ver con el grado de percepcidn de las
caracteristicas de la realidad sobre la cual se pretende actuar.

Es un diagndstico previo pero no descriptivo que persigue identificar
relaciones de causa y efecto. Por ejemplo:

- si se trata de un proyecto de un puerto pesquero, jcuidles son los

elementos desde el punto de vista oceanogridfico, vial, de mercado

y de captura que justifican su examen?
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- 81 es un proyecto de algilin mercado terminal, (se trata de un
centro de consumo o de un centro de distribucién en la zona
donde se va a localizar? (Cudles son los factores que justifican
su localizacidn y establecimiento?

- si se trata de un proyecto del tipo DRI, ;cudles son los factores
que justifican la seleccidén de la zona?, jcudles son las . caracte-
risticas de la zona que le confieren si no prioridad, condiciones
para la asignacidn de recursos?, ;suelos fértiles con problema de
inundacién pero muy bien localizados?, (suelos aridos, con alta
densidad de poblacidn?, ies realmente posible resolver el problema
hidrico?

En otras palabras, ademids de que se 'conozca el problema", se impone
que se vislumbre una solucidn; caso contrario, no tiene sentido que se
asignen recursos dentro de un proceso estocistico.

Con relacidn al tema, es posible adelantar que un proyecto del tipo DRI,
s6lidamente estructurado, entrafia en términos relativos una significativa
movilizacidn de recursos, por lo tanto, no se puede deflagrar el proceso
de manera aleatoria.

2.2 La caracteristica fundamental de la realidad: la heterogeneidad

La caracteristica bdsica de la realidad es la heterogeneidad. En

efecto,
- la realidad fisica, a través de observaciones sistemidticas y repre-~
sentativas, permite identificar la 'regularidad" de ciertos fendmenos,

enunciar leyes que presiden su comportamiento e, inclusive,

Lk 3
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introducirlas en un lenguaje matemdtico. Elaborando este lenguaje
matemdtico es posible establecer relaciones, dependencias, inter-
dependencias, efectos directos e indirectos y, lo que es muy
importante, hacer prondsticos del comportamiento con una virtual
seguridad acerca de los resultados.
- la realidad social estd muy lejos de alcanzar este nivel cientifico.
No se presenta la tradicidn de "observaciones sistemiticas y
representativas',12/ y las "leyes" que se formulan tienen siempre
un caricter subjetivo bajo el espectro de lo "imponderable'". En
resumen, la constante no es la ''regularidad” sino la "irregularidad".
Por esta razdn, se ha insistido mucho en la dificultad de establecer
procedimientos practicos que se puedan generalizar en el campo de las
ciencias sociales, lo que es verdad.
No obstante, es necesario 'registrar experiencias' para avanzar al
respecto. Es lo que se intenta hacer en el presente documento.

2.3 Los contornos de una zona hipotética

No es viable establecer las caracteristicas de una zona hipotética
que se pueda generalizar en su totalidad, para la América Latina. Como se
indicd en el capitulo 2 de la parte II, seccidn 2.2, la caracteristica funda-

mehtal de la realidad es la heterogeneidad.

12/ Es relativamente facil obtener informaciones de precipitaciones
pluviométricas. Y &éstas existen, en general, por periodos de decenas de
afios para un lugar en particular. Sin embargo, (quién en América Latina
dispone¢ . de informaciones sistemdticas sobre un agricultor en particular
0 sobre un conjunto de agricultores?
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No obstante, para alcanzar los objetivos del presente trabajo,
se enumeran a continuacidén las hipdtesis bdsicas de una zona que seri
probablemente objeto de acciones de tipo DRI. Tales caracteristicas
hipotéticas constituyen lo que permitira cuantificar, aproximadamente,
los recursos humanos, materiales y financieros necesarios para la 7
elaboracidn de un proyecto "estandar" del tipo DRI.

Estas caracteristicas son las siguientes:

Superficie: 1 000 kmz.

Poblacidn: 30 000 habitantes.

Estructura de la pequefia propiedad: predominio de la pequefia propiedad.

Productos principales: los tradicionales de la agricultura de

policultivos de subsistencia.

Régimen hi&rico: cursos de agua que causan inundaciones debido a

la mala distribucidn de las precipitaciones.

Geomorfologia: situada en zona de transicidn entre declives montafiosos

y llanura sedimentaria.

Cabe destacar que las acciones del tipo DRI para superficies muy
grandes dificilmente son viables debido a la insuficiencia de recursos
financieros y humanos.

En este sentido, incluso hasta una superficie de 1 000 km2 o mis
puede ser objeto de acciones llevadas a cabo modularmente partiendo de

una visidn preliminar a modo de '"plan director'". Dentro de este plan

director se establecen las distintas prioridades.

n
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La razén esti dada por el hecho de que, por ejemplo, solamente la
reconstitucidn aerofotogramétrica que proporcionari los elementos carto-
graficos indispensables para la elaboracidn del proyecto, tiene un costo
estimado del orden de los 500 ddlares por kmz.léf Adem3s de ser un
trabajo lento, depende de las caracteristicas del terreno y de la disponi-
bilidad de fotografias aéreas a escala compatible y de vuelos recientes.

Por consiguiente, el hecho de abarcar un espacio muy grande tiende
a conducir a proyectos millonarios de dificil materializacidn practica
ya que, por insuficiencia de recursos, presentan 'resultados formales"

sin ningn valor operacional.

13/ Promedio en el Brasil, 1981.
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I1I. ELABORACION DEL PROYECTO
En esta parte, para lograr los fines a que se destina el presente documento,
se tiene en cuenta los siguientes objetivos:

~ Destacar los aspectos que se consideran m3s importantes en las acti-
vidades de elaboracidn de proyectos de desarrollo rural integrado.

-~ Respaldar con estas consideraciones de caricter general (pues no es-
tan vinculadas a un caso en particular), las exigencias en t&rminos de recur-
sos humanos y materiales para la elaboracidn de proyectos de esta naturaleza
y que tienen como marco de referencia la zona hipotética a que se hace refe-
rencia en la seccidn 2.3 de la parte II del presente documento.

Asi, no se esti pretendiendo, de modo alguno:

-~ Abordar todos los aspectos "esenciales", lo que configurarfa un manual
para la elaboracidn de proyectos del tipo DRI; y

- Descender a nivel de "procedimientos" lo, que a su vez, no sdlo confi-
guraria la condicidn de "rutinas" para actividades especificas sino que esca-
paria completamente al alcance del presente trabajo.

Sin embargo, es facil inferir que para alcanzar el resultado final de
este trabajo que es "cuantificar necesidades" se deberia, para ofrecer orga-
nicidad al texto, abordar las principales caracteristicas de las actividades
que condicionan, segiin las dimensiones de la zona objeto de accidn, los as-
pectos cuantitativos de tales necesidades.

Por consiguiente, es importante considerar este documento en sus jus-
tas dimensiones o, en otras palabras, teniendo presente su caridcter indica-

tivo y no como algo que agota los asuntos que aborda.
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1. Etapa de los estudios bdsicos

1.1 Cartografia

En la elaboracidn de un proyecto de desarrollo rural integrado -DRI,
es indispensable contar con un buen apoyo cartogrdfico, dado que &ste propor-
ciona al equipo de t&cnicos participantes las caracteristicas fisicas de 1la
zona objeto de accidnm.

Es a partir de esas informaciones cartograficas que se desarrolla el
plan de trabajo, el que tiende a sectorizar la zona, y promover los ajustes
fisicos que fueren necesarios tales como represas, canales de riego y dre-
naje, carreteras, etc.

Los planos cartogridficos se utilizan también en el desarrollo de los
estudios para graficar la distribucidn espacial de informaciones como tenen-
cia de la tierra, uso del suelo, dreas inundables, calidad agricola de los
suelos, etc.

Sin embargo, generalmente cuando se tropieza con una zona objeto de
una accidn del tipo DRI, la cartografia existente se limita a planos gene-
rales,lﬁ/ con escalas incompatibles con la naturaleza de los trabajos.

Surge entonces la necesidad de desarrollar una actividad badsica y pre-
liminar, que es la preparacidn de planos topograficos, a partir de fotogra-
fias areas.

Para hacerlo, es necesario realizar tres tareas principales:

14/ Normalmente planos hechos por los Servicios Geograficos Estatales,
a escala de 1:100 000, validos s6lo para la obtencidn de informaciones preli-
minares.
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- obtencidn de la cobertufa aerofotografica;

- realizacion del apoyo basico y suplementario de campo;

- preparacidn de los planos mediante la fotogrametria.

Cuando no se dispone de fotografias a@reas de la regidm con escala y
fecha de vuelo compatible con la cartografia necesaria, se hace necesario
contratar una empresa especializada para que realice un vuelo fotogramétrico.

En la obtencidn de la cobertura aerofotogrdfica, cimaras de precisidn
especial montadas bajo el avidn, toman fotografias verticales sobrepuestas
en franjas a medida que el avidn vuela en lineas paralelas sobre la zona que
se va a fotografiar.

Cada exposicidn cubre parcialmente la anterior (superposicidén longitu-
dinal) generalmente en un 60%, para posibilitar una cobertura estereoscOpica.
Para asegurar una cobertura total de la zona, las franjas tambi&n deberan
cubrirse lateralmente en una proporcidn de 10 a 30%.

La altura de vuelo determinada sobre el plano de altitud media del
terreno, es condicionada por factores como la escala deseada para la carta,
espaciamiento de las curvas de nivel, tipo de terreno y precisién de los
instrumentos estereoscpicos empleadas.

Al tomar las fotografias a€reas se deben evitar las zonas muy oscuras,
los declives de colinas con sombras, las variaciones de altitud y las zonas
nebulosas, con humo o neblina. La calidad de la fotografia facilitarid pos-
teriormente el trabajo de reconstitucidn, asegurando buenas caracteristicas

a los planos cartograficos.
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Una vez en posesidn de las fotografias aéreas se debe realizar el
apoyo de campo, que tiene por finalidad establecer una relacidn entre las
caracteristicas fisicas del terreno o sus im3genes en las fotos, y los pa-
ralelos y meridianos imaginarios que forman el Sistema de Coordenadas Geo-
grificas. Se incluye también la determinacidn de las altitudes de esos
puntos, en relacidn con el plano de referencia (nivel medio de los mares)
para la zona que se representara.

El apoyo de campo para la reconstitucidn aerofotogramétrica deberid rea-
lizarse en tres etapas distintas:

- Apoyo bd@sico: en esta etapa se determinan las cotas y coordenadas

de un conjunto bisico de puntos notables del terreno, generalmente cerros.

Es el apoyo de mayor precisidn, que forma una red rigida de puntos, cuyas
posiciones se consideran fijas. Para realizar ese apoyo, el operador de-
berd partir de un punto inicial conocido, referenciado en el sistema de coor-
denadas, llamado "DATUM".

- Apoyo suplementario: partiendo del apoyo ba@sico, se deberd realizar

el apoyo suplementario horizontal y vertical, tratando de densificar la red

de puntos con caracteristicas planialtimétricas conocidas. Esas informacio-

nes proyectadas sobre las fotos, son las que van a permitir la reconstitucidn,

obteniéndose asi los planos cartograficos. .
El apoyo horizontal es obtenido a través de redes de triangulacidn y

de poligonos topograficos. El apoyo vertical se efectiia mediante nivela-

ciones geométricas, trigonom@tricas y barométricas, o incluso mediante una

combinacidn de ellas.
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~ Introduccidén de informacidn adicional: este trabajo, por lo general

realizado paralelamente con los anteriores, pretende agregar a las fotos,
informaciones tales como el nombre de los cursos de agua, montanas, ciudades,
pueblos, propietarios rurales, etc. Posteriormente, estas informaciones se
agregaran a los planos cartograficos, lo que facilitard la identificacidn

de la regidn.

Una vez en posesiOn de las fotografias a8reas y de las informaciones
obtenidas por el apoyo de campo, se podran obtener los planos cartogréficos,
a través de la utilizacidn de instrumentos estereofotogramétricos.

En la fotogrametria existen dos etapas principales para la preparacidn
de cartas basadas en fotografias aéreas controladas y con informacidn adicio-
nal: orientacidn y reconstitucidn.

Las orientaciones relativas y absolutas hacen que las fotografias se
ajusten al apoyo terrestre. La reconstitucidn constituye el disefio del
terreno, incluidas correcciones mediante las cuales se consigue una mayor
precisidén y una terminacidn perfecta.

La ejecucidén de la reconstitucidn aerofotogram@trica se realiza general-
mente con aparatos reconstituidores de primer orden. Como resultado, se ob-
tienen los elementos planimétricos del terreno caracterizados por el trazado
de carreteras, caminos, casas, cercas, rios, arroyos, lagunas y otros acci-
dentes compatibles con la escala del plano. La altimetria ser@ representada
por curvas de nivel equidistantes de una misma cota (generalmente 2.0 metros),
y puntos acotados en cruces, puentes, regiones planas, depresiones, etc.

Finalizando la preparacidn de planos cartograficos reconstituidos de

una regidn se tiene el disefio mecadnico de la imagen observada, sobre una base
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estable que se puede reproducir por procesos convencionales (generalmente
CRONAFLEX UC-4), en formato normalizado, con la red de coordenadas geogra-
ficas, y cumpliendo con las convenciones cartogrdficas establecidas.

Conforme se puede observar en la exposicidn anterior, la preparacidn
de planos topograficos exige la orientacidn de un ingeniero cartografico, asi
como un equipo de t&cnicos especializados en trabajos de campo (topbégrafos,
niveladores y auxiliares) y de oficina (calculistas, restauradores y disefia-
dores). Ademd3s, exige la utilizacidn de instrumentos especificos, tales
como:

- Distanci®metros o telurdmetros, para realizacidn de mediciones elec-
trdonicas de distancias., |

- Teodolitos de precisidn para mediciones de angulos o direcciones ver-
ticales y horizontales,

- Niveles para obtener diferencias de elevaciones entre puntos (cotas).

- Aerotrianguladores y restauradores de primer orden, en los casos de
reconstitucidn aerofotogramétrica.

- Otros instrumentos (miras, altimetros, sefializadores, calculadoras
electrbonicas, aparatos de disefio, etc.).

No estd demds insistir en que la ausencia de elementos cartograficos
compatibles (escala 1:5 000 & 1:10 000 con curvas de niveles equidistantes
2 m) hace que no sea viable la elaboracidn de anteproyectos para obras de

ajustes fisico-territoriales.
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1.2 Geomorfologia

Detectada la necesidad de introducir alguna modificacidn en el ambiente
natural de una regidn mediante obras de ingenierfa, -lo que es una constante
en proyectos del tipo DRI-, se hace imprescindible el conocimiento previo
de las caracteristicas’geolﬁgico~geotécnicas de las formaciones que se pre-
sentan en la zona,

Esto se hace a través de dos etapas de trabajo:

- Reconocimiento geoldgico-geot@cnico preliminar;

- Reconocimiento geoldgico-geoté&cnico complementario.

El objetivo bdsico del reconocimiento geoldgico-geot&cnico preliminar
es proceder a reunir datos de modo que permita la definicidn de la disposi-
cidén general ("lay-~out") de las diversas obras que constituirdn el proyecto,
asi como indicar las zonas probables de suministro de materiales naturales
de construccidn.

Para algunas regiones, dichas informaciones ya se encuentran disponi-
bles. En caso contrario, deberd elaborarse un programa de investigaciones
preliminares tendiente a conocer mejor el subsuelo de los lugares de interés.

Los trabajos deben iniciarse con una inspecci®n general de la zona por
un geblogo especializado en levantamientos de mapas superficiales, contando
con el auxilio de levantamientos aerofotogramétricos, planos topogrédficos y
demds planos disponibles.

En esta etapa inicial se deberd planificar y ejecutar un programa pre-
liminar de reconocimiento, tendiente a definir las caracteristicas generales

geoldgicas y geot@cnicas de la regidn y detectar las zonas de posibles




problemas en cuanto al comportamiento como fundaciones de las obras previs-
tas, con ayuda de algunas prospecciones.l5/ Asimismo, se deberan utilizar
los mismos recursos para el reconocimiento de las zonas de suministro y los
yacimientos de mayor potencialidad.

Como resultado de esa primera etapa de las investigaciones geoldgicas—
geot&cnicas se debe obtener:

- Estudios de la geologia regional, con &nfasis en el origen y la cons-
titucidn de las principales formaciones geoldgicas;

- An3lisis de los aspectos geoldgicos de la zona objeto del proyecto;

~ Caracteristicas generales del subsuelo, concentrindose en las propie-
dades geomec@nicas de las formaciones prdximas a la superficie;

- Aspectos hidrogeolbdgicos de la zona;

- Levantamiento de mapas geoldgicos superficiales a escala compatible,
con localizacidn de los yacimientos de materiales terrosos, arenosos y
pétreos;

& Caracterizaci®n de las principales propiedades de los materiales
para la construccidn;

- Conclusiones y recomendaciones,

Tras la definicidn de las caracteristicas geolbgicas generales de la
zona, y de la determinacidn de la ubicacidn de las obras que compondran el
sistema, se deberi ampliar y pormenorizar el reconocimiento geoldgico-geo-
técnico en los lugares de las obras principales, mediante investigaciones

directas en el subsuelo.

15/ Con taladro o mediante pozos de inspeccitn.
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Se pueden utilizar varios m€todos de trabajo para ese fin, como pro-
cesos geofisicos, sismicos, eléctricos, etc. Sin embargo, los sondeos me-
diante equipos de perforacitn siguen siendo los ma@s utilizados, dado que
permiten realizar ensayos de caracterizacidn de los materiales "in situ" y
también reunir muestras para que sean analizadas en el laboratorio.

Los sondeos mediante equipos mec@nicos de perforacidén se resumen en
dbs tipos principales:

~ Sondeos a percusidn, utilizados en suelos o alteracidn de roca, se
realizan b@sicamente por la penetracidn en el suelo de un barrilete indica-
dor, mediante el impacto sobre el mismo de un martillo soportado por umn tri-
pode metdlico. Las muestras representativas de las diversas capas de suelo
son obtenidas por medio del barrilete indicador, aprovechindose ademis este
{ltimo para medir un Indice muy valioso, denominado resistencia a la penetra-
cidn (STANDARD PENETRATION TEST - S.P.T.). Tal medida se refiere al niimero
de golpes dados por un peso normalizado, con una altura de caida determinada,
para clavar el barrilete en el suelo. Dicho iIndice permite evaluar la capa-
cidad o consistencia relativa de las diversas capas del suelo.

- Sondeos rotativos, utilizados cuando un sondeo alcanza una capa de
rocas, o cuando en el curso de una perforacidén las herramientas de sondeo a
percusisn encuentran un suelo de alta resistencia.

La ejecucidn de este tipo de sondeo consiste basicamente en la trans-
ferencia de movimientos rotativos y de avance, causados por un motor, hacia

un barrilete provisto de corona de diamante localizado en el extremo de la

sonda.
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Los sondeos rotativos tienen como principal objetivo la obtencidn de
testigos, es decir, de muestras de la roca de la fundacidn. Permite también
identificar discontinuidades o irregularidades del macizo rocoso y realizar
ensayos "in situ", como el ensayo de la pérdida de agua que determina la per-
meabilidad de la roca.

Concluidos los sondeos en el material de fundacidn de una obra determi-
nada, y analizados los materiales recolectados, se podran trazar los perfiles
geoldgicos individuales y de conjunto, que permitirdn al t&cnico proyectista
visualizar el material sobre el cual se asentari la obra.

Completando la caracterizacion geot&cnica de una zona con miras a la
ejecucidn de obras de un proyecto DRI, se deberian reunir también muestras
de los yacimientos de materiales naturales de construccidén. Después de que
éstas hayan sido perfectamente identificadas, deber@n ser sometidas a pruebas
en un laboratorio especializado, para la determinacidn de sus caracteristicas
geomeca@nicas, con miras a su empleo cuando se ejecuten las estructuras.

Las investigaciones geoldgico-geot&cnicas, indispensables para el pro-

yecto de obras de desarrollo rural, requieren, ademds de equipos especiales

‘para uso en el campo y en el laboratorio, la orientacidn de geSlogos e inge-

nieros especializados en mecdnica de los suelos y de las rocas, asi como la
utilizacidn de un equipo t&cnico calificado, constituido por sondeadores,
laboratoristas y auxiliares.

En estaicategoria de actividades, los trabajos mas detallados (sondeos)

se realizan por lo general al nivel de proyecto ejecutivo. No obstante, la

experiencia ha demostrado que es conveniente desde todo punto de vista efectuar
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prospecciones geot€cnicas en la etapa de anteproyecto a fin de evitar
sorpresas en el momento de la elaboracidn del proyecto ejecutivo.

1.3 Climatologia

Un proyecto de Desarrollo Rural Integrado -DRI- generalmente esti
asociado a la necesidad de ejecucifn de obras hidraulicas a fin de discipli-
nar el régimen hidrico de la zona. .

Por otra parte, las caracteristicas hidroldgicas del medio donde se
asentard la obra influiradn siempre en la concepcidén y las dimensiones de
tales obras,

Siendo asi, el conocimiento del régimen hidroldgico de una regidn y de
los factores que lo caracterizan es una tarea previa e indispensable con
miras al desarrollo de anteproyectos y/o proyectos de obras hidraulicas.

Entre los factores que influyen en el ciclo hidroldgico se destaca el
clima de la regidn.

El estudio de la climatologia de una zona se debe concentrar principal-
mente en las precipitaciones pluviom@tricas, su distribucidn y modos como
se presentan, y en la evaporacidn, responsable directa de la reduccidn del
drenaje superficial. Ese hecho serid tanto m@s acentuado cuanto m3s proxima

a los trdpicos se encuentre la zona en estudio.

4]

Otros factores climdticos importantes son la temperatura, la humedad
y el viento, principalmente por la influencia que ejercen sobre la precipi-
tacidn y la evaporacidén, y tambi€n sobre la calidad de la zona respecto de

determinados productos agricolas.
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La realizacion de estudios climatoldgicos tieme por finalidad obtener
las siguientes informaciones principales, cuando se realizan con miras a la
ejecucion de un proyecto DRI:

-~ Determinacidn de la serie histdrica de precipitaciones, lo que per-
mite conocer el caudal de las aguas de la zona;16/

-~ Cidlculo de la evapotranspiracién, a fin de determinar el déficit hi-
drico actual péra los cultivos existentes o programados para la regidn;

-~ Comportamiento t&€cnico de la zona (estudio de la variacidn de la
temperatura), lo que permite, junto con otros elementos, realizar la zonifi-
cacibn agroclimitica de la regidn.

Para la realizacidn de tales estudios los técnicos encargados deberan
disponer de largas y confiables series de observaciones sistematicas de los
fendmenos climatoldgicos.

Generalmente, se dispone de estos datos a nivel regional, como fruto
de observaciones realizadas por Organos oficiales, entidades de investiga-
cidn, etc.

Cuando no se dispone de informaciones climatolbgicas suficientes, o
se necesitan datos mas especificos para la ejecucidn de un proyecto, se hace
necesario instalar previamente en la zona objeto de estudio, una estaciGn
climatoldgica para la observacidon de los fenbmenos que caracterizan el clima

del lugar.

16/ Con objeto de establecer las dimensiones de las obras hidraulicas,
tales como canales de drenaje, represas, etc.




Tal estacidn debe disponer de un observador capacitado y estar equi-
pada con los instrumentos que se enumeran a continuacin: pluvidmetro, plu-
vidgrafo, anemdmetro totalizador, termdmetro de mfximas y minimas, psicd-
metro, tanque clase A.

Una vez en posesidn de los registros que caracterizan los principales
fendmenos climatoldgicos de una zona, se podradn realizar los estudios de
climatologia tendientes a lograr los objetivos antes sefialados, conforme al
siguiente curso metodoldgico:

~ Revisidn y andlisis de los datos existentes;

- Correccidn de los vacios en la serie de datos, mediante la correla-
¢idn con otros puestos de observacidn;

~ Andlisis estadistico de la frecuencia y distribucidn (espacial y
temporal) de las precipitacioneé pluviométricas;

- Trazado de las curvas isoyetas sobre los mapas de la regidn;

- Estudio probabilistico de la frecuencia de temperaturas medias,

miximas y minimas;

Andlisis de evaporacidn;

Caracterizacifn cuantitativa del fendSmeno de la evapotranspiracidn.

Una vez realizados estos estudios climatoldgicos, se pueden efectuar
los trabajos tendientes a lograr el desarrollo rural de una determinada re-
gion con miras a seleccionar los productos aptos para la zona, calcular los
déficit hidricos de esos cultivos y determinar el escurrimiento superficial
para establecer la dimensidn de las estructuras hidriulicas que fueren

necesarias.

re
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Para ello, ademds de la obtencidn de datos climatoldgicos, el equipo
de trabajo deberd disponer de técnicos de nivel superior, con especialiiaciﬁn
en estudios de los fendmenos meteoroldgicos.

1.4 Hidrologia

Segiin el Comité de Hidrologia Cientifica 17/ del Consejo Federal de
Ciencia y Tecnologia de los Estados Unidos, la hidrologia es la ciencia que
trata del agua de la tierra, su existencia, circulacidn y distribucidn, sus
propiedades fisicas y quimicas, y sus reacciones con el medio ambiente, in~-
cluidas sus relaciones con la vida.

Una ciencia con una definicidn tan amplia y que trata de un elemento
que estd Intimamente vinculado a la agricultura -el agua-, debe ser siempre
objeto de profundas investigaciones y estudios en el desarrollo de proyectos
del tipo DRI,

A fin de racionalizar la exposicidn de este texto y adecuarlo al fin
que se propone alcanzar, se abordan aqui s6lo las tres ramas de la hidrolo-
gia mds directamente relacionadas con proyectos de riego y drenaje, a saber:

- Escurrimiento superficialj;

- Hidrologia subsuperficial;

- Calidad de las aguas.

Entre los estudios hidroldgicos, tal vez el mds importante para el
hidrdlogo vinculado a proyectos DRI sea el del escurrimiento superficial,
dado que trata de la existencia y el transporte del agua en la superficie
terrestre, su aprovechamiento y proteccidn contra fendmenos provocados por

su desplazamiento.

17/ Chow, ven te, Handbook of Applied Hydrology, McGraw Hill Book,
Nueva York, 1964.
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Entre sus aplicaciones principales, cuando se dirigen hacia proyectos
de desarrollo rural, se pueden mencionar las siguientes:

- Seleccidn y'caracterizaciﬁn de fuentes para riego;

-~ Determinacifn de las dimensiones hidridulicas de las represas y sus
obras accesorias;

- Estudio de las descargas méximas para la regularizacidn de los cur-
sos de agua y la prevencidn de inundaciones;

-~ Establecimiento de las dimensiones de las estructuras de distribu-
cidn de agua;

- Estudio de la accibn erosiva de las aguas;

- Desarrollo de la vida acuitica;

- Funcionamiento de sistemas hidr3ulicos.

El estudio de la hidrologia superficial se basa principalmente en los
estudios climatoldgicos enumerados en el parrafo anterior y en datos de ca-
racterizacidn hidroldgica de los cursos de agua de la cuenca en estudio ob-
tenidos mediante observaciones sistem3ticas. Esos datos son:

~ E1 comportamiento de los niveles del agua en el transcurso del
tiempo;

- E1 registro de las descargas efluentes en diferentes ocasiones.

Actualmente, en el caso de inexistencia de registros hidroldgicos de
un curso de agua, se puede generar una serie de descargas a lo largo del
tiempo, en funcidn de las caracteristicas de la cuenca y de los datos de
precipitacidn pluviomBtrica observados mediante modelos matemiticos de si-

mulacidn lluvia/drenaje operados en una computadora electrdnica.

o -
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Aun asi, son necesarias algunas observaciones directas a fin de ajus-
tar el modelo a las caracteristicas locales de la cuenca hidroldgica.

Siendo asi, una actividad previa que debe preocupar a los mentores de
planes de utilizacidn de los recursos hfdricos para fines agricolas, es la .
instalacidn de una red de observacidn del comportamiento de los cursos de
agua, constituida por:

- Linigrafos y/o reglas linimétricas para observacidn de los niveles
del aguaj

- Estaciones fluviométricas para mediciones de descargas.

Obtenidas o generadas las principales informaciones que caracterizan
el comportamiento de la hidrologia superficial de la zona del proyecto, se
deberadn hacer estudios especificos de hidrologia encaminados a establecer las
dimensiones de las obras hidr3ulicas detectadas como necesarias para el des-
arrollo local. Entre esos estudios se pueden citar los siguientes:

- Estudios de regularizacidn de descargas de un curso de agua, a fin
de determinar el volumen de almacenamiento de los determinados embalses;

-~ Determinacidn del hidrograma de inundacidn para una lluvia de cierto
tiempo de duracidn, para establecer las dimensiones de los canales de drena-
je, vertederos de represas, etc.;

- Simulacidn del funcionamiento de embalses, con el propdsito de esta-
blecer las dimensiones de sus estructuras vertientes y prever procedimientos
priacticos de funcionamiento;

- Determinacidn de las dimensiones de las descargas que se transporta-

- > .
ran por sistemas de riego.
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~Ademds del escurrimiento superficial de la zona del proyecto, el equipo
té€cnico deberd estudiar también la hidrologia subsuperficial, asi como la ca-
lidad de las aguas para fines agricolas y para el consumo humano, si fuere
necesario.

En lo que se refiere a las aguas subterrineas, hay que caracterizar
bien dos aspectos:

- la posicidén y la oscilacidn del nivel freatico,

~ la interrelacidn de los acuiferos subsuperficiales con las aguas de
superficie.

El primer factor condiciona la aptitud de la zona para ciertos cultivos
en funcidn de la interferencia del sistema radicular de las plantas con el
nivel fredtico, y el segundo influye en el escurrimiento superficial.

Para obtener informaciones que permitan estudiar el comportamiento de
las aguas subsuperficiales, se utilizan piezdmetros o pozos de observacidn
del nivel freatico.

La calidad de las aguas para riego se puede estudiar mediante la obten-
.cidn de muestras en las fuentes de abastecimiento y el andlisis en laborato-
rio. Entre los factores que merecen mayor atencidn en el andlisis de la ca-
lidad del agua estan la salinidad (cantidad de sales en suspensidon), y la pe-
ligrosidad sbddica representada por la proporcidn de sodio entre los cationes
intercambiables.

Como recursos humanos y materiales necesarios para realizar los estu-
dios hidroldgicos sintetizados anteriormente, se pueden citar los siguientes:

- Recursos humanos (elementos principales)

£}
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. Ingenieros civiles y agrénomos con formacidn en hidrologia;
. Analistas de sistemas;
. Técnicos en programacidn, instalacidn, mantencidn y funcionamiento
de puestos de observacidon fluviométrica.
~ Equipos de campo
. Linigrafos y/o reglas linimétricas;
. Utensilios de mediciones de descarga (bancos, molinetes, cabos,
etc.);
. Utensilios de recoleccidn y almacenamiento de muestras de agua
(barco, recipientes indicadores, refrigeradores portétiles, etc.).
- Equipos de oficina
. Centro de procesamiento de datos (perforadora de tarjetas, lectora
de tarjetas, computadora, impresora, etc.);
. Laboratorio de andlisis quimicos.
1.5 Pedologia
Al igual que la hidrologia, los estudios pedoldgicos son indispensables
para la formulacidn de proyectos de desarrollo del tipo DRI, pues los mis-
mos permiten identificar las caracteristicas de otro elemento intimamente 1li-
gado a la agricultura: el suelo.
Los estudios de pedologia se proyectan en tres niveles:
- Estudios de reconocimiento: permiten identificar la distribucidn es-
pacial y las principales caracteristicas fisico-quimicas de las grandes uni-
dades de suelos. Son Gtiles s8lo para la formulacidn de planes preliminares

de desarrollo y para programar las etapas posteriores de investigaciones,
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-~ Estudios semidetallados: determinan la distribucidn geografica apro-
ximada de todas las manchas de suelos, con sus principales caracteristicas y
aptitudes. Esos estudios se utilizan para la formulacidn de planes generales
de cultivos durante la elaboracién de los anteproyectos del sistema.

~ Estudios detallados: permiten determinar con precisidn cartogrdffica
la distribucidn de todas las unidades de suelos, asi como sus caracteristicas
precisas, calidades agricolas y necesidades de correctivos y fertilizantes
para alcanzar los rendimientos esperados. Se utilizan para elaborar los pla-
nes de cultivos detallados (a nivel de parcela), con motivo de los proyectos
ejecutivos de desarrollo agricola.

A continuacidn se aborda en forma sucinta la metodologia de realizacifn
de levantamientos pedoldgicos semidetallados utilizados durante la elabora-
cidén de anteproyectos de desarrollo rural integrado. Cabe destacar que esa
metodologia es vidlida también para las demds clases de estudios pedoldgicos
antes mencionadas, variando bisicamente la densidad de muestras de suelos.

Después de efectuar un inventario detallado de las informaciones exis-
tentes sobre la zona en estudio, los levantamientos pedolSgicos se desarrollan
en tres etapas: trabajo de campo, interpretacidn cartogrdfica, analisis de
laboratorio.

Los trabajos de campo se inician con viajes de reconocimiento general
de la zona, por parte de ingenieros agrdnomos especializados en pedologia.

En esos viajes los técnicos procuran correlacionar las caracteristicas y la
distribucidén de los suelos, con aspectos geoldgicos, geomorfoldgicos, vege-
tacidn, drenaje, erosidén y uso actual de la tierra, importantes factores que

hay que considerar en el andlisis fotografico.
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A partir de ese inventario inicial es posible confeccionar la leyenda
preliminar utilizada en el levantamiento de mapas de suelos, la cual ir3 a
orientar los trabajos de campo que tienden a determinar con mayor precisidn
la posicidn de las unidades de suelo, asi como recolectar muestras
representativas.

En general, cada unidad de cartografia de suelos se designa con un nom-
bre regional, normalmente un accidente geografico ad que la unidad estd aso-
ciada, a fin de facilitar la difusidn del resultado de este trabajo entre los
investigadores, divulgadores y agricultores.

Para la descripcidn de los perfiles modales y la recoleccidn de muestras
de los horizontes de los suelos se deben efectuar trincheras en las unidades
taxondmicas o utilizar excavaciones recientes.

La descripcidén de los perfiles modales debe incluir: tipo, secuencia,
espesor de los horizontes, porosidad, cerosidad, consistencia, transicibn
entre horizontes, presencia de rafces, actividad bioldgica, cimentacidn, pre-
sencia de nddulos minerales y otros aspectos diversos.

También se deben observar en las unidades taxondmicas las caracteris-
ticas de drenaje, relieve, erosidén, material original, vegetacidn y uso
actual.

Las muestras de suelos recolectadas en las diversas unidades, después
de su preparacidn, deben ser sometidas a andlisis fisicos y quimicos en un
laboratorio especializado. Esos andlisis constan bisicamente de:

~ Distribucibn granulométrica;

- Arcilla dispersa en aguaj;

~ Grado de floculacidng
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- Relacidn silice/arcilla;
~ Densidad del suelo;
- Limites de plasticidad;
~ Porosidad;
~ Infiltracidn;
- Curva de retencidn de agua;
- Conductividad hidr3ulica saturada; .
- Determinacidn de PH;
- Ca++, Mg++, K+ y Na+ intercambiable;
- Fésforo, potasio disponibles;
- Materia organica y necesidad de abono con calj;
— Fertilidad natural.
Los trabajos cartogriaficos de oficina se ejecutan en dos etapas:
- En la primera, se transfieren al mosaico aerofotogramétrico semicon-
trolado 18/ las unidades de cartografia de suelos, constituidas de unidades
taxondmicas simples o de asociaciones.
- Después de las debidas correcciones mediante observaciones detalladas
sobre el terreno, ese mosaico se constituye en la base para la confeccidn del
mapa de suelos, producto final del estudio.
A partir del mapa de suelos, se confeccionan todavia los mapas de capa- ,
cidad de uso de los suelos y de aptitud para el riego, en escala compatible

con el primerc.

18/ Generalmente montado a partir de fotografias aéreas a escala de
1:20 000 & 1:25 000.
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La descripcidn sumaria de la metodologia de ejecucidn de levantamientos
pedoldgicos, realizada anterieormente, permite visualizar la necesidad de re-

cursos humanos y materiales para tales servicios, objeto del presente docu-

-mento. Esas necesidades se cuantifican detalladamente m3s adelante; sin em-

bargo, a titulo ilustrativo, se transcriben aqui las principales exigencias;
~ Recursos humanos
. Técnicos de nivel superior especializados en pedologia (peddlogos);
. Laboratoristas capacitados en anidlisis de suelos;
. Cartdgrafos;
. Auxiliares diversos.
~ Recursos materiales
.. Laboratorios debidamente equipados para andlisis fisico-quimicos
de suelos;
. Fotografias aéreas en escala adecuada;
. Equipos de recoleccidn de muestras;
. Vehiculos.

1.6 Estructura y funcionamiento de la propiedad rural

La obtencidn de informaciones a nivel de la propiedad rural tropieza
con los siguientes obstaculos:

i) Ausencia de catastros actualizados para establecer las dimensiones
de la muestra e identificar las propiedades objeto de investigacidn;

ii) Inexistencia de registros de la propiedad;

iii) Resistencia del agricultor a proporcionar informaciones;

iv) Tendencia de los responsables de la investigacidn a ampliar el uni-
verso de interrogaciones para aprovechar la "oportunidad", lo que, en muchos

casos, puede hasta invalidar totalmente la investigacidn.
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Teniendo presente que la finalidad del presente documento es estimar
las necesidades de elaboracidn de proyectos del tipo DRI, no entrari
aqui en detalles de procedimiento, o sea, "cOmo" hacer una investigacidn.
‘Sin embargo, se tratarid de formular observaciones, basfndose en suposiciones
sobre los "“objetivos de la investigacidn', acerca de "lo que hay que hacer"
para respaldar los elementos cuantitativos de las necesidades estimadas.

1.6.1 Método para abordar la investigacidn

En cuanto a las actividades previas al dimensionamiento de la muestra
y su digtribucidn, -"funcidn directa de los objetivos finales''-, esta tarea
debe delegarse a un estadistico experimentado; las técnicas respectivas, son
por lo dem@s conocidas.

En lo que se refiere al proceso de recoleccidén y comprobacidn de los
datos, existen tres opciones con distintas consecuencias en cuanto a plazos
y costos.

Para la recoleccidn de datos, €stas son las siguientes:

i) Capacitacidn del equipo que, previa presentacidn y aprobacifn por
parte de los dirigentes locales, procede al levantamiento en el terreno;

ii) Utilizacidn, mediante remuneracidn adicional, de los servicios
de los extensionistas existentes en la zona y sus alrededores;

iii) Capacitacidn del equipo que por intermedio de los dirigentes lo-
cales, celebra reuniones en lugares previamente conocidos (normalmente salo-
nes parroquiales) y obtienen los datos.

Para el procesamiento de los datos, existen dos opciones representadas

por la tabulacidn manual y electrdnica.
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En el presente documento se parte del supuesto de que se adoptard la
primera opcidn tanto para la recoleccidn como para el procesamiento de los
datos.

1.6.2 Objetivos

Un aspecto sobre el cual conviene llamar la atencidn se refiere al
"principio de la especificidad de la investigacidn'", o sea, cuanto mas espe-—
cifica sea la investigacidn mayores serdn las posibilidades de que sea repre-
sentativa. Por consiguiente, no es aconsejable abarcar una gama muy amplia
de objetivos.

Para los efectos de un proyecto del tipo DRI, interesa alcanzar
los objetivos que, a titulo ilustrativo, se registran a continuacidn.l9/

i) Estructura agraria, tenencia, propiedad y uso de la tierra: la
estructura agraria como un todo tiene su origen en los datos censales o en
los catastros de la institucidn responsable de la legalizacifn de la propie-
dad y la recaudacidn de tributos.

Deberd informar sobre:

. Distribucidn de tamafios segin estratos;

. Sistema de tenencia (propietario, arrendatario, aparcero, mediero,
etc.) por estrato;

. Uso de la tierra segiin los productos (labranza, oleicultura, fruti-

cultura y reforestacidn) y praderas (naturales, artificiales, intermitentes).

19/ El1 an3lisis, en profundidad, de esta categoria de actividades tras-
ciende los objetivos y los limites del presente documento. En tales circuns-
tancias, los ejemplos que se registran tienen por propdsito solamente respal-
dar los aspectos cuantitativos de las necesidades. En la practica, los obje-
tivos de la investigacidn a nivel de propiedad rural "seradn funcibn de las
caracteristicas de cada caso en particular",
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Y serviri de base para:

. Hacer comparaciones con los datos relativos a los resultados del
proceso productivo;

. Comparar con los datos relativos a la comercializacidm;

. Otros y, principalmente, identificar en etapas posteriores con qué
estratos actuar prioritariamente.

ii) Composicidn familiar y mano de obra.

Debér5 aportar antecedentes sobre:

. Promedio de personas por propiedad;

. Estructura por edad y sexo;

. Mano de obra de cardcter permanente, temporal y remuneracidn en
ddlares,

Y servirad para:

. Calcular tasas de dependenciaj

.rRenta brutaj

. Disponibilidad de recursos humanos para acciones futurasj;

. Capacidad de endeudamiento, lo que constituye un elemento clave para
las acciones futuras.

iii) Vivienda, alimentacidn, salud y educaci®mn.

Deber3i informar sobre:

. Tipo de construccidn y disponibilidad de superficie para propietarios
y empleados;

. Problemas visibles de alimentacidn y salud;20/

20/ Solamente una investigacidn especifica puede realmente obtener ele-
mentos cuanti-cualitativos al respecto.
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. Nivel y estructura de la educacién académica.

Y serviri para:

. Identificar condiciones de vivienda, que es un indicador de la
"calidad" de los recursos humanos de la zonaj

. Educacién académica con indicador de "calidad".

Un aspecto importante que se persigue en estos casos es el "conocimiento
de las actividades agrico}as". Ocurre que &ste es siempre funcidn directa
de la tradicion en cultivos de la zona.

iv) Implementos, equipos e instalaciones.

Implementos = accesorios, complemento (azaddn, etc.).

Equipos = tractor, cosechadora, etc.

Instalaciones = silos, almacenes o depdsitos, establos, etc.

Se trata de un objetivo importante ya que permitird identificar, por es-
trato, el excedente acumulado.

Deberi aportar informaci6n sobre su disponibilidad por estrato, a precios
de una fecha o periodo prefijado, ademés de su vida media.

Servirad también de base para identificar por estratos, los medios dis-
ponibles para la aplicacidn del nuevo modelo agricola y/o la consolidacidn, a
niveles superiores de eficiencia, del existente.

v) Actividades de manejo.

Debera informar sobre:

. Situacidn de los rebafios;

. Tipos de aves;

. Utilizacidon de fertilizantes;




- 44 -

. Utilizacidn de pesticidas;

. Utilizacidn de vacunas, remedios y productos para la sanidad animal.

Servird de base para lo siguiente:

. Estimaciones de gastos con insumos agricolas;

. Estimaciones de gastos con alimentacidn y sanidad animal; .

. Calculo de la renta bruta por estrato, que posteriormente servira
para identificar la "capacidad de endeudamiento'.

vi) Produccidn actual.

Deberd informar sobre:

. Nivel y composicidén de la produccidn "comercializada" y los respec-
tivos valores a precios de la fecha o del periodo preestablecido;

. Lo anterior, distinguiendo "produccidn vegetal" y "produccidn
animal".

Servira de base para{

. Estimar el valor de la produccidon "comercializada" por estrato de
superficie;

. Calcular la renta brutaj;

. Calcular otros indicadores de desempetio,

vii) Comercializacifn

En general, no se observa la presencia de problemas de "mercado"; los

Ve

mayores obsticulos son de "comercializacidn".
Debera informar sobre: .
. Destino de la produccidn;

. Procesos de entrega de la produccidn;
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. Formas de recepcidn del valor comercializado.

Y servirid de base para:

+ Informar sobre ajustes institucionales relativos al proceso de co-
mercializacidn de la zona.

Desde luego conviene destacar que los "ajustes institucionales' son de
diffcil materializacidn practica. Por ejemplo, la solucidn habitual mediante
cooperativas tropieza, en las '"zonas-problemas”, con la inexistencia real de
los tres factores que condicionan su €xito: "calidad de la gestidn", "calidad
del socio" y "recursos".

viii) Integraci®n y asistencia té&cnica.

Debera informar sobre:

. Organizacidn de los agricultores;

. Integracidn en el sistema financiero;

. Integracidn con los servicios de divulgacién y asistencia t&cnica.

Servira de base para:

. Informar sobre el modelo institucional para aplicar el modelo de des-
arrollo agricola que se vaya a adoptar.

Para completar este subtema cabe destacar que la investigaci®n a nivel
de la propiedad rural, ademds de los aspectos parciales, deberd aportar in-
formacidn sobre los resultados del proceso productivo actual (renta como indi-
cador "sintesis", excedente acumulado, etc.) y la "capacidad de endeudamiento”.

1.7 Estructura y funcionamiento de las actividades de la zona

Esta categoria de actividades encierra desde el punto de vista metodo-
16gico, las investigaciones tradicionalmente sistematizadas bajo el titulo

de "macro diagndstico de la zona".
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Como ya se destacd al comienzo de esta parte III, en el presente docu-—
mento no se pretenden agotar los aspectos metodoldgicos relacionados con la
formulacidn de proyectos del tipo DRI. No obstante, para poder presentar
una base que respalde los elementos cuantitativos de las necesidades esti-
madas a partir de los contornos de la zona ﬁipotética (parte II, seccidn 2.3),
se hace necesario sefialar actividades y productos finales importantes. Son
justamente tales actividades y productos finales los que definen las exigen-
cias de recursos,

Por lo tanto, las observaciones que se formulan a continuacidn no tienen
otro propdsito que respaldar al producto final del presente documento: se sabe
que se trata de un tema por demd@s estudiado (el diagndstico) no sblo en el
plano acad®mico sino tambifn en el practico.

1.7.1 Obstédculos usuales

Los obsticulos usuales en este tipo de estudio estdn representados por:

. Carencia de informacidn actualizada;

. Inexistencia de informacidn sistematizada para los niveles adminis-—
trativos menores;

. Imposibilidad de restringir la informacidn a los limites de la zona
objeto de estudio, la cual en general, estarid delimitada por accidentes geo-
grificos y no politico-administrativos.

Debido a lo anterior es que, tambi€n en general, los documentos corres-
pondientes adquieren un caricter descriptivo con cierto valor informativo pero
sin ningln valor operacional, entendido €ste como "conclusiones" que informen
concrétamente sobre "soluciones". Este de hecho, ha sido un obsticulo muy

dificil de superar.

vy
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1.7.2 Actividades y productos finales

Con el propdsito de ofrecer un marco de referencia para dimensionar
los requerimientos para el estudio de la estructura y el funcionamiento de
las actividades de la zona, a continuacidn se resumen los aspectos mas des-
tacados al respecto.

Se sugiere aqui que la investigacidn a nivel de propiedad rural no se
considere por si sola sino que, por el contrario, se integre funcionalmente
al estudio global, Esta integracion dependeri, en cada caso, de lo detallado
que sea el estudio en ambos niveles (global y de la propiedad).

Para ofrecer organicidad a este texto 21/ se enumeran a continuacidn
los temas que se consideran mds importantes y que se deben desarrollar en
esta actividad. No se entra en detalles de procedimiento.

El marco fisico y el proceso de ocupacidn

En cuanto al marco fisico, el estudio estaria cubierto por las investi-
gaciones especializadas que se mencionaron en secciones anteriores (parte II,
secciones 1.1 a 1.5). Aqui, para los efectos del documento del proyecto, lo
mejor es referirse a la localizacidn ya que las "'descripciones sumarias" por
lo general son inoperantes.

En lo que se refiere al proceso de ocupacibén, se impone la investiga-
cidn histdrica. La naturaleza del proceso de ocupacidn, en su origen, al con-
dicionar las formas de apropiacidn del recurso bisico -la tierra- de alguna

manera cristaliza el proceso subsiguiente de desarrollo de la zona.

21/ Se tiene plena conciencia de que este tema ha sido objeto de exhaus-
tivas exposiciones y que, por lo tanto, se corre el riesgo de la redundancia.
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Estructura de la propiedad, tenencia y uso del suelo

Aqui ya se observa la articulacidn entre la investigacidn a nivel de

propiedad rural y el estudio global, La primera llena los eventuales vacios

del segundo.

Por otra parte, la estructura de la propiedad, la tenencia y el uso de g

la tierra es, parcialmente, un producto del proceso de ocupacidn.

Recursos humanos

Se estudian desde dos puntos de vista.

Uno es eminentemente cuantitativo y tiene que ver, por ejemplo, con:

. la evoluci®n y la distribucidn espacial de la poblacidn;

. el

crecimiento vegetativo y migratorio;

. la densidad demografica;

. la

estructura de la poblacidn por edad y sexo;

. la poblacidn econOmicamente activa y la estructura educacional.

El otro es de naturaleza cualitativa y tiene que ver con:

. la
. la
. la
. la

Aqui

alimentaci®n;
vivienda;

- .
educacion;
salud.

tiene lugar la vinculacidén con la investigacidn a nivel de la

propiedad rural, la cual ofrece algunos antecedentes preliminares para este

tipo de informacidn. Cabe destacar que solamente mediante una investigacidn

especifica

se obtienen resultados en profundidad sobre estos aspectos.
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Actividades productivas

Bajo este titulo se examinan los aspectos usuales en este tipo de ani-
lisis, tales como:

. la estructura sectorial de produccidn;

. el sector agropecuario (estructura, labranza, ganaderia, indicadores
de desempefio) ;

. la industria;

. los servicios.

Resultados del proceso productivo

Es uno de los aspectos sustantivos en este tipo de andlisis y resulta
de la integracidn con la investigacidn a nivel de la propiedad rural.

La remuneracidn en dinero, por ejemplo, interesa para:

. identificar la remuneracidn media mensual que informa sobre la situa-
cidén de la zona en relacidm con los patrones institucionales (salario minimo);

. porcentaje de las personas integrantes de las familias ocupadas que
no reciben ninguna remuneracidn;

. aceptando como representativos los porcentajes de la muestra y compa-
rando con los datos globales de la mano de obra ocupada, es posible formarse
una idea de la "disponibilidad monetaria" por parte de la mano de obra ocu-
pada. En general, la falta de disponibilidad monetaria es uno de los facto-
res que explica el escaso dinamismo del comercio y la industria local. Por
consiguiente, si no se ataca este problema nada se adelantaria con acciones

del tipo "multisectorial.



- 50 -

A titulo ilustrativo, se pueden registrar otros elementos importantes
que se han de considerar en la condicidn de "resultados del proceso produc-
tivo". Estos son representados por "implementos, equipos e instalaciones",
ya que se trata de un segmento importante del "excedente acumulado.

Los rebafios son otro elemento que se ha de considerar en el "excedente >
acumulado'.

Por Gltimo, un aspecto digno de destacarse es la estimacidn de la
"renta bruta'", que es el resultado de la diferencia entre "produccidn comer-
cializada", en "dinero", y los "gastos monetarios".

La produccidn comercializada estarid representada por:

. la produccidén animal;

« la produccidn vegetal.

Los gastos monetarios estaran representados por:

. la mano de obra;

. la conservacidn de implementos, equipos e instalaciones;

. los fertilizantes quimicos y pesticidas;

. la alimentacidn y sanidad animal.

De los datos resultantes es posible derivar indicadores-sintesis de
los resultados del proceso productivo por estrato de superficie, conjunto

de estratos, etc., tales como:

oy

. renta bruta por habitante;

. renta bruta por trabajador ocupado; ' .
. renta bruta familiar,

De la renta bruta familiar por estrato, una vez deducidas las estima-

ciones de los gastos familiares (siempre en dinero), se obtiene la capacidad




ve
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de endeudamiento que informard, junto con el conocimiento agricola acumulado,
sobre la viabilidad de la introduccidn de nuevas t&cnicas y nuevos planes de
cultivo.

En este tipo de trabajo intervienen:

. economistas;

. agronomos;

. estadisticos;

. auxiliares para el procesamiento de datos.

Exige:

. constante interrelacibn entre los responsables de los estudios glo-
bales y de la investigacion a nivel de la propiedad rural;

"se

. visitas a la zona por parte de los responsables, de tal modo que
impregnen" al maximo de la realidad de ella.

1.8 Resumen analitico

El "resumen analitico" constituye un esfuerzo de integracidén funcional
de los resultados conclusivos de todos los estudios basicos.

Es indiscutiblemente la tarea mis compleja y la que exige mayor esfuer-
zo creativo en la etapa que culmina los estudios bd@sicos. Se trata de una
esfera superpuesta a la de formulacidn de las soluciones, cuando no se iden-
tifica con la misma,

En efecto,

. los estudios geomorfolbgicos y geoldgicos informan sobre los acci-
dentes geograficos y, en una primera instancia, ya permiten visualizar los

ajustes fisico-territoriales mas evidentes;
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« los estudios de clima informan sobre lo que puede producirse en
funcidn de esta variable;

. los estudios pedoldgicos informan sobre el lugar donde se puede
producir, seglin las caracteristicas fisico-quimicas de cada tipo de suelo;

. los estudios hidroldgicos informan, cuando se trata de aguas super-—
ficiales, sobre los impedimeptos para la produccidn (zonas inundables o ca-
rentes de agua). En el caso de las aguas subsuperficiales, a partir de los
estudios de comportamiento del nivel fredtico, informan no sdlo sobre lo
que se puede producir (exigencias colocadas al sistema radicular de las
plantas) sino también sobre donde se puede realizar la produccidng

. los estudios relacionados con la estructura y el funcionamiento de
la propiedad rural proporcionan informacidn sobre la '"capacidad de producir"
en términos, basicamente, del excedente acumulado bajo la forma de conoci-
mientos e instrumentos de trabajo;

. los estudios relacionados con la estructura y el funcionamiento de
la zona informan, en interrelacidn con lo realizado a nivel de la propie-
dad rural, sobre cufiles son los factores responsables del escaso dinamismo
de la zona y/o su proceso de deterioro;

"uso" y "tenencia de la tierra" informan, en su con-

. los estudios de
dicidn de gran teldn de fondo de todo lo anterior, sobre cOmo estd dividido
y se utiliza el recurso basico.

Al elaborarse el "resumen analitico" se han de cruzar todos estos ele-

mentos, lo que exige la intervencidn de, por lo menos, tres disciplinas y de

los profesionales correspondientes:
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economia;

agronomia;

ingenieria.

Y todos tienen que ser "generalistas" en el campo del desarrollo agrfi-
cola. Y, lo que es muy importante, deben haber participado en la elaboracidn
del proyecto desde su comienzo.

Hechas las observaciones anteriores, se pasa a continuacién a comentar
los principales pasos metodoldgicos (que corresponden a actividades que se
deben realizar) de esa categoria.

1.8.1 La sectorizacidn

Las informaciones sobre:

geomorfologiaj

climatologiaj

pedologia;

"~ - hidrologia;

tenencia y uso de la tierra,
deberdn permitir la sectorizacidn de la zona, sobre la base cartografica ya
elaborada. Los elementos que predominantemente informar@n sobre la forma
de divisidn de la zona en sectores podran ser en cada caso, cualesquiera de
los antes mencionados.

Esta sectorizacifn ya estari sentada sobre las bases de futuros ajus-
tes fisico-territoriales para la zoma.

1.8.2 Los planes de cultivo

Definida la sectorizacidn, se procederd a la elaboracidn de los planes

de cultivo para cada sector segin el caso.
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Es importante destaéar que la combinacidn de los estudios geomorfo-
1%gicos, climatoldgicos, pedoldgicos, e hidroldgicos, definiran los produc~
tos aptos, o sea, cuiles productos es posible desarrollar previendo ajustes
fisico-territoriales.

Los estudios a nivel de propiedad y los estudios globales indican im-
pedimentos que, posteriormente, deberdn ser eliminados o, ya en esta etapa,
condicionan la supresidn de alguﬁos productos.

Los "planes de cultivo", al indicar las cantidades que se podradn pro-
ducir, son los que informan sobre el paso siguiente.

1.8.3 Mercado y comercializacidn

Las proyecciones de la demanda a nivel global por lo general ham sido
objeto de exhaustivos estudios. Esto es especialmente valido respecto de
los productos agricolas.

Revelan, para los espacios politico-administrativos mayores, que por
el lado de la demanda no se observan problemas mayores de mercado muy en
particular para aquellos productos destinados al mercado interno.

No obstante, cuando se carezca de tales estudios se deberd realizar
el estudio de mercado, utilizando los procedimientos acostumbrados en este
tipo de investigaciones.

El estudio de mercado se puede efectuar teniendo presente:

- los productos aptos;

- los planes de cultivo;

- en ambos casos, considerando el "excedente comercializable' como

cantidades que han de ser colocadas en el mercado.
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La comercializacidn ya implica un estudio muého mas complejo y que
exige una investigaci®n sobre el terreno. De ahf la importancia de la secto-
rizacidn ya que no interesa que se pueda producir n toneladas del producto x
sino "ddnde" y "en qué €poca', elementos que informarin sobre "cOmo" conducir
dicho producto hasta los centros de consumo en los que identifican la presen-
cia de demanda o "mercado'". Sin embargo, a este respecto conviene destacar
dos aspectos importantes: 1) la investigacibn que ha de efectuarse seria del
tipo 0 x D (origen y destino) de manera que se determine cémo la zona se arti-
cula con otros centros; y 2) por su dificil realizacidn y alto costo (es nece-
sario disponer de equipos capaces de parar a los transportistas y registrar
el origen y el destino de la carga) se constituye en un campo que por lo gene-
ral queda a descubierto. De cualquier manera, se trata de un tema que no se
puede descuidar pues, dado que en {iltima instancia es el que informard sobre
la efectiva posibilidad de colocacidn en los centros de consumo del excedente
comercializable previsto para la zona (a partir de los productos aptos y/o de
los planes de cultivo),

1.8.4 Lineas de accidn futuras

Sobre la base de los elementos anteriores, se tiene:

. la sectorizacidn, mediante la cual se visualizan los ajustes fisico-
territoriales de la zona;

. los "planes de cultivo" que, al orientar los estudios de mercado y
comercializacidn, definen también las necesidades de otra naturaleza tales
como. el volumen de inversiones a nivel de parcela e infraestructura de apo-

yo (almacenamiento, agroindustria, sistema vial, etc.); ¥y
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. los estudios de "mercado y comercializacidn" que, finalmente, ofrecen
los limites de produccidn de la zona en funcifn de la efectiva posibilidad de
colocacidn de sus productos al mismo tiempo que, en interaccidn con lo ante-
rior, orienta las exigencias en t&€rminos de infraestructura de apoyo no sdlo
fisico sino principalmente institucional.

Asi, se dispone de las condiciones para identificar y estimar

. sectores (espacios) de actuacidn en la zona;

. obras que conformaran los ajustes fisico-territoriales (represas,
sistemas de drenaje y riego, canales que llevan el agua hacia zonas que care-
cen de ella);

. las grandes lineas del modelo de desarrollo agricola;

. las grandes lineas del modelo institucional mediante el cual se ase-
gurard la comercializacidén de los productos.

Una vez examinados detenidamente los resultados de esta etapa se puede
pasar a la siguiénte que, en la prictica, adquiere los contornos de antepro-
yecto en todos los niveles,

2. Etapa de elaboracidn de las soluciones

Salvo que se trate de un caso de inviabilidad global, las soluciones surgen
sea simultineamente o unidas a las investigaciones bdsicas.

Sin embargo, en la practica se acostumbra distinguir las dos etapas.
Ello obedece a que se parte de la base de que entre la etapa de "estudios ba-
sicos" y la de "elaboracidn de las soluciones" hay un periodo de maduracidn
que culmina con decisiones que permitan, por asil decirlo, afinar las solucio-
nes que se considera mis adecuadas, ahora en forma de un anteproyecto.

Por lo tanto, las observaciones que siguen tienen por objeto destacar

las actividades que se llevan a cabo en esta etapa, que podria denominarse de
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"anteproyecto". Asi, pues, dichas observaciones son muy breves puesto que
entrar en detalles metodologicos para la elaboracidén de anteproyectos reba-
saria con mucho los 1imites del presente documento.

2.1 Secuencia temporal en contraposicidn a secuencia 1légica

No estaria demd@s insistir en que el desarrollo 1dgico que se ha procu-
rado entregar a lo largo del presente texto no tiene correspondencia cronold-
gica. En otros t€rminos, segin la disponibilidad de equipo y de recursos,
siempre existe la posibilidad de realizar las actividades en forma simult3d-
nea, tanto en la etapa de estudios basicos como en la de elaboracidén de las
soluciones.

Lo que no puede hacerse es "presupuestar' el costo de elaboracidn del
proyecto antes de definir las actividades que habra que llevar a cabo para
ello; asimismo, no es posible abocarse a las soluciones sin conocer los resul-
tados reales de los estudios basicos.

2.2 Relaciones interdisciplinarias imprescindibles

En la etapa de elaboracidon de las soluciones se comprueba la necesidad
de las relaciones interdisciplinarias ya sefialadas en la seccifén 1.8, Sinte-
sis analftica, del capitulo anterior (II-1).

Sin embargo, los trabajos se confunden de tal manera, que se hace im-
prescindible un proceso de interaccidn en el que participen los siguientes
profesionales:

- ingeniero(s) o agrdnomo(s), o ambos, especializados en obras relacio-
nadas con la ordenacidn del régimen hidrico;

- agrbénomo(s), especializado(s) en economia agricola a nivel de los
predios, que pueda(n) adaptarse a la realidad local en relacidn con los planes

de cultivo;
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- economista(s) o administrador(es) plblico(s), o ambos, que puedan pro-
porcionar ideas viables para hacer los ajustes necesarios a los sistemas de
apoyo.

Todo converge hacia el "nuevo modelo de desarrollo agricola" de tal
manera que, en un caso concreto, se puede comprobar la necesidad de que par-
ticipen otros profesionales tales como ingenieros de carreteras (ajustes en

el sistema vial), economistas u otros profesionales que tengan experiencia

en materia de comercializacidn. No obstante que se conocen las dificultades
priacticas que entrafia la movilizacidn de personal realmente calificado, las
personas sefialadas son el minimo.

2.3 Ajustes fisico-territoriales

Como se dijo en el punto III.1.8, la "sectorizacidén" de la regidn con
vistas a las acciones de planificacidn en general se acompafiara de ajustes
fisico-territoriales.

Por otra parte, de alguna manera dichos ajustes fisico-territoriales
siempre se vinculan con problemas relativos al régimen hidrico de la regién.

A manera de ejemplo, se enumeran algunos de estos ajustes y en general
sus repercusiones en relacidn con el anteproyecto.

- Construccidn de presas en los cursos de agua con fines mGltiples,
entre los que cabe senalar: acumulacidn de agua para riego, control de cre-
cidas, generacidén de energia, etc.;

- Rectificacidn y ampliacidn de los canales de los rios, para evitar
inundaciones;

- Construccidén de sistemas de drenaje rural para la recuperacidn de

terrenos agricolas;
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- Construccidn de sistemas de canales de riego para conducir y distri-
buir el agua en los cultivos;

- Construccidn de diques e instalaciones dotadas de bombas para prote-
ger los terrenos de las inundaciones ("polders" agricolas);

- Creacidn o complementacidn de la infraestructura de las regiones que
son objeto de aprovechamiento mediante la construccidn de caminos, redes de
electrificacidén, agroindustrias, etc.;

- Avenamiento o riego de superficies improductivas, parcelacidn de las
tierras y asentamiento de agricultores,

Para poder calcular las inversiones necesarias, los anteproyectos de
dichas obras deberdn alcanzar un nivel que permita elaborar el presupuesto
con un margen de confiabilidad de a lo menos 20%.

Como se observd, esto entrafia la participacion de ingenieros hidrduli-
cos, especialistas en carreteras, electromecénicos, asi como de auxiliares
de cdlculo y dibujantes.

2.4 Ajustes de los sistemas de actividades productivas

En esta oportunidad se defiende la tesis de que las obras no deben tener
alcance multisectorial, puesto que segim se sefiald en paginas anteriores (I.2),
en la préctica ello ha resultado inconveniente. Se sugiere, en cambio, cen~-
trar la atencidn en el sector agricola.

Es el caso de los estudios bdsicos (geomorfologia, hidrologia, pedolo-
gia, etc.), basidndose en el sdpuesto de que se realicen ajustes fisico-terri-

toriales para regularizar el régimen hidrico de la regidn;22/ los planes de

'22/ Ya sea en situacidn de superdvit o de d&ficit, para satisfacer opor-
tunamente la demanda hidrica de los sistemas de produccidn propuestos se nece-
sitard reglamentacidn. Por su parte, esta demanda hidrica orientar3d el tamafio
de las obras. :
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cultivo deberdn elaborarse de acuerdo con los sectores en que se haya divi-
dido la regidn o incluso en subdivisiones aun menores del tamaio preestable-
cido en relacidn con un plan de asentamiento de poblacidn.

Asimismo, los valores cuantitativos de la produccidn de tales planes
de cultivo a lo largo del periodo previsto para su ejecucidn, definiridn los
ajustes que se introducir@n en las actividades productivas. Estos pueden
consistdr en lo siguiente:

- semillas;

fertilizantes orgénicos y quimicos;

herramientas, equipos e instalaciones;

herbicidas y pesticidas;

—~ reproductores y hembras;

- y asi sucesivamente.

Frente a esto, que reviste importancia, en la etapa anterior se esta-
blecid:

- la capacidad de endeudamiento del agricultor;

- el conocimiento de las actividades agricolas.

Lo anterior porque, a diferencia de los reajustes fisico-territoria-
les, el ajuste de las actividades productivas tropieza con el problema ma-
yor cual es el de los prejuicios de las principales personas que debe llevarlo
a cabo, que son los productores rurales.

Se trata de una accidn que se proyecta de manera marcada en el prefun-

cionamiento y en el funcionamiento del sistema.
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En esta etapa, segin el tamafio de la regidn o sector, o ambos, objeto
de accidn prioritaria se requieren un agrdnomo o agrdnomos especializados en
economia agricola y personal auxiliar.

2.5 Ajustes a los sistemas de apoyo

En esta oportunidad, se entiende por sistemas de apoyo:

- los mecanismos encargados de la extensifn y de la asistencia t&cnica;

- las organizaciones formales de agricultores, tales como sindicatos,
cooperativas, organizaciones comunitarias;

- los mecanismos pliblicos y privados para la comercializacidn de pro-

ductos, insumos y equipos;

las agroindustrias;

los mecanismos de financiamiento;

el almacenamiento intermedio;23/

- las instalaciones urbanas, tales como hospitales, templos, escuelas,
centros de esparcimiento, etc.

Naturalmente, hay una Intima relacidn entre los nuevos volimenes de
produccidn previstos y las exigencias impuestas a los sistemas de apoyo.

Por lo general, la concepcidn de las transformaciones y la cuantifi-
cacidn de lo que se necesita para que &stas materialicen se realiza en dos
etapas. En la etapa correspondiente al anteproyecto se establece la exten-
sibén de la zona prevista y se procede a estimar las necesidades (con un mar-

gen de error de 20%). Una vez resuelto realizar las obras se elaboran los

23/ El1 almacenamiento en los predios rurales se contempla en los
planes de cultivo.
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proyectos de ejecucidn y se procura cuantificar con mayor exactitud estas
apreciaciones.

Participan en esta clase de trabajo los mismos profesionales mencio-
nados mis arriba. |

2.6 El modelo de desarrollo agricola que serd aplicado

Una vez dados los pasos metodoldgicos anteriores se dispone oficial-
mente del nuevo modelo de desarrollo agricola que serid aplicado y que esta-
rd constituido por:24/

- Un conjunto de obras a trav€s de las cuales se procederd a realizar
los ajustes fisico-territoriales. El anteproyecto de dichas obras se habrid
concebido de manera de permitir una estimacidn de los costos;

-~ Los planes de cultivo y sus proyecciones en funcidn de las necesi-
dades de inversidén de los predios asi como su respectiva rentabilidad;

- Estimaciones de los ajustes a los sistemas de apoyo.

Estos elementos deben ser transformados en cronogramas fisicos y
financieros, o sea, en los plazos previstos para llevar a la practica las
acciones y las necesidades financieras pertinentes,

La etapa posterior se sobrepone a la arriba resefiada. Esto es evi-
dente puesto que los cronogramas no pddrian dividirse en compartimentos
estanco, o mejor aim, desarrollar todos los cronogramas y luego examinar su

viabilidad.

24/ Dentro de una gradacidn de las prioridades técnicas y del poder
de decisibn.
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Cabe sefialar finalmente que en un proyecto como el DRI las etapas
de elaboracién del proyecto y principalmente la de ejecucidn, no son activi-
dades que se proyecten a corto plazo. Al abocarse a un proyecto tal como el
DRI los encargados de €l deben .tener én claro que estidn procurando
dar forma al futuro y, por lo tanto, deberan recorrer un largo camino en los
sucesivos "presentes' que lo componen.

3. Etapa de anilisis de la viabilidad

Esta es una materia en la que no se formulan observaciones de caracter meto-
doldgico en vista de la amplia bibliografia existente al respecto.

S8lo cabe formular algunas observaciones de caricter prictico.

Aparte de que la tasa de rentabilidad interna y la relacidn costo/bene-
ficio son favorables y de que hay otros indicadores de viabilidad, la mayor
ventaja que puede ofrecer un proyecto como el DRI bien elaborado es:

~ Un climulo de informacidn en la etapa de elaboracidn;

- Un ctmulo de informacidn en la etapa de ejecucidn.

Consideradas en su sentido amplio estas dos iltimas ventajas satisfacen
las necesidades m3s importantes en América Latina y, de alguna manera, se

contraponen al problema mayor que radica en la dependencia tecnoldgica.
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IV. ORGANIZACION DFL TRABAJO

Teniendo preséntesrlos 1imites de 1la regidn hipotética (II.2;35, cuyas
caracteristicés principales serian:25/
- Superficie: 1 000 km?; )
- Poblacidn: 30 000 habitantes;
- Estructura de la propiedad: predominio de la pequena propiedad;
— Productos principales: los tradicionales del policultivo de sﬁbsistencia;
- Régimen hidrico: cursos de agua que provocan inundaciones debiﬂo éﬂ
la mala distribucidn de las precipitaciones;
- Geomorfologia: situada en una zona de transicidn entre cumbres
montanosas y la planicie sedimentaria,
en esta parte se procura cuantificar lask"necesidades de personal técnico"
de acuerdo con lo sefialado en el documento “CLA/81/120 del 27.11.81" que
dio origen formalmente a este documento.
Como es natural, no se dispone de '"coeficientes t&cnicos", en funcidn
de recursos humanos, para realizar esta clase de trabajos. Las estimaciones
se realizan de acuerdo con las particularidades de cada situacién.
Por las razones anteriores, se adoptd el siguiente criterio:

- Destacar en un plan genérico las actividades que hay que desarrollar,

ia s

sefialando al mismo tiempo consideraciones de orden prictico y metodoldgico
con vistas a un proyecto como el DRI, y .

- Organizar la ejecucidn de un trabajo concreto teniendo presente el

tamafio y caracteristicas de la regidn hipotética antes sefialada.

25/ La Direccidn del PROCADES habia sugerido 5 000 m”. Como se
sefiald en la parte II.2.3, esta superficie es demasiado amplia considerando
el volumen de recursos que exigiria la elaboracidén del proyecto.




[
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A partir de dichos elementos, se estima que seri posible formarse una

idea de las necesidades de personal técnico frente a las distintas situaciones.

A continuacifn, se desarrolla el contenido de esta parte del trabajo.

1. Cromograma de actividades - PERT-TEMPO

Fn la practica, las etapas son las siguientes:

i) Superada la etapa de '"conocimiento del problema" (1I1.2), se dispone

de los elementos necesarios para elegir el método de trabajo para

elaborar el proyecto;

Dicho m&todo podra comprender todas o parte de las actividades

antes anotadas (III), segin las caracteristicas de la regidn objeto

de la accidn o la cantidad y calidad de los antecedentes disponibles,

o ambas cosas;

NOTA: E1 grado de detalle con que se llevaradn a cabo los estudios
comprendidos en cada categoria de actividades dependeri de
los antecedentes disponibles y de los recursos que efectiva-
mente puedan obtenerse. En lo que atafie a estos {iltimos, natu~
ralmente hay un limite que define el "grado de operatividad"
del resultadofinal, que podria ser nulo en el caso de que se
fije a priori un limite tal que, en definitiva, se obtenga
un "documento" pero no un "proyecto".

Explicado el método de trabajo se definen las actividades para

llevarlo a buen término. Estas actividades se interrelacionan y

se distribuyen en el tiempo y en el espacio y pueden consignarse

en forma expresa en un "diagrama PERT". Tal es lo que se hace

en el presente documento, partiendo de la base de que todas las

actividades se llevardn a cabo con el mdximo de rigor técnico y

disponiendo de los recursos necesarios.
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A continuacién, se anotan algunas observaciones sobre el "PERT" que
pone fin al presente capitulo.

Cabe destacar que, respetando las consideraciones metodoldgicas y
practicas desarrolladas a partir del Capitulo IV, se procurd construir un
diagrama PERT que cumpliese tambi&n con los objetivos didicticos del trabajo.

Por estas razones, dicho diagrama presenta las siguientes caracteristicas:

1) Se dividid en etapas con el doble propdsito de facilitar su manejo
y al llevarse a la prictica eventualmente, de permitir la elaboracidn de un
presupuesto por etapas a fin de poder distribuir las preinversiones en el
proyecto;

2) Los plazos anotados se estimaron teniendo presente la falta de
limitacidn de los recursos y, obviamente, en cada caso particular deberan
examinarse detenidamente conjuntamente con los especialistas respectivos, y

3) En la practica, cada actividad podrd ser objeto (y conviene que asi

lo sea) de una microprogramacidn, o sea, de un PERT-TEMPO (u otro proceso

de control md3s refinado) de tal manera de poder calcular el plazo con mayor

exactitud asi como controlar de manera efectiva el avance de los trabajos.

Por 4ltimo, cabe observar que en el sector piiblico se observa que,
en general, las técnicas de programacidn y control PERT se han desprestigiado.
Lo que sucede es que el PERT es s6lo un mecanismo de gestidén. La materializacidn
efectiva de las actividades que contempla depende de las personas responsables
del proyecto, en especial de la coordinacidn.

Ilustra lo anterior el grafico 2 que figura a continuacidn.

e
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2. Modelo. institucional - funcionograma

Establecido el método de trabajo y expresadas las actividades para

lograrlo, corresponde estructurar una ''organizacidn" destinada a su

materializacidn. Al respecto se observa un proceso iterativo que se .

sintetiza en el grafico que figura a continuacidn.

ACTIVIDADES

PERT | RECURSOS

MODELO
INSTITUCIONAL

El contenido de este grafico es el siguiente:

~ En niimero e interrelaciones las actividades alimentan el PERT el
que, por su parte, define en el tiempo y en el espacio (oficina/
terreno/oficina) "cuindo" ellas deben llevarse a cabo;

- Para que las actividades previstas se transformen en accidn concreta
hay que movilizar recursos los que "siempre" serdn limitados y, por ¢
lo tanto, condicionardn dichas actividades en lo que respecta a
alcance y profundidad;

- Por {iltimo, los recursos movilizados para materializar las actividades

- deben "organizarse", o mejor, 'distribuirse" de acuerdo con un determi-

nado tipo de "estructura y funcionamiento'.
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La "estructura y funcionamiento" que se adopten constituye el

"modelo institucional" para la realizacidn del trabajo.

Para las actividades contempladas en el diagrama PERT-TEMPO del
capitulo anterior se adoptd un modelo construido a partir de funciones,
de ahi que se le denomine FUNCIONOGRAMA. En la practica se ha comprobado
que la capacidad instalada para trabajos de esta naturaleza esti en manos
del sector privado.26/ Sin embargo, nada impide crear un drgano del sector
pliblico lo suficientemente agil para obtener los recursos necesarios a fin
de materializar dicho modelo. Como se vera mi3s adelante (seccidn 3 de esta
parte del trabajo) al comienzo del proyecto no es necesario contar con todas
las personas sefialadas; &stas se iradn contratando por partes de acuerdo con
las necesidades. Ademds, se trata de profesionales altamente calificados y
remunerados que, en general, el sector piiblico dificilmente puede absorber
de manera permanente.

El gradfico 3 contiene un funcionograma que, en el presente trabajo
se acepta como el minimo para realizar un proyecto del tipo DRI en una regidn
que posea las caracteristicas supuestas en el parrafo introductorio de

esta parte.

26/ Situacidn susceptible de generalizar a todo el mundo
occidental.
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En efecto, una regidn que posea las siguientes caracteristicas:
. P . 2
~ Densidad demografica de 30 habitantes por km ;

-~ Predominio de las propiedades pequenias tales como por ejemplo,

% est. % area
0 - 10 hab 57 16
10 - 20 hab 20 22
20 - 30 hab 10 16
30 - 50 hab 8 20
50 - 100 hab 4 6
mds de - 100 hab 1 20

- Superficie de 1 000 km2 o 100 000 hectdreas;

- Presencia de problemas fisico-territoriales (las zonas de problema
o las zonas cuyas potencialidades se han eprimido siempre presentan
esta clase de problemas), exigen la realizacidn de actividades
(contempladas en el capitulo III, secciones 1 y 2) consignadas en
el diagrama PERT-TEMPO que, desde el punto de vista administrativo
deben estructurarse de acuerdo con el ejemplo ofrecido en el grafico 3
o en la forma que sugieran las condiciones predominantes en una
situacidn real.

2.1 Institucidn responsable

Se trata del organismo vinculado al poder de decisidn responsable
de la iniciativa de realizar el trabajo y que relne condiciones para hacer

funcionar los mecanismos encargados de su ejecucidn.
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Para asegurar la continuidad administrativa es importante que las
personas que participan en las distintas etapas se vinculen estrechamente
ya que, como se subrayd, estos trabajos siempre se proyectan a largo plazo.

2.2 Coordinacidn general

Le corresponde el poder de decisidn dentro del proyecto. En la hipdtesis
usual de que haya dos coordinadores, es preciso un acuerdo perfecto entre
ellos y, lo que es muy importante, que exista total flexibilidad par;
movilizar los recursos.

Los posibles abusos pueden controlérse a través de la inspeccidn
contable.

2.3 Programacidn y control

Es un elemento estructural de fundamental importancia puesto que es
responsable del control de las actividades, de la microprogramacidn y de
la reprogramacidn de manera de suministrar informaciones a la coordinacién
general a los efectos del proceso decisorio.

En la practica, conviene que esta funcidn sea ejercida por un ingeniero
de‘sistemas que actile como coordinador adjunto.

2.4 Apoyo administrativo

Es responsable del control contable y administrativo y de prestar

apoyo logistico a las personas que integran el proyecto.

Al contrario de lo que normalmente se piensa, no es una "actividad medio"

sino, como todas las demds, una "actividad fin'. Un tropiezo en la mecano-

grafia, la falta de un vehiculo en el momento oportuno, o la falta de material
de dibujo son tan perjudiciales como una investigacidn mal hecha en relacidn

con un predio.
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2.5 Coordinacidn sectorial: Area de economia agricola

Esbresponsable de las actividades relacionadas con las investigaciones
contempladas en el capitulo III, secciones 1.6 y 1.7, y participa en las
actividades que se indican en la seccidn 1.8 asi como en el capiﬁulo 111,
secciones 2.4, 2.5 y 2.6, Interviene en las actividades sefialadas en el
capitulo III, seccidn 3.

La distribucidn cronoldgica y la interrelacidn de dichas actividades
estdn registradas en el PERT (grafico 5).

2.6  Coordinacidn sectorial: irea de ingenieria

Es responsable de las actividades relacionadas con las investigaciones
contempladas en el capitulo III, secciones 1.1, 1.2, 1.3, 1.4 y 1.5, como'
esimismo en el capiitulo III, seccidén 2.3. Interviene er las actividades
resefiadas en el capitulo III, seccidn 3.

Como en el éaso anterior, en este documento su distribucidn cronoldgica
y sus interrelaciones se registran en el PERT (grafico 2).

Finalmente, el bloque relativo al "Modelo de desarrollo agricola" -

"Andlisis de viabtilidad", sintetiza una funcidén que consolida la participacidn

de todas las personas que forman el equipo del proyecto. Dicho con mayor
precisidn, su realizacidn es responsabilidad de la coordinacidn general y
de los coordinadores de &rea.

3. Cronograma de contratacidn del personal
del proyecto

Al construir el diagrama PERT como sintesis del método de trabajo y del
modelo institucional para llevarlo a cabo, se dispone de dos elementos

para estimar las necesidades de personal.
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En la practica, el PERT es construido por profesionales con
experiencia en el tema o lo que es muy aconsejable, consultando a los .
responsables o a especialistas en los diversos campos, los que a partir

del "conocimiento del problema'" definen las necesidades de personal y el

plazo para la ejecucidn de las labores a su cargo. Naturalmente, puede -
suceder que dado el plazo, se definan las necesidades o dado el limite
de recursos, se defina el plazo.

En esta oportunidad, como ya se anotd y no fodria ser de otra manera,
se parte del éupuesto de que no hay limitacidén de los recursos. . Esta es
la forma en que se procede en la préactica;27/ la "coordinacidn del proyecto"
alimentada con las informaciones que le proporcionan "'programacidn yggonfrol"
deberd realirar los ajustes a medida que asi la situacidn lo requiera.

3.1 Categorias profesionales

A continuacidn se indican a manera de ejemplo y dentro dé los criterios
internacionalmente aceptados, los ''miveles' profesionales de cada especialidad
que exige la clase de trabajo que origind este documento.

~ CONSULTORES ESPECIALIZADOS C1 C2 C3

- TECNICOS DE NIVEL MAS ALTO

- Superior ' Sl 32 S3
~ Medio M1 M, M3 g
- Inferior ‘J1 J2 J3 .
- TECNICOS DE NIVEL MEDIO T1 T2 T3
— PERSONAL AUXILIAR A1 A2 Aj

27/ Tebricamente, las alternativas tienden al infinito.
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Los consultores especializados tienen la funcién de llenar los
vacios en el cuadro permanente de la institucidn responsable de 1la
- - . L - K3 . K3 k3 I3
ejecucidon y se clasifican en orden decreciente segiin sus calificaciones.
El mismo criterio se aplica a los demi3s elementos.

3.2 Criterios de medicidn

Para cuantificar las necesidades de personal técnico se adoptaron
los criterios de medicidn que se resefian a continuacién.

Para ampliar el alcance de este documento se incluyd el personal
auxiliar pese a que ello rebasa los objetivos del documento CLA/81/120
(estimaciones del personal t&cnico necesario para proyectos de tipo DRI).

3.2.1 Coordinacidén y administracién del proyecto

Se supone que la estructura concebida para la realizacidn del trabajo
corresponde al punto '"cero" del PERT. Entretanto, la coordinacidn y
administracidn absorben un periodo anterior al inicio de los trabajos y
posterior a su conclusidn.

Este periodo se estima en 45 dias: 30 antes y 15 después.

En este caso, durante 225 dias se necesitardn las siguientes personas:

1 Técnico Superior (S), coordinador general

1 Técnico NS (SZ)’ coordinador adjunto y encargado de la "programacidn

y control" | ' .

1 Técnico NS (S3), contador

1 Técnico M (Tl) para apoyo logistico

2 Auxiliares (Al) de mecanografia

1 Auxiliar (A3) conductor de vehiculos automotrices.
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En lo que respecta a la formacidén profesional, el coordinador
general puede ser ingeniero o economista '"generalista" que sea "ejecutivo"
y experimentado.

3.2.2 Etapa preliminar

Los coordinadores sectoriales llevan a cabo esta etapa en forma directa,
de tal manera de adquirir los conocimientos que les permitirdn orientar las
etapas siguientes.

En ellos recae el mayor esfuerzo de ejecucidn del trabajo. En otros
términos, no solamente ejercen la coordinacidén sino que llevan a cabo
tareas técnicas particularmente en relacidn con la elaboracidn, redaccidn
o compilacidn de los informes parciales y finales.28/

Aqui se establece lo que podria denominarse '"niicleo central" para la

elaboracidn del proyecto.

Se necesitan las siguientes personas:

1 Técnico NS (Sl)’ economista agricola ("generalista'" dotado de
experiencia e informacidn sobre todos los aspectos, incluso del
drea de ingenieria);

1 Técnico NS (Sl)’ ingeniero (ingeniero hidrdlogo, general, dotado
de experiencia e informacidn sobre todos los aspectos, incluso del
area de economia);

1 Técnico NS (MZ)’ agrdnomo, con buena base de hidrologﬁa, pedologia

y economia de la produccidn;

28/ Conjuntamente con la coordinacidn general, en esta etapa debe
exponerse el "desarrollo general del trabajo', teniendo presente que el
"producto final" estari constituido por una serie de '"documentos'.
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2 Técnicos NS (M7), ingenieros (obras de irrigacidn y drenaje,
cartografia, topografia, geologia, hidrologia, etc.).

Por lo tanto, el 'niicleo central" se compone de siete té&cnicos

altamente calificados:

Coordinador general (1)

Coordinador adjunto (1)

Coordinador del area de economia (1)

Agrdnomo que apoya la coordinacidn del irea de economia (1)

Coordinador del Area de ingenieria (1)

Ingenieros de apoyo para el drea de ingenieria (2).
En esta etapa, se puede complementar el cuadro auxiliar permanente,
o sea, para los 18 meses que dura el proyecto:

2 Auxiliares (Al) de mecanografia;

1 Auxiliar (A3) conductor de vehiculos automotrices;

2 Auxiliares (A3), mensajeros;

1 Auxiliar (Al)’ dibujante proyectista;

2 Auxiliares (A3), dibujantes.

A partir de este momento los recursos se asignan de acuerdo con las

necesidades sefialadas en el PERT.

Al respecto, cabe sefialar que la experiencia sugiere adoptar los

siguientes procedimientos:

-~ Participacidn de consultores especializados (cartografia, pedologia,
geologia, hidrologia, mecdnica de suelos, estadistica, de acuerdo con
las necesidades del trabajo).

-~ Contratacidn de servicios especializados tales como levantamientos

aerofotogramétricos, topografia, dibujo y mecanografia complementaria.
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Se observa a la vez simultaneidad y rezago entre las diversas
actividades, lo que impide formar un equipo permanente para todos los
trabajos. Ello es pricticamente imposible, no sdlo por problemas de
costo sino porque de hecho se carece de tales recursos. Por ejemplo,
un buen consultor de mec@nica de suelos cuesta alrededor de 50 d&lares
por hora (marzo de 1982).29/

Con esta salvedad, se avanza hacia las demis etapas del PERT.

3.2.3 Etapa de estudios basicos

En la etapa de estudios biasicos se llevaran a cabo las actividades
ya comentadas en el capitulo III, seccidn 1. Para facilitar la exposicidn,
se adoptd el mismo orden de dicho capitulo. El periodo de ejecucidn y
movilizacidn del »ersonal estd contemplado en el diagrcama PERT (grafico 2).
3.2.3.1 Cartografia
En vista de las necesidades en materia de profesionales y equipo
especializados, el personal del proyecto dificilmente podrad llevar a cabo
los trabajos de cartografia. Cuando ya se dispone de las fotos aéreas,
como en este caso, lo usual es prestar el apoyo en el terreno y la
institucidn especializada se encarga de realizar el levantamiento.
Se necesita las siguientes personas:
1 Técnico NS (Sl), ingeniero cartdgrafo que se encargaria de programar
y controlar los trabajos necésarios de acuerdo con los antecedentes

disponibles.

gg/ Precio de mercado en el Brasil.
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En la hipdtesis adoptada en este caso de que el "apoyo en el
terreno" serid prestado por equipos de topografia, se necesitarian:

4 equipos de topografia, cada uno de ellos integrado por:

1 Técnico NM (TZ)’ topbgrafo -
1 Técnico NM (T3), nivelador
6 Auxiliares (A3) para abrir caminos, colocar hitos, etc.;

asi como por las instalaciones para '"acampar' y el equipo pertinente

(25 000 ha por cada grupo puede ser un cilculo conservador, pero todo

depende de la superficie que deba abarcarse en 100 dias, simultdneamente

con la colocacidn de rdtulos al levantamiento).

Después de la entrega de las libretas de trabajo en el terreno, se
procede al levantamiento mediante equipos especializados. A continuacidn,
en la oficina se transforma en un dibujo (lamina A.1).

Para ello se necesitardn 5 Técnicos (Tz), dibujantes especializados
en cartografia. En este caso, en una escala de 1:500 hay que hacer
84 laminas para 1 000 km, lo que exige 5 dibujantes calificados para
realizar el trabajo en el plazo de 45 dias.

3.2.3.2 Geomorfologia

Para las actividades relacionadas con este campo se necesitan:

1 Técnico NS (CZ)’ gedlogo

1 Consultor (CZ)’ ingeniero especializado en mecd@nica de suelos.

En la hipdtesis de que el levantamiento geomorfoldgico de la
regidén y las condiciones del régimen hidrico muestren obras fisicas (presas,
diques de proteccidn, prolongacidn de canales de rio, desvio de las aguas de

un rio hacia terrenos que carecen de ella), deberidn realizarse investigaciones
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geotécnicéé en determinados lugares para lo cualkhabriavque contar a lo
menos con unfeQUipo de zondeo fbrmado por:

1 Técnico NM (TZ)S para hacer sondeos

3 Auxiliares (A3), para trabajos complementarios; y el eqﬁipo
correspondiente (camién, sonda de percusidn, rotativa, taladro, material
para acampar).

3.2.3.3 Climatologia

En vista de que el plazo disponible (135 dias) no era representativo,
se partid del supuesto de que no habia que instalar puestos de observacidn
especiales.

Esta actividad estd a cargo del ingeniero agrdnomo del niicleo central.
3.2.3.4 Pedologia

Para someter una superficie de 1 000 km2 a un reconocimiento pedoldgico
en el plazo de 210 dias y en el supuesto de que se dispone de fotos recientes
a escala 1:25 000, se necesitan los siguientes té&cnicos:

2 Consultores (Cl), Doctor en suelos

2 Consultores (CZ)’ Master en suelos

6 Técnicos medios (T2) para trabajos en el terreno y de laboratorio,
asi como el equipo y el material de laboratorio pertinente. EIl primero
consiste en vehiculos para observacidn y reunidn de muestras (S), taladros, etc.
3.2.3.5 Hidrologia

Los estudios hidrolégicos seran realizados por el niicleo central
ya que se observa una estrecha interaccidn entre el agua, las obras de

regularizacidn y el nuevo modelo agricola.
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Es posible que se requiera un consultor especializado (Cl) en
estudios hidrolégicos.

Los aspectos hidrogeoldgicos (observaciones piezomé&tricas = 100
piezbmetros) podran entregarse a los responsables de los trabajos topo-
griaficos. La sistematizacién y el procesamiento corresponden al niicleo
central, area de ingenieria.

3.2.3.6 Estructura y funcionamiento de los predios rurales

En el supuesto de que la regidn conste de 5 000 predios (de una
superficie media de 20 hectdreas) puede aceptarse 30/ una muestra de

420 propiedades, distribuidas de la siguiente manera:

A Superficie
40 0- 10
30 10- 20
10 20~ 30
30 - 50
50 - 100
mis de 100

Como en el terreno el trabajo debe llevarse a cabo en 75 dias, hay
que completar en promedio 5.6 cuestionarios por dia. Teniendo presente que,
incluidos los traslados, cada cuestionario absorbe ademd@s un promedio de
3.5 horas, se necesitan 19.6 horas/dia. Considerando los datos anteriores,
el estudio puede efectuarse con holgura disponiendo de 4 técnicos NM (T3);
(3 para la ejecucién practica y 1 para el control de calidad y la coordinacidn)

y 4 vehiculos.

30/ En un caso real, un estadistico especializado deberd medir 1la
muestra con un error de 5%.
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Por lo tanto, participarin en este trabajo. las siguientes personas:

1 Consultor especializado (CZ)’ estadistico, para medir la muestra,
preparar el cuestionario, realizar el control anterior a las pruebas, planificar
las tabulaciones y supervisar periddicamente el procesamiento.

Los té&cnicos arriba sefialados.

Lo demds corresponde al niicleo central.

3.2.3.7 Estructura y funcionamiento de las actividades de la regidn

Esta es una labor que corresponde al coordinador del area de economia
y al agrdnomo que le presta apoyo.

3.2.4  Etapa de la sintesis analitica

Todo trabajo es llevado a cabo a través del niicleo central del proyecto,
reservindose entretanto recursos (horas/té&cnicas u otro tipo de operaciones,
o ambas) para una eventual participacién de consultores especializados (Cl).

Por lo tanto, se necesitan las siguientes personas:

1 Consultor especializado (Cl), en hidrologia

1 Consultor especializado( Cl)’ en mecianica de suelos

1 Consultor especializado (Cl), en obras hidré@ulicas, u otra clase
de especialidad que puedan exigir las condiciones reales de la regiénf

3.2.5 Etapa del programa de desarrollo

La etapa de formulacidn del programa de desarrollo o del nuevo modelo
de desarrollo agricola, o de ambos, es responsabilidad del nGcleo central de
proyecto. |

Como en la etapa anterior, eventualmente podrian necesitarse consultores
especializadqs;,con este fin se reservan recursos para los tres consultores
especializados (Cl) ya mencionados, los que prestarin asesoramiento de acuerdo

con las necesidades reales del trabajo.
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3.2.6 Etapa de an3lisis de la viabilidad

Tal como la preparacidn y reproduccidn del informe final, es
responsabilidad del niicleo central del proyecto.

3.2.7 Recursos humanos y periodos de contratacidn

Con fines didacticos se sustituyd el m&todo usual de registro
formal (cronograma) por el que se indica a continuacidén. Hay que tener
presente que se considerd una superficie de 100 000 hectdreas con las
caracteristicas ya mencionadas y que, en un caso real, las cifras registradas
pueden variar segin los antecedentes disponibles y las condiciones de
trabajo. Las cantidades anotadas son las necesarias para realizar un trabajo
efectivamente funcional, lo que revela ajuste a la realidad y viabilidad de

- >, -
ejecucidon de las soluciones.

1. ADMINISTRACION DEL PROYECTO (NUCLEO CENTRAL)

Periodo de Contratacidn

Categoria Nivel Némero Funcidn
Sucesos Meses/Hombre

Técnico principal S1 1 Coordinador general 0-»35 20
Técnico NS 8, 1 Coordinador adjunto 0-35 20
Técnico NA S3 1 Contador 0435 20
Técnico M T, 1 Apoyo logistico 035 20
Auxiliar A 2 Mecanografia 035 40
Auxiliar A3 1 Conductor de vehiculos 0-35 20
Técnico NS H 1 Area de economia 0-35 19
Técnico NS 8, 1 Area de ingenieria 0-35 19
Técnico NS M, 1 Agronomia 035 18
Técnico NS M, 2 Ingenieria 0-35 18
Auxiliar Ay 2 Mecanografia 26+35 10
Auxiliar A, 2 Mensajeros 0+35 36
Auxiliar A 1 Dibujante proyectista 0-+35 19
Auxiliar A, 2 Dibujante 13+35 14
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2, CARTOGRAFIA

Periodo de Contratacidn

Categoria Nivel Nimero Funcidn
Sucesos Meses/Hombre

Técnico NS Sl 1 Topografia (supervisidn) 126 7
Técnico NM T2 Topdgrafo 3+19 5
Técnico NM T3 Nivelador 3+19 5
Auxiliares A3 24 Auxiliares 3+19 5
Técnicos NM T2 5 Dibujo cartografico 19226 7.5

(5x45 dias)

Observacidn: A partir del suceso 12 el equipo de topografia puede reducirse

a 1 persona, segiin los trabajos complementarios que deban llevarse

llamado en caso necesario.

estimé 1 hombre/mes.

a cabo.
3. GEOMORFOLOGIA
Periodo de Contratacidn
Categoria Nivel Nimero Funcidn
Sucesos Meses/Hombre
Técnico NS c, Ecologia 1 a 26 7
Consultor C2 Mecanica de suelos 14 a 31 En forma inter-
mitente
(1 hombre/mes)
Técnico NM T2 1 Sondeos 14 a 26 4
Auxiliares Ay 3 Sond eos 14 a 26 12 (3x4)
Observacifn: La participacidn intermitente significa que el consultor es

Para los efectos del calculo se
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4. CLIMATOLOGIA

Corresponde al niicleo central

5. PEDOLOGIA

Periodo de Contratacidn

Categoria Nivel NGmero Funcidn

Sucesos Meses/Hombre
Consultor Cl 2 Pedologia 1a26 7
Consultor C2 2 Pedologia 1la26 7
Técnicos NM T2 6 Id., trabajos de 4 a 15 30 (6x5)

laboratorio y en
el terreno

Observacidn: Los consultores trabajan ordinariamente a jornada parcial.

En este caso, 2 x 3.5 meses = 7 meses/hombre.

6. HIDROLOGIA

Periodo de Contratacidn

Categoria Nivel Nimero Funcidn
Sucesos Meses/Hombre

Consultor ¢y 1 Modelos hidroldgicos 1 a 26 Eventual (1 mes)

Observacidn: La participacidn es eventual porque el responsable de la parte
de ingenieria deber@ cubrir este campo. A los efectos de los

cdlculos, se estimd un mes, que puede ser intermitente.
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7. ESTUDIO DE LOS PREDIOS

(Estructura v funcionamiento de la propiedad rural)

Periodo de Contratacidn

Categoria Nivel NGmero Funcidn
Sucesos Meses/Hombre
Consultor C 1 Estadistico 1 a 22 Intermitente
2
(1 hombres/mes)
Técnicos NM T3 4 Investigacién y 1 a 26 19
procesamiento

Observacidn: Los T3 trabajan de la siguiente manera: 2 durante 7 meses;

2 durante 2.5 meses (2 x 7) + (2 x 2.5) = 19 meses/hombre.

Véase la seccidn 3.2.3.6. El concepto de intermitente significa

que la participacidn se distribuye a lo largo del periodo.

8. [ESTUDIOS MACROECONOMICOS DE LA REGION

(Estructura y funcionamiento de las actividades de la regidn)

Corresponde al niicleo central
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9. RESUMEN ANALITICO
Es una labor que corresponde al niicleo central. Posiblemente se necesite

lo siguiente:

Periodo de Contratacidn

Categoria Nivel Nimero Funcidn
Sucesos Meses/Hombre
Consultor C1 3 Diversas 26 28 Eventual

(1 mes/hombre)

Observacidn: 10 dias cada uno en caso necesario.

10. PROGRAMA DE DESARROLLO
(Nuevo modelo de desarrollo agricola)
Es una labor que corresponde al niicleo central. Posiblemente se necesite

lo siguiente:

Periodos de Contratacidn

Categoria Nivel Nimero Funcidn
Sucesos Meses/Hombre

Consultor C 3 Diversas 28933 Eventual
(1 mes/hombre)

~
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11. ANALISIS DE VIABILIDAD

Es una labor que corresponde al nicleo central

3.2.8 Consolidacidon de las necesidades de recursos humanos

Aqui se anotan las necesidades consolidadas de personal técnico
(y auxiliar) expresadas en meses/hombre, obtenidas de los cdlculos reali-
zados mds arriba.

CONSULTORES ESPECIALIZADOS

¢, - 10
c, - 16
Cy - -

TECNICOS DE NIVEL SUPERIOR PRINCIPALES

§; - 65
82 - 20
S3 - 20

TECNICOS DE NIVEL SUPERIOR MEDIOS
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TECNICOS DE NIVEL MEDIO

T1 - 20
T2 - 46.5
T3 - 24

PERSONAL AUXILIAR

A - 69
Ay - -
Ay - 87

Observacidn: Se procurd formar un equipo del mds alto nivel posible de
calificacidén. Esta consolidacidn puede readaptarse. Sin embargo,
no estd demids observar que es preferible calidad antes que cantidad.

4, Instalaciones y equipos

En esta oportunidad no se profundizard respecto de las necesidades en lo
que respecta a instalaciones y equipo.
De alguna manera, esta parte fue abordada en el transcurso de las apre-
ciaciones realizadas en el capitulo IV ¥ en la seccidn anterior.
S0lo cabe subrayar el hecho de que, a los efectos de la elaboracidn
del presupuesto y de la movilizacidon de los recursos, todos estos "medios"
de trabajo deben preverse cuidadosamente.

5. Cronograma financiero

Esta es una proyeccidn del cronograma de movilizacién de los recursos
humanos, instalaciones y equipo de acuerdo con los 'valores de mercado” de

cada caso en particular.
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PRESENTACION

El presente documento tiene por objeto atender una solicitud de PROCADES

para que se preparara una exposicidén sobre las experiencias realizadas en

el Nordeste del Brasil en materia de desarrollo rural integrado. La es-

tructura del documento obedecié, por consiguiente, a las orientaciones

establecidas en el mandato elaborado por PROCADES con tal fin.

La exposicidn se desglosa de la siguiente manera:

presenta un anilisis sucinto de la posicién de la economia de la
regidén del Nordeste en el contexto de la economia brasileifia;

analiza la posicién del sector rural del Nordeste en el conjunto del
sistema econdmico regional y caracteriza y examina, principalmente,
las funciones de la pequefia produccidén rural, asi como los obsticulos
para su desarrollo;

caracteriza las diversas fases del proceso histdrico de la interven-
cidén gubernamental en la agricultura del Nordeste y evalda someramente
las diferentes concepciones y sus resultados, en lo que se refiere

al pequefo productor rural;

describe y analiza los resultados del programa principal ejecutado en
el Nordeste (el POLONORDESTE) y examina objetivamente el mejoramiento
de las condiciones de vida del pequefio productor rural; y |
finalmente, describe el llamado "Proyecto Nordeste" que, a partir

de 1985, marca una nueva fase de la intervencidén gubernamental en la
regién, ligada inicialmente al programa de apoyo al pequeno productor

rural.







LA REGION NORORIENTAL DEL BRASIL EN EL CONTEXTO DE LA ECONOMIA BRASILENA
L. LA ECONOMIA BRASTLERA

1,1 Descripcidn de la economia brasilefia

El inicio de la crisis recesiva actual de la economia brasileiia
tuvo su manifestacidn principal en el cambio brusco de la evolucién del
producto interno bruto que, de una tasa de crecimiento positivo de 7.9Y%
en 1980, pasd a una tasa negativa de crecimiento de 1.9% en 1981.

La profunda y prolongada recesién econémica del Brasil, provocada
basicamente por el estrangulamiento de sus cuentas externas, se manifiesta
actualmente en casi todos los sectores de actividad y se refleja, de
manera espectacular, en el deterioro de las condiciones de vidé de la
poblacifén, con un aumento de los niveles de desempleo y de la parte de
la poblacidn que vive en estado de pobreza absoluta en el Nordeste
brasileiio.

Para los efectos que persigue el presente documento, es importante
analizar los cambios principales ocurridos en la economia brasilena y
sus consiguientes repercusiones en el desempleo, antes de la crisis y
principalmente durante el dltimo decenio.

- La evolucidon del producto interno, durante los dltimos 20 arios,
revela, de hecho, un desempefio extraordinario de la economia
nacional. Entre 1960 y 1980, la tasa media de crecimiento del
producto interno bruto fue de 7.3% anual. En el dltimo decenio,
el crecimiento del producto fue aun mayor: 9.67 anual.

- Un crecimiento tan elevado y durante un periodo tan largo acabd

por producir transformaciones profundas en la estructura econdmica




del pais, tanto a nivel de la cqmposici6n sectorial del producto
como a nivel de la asignacidén de la fuerza laboral.

El extraordinario crecimiento obtenido por la economfa brasileiia
durante todo ese periodo no fue casual. Es muy cierto que el
inicio de las elevadas tasas de crecimiento, al final del decenio de
1960, fue posible en parte, por la capacidad ociosa existente en la
estructura productiva del pais, acumulada durante los afios de
relativa recesidn que lo precedieron. Pero, de manera general, el
crecimiento de la economia fue, al final, el reflejo de los Indices
elevados de inversidn realizada.

El periodo de mayor crecimiento de la economia brasilefia se
acompafid, también, de un acelerado incremento de las transacciones
comerciales con el exterior.

La notable evolucidn que conocid la economia brasilefia durante los
dos Gltimos decenios no se tradujo, eﬁ las mismas proporciones, en
el mejoramiento de las condiciones sociales de la poblacidn.

En el Brasil, con una poblacidén de casi 120 millones, desigualmente
distribuida en su territorio, la densidad demogrdfica en 1980 era
ain de s8lo 14 habitantes por kmz. De la poblacidén total, mis

de las dos terceras partes residian en zonas urbanas y mis de

la cuarta parte la constituian personas menores de 10 afos.

A pesar del ritmo elevado de expansidndel producto, la ampliacidn
de las oportunidades de trabajo productivo y del aumento de los
niveles de remuneracién general de la fuerza laboral durante el
{iltimo decenio, todavia existia en el Brasil, en 1980, un porcentaje

significativo de poblacidn con rendimientos inferiores al minimo




necesario para satisfacer sus necesidades bisicas. Resulta,
realmente, anacrdnico que una economia que alcanzé un ingreso

medio por habitante de alrededor de 2.500 délares, mantenga casi

el 40% de su poblacidén econdémicamente activa con rendimientos
inferiores a 50 délares por mes. El bajo nivel de ingresos de

una parte considerable de la poblacidén se reflejé en los principales
indicadores de las condiciones sociales de la poblacidén. E1 indice
de mortalidad infantil, por ejemplo, todavia se situaba, en 1980,

en 92 por mil nacidos vivos. El porcentaje de analfabetos, entre

la poblacién & 15 afios y mds, todavia era del 267%.

1.2 Distribucidén espacial de las actividades.

Debido a su gran extensidn territorial y a la forma en que la

incorpord su colonizacidn, el Brasil todavia estd constituido por

espacios muy homogéneos con densidades de ocupacién humana y econdmica

estremadamente diferenciadas.

Las 5 grandes regiones, que constituyen la divisidn regional del

Brasil, traducen, de modo aproximado, aquellas diferencias. Estas son:

La regidn septentrional, constituida por los Estados del Amazonas,
Pari, Rondonia y Acre y por los territorios del Roraima y Amapi.

La regibén nororiental, formada por 9 Estados: Maranhdo, Piaui, Ceard,
Rio Grande do Norte, Paraiba, Pernambuco, Alagoas, Bahia y la Isla
de Fernando de Noronha.

L.a regidén sudoriental, constituida por los Estados de Sao Paulo,

Rio de Janeiro, Minas Gerais y Espiritu Santo.

La regién meridional, constituida por los Estados del Parana,

Santa Catarina y Rio Grande do Sul.




- La regidén centro-occidental formada por losEstados de Mato Grosso,
Mato Grosso do Sul, Goids y por el Distrito Federal. (Vé&ase
el grafico 1).

a. Aspectos demogrdficos

Los datos del censo de 1980 revelan que la regidén sud-
oriental alberga el 43.5% de la poblacidn total brasilena (119 millones

de habitantes), en un territorio de 925 mil km2 (11% de la superficie del

territorio nacional) y presenta, por consiguiente, una densidad demogrédfica

de 56 habitantes por kmz.

Enseguida viene la regidn nororiental, que alberga al 29.3% de la

poblacidn en un territorio de aproximadamente 1 millédn 550 mil kmz. La

densidad demografica de esta regidén es de 22.5 habitantes por kmz.

Las dos regiones anteriormente presentadas comprenden el 72.87% de
la poblacién brasilefia. Las otras regiones tienen las siguientes parti-
cipaciones relativas de la poblacidn brasilefia: region meridional, 16%;
regidn. centro-occidental, 6.3% y regidn septentrional, 4.9%.

b. Aspectos econdmicos

Las informaciones de los censos econdmicos revelan,
asimismo, la concentracidn espacial de las actividades econdmicas.

- La regién sudoriental, que incluye al Estado de Sdo Paulo, poseia
casi dos tercios (59.97) del ingreso interno del pais. Las regiones
septentrional y centro-occidental, en conjunto, tenfan apenas el 5.3%
del ingreso interno.

- La concentracién era aln mayor en la distribucidn del ingreso
interno generado por el sector secundario: la regién sudoriental tenia

el 61.7% v las regiones septentrional y centro-occidental, conjuntamente,
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apenas el 1.5%. La regidn nororiental, con casi el 30% de la poblacién

brasilefia, participa apenas con el 4.4% en la generacidén del ingreso

del sector.

- Las actividades del sector primario, precisamente concentradas en
las reriones sudoriental y meridional, tienen una distribucién espacial
mas equilibrada, tanto por el elevado desarrollo alcanzado por la agri-
cultura de la regidén meridional, como por la expansién de la frontera
agricola incorporada en los i{ltimos anos.

- La desigual distribucién espacial de las actividades econdmicas
reflejan no s6lo las diferencias de densidad demogrdfica entre las dife-
rentes regiones, sino también el grado diferente de desarrollo alcanzado
por éstas. El ingreso interno por habitante de las 5 grandes regiones
del Brasil presenta las siguientes caracteristicas:

. la reéi6n sudoriental, ademids de concentrar mids del 60%
del ingreso interno del pais, tiene en realidad un nivel de
ingreso personal sensiblemente superior al de las otras regiones
y casi 50 veces mis elevado que el del Brasil en conjunto;
tres regiones, la nororiental, la septentrional y la centro-
occidental, tienen un ingreso medio por habitante inferior en
mds del 507% al ingreso medio del Brasil; A

la regidn nororiental es la mds pobre de todas, con un ingreso

interno por habitante equivalente al 407 del ingreso medio del -

Brasil y cuatro veces inferior al ingreso medio por habitante

de la regidn sudoriental.




C. Aspectos sociales

La desigual distribucidén social del ingreso estd presente
en todo el espacio nacional. Pero, en las regiones mds pobres, debido a
que poseen un menor nivel medio de ingresos, existe una proporcidén mayor
de personas que viven en condiciones sociales precarias.
En 1980, la tasa de subempleo visible en todo el Brasil era del
orden del 15.57% del total de la poblacibn econémicamente activa (PEA).

En el Nordeste, mientras tanto, la tasa dé suhempleo visible era del

22.9%, por lo tanto, 507 mds elevada que eéen el Brasil, y dos veces

superior a la tasa de la regidn sudoriental.

En 1980, en todo el Brasil, la tasa de subempleo invisible 1/ era

del orden del 37.8% de la PEA. En las regiones septentrional, meridional

y centro-occidental, esta tasa era semejante a la media del Brasil. En 1la

regibn nororiental, mientras tanto, la tasa de subempleo invisible se

elevaba a 64.9%Z, casi el doble de la media brasilefia y, pricticamente,

tres veces superior ala tasa de la regidn sudoriental (24.1%).

Los otros indicadores sociales presentan las siguientes
situaciones:
- la tasa de alfabetizacién de las personas adultas (15 afios y mas)
en el brasil era de 65.9% en 1970 y de 74.0% en 1980. En todas las

regiones aumentG el grado de alfabetizacidn entre 1970 y 1980. Pero,

1/ La tasa de subempleo invisible mide el grado de subutilizacidn de
la fuerza laboral por el nivel de sus rendimientos. Se considera
en condicidén de subempleo invisible a las personas con ingreso
mensual igual o inferior a un salario minimo en su ocupacién prin-
cipal. Salario minimo: Cr$ 175.000 o sea US$ 35.




en este {ltimo afio, la tasa de alfabetizacién, en el Nordeste, era aiin

de 53.3%Z, sensiblemente inferior a las tasa de las regiones meridional

(83,6%) vy sudoriental (82,2%);

- la tasa de mortalidad infantil en el Brasil disminuyé significativa-
mente entre 1970 y 1980: de 92.0 por mil a 68,1 por mil, respectivamente.

En el Nordeste esta disminucién fue aidn mayor: de 149.3 por mil en 1970

pas6 a 107.2 por mil en 1980, Pero, incluso asi, en este Gltimo afio, la

tasa de mortalidad infantil en el Nordesteé era todavia dos veces superior

a la de las regiones sudoriental, merjidional y centro-oceidental.

2, LA ECONOMIA DEL NORDESTE BRASILERNO

Durante los dos {iltimos decenios, el Nordeste pasd por un proceso
marcado por la ambivalencia de sus resultados., Por un lado, un ritmo de
crecimiento medio significativamente eleﬁado que suponia muchos cambios
sustanciales en su estructura productiva. Por otro lado, la persistencia
y a veces el agravamiento de algunos de sus problemas seculares, como los
efectos desastrosos de la sequia y la existencia de grandes contingentes
de poblacifn en estado de pobreza casi absoluta.

2.1 Principales agrégados

En 1980, el Nordeste tenia una poblacién de 35 millones de
habitantes, es decir, 5,6 millones mis que en 1970, lo que representa una
tasa media de crecimiento demogrifico de 2.2% anual. Con una superficie
de 1.550.000 kmz, la densidad demogriafica del Nordeste era de 22.5
habitantes por km2.

Durante los dltimos 20 afios y, mids concretamente, en el decenio de

1970, la economia del Nordeste tuvo una evolucibn excepcional. Este
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desempetio fue precedido de un gran esfuerzo de inversidn, ya que entre
1965 y 1980 el volumen global de las inversiones realizadas en la regidn
tuvo una tasa de crecimiento del 12% anual.

El desempefio alcanzado por la economia del nordeste se determinéd,
en gran parte, por el propio desempefio de la economia nacional, que
durante este periodo pasd por un proceso de acelerada expansién. Pero,
alin en comparacidn con el pais, la evolucién de la economia regional fue
positiva.

La regidn consiguid, de esta manera, por primera vez en los dltimos
tiempos, invertir la tendencia secular a la disminucidén de su participa-
cién en la formacién del producto interno bruto nacional.

La expansidon de la economia regional no se operd de manera homogénea
en todos 105 sectores., Las actividades urbanas tuvieron un desemperio
muy superior al de las actividades rurales. Por ejemplo, en el proceso
de crecimiento de la economia, se produjeron transformaciones profundas
en la composicién sectorial del producto.

Como el incremento de la productividad fue mayor en las actividades
urbanas que en las rurales, las transformaciones acaecidas en la composi-
cidn sectorial del producto se reflejaron en menor grado a nivel de la
participacidn sectorial en absorcidn de la fuerza laboral.

- En.1960, la poblacién econdmicamente activa tenfa la siguiente
distribucién sectorial: 70.0% en el sector primario, 7.3%7 en el sector
secundario y 22.7% en el sector terciario.

- En 1980, la distribucidn sectorial de la poblacidn econémicamente
activa (46.4%, 19.4% v 34.27%, respectivamente), se caractérizaba por una
pérdida de importancia relativa del sector primario en favor de los

sectores vinculados a las actividades urbanas.
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Los cambios acontecidos en la distribucién sectorial de la PEA
tuvieron su desglose natural en la distribucién espacial de la poblacidn.
La poblacidn urbana crecid a un ritmo méds elevado que el de la poblacidén
rural y, en el censo de 1980, por primera vez, la poblacién urbana es
superior a la poblacién rural (51.7% y 48.3%, respectivamente).

2.2 E1 sector rural

HistO6ricamente, el sector primario siempre tuvo una gran
importancia en el sistema econdmico del Nordeste. Todavia en 1960 era
responsable de la generacidén de un tercio del producto regional y
ocupaba mas de dos tercios de su poblacidn econdmicamente activa.

Es importante, por lo tanto, en esta caracterizacidn general del
sector, analizar su evolucidn reciente y el caricter de las transforma-
ciones acaecidas para identificar el efecto provocado sobre la poblacién
rural y comprender mejor sus causas.

Evolucién reciente

El crecimiento del sector primario en los Ultimos afios fue relativa-
mente bajo. La tasa media de crecimiento en el perfodo 1965-1980 fue
s6lo del 3.7% anual, significativamente inferior, por lo tanto, a la
tasa media de crecimiento de la economia regional. Ello explica la
disminucidén de su importancia relativa en la formacién del producto
interno bruto, de 30.4% en 1960 a 17.97 en 1980.

La disminucidn de la participacidén del sector primario en la forma-
cidén del producto regional se reflejd, de modo natural, en su pérdida
de importancia desde el punto de vista de la capacidad de absorcién de
la fuerza de trabajo regional. En 1960, el 73%Z de la PEA delvNordeste

se ocupaba en el sector primario. En 1980, este porcentaje disminuyd

a 50.47%.
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Este punto explica una de las razones basicas de los problemas
sociales no resueltos en el Nordeste, a pesar del relativo dinamismo de
su economfa en los dos dltimos decenios.

Caricter de las transformaciones acaecidas

La pérdida de capacidad relativa de absorcién de mano de obra
revelada por el sector primario no puede explicarse sélo por el lento
ritmo de su crecimiento, va que, al final, la tasa media de éste (3.7%)
fue superior a la tasa de crecimiento de la fuerza laboral de la regidn
(inferior al 2.5%).

Las principales transformaciones manifestadas en el medio rural del
Nordeste aparecen en la ganaderia, especialmente en la cria de ganado
de gran tamafo, en los espaclos tradicionales de gran labranza comercial
y en las manchas de ocupacidn reciente con labranzas intensivas.

El crecimiento experimentado por el sector primario, ademds de ser
modesto, fue reflejo de las transformaciones acaecidas en los espacios
y actividades aisladas, con efecto reducido y a veces negativo del
empleo. Por lo demids, el sistema de cultivos y procesos existentes en
la mayor parte de la regidn semiirida sigue idéntico al pasado y en él
persisten los problemas que lo caracterizaron histdricamente.

2.3 Caracterizacidn de la pequeinia produccidn rural

Habida cuenta de la importancia de los pequenos productores
en la composicifén del sector rural del Nordeste y el hecho de ser éste
el tema de los programas regionales de desarrollo rural integrado, la

presente caracterizacidén se centra en ellos, con el objeto de identificar

y analizar:
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- La importancia de la pequefa produccidn rural;
- Sus funciones en el proceso de acumulacién;
- Las principales restricciones al desarrollo de la pequeda
producciodn. -

2.3.1 Importancia de la pequefia produccidn .

Los resultados preliminares del censo de 1980 muestran
que las pequefias explotaciones agricolas siguen desempeiiando un papel .
fundamental en el abastecimiento de alimentos y materias primas para
la industria nacional y para el exterior. En ese afio, los fundos de
hasta 100 hect&reas produjeron el 677% del valor de la produccién nacional
de algoddn, el 37% de la produccidn de arroz, el 81% de la produccidn de
frijoles, el 93% de la produccidn de mandioca y el 73% de la produccidn
de mijo.

En el Nordeste, la importancia de las pequefias explotaciones
agricolas en la produccidn de esos bienes se representa en el Cuadro 1,
que muestra su participacidn en el valor de la produccidén en 1980. Con
relacidn a los alimentos (arroz, frijoles, mandioca y mijo), los fundos
menores de 10 hectdreas tienen en el Nordeste una importancia relativa
mayor que los fundos comprendidos entre 10 y 100 hectireas. Ademds,
conjuntamente, son responsables de casi todo el valor de la produccidn

regional de alimentos. Con relacidn a los otros productos mencionados

en el Cuadro 1, las explotaciones agricolas menores de 10 hi tienen -
mayor contribucidn relativa s8lo para el algoddn herbiceo. Para todos
los demds productos, los fundos entre 10 y 100 ha tienen mayor importancia

relativa en el valor de la produccidn regional. Ademds, cabe observar que
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Cuadro 1

EL VALOR DE LA PRODUCCION Y EN EL AREA TOTAL EN EL NORDESTE Y

SAO PAULO EN 1980

tomados del censo agropecuario de 1980.

PRODUCTOS NORDESTE SA0 PAULO
~-10 ha 10 a 100 ha TOTAL -10 ha 10 a 100 ha TOTAL
AREA/AREA TOTAL 6,3 24,5 30,8 2,4 23,2 25,6
ALIMENTOS
Arroz 45.9 30,4 76,3 8,9 50,0 58,9
Frijoles 46,0 35,9 81,9 21,3 51,5 72,9
Mandioca 66,0 27 .4 94,4 15,2 59,0 74,2
OTROS PRODUCTOS
Algoddn herbdceo 31,8 29,9 61,7 5,4 54,7 60,1
Algoddén arbéreo 16,2 43,7 59,9 - - -
Cania de aziicar 11,0 21,0 32,0 0,4 11,0 11,4
Cacao 5,4 47,5 52,9 - ~ -
Café 7,0 47,0 54,0 12,7 39,5 52,2
Naranjas 35,4 37,4 72,6 2,2 39,6 41,8
Fuente: Fundacidn Instituto Brasilefio de Geografia y Estadistica (IBGE). Datos
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con excepcidn de la caifla de azdicar, cuya produccidén se concentra en los
fundos mayores de 100 ha, para los demds, las explotaciones de hasta
100 hid son responsables de mas del 50% del valor de la produccién del
Nordeste.

No se poseen datos para 1980 que permitan verificar la participacién
en el valor de la produccién animal. Pero los datos del censo de 1975
muestran que las explotaciones agricolas menores de 10 hda y entre 10 y
100 ha representaban el 21.4%7 y el 28.3% del valor de la produccién de
animales y productos de origen animal del Nordeste. Conjuntamente,
representaban casi el 50% del valor de esa produccidén en 1975.

Se llega a la conclusidn, por lo tanto, de que en el Nordeste, con
excepcidén de la cafla de azilicar, las pequeflas explotaciones agricolas
generan la mayor parte del valor de la produccidn, tanto en lo que se
refiere a alimentos como en relacidn con las materias primas.

A pesar de la importancia de los alimentos en el presupuesto familiar
de la poblacién de bajos ingresos del Nordeste, que para la poblacidn
rural representa mids del 60% de los gastos globales, la regidn depende
de los alimentos basicos. En los dltimos afios no ha podido garantizar su
autoabastecimiento, incluso en periodos normales.

Estos datos muestran que, a pesar de que las pequenias explotaciones
agricolas concentran sus factores, especialmente la tierra y el trabajo,
en la produccidén de alimentos, incluso asi no se ha logrado satisfacer

las necesidades de la regidn.
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2.3.2 Las funciones de la pequeiia produccién rural en el

proceso global de acumulacidn

a) Produccion de alimentos y bienes de salario

en general

Tradicionalmente, la pequeiia produccidén ha sido una
fuente importante generadora de alimentos basicos. Por ejemplo, en 1975,
los productores que posefan menos de 50 hd contribufan con el 82.3% de la
produccion de arroz, el 73.6% de los frijoles, el 81.5% de la mandioca y
el 67.7% del mijo producidos en la regién. Los datos de 1980 sefialan
una centralizacidn algo menor en arroz, pero una situacién bastante
similar en los demis productos.

Ello estd vinculado al tipo de insercidn estructural de la pequeiia
produccién, que predetermina una estrategia productiva en la cual los
alimentos bésicos, destinados al consumo propio y al mercado, tienen
una importancia decisiva. Por otro lado, ello permitid, histéricamente,
mantener precios relativamente bajos para los bienes de salario, lo que
favoreci§ a los sectores capitalistas urbanos, en la medida en que ello
reducia el costo de reproduccidén de la fuerza laboral en esos sectores.

b) Provisidén de fuerza laboral

Este es otro de los papeles tradicionalmente atribuidos
a la pequefia produccidn, en lé medida en que es un suplidor permanente
de mano de obra para la agricultura capitalista, para otros sectores de
la economia y, en general, para los centros urbanos, en los que cumple la
doble funcidn de abastecer las demandas de mano de obra del sector indus-
trial y, simultdneamente, generar una oferta suficientemente grande para

presionar hacia abajo el nivel de los salarios.
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¢) Produccion de materias primas

La asociacidn de la pequeila produccidn a los sistemas de
produccidn agro-industriales ha sido también una forma usual de articulacién
con mecanismos mids amplios de acumulacidén. Ello adquiere importancia en
el Nordeste, especialmente a nivel de la produccidén de cana de‘azﬁcar (son
numerosos los pequefios abastecedores de los ingenios en los Estados de
Pernambuco y Alagoas) y también en la produccidén de algoddén y tabaco.
Recientemente, este tipo de articulacidén se ha acentuado en la produccidn
de frutas tropicales, hortalizas y, marginalmente, hasta en la produccién
de leche y cacao.

El tipo de articulacidén que se establece es sumamente dependiente,
con sistemas diversos de anticipo de dinero y provisién de algunos insumos
por parte de las empresas agroindustriales, lo que acaba por limitar la
autonomia de los pequenos productores, que pasan a ser una especie de

"proletarios con tierra'", dependientes casi totalmente de la gran empresa.

d) Mercado para insumos y productos de origen industrial

La presencia de la pequefa produccidén en el mercado de
insumos agropecuarios parece haber aumentado en los Gltimos anos, precisa-
mente como producto de los mayores niveles de articulacidon y dependencia
antes mencionados. Por consiguiente, desde la perspectiva de los agro-
quimicos, los niveles de consumo de aquel establecimiento son aln muy
bajos. Para ellos, un desarrollo de la pequenla produccidén basada en la
incorporacién de la tecnologia y crédito que estimulen el consumo de
aquellos insumos seria altamente deseable.

Desde el punto de vista del consumo de bienes industriales, la

presencia de la pequefia produccién es todavia limitada, debido precisamente
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a los niveles de pobreza que la caracterizan. Un ejemplo a ese respecto
lo constituye el esfuerzo de diversos sectores industriales por aumentar
el mercado interno para su produccién, lo que sdlo puede conseguirse
mediante la redistribucidn del ingreso, y conviene recordar que la
poblacidén rural del Nordeste es un gfan mercado potencial del pais, de
modo que, en este caso, el desarrollo de la pequefia produccidn podria
aparecer conveniente para algunos sectores del capital industrial, en

la medida en que ello aumente sus niveles de ingresos y, en definitiva,
la incorpore activamente al mercado de este tipo de productores.

e) Apertura de la frontera agricola

En un pais como el Brasil, con enormes zonas en proceso

de ocupacidon fisica y establecimiento de una base infraestructural y
productiva minima, esto pasa a ser un papel de la pequeiia produccién. En
la practica, buena parte de las zonas incorporadas a la produccién en la
regién amazdnica y preamazdnica en los {ltimos afios se efectud con el
concurso de la pequefia produccidn, que se enfrenta con los enormes
sacrificios fisicos y costos econdmicos resultantes del proceso de incor-
poracidén de la selva virgen al proceso productivo.

En el caso del Nordeste, alin quedan algunas zonas fronterizas en
los Estados de Maranh3o, Piauf y Bahia. Sin duda, hasta ahora la
experiencia ha sido negativa, pues o bien se ha optado por estrategias
que, desde el inicio, favorecen la presencia de la gran propiedad y
repiten en las nuevas zonas ias mismas contradicciones estructurales
existentes en las antiguas, o se ha dejado al libre juego de las presio-
nes sociales, econdmicas y politicas la resolucidn de los conflictos por
la posesion de la tierra entre la pequeda produccidon y el capital, lo que

termina, casi sin excepcién, favoreciendo a este dltimo.




f) Viabilidad de los ingresos diferenciados

Este es otro tipo de funcidn de la pequefia produccidn
frecuentemente olvidado o que no se tiene en cuenta y que claramente
favorece a quienes poseen las tierras de mejor calidad, mejor situadas
o que desarrollan procesos productivos con mayores niveles de eficiencia
tecnolégica y productividad.

El mecanismo con qﬁe esto opera es la fijacién de precios a través
del mercado o con la intervencidn del Estado. Normalmente, el precio se
determina a partir de los costos medios, o inclusive de los costos mids
altos y favorece a los que, por ventajas ecoldgicas y tecnolégicas,
obtienen costos menores y, por consiguiente, en este caso, mayores
ganancias. Se trata, por lo tanto, de un tipo de funcidn que la pequeiia
produccién cumple a nivel regional en relacién con la mediana y gran

propiedad.

2.3.3 Principales restricciones al desarrollo de la pequeia

produccidn rural

Los factores que imponen restricciones al desarrollo de
de la pequeila produccién rural en el Nordeste son de caridcter variado y
van desde la base de recursos naturales, del monopolio de la propiedad
agraria, de la ineficiencia de la estructura de servicios de apoyo a la
produccién y comercializacién, hasta la propia politica de intervencidn
gubernamental en la regidn.

Teniendo en cuenta que en los capitulos siguientes se analizarédn

las polfticas econdmicas aplicadas en el Nordeste, asi como las cuestiones
ligadas a la oferta de servicios agrfcolas, se optd por centralizar, en

este capitulo, el examen de los factores que constituyen los principales
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obstdculos al desarrollo de la pequena produccidén en el Nordeste, los
cuales son: la base de recursos naturales y la estructura de la propiedad
de la tierra.

a) Estructura de la propiedad de la tierra

La realidad agraria del Nordeste se particulariza
por la fuerte concentracidn de la propiedad y del uso de la tierra. Un
doble movimiento se destaca como caracteristica marcante. Por un lado, la
constitucisn de inmenzos dominios inmoviliarios y, por otro, un fracciona-
miento de las pequefias unidades familiares. En el Nordeste, en 1la
categoria de mids de 1000 h&. los inmuebles disponen en t&rmino medio de
mil veces mids de drea que lo que los de categoria de menos de 10 ha.

Visto desde otra perspectiva, se comprueba que en el Nordeste el
34.3% de los inmuebles con menos de 10 hd tienen apenas el 1.4% del Area;
en cuanto a ello, los inmuebles con mds de 1.000 hd, cerca de 779 (0.07%)
controlan mds de 27 millones de hd (22.8%).

En el Nordeste existen 2.450.700 productores 2/ de los cﬁales:

1.409.232 son propietarios

393.852 son arrendatarios
126.210 son aparceros
511.052 son ocupantes.

Se comprueba, de este modo, que mid3s de un milldén de productores no
poseen la tierra que cultivan;‘ese hecho representa objetivamente, .para
el productor, una gran desventaja y dificultad para modernizar su

produccién, ya que diffcilmente asume los riesgos de inversidn, ademias de

2/ Fuente: Catastro inmobiliario del Instituto Nacional de Coloniza-
cién y Reforma Agraria (INCRA). -
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encontrar grandes obstdculos para acceder al crédito y a otras formas de
incentivos y subsidios para la agricultura, sobre todo, cuando obligado
a pagar arriendo por el uso de la tierra, sus ganancias se han mermado
con la actividad agricola; cabe subrayar que en esa regidn, los no
propietarios invariablemente son pequefios productores que explotan dreas
inferiores a 10 ha. |

b) La base de recursos naturales

. Suelos

Aunque existen en la regidn areas de suelos
fértiles, los datos disponibles indican que los suelos pobres existen en
gran cantidad, y constituyen una limitacién importante al desarrollo
agricola. En el cuadro siguiente, que clasifica las tierras del Nordeste
desde el punto de vista de la idoneidad agricola, se muestra que con las
practicas tradicionales (es decir, sin el uso de fertilizantes o mecaniza-
cidn) apenas del 10 al 15% de las tierras de la regién poseen potencial
agricola bueno o moderado. Esta proporcidn sube bastante con el empleo
de priacticas modernas, pero todavia se sitia en 307 menos. (Véase el
Cuadro 2).

Existen algunas pruebas que sugieren que buena proporcidn de la
agricultura regional se efectda en los suelos mds pobres. Se puede
estimar que el 60% del &rea dedicada a productos anuales en los Estados
de Ceard, Rio Grande del Norte, Paraiba y Pernambuco se componen de

suelos clasificados como ‘no aptos para la agricultura.3/ Aunque los

3/ R.M. Paiva. A Agricultura no Desenvolvimento Econdmico (Rio de
Janeiro, 1979), p. 68. ‘
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Cuadro 2

REGION DEL NORDESTE: IDONEIDAD AGRICOLA DE LOS SUELOS

(Porcentaje del drea total de tierras)

IDONEIDAD ADECUACION POTENCIAL TOTAL DE LAS TIERRAS

PARA PRODUCTOS ANUALES  PARA PROTUCTOS PERENNES

T M T M
Buena 0,3 0,6 0,5 1,3
Moderada 8,0 20,1 3,3 10,6
Restringida 31,9 20,8 25,4 20,7
Inadecuada 59,8 58,5 70,7 67,4

OBSERVACION: = Tecnologia tradicional
= tecnologia moderna (es decir, uso de fertilizantes

y mecanizacién).

Fuente: Ministerio de Agricultura (SUPLAN), Oferta e Demanda de Recursos
de Terra no Brasil (Brasilia, 1975).
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factores que llevan a que la agricultura se practique en suelos inapropiados
no estén enteramenfe claros, se puede avanzar la hipdtesis de que el
crecimiento demografico, la posesidén de la tierra cada vez mis concentrada,
los incentivos para producir mejores productos alimenticios para la
exportaci5n‘y (en grado creciente) para la crianza de ganado en las zonas
que disponen de mejores suelos, ademis del comportamiento extensivo del
crecimiento agricola de postguerra y la propia escasez de buenos suelos,
han contribuido al desplazamiento de la produccifn de productos alimen-
ticios bdsicos hacia zonas menos productivas.
. Clima

Las principales restricciones climiticas al
desarroilo agricola éon las sequias que, en t&rmino medio, afectan al
Nordeste cada ocho a diez afios, Desde 1900 hubo 12 sequfas, la mis
reciente acaecida en el periodo 1979-1983., Llas sequias pueden varias
considera%lémente en duracifn (de 1 a 3 afios), 4rea afectada y gravedad.
Desde el punto de vista de los resultados en la produccidn, la distribu-
cién pluviométrica a lo largo de los meses criticos del ciclo del
producto es tan crucial como la cuantia total. Por ejemplo, en el
Estado de Rfo Grande del Norte la precipitacidn pluviométrica tiene que
pasar de 100 mm, tanto en marzo como en abril, y de 400 mm en mayo para
permitir una productividad normal de productos alimenticios. Si la
precipitacifn anual sobrepasa de 250 mm pero queda corta del minimo
necesario en dos de los tres meses criticos (como en el caso de una

sequia "grave'), entonces la produccifn de algodbn caerd en un 50%
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de la produccidén anual normal y los productos de subsistencia del 10
al 30%.4/

Los efectos mis visibles de la sequia son la reduccidén de las zafras
y las pérdidas de animales, muchas veces acompafiados de desempleo amplio,
emigracidn temporal o permanente y ocasionalmente desérdenes sociales.
En el pasado, ias sequias incluso ocasionaban grandes pérdidas de vidas
humanas, como en el periodo 1877-1879, cuando un total estimado de 500
mil personas murieron de hambre y enfermedades. Aunque las sequias
traigan consigo pérdidas inevitables financieras y humanas, el peso de
estos perjuicios no se distribuye de forma igual entre los productos
alimenticios y categorias de productor.

Los cultivos mi3s castigados por las sequias suelen ser el algoddn
y los productos alimenticios de subsistencia. En la sequia de 1979, por
ejemplo, cuando la produccidn agricola global del Nordeste disminuyé en
1.7%, la produccidén de algoddn, mijo, frijoles y arroz cayé en 29%, 16%,
8% y 7%, respectivamente. Por otra parte la cafia de azlicar y el cacao,
cultivados principalmente en la zona boscosa del litoral, libre de las
sequias, aumentaron en 5% ctada uno,

Durante la sequia de 1970, cerca de tres cuartas partes de los
agricultores de los frentes de trabajo eran aparceros y pequeiios propie-
tarios explotadores.5/ Existen diversas razones por las cuales este

tipo de productor probablemente es el mis castigado por la sequia, pero

4/  Cabe también sefialar que, debido a la baja capacidad de retencidn

o de agua de los suelos en las zonas proclives a la sequia, la preci-
pitacién pluviométrica excesiva frecuentemente provoca inundaciones
y grandes perjuicios.

5/ En la época, los aparceros y pequeiios propietarios explotadores
representaban apenas un 25% de la fuerza de trabajo de la regidn
agreste,
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la mds importante es el hecho de que los aparceros y pequefios propietarios
son los que mids dependen de los productos alimenticios tradicionales

para que sus ingresos y consumo en la hacienda y generalmente carecen

de otros recursos para alimentarse hasta la préxima zafra normal. De

modo que la sequia es un problema socioecondmico y climitico.
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ESTRATEGIAS Y POLITICAS GUBERNAMENTALES PARA EL SECTOR RURAL DEL NORDESTE.
EL POLONORDESTE (PROGRAMA DE DESARROLLO PARA ZONAS INTEGRADAS DEL NORDESTE)

1. ANTECEDENTES

Los actuales programas federales que tienen por objeto el sector
rural se basan en mis de 90 afios de accidn dirécta en el Nordeste. El Gobierno
federal ha invertido recursos sustanciales y ha experimentado muchas
estrategias para fomentar el desarrollo y enfrentar las limitaciones de
recursos naturales y de estructura agraria. A pesar de todos esos
intentos, los progresos fueron poco significativos en el sentido de
lograr la redistribucidn de la tierra y hacer que la regién se volviera
mids resistente a las sequias. La pobreza persiste como uno de los
problemas mas graves y la productividad agricola en la regidn continiia
bastante atrasada en relacidn con el centro y el sur del Brasil.

Esquemdticamente, a continuacidén se trata de caracterizar las
diversas fases de las estrategias de accidn gubernamental, que anteceden
el concepto de intervencién para el desarrollo del sector rural, concre-
tado en el POLONORDESTE.

a) Intervenciones relacionadas con las sequias.

La sequia de 1877-1879, que por primera vez sefiald a la atencién
del gobierno federal la regidn del Nordeste, constituydé un desastre de
proporciones inéditas para la regidn, con el agravante de repetirse
periddicamente. Este fendmeno origina en el Nordeste una forma de
intervencidén gubernamental caracterizada por la construccidn de grandes
obras de ingenieria, destinadas al almacenamiento de agua y a detener
las corrientes migratorias hacia los centros urbanos.

Dentro de esta perspectiva, las realizaciones acumuladas por las

agencias responsables son impresionantes: se construyeron mds de 800
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represas, con una capacidad agregada de embalse de agua del orden de
10 billones de metros cilbicos, se perforaron alrededor de 5.000 pozos y
se inauguraron 12.000 kilémetros de carreteras.

Estas obras, sin embargo, significaron poco para el desarrollo
econdémico del Nordeste, puesto que, en primer lugar, los beneficios
directos de las obras piiblicas favorecieron a un sector bastante reducido
de la poblacién rural, particularmente, los embalses beneficiaban casi
solamente a los latifundistas y, en segundo lugar, las obras piblicas
fueron incapaces de limitar los efectos perjudiciales de las sequias en
grado apreciable.

b) Politicas para productos especificos

Como consecuencias de las ventajas comparativas de la produccién
de cacao y cana de azlcar en las regiones prdximas al litoral del Nordeste,
estructurd una estrategia de fomento a esos productos, basada en un
fuerte aparato institucional y en incentivos crediticios, concretados en
dos ‘organismos federales: el Instituto del aziicar y del alcohol (IAA) vy,
porteriormente, la Comisidn ejecutiva del plan de recuperacidn de la
labranza del cacao (CEPLAC).

El objetivo de esa estregagia era producir para exportar y sus
consecuencias se limitaron a las dreas geograficamente periféricas de
la cafia de aéﬁcar y del cacao, en las que se desarrolld un tipo de
agricultura con dos funciones bidsicas: producir alimentos y mantener una
reserva de mano de obra para los periodos de cosecha de los cultivos de
exportacidn. La expansidn de las actividades econdmicas en esa periferia
‘se volvid altamente dependiente de las fluctuaciones del mercado inter-

nacional de los productos de exportacidn.

se
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c) La planificacidn regional como enfoque global del desarrollo

regional

Los fracasos de las concepciones de "ingenieria hidrdulica" y de
la politica de productos para fomentar la superacidn del estado de pobreza
de la mayoria de 1a poblacidén del Nordeste, llevé al gobierno federal a
formular una nueva interpretacidn de la realidad socioecondmica de la
region, y en consecuencia, a la formulacidén de una nueva estrategia de
intervencién.

El enfoque al final del decenio de 1950 se basaba en el reconocimiento
de que el problema del Nordeste era de subdesarrollo y, como tal, debia
atacarse en todas su causas y manifestaciones, o sea, se imponia la
necesidad de ejecutar una estrategia de desarrollo regional, de caricter
global, como corolario de una politica nacional de desarrollo regional.

Las lineas maestras de esa estrategia fueron las siguientes:

- Una politica de industrializacidn basada en la disponibilidad de
mano de obra y materias primas regionales y apoyada por un fuerte
sistema de subsidios fiscales y financieros;

- La ampliacidon del capital social basico de la regidn; energia
eléctrica, carreteras, saneamiento basico, especialmente en los
principales centros urbanos;

- Una politica agricola orientada hacia:

i) La reestructuracidén de la economia de la cafia de azicar, a

través de la reduccidén de su drea de cultivo y ampliacidn de

la superficie destinada a la produccién de alimentos;

i1) La reestructuracidn de la economia de la zona semidrida, median-

te el aprovechamiento de los valles himedos y la liberacién
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de las zonas periféricas de los grandes embalses para asentar
a los agricultores sin tierra;
iii) La expansién de la frontera agricola en direccidén al norte y
al centro-oeste, de manera de reducir el exceso de mano de obra
de la zona semiidrida;

En el plano politico-institucional y técnico-administrativo, la
creacion de una agencia gubernamental - la Superintendencia de Desarrollo
del Nordeste (SUDENE) - con poder politico, competencia técnica y recursos
para definir, orientar y coordinar las acciones de todos los organismos
federales de la regidn.

d) El plan de integracidn nacional (PIN) y el Programa de

redistribucidn de tierras y modernizacién agroindustrial
(PROTERRA)

Hacia el fin del decenio de 1960, las evaluaciones realizadas
demostraron que se habia aplicado solamente una parte del Plan de SUDENE.
En realidad, el Nordeste experimentd, durante mis de 15 afios, un fuerte
impulso de industrializacidn y vio igualmente ampliada toda su estructura
de capital social bdsico. A estas conquistas se asocia también una
modernizacidn progresiva de los sistemas estatales de administracidn
piblica.

En el sector rual, sin embargo, fue dificil percibir cualquier
transformacidén real; este aspecto se puso de manifiesto, una vez mis,
cuando otra sequia de proporciones graves alcanzd a la regién en 1970.

En la perspectiva de la accidn gubernamental, la consecuencia mds
directa de esta constatacién fue, nuevamente, reorientar sus formas de
intervencién, ligando su nueva estrategia hacia la agricultura en dos

programas, cuyas propuestas eran reorientar el modelo supuesto de
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desarrollo del Nordeste, de base industrial, para dar prioridad a la
agricultura, principalmente al pequefio productor.

De este modo, en 1970, se instituyd el Plan de integracidn nacional
(PIN), con los siguientes objetivos: i) apertura de la regidn amazénica
mediante la construccién de nuevas carreteras y la colonizacidn con
10.000 familias; ii) el financiamiento para regar 10.000 hi; iii) la
creacibén de corredores de exportacién en el Nordeste.

A este plan siguid, en 1971, la creacidn del Programa de redistribu-
cidén de tierras y modernizacidén agroindustrial (PROTERRA), cuyos propdsitos
fueron facilitar la adquisicidn de tierra mediante el otorgamiento de
créditos subsidiados, mejorar las condiciones de vida del trabajador
rural y fomentar ia agroindustria en el Nordeste y la Amazonia.

Los resultados de esta estrategia quedaron muy cortos de las
previsiones, pues apenas un poco mads de 6.000 familias se fincaron a lo
largo de la carretera transamazdénica hasta finales de 1974, mientras se
redistribuyeron un total de 170.000 hd, beneficiendo a 920 productores,
con una media de 185 ha, lo que, evidentemente, no los tipifica como
pequeifios productores,

e) El ciclo de los programas éspeciales

A partir de 1974, el gobierno federal, aparentemente insatisfecho
con el modesto resultado del PIN y PROTERRA, creb6 una serie de programas
especiales complementarios con el objeto de desarrollar el Nordeste.

Todos esos programas especiales se basaron en la teoria de los
"polos de desarrollo"; sus concepciones se basaban en la escogencia de
una regidén con una dotacién razonable de recursos naturales, en la cual

existiese una concentracidn de pequenios productores para hacer converger
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hacia ella todo un conjunto de acciones multisectoriales, capaces de
fomentar el desarrollo de la regidén e inducir el progreso de las zonas
limitrofes.

De esta forma, cada programa especial utilizé un concepto para
definir su esfera de accién, por ejemplo:

- Programa especial de apoyo al desarrollo de la regidn semidrida

del Nordeste (proyecto SERTANEJQ), que utilizd el concepto de
"niicleo".

- Programa especial de apoyo a las poblaciones pobres de las
zonas de Canavieiras del Nordeste (PROCANOR), que actuaba en
zonas denominadas ZINTER (Zonas de intervencidn).

- Programa de utilizacién de los recursos hidricos (PROHIDRO),
cuyo objetivo era la perennizacién y el desarrollo de 25
vertientes hidrogrificas del Nordeste.

De todos los programas especiales, el que indudablemente causé mayor
impacto en la regidén fue el POLONORDESTE, cuya ejecucién mediante los
proyectos de desarrollo rural integrado (PDRI), se extendidé por todos los
Estados de la regidn; sus objetivos, dmbito de accifén, estructura progra-
mética, formas de planificacién y ejecucidn y resultados alcanzados son

los que se verdn en el capitulo siguiente.

2. PROGRAMA DE DESARROLLO DE ZONAS INTEGRADAS DEL NORDESTE - POLONORDESTE

2.1 Objetivos y metas

E1 POLONORDESTE, o Programa de desarrollo de zonas integradas,
es el mejor ejemplo de un enfoque integrado del desarrollo rural en la

regidén. Aunque sus objetivos declarados y directrices principales hayan
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evolucionado desde su creacién, en 1974, persistié la filosoffa original
de concentrar una variedad de inversiones y servicios en zonas escogidas
en gran-parte en virtud de sus posibilidades agricolas. Los proyectos
de desarrollo rural integrado (los PDRI) que componen el programa,
llegaron a sumar 47. En conjunto, estos proyectos comprendfan una zona
geografica que corresponde a poco mi3s de la mitad del Nordeste. (Véase
el mapa en el grafico 2).

El objetivo bisico del programa es la disminucidn o minimizacidén de
las restricciones impuestas al pequefio productor, con el fin de mejorar
las condiciones de vida de ese sector y aumentar su participacién en la
economia de mercado. En la exposicidn de la SUDENE sobre los resultados
del POLONORDESTE en el primer trimestre de 1980 se reiterd este objetivo
y se identificaron, como elementos de la poblacidén beneficiaria prevista
pof el POLONORDESTE, los grupos sin tierra (trabajadores rurales,
poseedores, productores arrendatarios, etc.) y los pequerios agricultores
propietarios de sus tierras.

Desde el inicio del programa, en 1974, los objetivos del POLONORDESTE
evolucionaron considerablemente. ‘Aunque no se descartd el objetivo
original de fomentar el desarrollo y la modernizacidn de las actividades
agricolas y agropecuarias en zonas prioritarias de la regién, el
POLONORDESTE adquirid una orientacién mds fuerte de 'grupo como objetivo"
y comenzd a preocuparse tanto de satisfacer las necesidades basicas de las
familias rurales, incluso las sin tierra, como el fortalecer inmediata-

mente las bases econdmicas de determinadas microregiones.
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La evolucidn de los objetivos (y, consiguientemente, de los instru-
mentos) del POLONORDESTE fue el reflejo de varias causas. De estas, la
principal probablemente se derivé de la propia experiencia del POLONORDESTE,
dentro de un clima de concientizacidn creciente y preocupacién por las
cuestiones sociales, estimulada por el proceso de apertura politica. Los
cambios en el programa reflejaron una percepcidn de las limitaciones
implicitas a 1la aplicacidon de una estrategia de polo de crecimiento, para
fomentar el desarrollo rural en las zonas caracterizadas por bajisimos
niveles de ingresos medios, pobres en recursos naturales, con problemas
climiaticos frecuentes y una estructura muy desigual de posesidn de la
tierra. En resumen, los elaboradores de la politica regional aprendieron
que la capacidad de generar beneficios importantes para los trabajadores
sin tierra y los labradores muy pequenos en el Nordeste exigia medidas
que sobrepasan el paquete tradicional de infraestructura fisica/servicios
de apoyo agricola. Otro de los factores que contribuyd a los cambios
de orientacidn del POLONORDESTE fue la tendencia a la reduccidén de recursos
para determinados sectores, como por ejemplo, carreteras y electrificacidn,
de gran importancia en la formulacidn inicial del programa.

E1 POLONORDESTE, como programa regional, no tuvo la preocupacién
inicial de fijar previamente metas globales. Esta cuantificacién sola-
mente se estimaba por elementos, a nivel de cada PDRI, a medida que se
elaboraba el proyecto para su incorporacién al programa. La informacidn
mids global del pidblico como objetivo la representaba la cantidad de
productores atendidos por los servicios de divulgacidn rural, cuyo
niimero se elevaba, en 1984, a cerca de 360.000 pequenos productores

rurales, o una poblacidn equivalente a 1.8 millones de personas.

L]
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De cualquier manera, las metas de divulgacidn rural y de los demis
elementos variaban bastante de proyecto a proyecto y en cada programacidn
anual, dependiendo de la zona geogridfica abarcada por el PDRI, de la
participacidn de recursos internacionales en su financiamiento y de la
capacidad operacional de los drganos ejecutores.

2.2 Las zonas de actuacidn

En el decreto federal que cred el POLONORDESTE se identificaron
varios tipos de '"'zonas prioritarias": las sierras hiimedas, los valles
himedos, las llanuras, las zonas agricolas secas y la regibn preamazénica
de maranhdo. Se escogid inicialmente un total de 24 zonas especificas en
virtud de sus posibilidades agricolas para la estrategia de 'polo de
desarrollo”. Hasta 1982 el niimero de proyectos se habia elevado a 47
PDRI, yv en 1984 se redujo a s6lo 30, casi todos localizados en la regién
semidrida, en las sierras vy valles hiimedos. (VEase nuevamente el
mapa 1). A comienzos de 1980, cuando 34 proyectos se hallaban en fase
de ejecucién, se incluian mis de 500.000 kmz, en nueve estados (con una
poblacidén de mids de 8 millones de residentes tanto en zonas rurales como
urbanas), en las zonas del proyecto POLONORDESTE. Mientras que la zona
media del proyecto era de unos 15.000 kmz, los proyectos variaban de
341 km2 (en el caso de Pindorama en Alagoas) hasta 128.648 km2 en el
proyecto Além S3o Francisco en Bahia. De la misma forma la poblacidn en
estas zonas variaba de aproximadamente 10.000 (Pindorama) a mucho mias de
un millén (Paraguagu, en Bahia), siendo la media de 250.000. (Véase

el Cuadro 3).
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Cuadro 3

POLONORDESTE
APLICACIONES TOTALES HASTA MARZO DE 1985

ESTRUCTURA DE DISTRIBUCION DE RECURSOS, POR ELEMENTOS

Recur s os

Elementos Aplicaciones Aplicaciones Aplicaciones
en 1984 hasta 1983 totales hasta
1984
Miles de Z Miles de % Miles de %
Us$ Us$ Us$
I1.APOYO A LA PRODUCCION 78.397.6 46.0 322.346.8 35.4 400.744.3 37.
. ATER 34.139.6 20.0 155.925.7 17.1 190.065.3 17.
. Investigacidn y experiencias 5.218.2 3.1 33.468.6 3.7 38.686.8 3.
. Produccidn de semillas,
pléantulas y matrices 1.236.5 0.7 6.641.7 0.7 7.878.2 0.7
. Defensa de la sanidad animal 426.2 0.2 4.638.2 0.5 4.064.4 0.5
. Recursos hidricos y riego 11.148.4 6.5 34.392.2 3.8 45.540.6 4.2
. Pesca y piscicultura 523.3 0.3 1.667.7 0.2 2.191.0 0.2
. Accién agraria 25.705.4 15.1 85.612.6 9.4 111.318.0 10.3
II.APOYO A LA COMERCIALIZACION 6.248.3 3.8 103.519.8 11.4 109.768.1 10.2
- . Informacion de mercado 111.4 0.1 470.0 0.1 581.4 0.1
. Almacenamiento ‘ 529.0 0.3 6.221.3 0.7 6.750.3 - 0.6
) . Comercializacidn 2,359.6 1.4 45.132.2 5.0 47.489.8 4.4
. Cooperativismo 3.034.0 1.8 31.645.7 3.5 34.679.7 3.2
. Abastecimiento de insumos 216.3 0.1 20.050.6 2.2 20.266.9 1.9
II1.INFRAESTRUCTURA FISICA 23.847.5 14.0 225.285.6 24.7  249.133.1 23.0
. Carreteras vecinales 23.309.1 13.7 187.616.9 20.6 210.026.0 19.
. Electrificacidn rural 538.4 0.3 37.668.7 4.1 38.207.1 3.
/..
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Recur s os

Elementos Aplicaciones Aplicaciones Aplicaciones
en 1984 hasta 1983 totales hasta
1984
Miles de % Miles de % Miles de %
Us$ Us$ Us$
IV.SERVICIOS SOCIALES 31.455.6 18.4 139.658.1 15.3 117.113.7 15.8
. Salud 7.272.3 4.3 42.495.2 4.7 49.767.5 4.6
. Saneamiento 13.347.1 7.8 22.365.9 2.5 35.713.0 3.3
. Educacién 10.836.2 6.4 74.797.0 8.2 85.633.2 7.9
V.ORGANIZACION Y CAPACITACION 8.749.6 5.1 8.256.4 0.9 17.005.9 1.6
. Capacitacidn de recursos
‘Humanos 2.841.4 1.7 4.475.2 0.5 7.316.6- 0.7
. Capacitacién y formacién
de mano de obra 182.2 0.1 293.3 0.0 475.5 0.0
. Apoyo al desarrollo
comunitario 5.725.0 3.4 3.487.9 0.4 9.213.8 0.9
VI.OTRAS ACCIONES 1.573.2 0.9 5.049.7 0.6 6.622.9 0.6
. Pequefios negocios no
agricolas 1.109.0 . 4.115.5 0.5 5.224.5 0.5
. Habitacidn 144 .2 - - 144.2 0.0
. Apoyo a las comunidades
indigenas 85.9 0.1 138.2 0.0 224 .1 0.0
. Apbyo a sindicatos y
asociaciones 132.7 631.2 0.1 763.9 0.1
. Desarrollo forestal 101.5 164.8 0.0 266.3 0.0
VII.RESERVA TECNICA 1.144.8 0.7 16.492.2 1.8 17.637.0 1.6
. Estudios, proyectos y
evaluacién 1.144.8 0.7 5.963.1 0.7 7.107.9 0.7
VIII.ADMINISTRACION 19.164.8 11.2 58.119.0 6.4 77.283.8 7.1
IX.OTROS SECTORES a/ - - 31.708.1 3.5 31.708.1 2.9
TOTAL 170.581.3 100.0  910.435.6 100.0 1:081.016.9 100.0
Fuente: Banco de Datos de la SUDENE (Superintendencia para el desarrollo del

Nordeste del Brasil.

a/ Quiere decir mecanizacidn agricola, clasificacién de productos, mercado de
productos, carreteras estatales, salud/saneamiento, artesania, micro-empresas,
mejoras y mantenimiento de obras, etc.
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2.3 Los elementos

Al mismo tiempo que continuaban muchos de los elementos secto-
riales originales del POLONORDESTE, se introdujeron nuevos instrumentos,
y las prioridades sectoriales se desplazaron con la evolucién de los
objetivos del programa. En el enfoque original de crecimiento de polos,
los instrumentos sectoriales bisicos incluian inversiones piiblicas para
carreteras vecinales, electrificacién rural, instalaciones para almacena-
miento, investigaciones y experiencias agricolas, y asistencia técnica
y divulgacidn rural. Se montd una linea de crédito especial (que incluia
los costos tanto de produccidén como de inversién) para uso de los produc-
tores beneficiados por el programa, y se incluyeron inversiones complemen-
tarias en infraestructura social para comunidades rurales (sobre todo en
salud, educacién e instalaciones de abastecimiento de agua). A{in mis
recientemente, se crearon subsidios para cooperativas, pequeflas empresas
no agricolas, la regularizacidén y redistribucién de tierras y pesquerias,
asi como los fondos para la adquisicidén anticipada de las zafras de
productos alimentarios.

El némero de elementos variaba conforme el proyecto. El Banco Mundial,
por ejemplo, tipicamente financia de 10 a 12 elementos de un proyecto.
Para el programa en general, favorece las actividades de produccidn, 1la
regularizacidén de la posesién de la tierra, los fondos para la compra
anticipada de zafras y, en menor escala los subsidios para pequenas
empresas no agricolas.

- En el Cuadro 4 se muestra la estructura de los elementos que, en
mayor o menor escala se incluyen en un PDRI, asi como su participacién

relativa en la asignacién de los recursos destinados al proyecto.
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Cuadro 4

POLONORDESTE

DATOS GENERALES DE LOS PDRI

NORDESTE DEL BRASIL

Informaciones generales

PDRI'S
Inicio de Area Municipios
la aplicacidn (km2) Poblacidn abarcados
MARANHAO 76.943 1.273.724 45
1. Valle medio de Mearim 1977 15.617 480.799 15
2. Planicie de Maranhao 1980 22.686 485.305 21
3. Alto Turi, I, IT y III 1976 38.640 307.620 9
PIAUL 97.145 1.086.316 50
4. Valle de Gurgéia 1974 57.797 150.781 19
5. Valle de Parnaiba 1974 24.338 874.212 26
6. Valle de Fidalgo 1974 15.010 61.323 5
CEARA 124,883 3.393.005 122
7. Ceard I (Sierra de Ibiapaba) 1975 4.786 200.701 7
8. Ceard II (Otros PDRI's) De 1975 120.097 3.192.304 115
a 1981
RIO GRANDE DEL NORTE 23.655 526.236 62
9. Rural Norte 1974 22.327 466.354 55
10.Sierra de Martins 1977 1.328 59.882 7
PARAIBA 21.217 850.485 70
11.Brejo de Paraiba a/ 1974 1.581 185.010 14
12.Sudoeste de Parafba 1974 9.154 265.683 28
13.Valle de Piranhas 1975 4.669 151.963 11
14.Valle de Rio Peixe 1977 5.813 247.829 17
PERNAMBUCO 60.498 2.984.394 120
15.Regién agreste septentrional 1976 14.712 1.444.648 53
16.Valle de Pajed 1975 11.034 319.173 17
17.Regibn agreste meridional 1975 7.574 569.285 29
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Informaciones generales

PDRI'S
Inicio de Area Municipios
la aplicacidon (km2) Poblacidn abarcados
18.Valle de Mosot&/Arco Verde 1980 15.386 319.705 13
19.Sierra de Araripe 1974 11.792 331.583 8
ALAGOQAS 9.025 456.148 25
20.Regidn tabacalera de Arapiraca 1975 2.455 248,901 8
21.Regidn de Mata Grande 1980 4.024 116.629 7
22 .Vertiente lechera de Batalla 1975 2.564 90.618 10
SERGIPE 15.560 532.739 41
23.Llanuras costeras del sur 6.024 268.182 15
24 .Regidn agresta de Itabaina 1980 9.536 324.557 26
BAHIA 334.812 3.331.921 131
25.Irecé 1974 57.982 479.769 15
26 .Paraguagu 1975 58.023 1.178.569 49
27 .Nordeste de Bahia 1980 78.340 1.119.054 43
28.Alén San Francisco 1977 127.903 462.495 22
29.Sierra de Ramalho 1974 12.564 92.007 2
MINAS GERAIS 16.183 166.133 5
30.Valle de Gorotuba 1980 16.183 166.133 5
TOTAL 799.921 14.661.101 671

a/ Regidn de rios permanentes, en general fértil, gracias a los desbordamientos

anuales producidos por las lluvias.
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2.4 Estructura té&cnico-administrativa para la gestidn del programa

Los arreglos institucionales en los programas multisectoriales
son generalmente complejos. Se caracterizan por sus responsabilidades a
niveles y organismos miltiples, funciones superpuestas y mecanismos
complicados para la asignacidn y transferencia de fondos. E1 POLONORDESTE
no escapd a esta regla, ya que se administrd en cuatro niveles: federal,
regional, estatal y local. En el gridfico anexo se da una idea de 1la
estructura compleja que presenta. (Véase el Grafico 3).

El nivél federal

Correspondia al Ministerio del Interior (MINTER) la responsabilidad
oficial de elaborar la politica y coordinar las actividades de los diversos
organismos sectoriales que participan en el POLONORDESTE a nivel federal,
aunque no huﬁiese ninglin conjunto de directrices o normas claras que
definieran las funciones exactas de las diversas partes que tienen que ver
en la administracién del programa en Brasilia. En general, el MINTER
ejecutaba tareas administrativas de rutina, a saber: fiscalizaba la
utilizacidén de recursos y consolidaba las exposiciones de la SUDENE
sobre el POLONORDESTE y otros programas especiales. La Secretaria de
Planejamento da Presidencia da Repiiblica (SEPLAN/PR) enfocaba principal-
mente asuntos de politica general, decisiones cruciales de financiamiento,
inclusive determinaba la disponibilidad de recursos y su transferencia
a los Estados, asi como también realizaba la evaluacién global de los
programas especiales. E1l Miﬁsiterio de Agricultura (MINAGRI) participaba
también en las decisiones referentes al POLONORDESTE, pero en grado

mucho menor que el MINTER o la SEPLAN. La asignacién anual de recursos

para el programa se definfa en Brasilia.
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Gréfico 3
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A nivel regional

A nivel regional, la SUDENE (Superintendencia de Desarrollo del
Nordeste) se encargaba de la coordinacidén del POLONORDESTE. Las funciones
de coordinacién regional inclufan el establecimiento (junto con técnicos
de los ministerios) de directrices globales y sectoriales para el programa,
la presfacién de asistencia a los Estados para la elaboracién de proyectos
vy planificaciGn anual, la fiscalizacidén de la ejecucidn de los proyectos
y la vinculacién con las entidades federales pertinentes. La SUDENE, en
consulta con los Estados, determinaba los recursos necesarios para los
proyectos individuales.

El nivel estatal

Las Unidades Técnicas (UT) coordinaban la administracidn del
POLONORDESTE en los niveles estatales y de proyecto, subordinadas, en
algunos Estados, a la Secretaria de Planificacién y, en otros, a la
Secretaria de Agricultura. Las Comisiones Estatales de Planificacién
Agricola (CEPA) se encargaban normalmente de elaborar los proyectos y
eran también responsables, en algunos Estados, de su evaluacién. Habia
incluso un Consejo Directivo en cada Estado, compuesto por representantes
de la SUDENE, de los bancos oficiales y de aquellas secretarias (Salud,
Educacidn, Planificacién, Agricultura, Transportes, Minas y Energia),
cuyos organismos participaban en la planificacidén y ejecucidn del
POLONORDESTE.6/ Los Consejos Directivos en la mayoria de los casos se

reunian con poca frecuencia y su contribucidn se limitaba a la aprobacién

6/ Aunque la composicién del Consejo Directivo variaba entre los
Estados, la presidencia la ejercia el Secretario de Estado de
Agricultura o de Planificacidn.

* s
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pro forma de los documentos referentes a la planificacién y al seguimiento

anual, elaborados por la Unidades Técnicas conjuntamente con los organismos
ejecutivos.

Los organismos de tipo federal o estatal, subordinados a los diri-
gentes politicos, aplicaban los proyectos del POLONORDESTE. De esta
forma, las UT coordinaban las actividades de los organismos sobre los cuales
ejercian poco control y que no daban prioridad, necesariamente, al programa
o al piblico al que se dirigian.

En realidad, algunas UT tenian bastante autoridad oficiosa, que
derivaba del secretario al que estaban subordinadas o del gobernador.
Normalmente, sin embargo, las UT no podian imponer a los organismos ejecu-
tivos una estrategia particular o conjunta de las actividades del proyecto.
No tenian control directo sobre los recursos del proyecto y generalmente
no tenfan el poder de suspender los pagos a los organismos que no estuviesen
cumpliendo con el programa de trabajo o con la estrategia prevista, aunque
podian, algunas veces, hacer que la SUDENE aduptara las medidas necesaria.

Las UT generalmente se organizaban en unidades de gerencia de proyecto,
una para cada PDRI, o en pequeiios equipos de especialistas encargados del
seguimiento de los componentes sectoriales especificos en todos los
proyectos del POLONORDESTE en el Estado. Aunque las UT se localizaban
en las capitales de los Estados, hubo tendencia a ampliar el nimero de
oficinas sobre el terreno para fomentar y facilitar una mayor interaccién
entre los organismos ejecutivos y perfeccionar los contactos con las
comunidades locales y beneficiarios del proyecto. Esta tendencia reflejaba

la preocupacién creciente del programa, en el sentido de descentralizar
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la coordinacién de los PDRI y aumentar la participacién de la comunidad en
la planificacidén y ejecucién de las actividades del proyecto.

2.5 La participacién de la comunidad

Aunque algunos PDRI han procurado estimular la participacién de
las comunidades, ya sea a través del componente especifico "desarrollo
comunitario” o a través de componentes como salud y educacidn, programados
para sex aplicados o mantenidos por organizaciones de la comunidad, la
mejor descripcibn de la planificacidén y gerencia del POLONORDESTE seria
"de arriba hacia abajo'. En los dltimos afos, sin embargo, la SUDENE
tratd de asignar mids recursos para actividades de desarrollo comunitario
y consiguientemente se incluyeron con esta finalidad algunos componentes
especificos. Al mismo tiempo, la mayor parte de las unidades técnicas
estatales hacia un esfuerzo mayor por consultar a las autoridades locales
y representantes de la comunidad en la elaboracién de los planes operativos
anuales (POA). Aunque el objetivo general de incorporar a los beneficia-
rios al proceso de planificacifn, ejecucidn y supervisidn de los proyectos
del POLONORDESTE merezca elogios, la realizacidn de esta meta llevaria
mis tiempo y exigirfa un trabajo muy esmerado en cuanto a estrategia y
metodologia, asf como flexibilidad considerable desde el punto de vista
del enfoque y los arreglos institucionales.

2.6 Planificacidén financiera

La disponibilidad de recursos para el POLNORDESTE cada ano
dependia, entre otros factores, del monto total de recursos generados

por el PIN/PROTERRA,Z/ de las necesidades de otros programas especiales,

7/ E1l PIN/PROTERRA es un fondo de recursos originado en la recaudacién
del impuesto sobre la renta, que financia la contrapartida nacional
de los financiamientos externos destinados al POLONORDESTE.
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del nimero del PDRI, y de los compromisos asumidos ante instituciones
financieras internacionales para proyectos especificos. De manera andloga

a otros programas especiales, la planificacidn financiera se hacia esencial-
mente a un aio de plazo, sin compromiso establecido de fondos federales
durante muchos afios. Los recursos se distribufan trimestralmente sobre

la base del plan operativo anual del proyecto. No habia ningiin vinculo
financiero entre los fondos disponibles al comienzo de un afio fiscal y

los documentos de planificacidn quinquenal que eran elaborados para la
mayoria de los proyectos que incluian metas para cada componente hecho por
los organismos ejecutivos conjuntamente con la UT.

2.7 La evaluacidn y el seguimiento

El seguimiento y la evaluacién sirven dos finalidades bien
diferentes. El seguimiento procura analizar el progreso continuamente e
identificar problemas que permiten a la gerencia iniciar acciones correc-
tivas inmediatas y oportunas. Generalmente la hace el personal de los
organismos ejecutivos y de las UT. La evaluacidén se propone medir el
efecto de un proyecto durante algunos afios. Los estudios de evaluacidn
del efecto tienen mis probabilidades de conducir a cambios mis amplios
a nivel del programa.

El sistema de seguimiento del POLONORDESTE deberia verse como un
instrumento para proporcionar datos recogidos de las unidades del proyecto
y los organismos ejecutivos para las autoridades regionales y federales,
en vez de ser un insumo en la adopcién de decisiones de la gerencia de
lfnea. Los pardmetros de seguimiento debian haberse orientado también

en el sentido del logro de progresos fisicos y financieros, en vez de
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medir la oferta de servicios y la adopcidén de innovaciones técnicas por
los beneficiarios.

En el Nordeste no se organizd ningin sistema de evaluacidn comin
para todo el programa POLONORDESTE, y pocos PDRI, fuera de los que poseen
financiamiento externo, disponian del componente de evaluacidén; a pesar
de ello, se realizaron numerosas monograffas con este objetivo. Los
enfoques variaron bastante, desde el ejercicio a escala regional,
comparativamente caro y académico, hecho por la universidades, hasta los
estudios especificos sobre temas especiales o evaluaciones parciales,
con miras a la prdrroga de los contratos de financiamiento.

2.8 El proceso de planificacién y ejecucién de los proyectos de

desarrollo yural integrado (PDRI) del Polonordeste

2.8.1 Los PDRI como instrumentos de ejecucidén de una estretegia

de desarrollo rural

Como vimos, el objetivo central del POLONORDESTE era
mejorar el modelo de vida de la poblacién rural, mediante el fomento de una
agricultura eficaz, el mejoramiento de los niveles de ingresos y la amplia-
cidn de la oferta de empleo. El piblico beneficiario del programa se
dividia en tres grupos: agricultores que no eran propietarios con acceso
a la tierra (asalariados permanentes o temporales) agricultores que no .

eran propietarios con acceso precario a la tierra (ocupantes, arrendatarios,

14

etc.) y agricultores minifundistas.
La estrategia de accifn partid de la seleccidn de zonas con posibi-
lidades agrfcolas razonables y que presentaran una concentracién importante

de agricultores con las caracteristicas antes enumeradas. En estas zonas
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debian centralizarse las inversiones pﬁbiicas, tanto obras como servicios
de caracter productivo o social.

Dentro de esta perspectiva, la estrategia se basaba en la “teoria
de los polos de desarrollo" y los proyectos de desarrollo rural integrado
constituian por consiguiente, un instrumento para la administracién de
inversiones, que por la propia complejidad de los problemas que trataban
de solucionar tenian un caricter complementario e integrado.

Conceptuado de esta forma, el proyecto de desarrollo rural integrado
constituifa un instrumento definitivo y funcional del proceso de ejecucidén
de una "estrategia planificada de intervencién de un determinado espacio
geografico y no podia, por tanto, estar "desligado" de las politicas
nacionales de desarrollo regional; o sea, los efectos positivos de los
proyectos de desarrollo rural integrado solamente podrdn obtenerse en el
contexto de un conjunto de politicas nacionales que lo respaldaran. Por

lo tanto, constituiye una condicidn sine qua non para la viabilidad de los

PDRI que las politicas nacionales en materia agraria, de precios, de
crédito, etc., tengan objetivos convergentes y compatibles con los que

esos proyectos persiguen.

En conclusidn, la planificacidon del desarrollo rural integrado debe
necesariamente contemplar politicas agricolas como las antes mencionadas
y conciliarlas con las particularidades de los objetivos y metas de los
PDRI. Esta cuestidn es transcendental para que se alcancen resultados

positivos, lo que, como veremos, no fue el caso del Nordeste brasileno.
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2.8.2 Llas etapas del proceso de planificacidén 8/

a) Seleccidn de la regidn

Dadas las caracteristicas del sistema federativo
brasilefio, donde existe una fuerte centralizacidn de las decisiones de
caracter econdmico, el punto de partida de la preparacién de un PDRI era
una exposicién de motivos de un determinado gobierno estatal, en la que
gsolicitaba la inclusién de una de sus regiones como beneficiaria del
POLONORDESTE. La justificacidn de la escogencia de la regidn por el
Estado se basaba en su inclusidén inicial dentro de las 47 zonas previstas
como prioritarias para esos programas, ademids de, obviamente, la satisfac-
cidén del criterio de potencialidad agropecuaria y de concentracién de
pequefios productores rurales.

b) Constitucidn del equipo

Una vez obtenida la probacidn del gobierno federal,
el Estado organizaba un equipo técnico para elaborar el proyecto.

Habida cuenta del cardcter intersectorial de los proyectos de
desarrollo regional integrado, el equipo responsable de su elaboracidn
tenfa necesariamente una composicidn multiprofesional e interinstitucional,
iqtegrado por técnicos provenientes de los diversos Organos que parti-
ciparian en la ejecucidn del proyecto. La importancia de esa composicidn
residia no solamente en la naturaleza del proyecto, sino también en la

necesidad de lograr unidad en el proceso desde el diagndstico e

8/ Las etapas del proceso de planificacién de los PDRI del POLONORDESTE
que aqui se analizan se refieren a los proyectos con financiamiento
internacional, yva que &stos son oficialmente mas completos.
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interpretacidn de los problemas regionales hasta los conceptos de los
contenidos y formas de intervencidn.

c) Elaboracidén del mandato

Una vez constituido el equipo, se elaboraba el
mandato que orientaria la formulagién del proyecto. En este caso, no
se trataba s6lo de una simple descripcidén detallada de indicadores socio-
econdmicos y tecnoldgicos, de cronogramas y costos, sino también de las
descripciones del esquema metodolégico que habria de adoptarse para la
preparacidén del PDRI.

d) Elaboracion del diagnéstico

De manera general, la fase de diagn8stico para la
formulacién de un proyecto de desarrollo rural integrado comprendia la
realizacidon de las siguientes actividades:

1) Andlisis histérico de la ocupacidn econdmica de la regiodn;

2) Anilisis de la evolucidn econdémica de la regidn y las funciones
del sector agropecuario en su desarrollo;

3) Zonificacidén de las potencialidades agroclimiticas y de la
disponibilidad de los recursos hidricos y la utilizacidn actual
de las tierras;

4) Andlisis de las caracteristicas demogrdficas de la regién,
principalmente de la mano de obra rural y poblacidn potencial-
mente beneficiaria del proyecto;

5) Andlisis de la estructura agraria de las relaciones de trabajo
en el campo;

6) Estudio de los sistemas de comercializacidtn y de las posibili~

dades de mercado;



7)

8)

E))

10)

1)

2)

3)
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Descripcidn y andlisis de los modelos de productos por subregiones
y estrato de tamano de propiedades;

Inventario y levantamiento de la infraestructura basica
disponible;

Inventario y levantamiento de la infraestructura de servicios
sociales basicos (salud, saneamiento, educacién, abastecimiento

de agua);

Evaluacidn de los programas gubernamentales en ejecucifn en

la regidn.

e) Formulacidn propiamente dicha del proyecto de

desarrollo rural integrado

Definicidon de los objetivos generales y especificos por compo-
nentes y descripcién y cuantificacién del pablico visado;
Concepto de la estrategia de intervencién y de participacién

de las comunidades rurales;

Elaboracion de la programacidén por componentes, seleccionados de
acuerdo con las particularidades regionales, incluidos: defini-
cidn de las metas, inclusive los criterios para su cuantifica-
cidn, los mecanismos de funcionamiento, el esquema institucional,
la metodologia de aplicacidn, los indicadores de evaluacidn del

componente y los costos.

e

f) Formulacién de la metodologia de aplicacidn de la

integracion intersectorial, inclusive la capacitacién

del equipo técnico interinstitucional, el escalona-

miento de la accién a lo largo del tiempo, las formas

de contacto con la comunidad, la formacidén de grupos,
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4)

5)

6)

7)
8)
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la definicidn de las instancias de integracidn

Institucional y elaboracidn del modelo final de

integracién interinstitucional.

g) Concepto del modelo de adwministracién, supervisién

y evaluacion del PDRI, incluidas:

Las bases institucionales y la estructura técnico-administrativa
del modelo;

Las funciones, vinculaciones e integracién de las unidades de
planificacién y ejecucidn;

La descentralizacidén o subregionalizacidén administrativa de los
procesos de planificacidn y ejecucidn;

La participacion o vinculacidn e integracién del piblico visado
y de las comunidades rurales en los procesos de planificacién,
evaluacién y ejecucidn de su proyecto;

Diagramas de flujo:

Estrategia de aplicacidén del modelo de administracidn;

La politica de administracién de personal y gestidén financiera;
Los sistemas de supervisidén y evaluacidn del proyecto, incluidos:
definicidén de los contenidos, indicadores y metodologias de la
supervisidén y evaluacifn, la estructura organica, las funciones
y vinculaciones de las unidades de los sistemas, la participacion
del piblico visado y las necesidades técnicas y administrativas.

h) Analisis econémico-financiero del PDRI.
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2.8.3 Breve descripcidn del funcionamiento de los procesos

de planificacidn y ejecucidén de los PDRI del POLONORDESTE

E1l POLONORDESTE, en determinadas fases, abarcd mis de
40 PDRI en una diversidad de tamafios, situaciones ecoldgicas y etapas de
ejecucidén en los 9 Estados del Nordeste y en el norte de Minas Gerais.
Cada proyecto, a su vez, comprendia numerosas actividades piiblicas en
diversos subproyectos que podrfa agruparse genéricamente en componentes
de apoyo a la produccidn (asistencia técnica y divulgacidn rural, investiga-
cién y experimentos, créditos rural, abastecimiento de insumos, simientes
y plantulas, mecanizacidn agrfcola, riego en pequefia escalas cooperativismo,
comercializacidn, etc.), de infraestructura social (educacidn, salud,
abastecimiento de agué, etc.), y de actividades complementarias (pequedas
empresas no agricolas, reestructuracidn agraria, accidén comunitaria,
administracién, etc.), que inclufan un gran conjunto de Srganos ejecutores.
En otras palabras, cada PDRI consistia bdsicamente en la prestacidn de un
conjunto de servicios por 6rganos diferentes del Estado en una zona geogri-
fica especifica, tedricamente de forma integrada, y destinado a un pidblico
visado determinado de antemano.

La planificacién de los proyectos, en la mayoria de los casos, se
inicié con la elaboracién de un plan plurianual 9/ (PDRI) que, a su vez,
partfa de un diagnéstico socio-econdmico de la zona geogrdfica escogida para
la intervencidn del Estado. Estos diagndsticos y los planes plurianuales,

de manera general, sin embargo, se caracterizaron por una serie de

2/ En la mayoria de los casos, para 5 afos.

N
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deficiencias. Los diagndsticos generalmente hechos a partir de datos
secundarios presentaban una visidn basicamente descriptiva y, en la mayoria
de los casos, esencialmente estdtica de la realidad socio-econdmica de 1la
zona del proyecto. Normalmente, los diagndsticos no suponian intentos de
analizar y comprender los problemas de la poblacidén rural de bajos

ingresos (pequefios propietarios y productores sin tierra) en la regidn o

de situarla en el contexto de los principales procesos histdricos y

sociales en que se insertaba. Tampoco existié la preocupacidén de examinar
las relaciones entre la clase campesina - el piiblico visado por el programa -
y otros grupos sociales en la zona del proyecto. Los diagnésticos inicialés
raramente se preocuparon del acopio directo y sistemidtico de los problemas,
percepciones, aspiraciones, necesidades y demandas del pdblico visado por

el proyecto, lo que reflejaba la situacidn m3s general de la no participa-
cién de esta poblacidn en los esfuerzos de planificacidn plurianual y de
reprogramacidén anual de las actividades del programa en la gran mayoria de
los PDRI. Por dltimo, generalmente, no existid una preocupacién por parte
de los planificadores por actualizar y mejorar el diagndstico original de

la zona en el transcurso del tiempo, a medida que se profundizaba el cono-
cimiento técnico de la realidad local, y el efecto del propio proyecto. -
En resumen, el diagndstico no se abordd como proceso permanente del
aprendizaje de una realidad socio-econémica compleja y dindmica. Ideal-
mente, deberia existir un esfuerzo continuo por parte de los planificadores
para ampliar y perfeccionar sus conocimientos en la zona del grupo visado

y, por consiguiente, mejorar la base de informaciones para la reformula-

cién periédica de las actividades.
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Los planes plurianuales del POLONORDESTE presentaron adin varios
otros problemas. Para comenzar, estos documentos generalmente reflejaban
mds bien intentos de planificar el sector agricola a nivel microregional,
con cierta insistencia en la pequefia produccidn, que un esfuerzo de
elaborar estrategias coherentes para luchar contra la pobreza rural a nivel
local. Aunque las preocupaciones de planificacidn agricola a nivel local
y de lucha contra la pobreza rural tendian a confundirse en los PDRI, en
realidad eran distintas. En el primer caso, la preocupacién fue normal-~-
mente por la base productiva microregional - la disponibilidad y calidad
de recursos naturales y las actividades econémicas existente - y por sus
posibilidades de expansidén como consecuencia de la intervencién del Estado,
mediante la implantacién de la infraestructura fisica, del suministro de
servicios de apoyo a la produccidén y de incentivos fiscales y financieros
a la iniciativa privada, en la mayoria de los casos, organizada en forma
de empresas capitalistas. En el segundo caso, por otra parte, aunque las
posibilidades de expansién de la base econdmica regional fueran claramente
importantes, primé la preocupacidén por la distribucidn social de los
beneficios, del crecimiento local y, sobre todo, por satisfacer las nece-
sidades basicas de los grupos menos privilegiados en el medio fural.

En parte, debido a las propias experiencias brasilena y dé la zona
nororiental en materia de planificacidn regional, en que la idea de
"polos de desarrollo" ha tenido un lugar destacado, en parte debido al
cardcter del POLONORDESTE y en parte a cierta indefinicidén inicial de su
objetivo badsico, hubo una mezcla de enfoques de desarrollo (micro)

regional y lucha contra la pobreza rural, con ventaja a favor de la

e
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primera, en los esfuerzos iniciales de planificacidn de este programa.

Sin embargo, con la plena aceptacidn de la mejoria de las condiciones

de vida de 1la poblacidn rural de bajos ingresos como objetivo central

del POLONORDESTE, el desarrollo regional en moldes tradicionales deberia

pasar a ser un elemento secundario en la estrategia de intervencién

piblica, en la cual la satisfaccidén de las necesidades concretas de un

determinado grupo social bien definido deberia tener prioridad. Con

toda probabilidad, las deficiencias de los diagndsticos originales antes

sefialadas, asf como la falta de identificacién clara del piblico visado

en los planes plurianuales y la tendencia a no aclarar una estrategia de

accidén expresamente preocupada por la mejoria de las condiciones socio-

econdémicas de la poblacién rural mids pobre, reflejaban, mis que cualquier

otro factor, la confusidn inicial de enfoques y objetivos en el POLONORDESTE.
Los problemas identificados en relacién con los planes plurianuales,

especialmente la frecuente indeterminacidon del piiblico visado, su no

participacién en el diagndstico inicial y, quizds como consecuencia, la

no determinacién de una estrategia de accidn para luchar contra la pobreza

y satisfacer las necesidades basicas de este grupo, también dificultaron

el proceso anual de reprogramacidn de las intervenciones sectotiales en

cada PDRI. Igualmente, se observd en la mayoria de los PDRI, la falta de

participacién de la poblacidn visada en las actividades de reprogramacién,

lo que significa que sus percepciones, reivindicaciones y prioridades no

se examinaron directamente en la reformulacién anual de los proyectos.

En verdad, la programacidén anual de las actividades se realizd normalmente

a nivel de los 8rganos sectoriales, encargados de la ejecucidn de los




- 54 -

diversos subproyectos, con la orientacidn de la unidad técnica del
POLONORDESTE en cada Estado. En la mayoria de los casos, este esfuerzo
de programacidn en los diversos 8rganos ocurrid de manera aislada, y no
existia, de hecho, una integracidn de las acciones propuestas en los
diversos sectores ni a nivel de la capital, mucho menos a nivel de la
zona del proyecto. Finalmente, hubo disociacién muchas veces entre los
planes anuales y los planes plurianuales para cada proyecto, quizis
simplemente porque habian sido elaborados por Organos diferentes.

En sintesis, la planificacidén de proyectos del POLONORDESTE - tanto
plurianual como anual - se hacia de arriba hacia abajo, o al menos, a
partir de la capital del Estado, en los 8rganos ejecutores sectoriales
y generalmente en funcidén de sus propios intereses institucionales (de
obtener o garantizar recursos financieros, inclusive para la sustitucidn
de fuentes tradicionales, ampliar o mejorar su infraestructura fisica y
cuadros dirigentes, etc.). En vez de ser un punto de partida, la poblacién
visada muchas veces pasd a convertirse en simple 'beneficiaria' que no era
consultada, y no en uno de los agentes de la planificacién. Como resultado,
hubo una disociacidn inevitable entre las acciones propuestas y las necesi-
dades y prioridades reales de las comunidades locales en general y de su
poblacidn menos privilegiada en particular. Por otro lado, ademids de la
desvinculacién de los 6rganos responsables de la programacion de las
actividades con el piblico visado por el programa, la planificacidn
también se caracterizd por la falta de integracidn de esos 6rganos
sectoriales entre si, 1lo que resultd de la falta de definicién de una

estrategia de accidn verdaderamente integrada sobre el terreno. En este

T4
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contexto, la planificacidn pasd a ser fundamentalmente una actividad de
especificacién de metas y de actividades sectoriales, muchas veces des-
vinculadas de las metas y:actividades en otros sectores, de cdlculo de los
recursos financieros deseados y de indicacién de un cronograma de ejecucidn.
La "integracién" ocurrid la mayoria de las veces en los planes a nivel de
cada proyecto y se limit6 basicamente a la simple agregacidon de los documen-
tos sectoriales.

Otro Problema fundamental con la planificacién del POLONORDESTE fue
que, en la prictica, no funciond como un proceso. Para que exista un
proceso eficaz de planificacidn es necesario, una vez definidas las metas y
las actividades, que se haga el seguimiento de su ejecucién y, sobre todo,
la evaluacion de sus resultados. En el POLONORDESTE, el seguimiento se
preocupd casi exclusivamente del cumplimiento fisico y financiero de las
metas y actividades establecidas en los planes operativos anuales (POA).
Generalmente, las informaciones sobre la realizacidn de las metas y activi-
dades las proporcionaron los propios Organos ejecutores a la unidad técnica,
sin que existiera una verificacién de su calidad sobre el terreno por
parte de la UT. Ademis de ello, la supervisidn no se preocupd de la
calidad de las actividades ejecutadas o del grado de integracidn de las
diversas intervenciones sectoriales a nivel local. Como resultado de la
falta de un mejor seguimiento, del caricter cualitativo de la ejecucidn vy,
principalmente, la falta de una evaluacidn sistemitica del resultado de
las actividades del programa, no se formé una base de informaciones
adecuada para alimentar el proceso de reformulacidn de los proyectos, o

sea, para hacer del esfuerzo de elaboracidén de planes, ejecucidn de
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actividades y reprogramacién anual de las intervenciones un proceso verda-
dero de planificacidn. Esta deficiencia es particularmente grave porque,

en la medida en que no se tienen informaciones sobre los resultados de las
actividades, no se puede juzgar la eficacia social del proyecto, ni siquiera
identificar las distorsiones que deben y pueden corregirse en su refomulacidn.
Finalmente, es importante subrayar qﬁe los propios beneficiarios también
deben participar en las actividades de seguimiento y evaluacidn a través

de contactos permanentes con la coordinacién del proyecto.

El proceso de ejecucidn del POLONORDESTE también estuvo lejos de lo
ideal. Segin ya se observd, las actividades sectoriales generalmente se
desvincularon entre si y de las comunidades receptoras de los servicios;
falt6, por consiguiente, un elemento de integracidén de la ejecucidn sobre
el terreno, papel que cabia a la unidad técnica, pero que muchas veces no
asumié. Esto provocd lo que fue la deficiencia principal de la aplicacidn
del POLONORDESTE: la debilidad de la administracidn de los proyectos a nivel
local, es decir, en la propia region de cada PDRI. Esta debilidad tuvo
varias manifestaciones, casi todas ya mencionadas, incluso la no participa-
cién del pGblico visado en la programacidn, la ejecucidn, el seguimiento
y la evaluacién de los proyectos y, en muchas instancias, su desconocimiento
total o casi total del programa, la falta de un acopio de demandas y
prioridades a nivel de las comunidades rurales donde actuaba el programa,
la existencia de un proceso de definicidn de las metas y actividades de
arriba hacia abajo, la desvinculacidn sectorial tanto de la programacidén como
de la ejecucidén y la falta de un seguimiento cualitativo de las intervencio-

nes. Esta debilidad se reflejd en el caso de muchos PDRI hasta en la

¥ 1
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falta total de un representante permanente de la coordinacién del proyecto
sobre el terreno.

Indirectamente, la debilidad de la administracién de los proyectos
sobre el terreno generd problemas. La falta de informaciones acerca de
las consecuencias de las actividades, entre otros factores, contribuyd a
crear un ambiente de desincentivacién entre los té&cnicos del programa. En
la falta de datos cualitativos sobre los efectos y la repercusidn social de
las actividades, por otro lado, se origind la proliferacidon fundamentalmente
cuantitativa de informaciones bajo la forma de planes operativos anuales
y exposiciones trimestrales, cuya preparacidn requeria gran cantidad de
tiempo. La sobrecarga burocrdtica para la confeccidén de estos planes y
exposiciones, ademis de reducir el tiempo disponible para lograr un mayor
contacto del personal de la unidad técnica con la zona del proyecto y la
poblacién visada, también sirvid para alimentar el desinteré&s de algunos
técnicos en relacidn con los proyectos. La falta de una estrategia
consciente de accidn por parte de la unidad técnica e incluso de un
conocimiento adecuado (y en cierto consenso) acerca del desarrollo rural
integrado y el mismo POLONORDESTE, asi como la falta de identificacidén del
personal técnico con el pidblico visado por el programa, constituyeron otras
fuentes potenciales de desincentivacidn, y a veces, hasta de conflicto
entre instituciones y personal en su administracién.

El problema fundamental, sin embargo, se situé en la posibilidad de
que la unidad técnica asumiera efectivamente el papel de coordinador o
vinculador de los proyectos sobre el terreno. Esta vinculacidn debia

ocurrir no solamente en forma de una mayor o mejor integracidn de los
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oérganos gubernamentales, sino también en las actividades de programacién

y ejecucidén de las actividades &, sobre todo, en el sentido de ayudar a la
propia poblacidn visada a exteriorizar sus necesidades y prioridades,
conciliar estas demandas de abajo hacia arriba con las directrices del
programa y los recursos disponibles, asi como con las preocupaciones de los
organos sectoriales y dirigir el proceso de oferta de los servicios piblicos
a las comunidades rurales servidas por el proyecto.

Cabe subrayar que este papel vinculador de la unidad té&cnica era de
importancia fundamental no solamente debido a la necesidad de integrar las
actividades sectoriales, sino principalmente a causa de la dificultad, si no
la imposibilidad, del piblico visado de hacer que sus necesidades y
demandas llegaran a los o6rganos de planificacidén y de prestacidén de
servicios del Estado. En otras palabras, la necesidad de vincular y
exteriorizar las demandas de la poblacidn visada surgié de su participacidn
muy limitada en el proceso de formulacidén de decisiones piblicas en el
contexto mids amplio de la sociedad. Idealmente, las comunidades servidas
por el POLONORDESTE debian organizarse de tal forma que el papel inter-
mediador de la coordinacidn del proyecto (en relacidn con la poblacién
visada) se redujera sustancialmente con el transcurso del tiempo. Por
ello mismo, el programa debia hacer hincapié en la definicién y aplicacidn
de estrategias de desarrollo comunitario en todos los PDRI.

2.9 Breve andlisis de los resultados del POLONORDESTE

2.9.1 Problemas relacionados con el financiamiento

Al mismo tiempo que aumentaba el nimero de proyectos del

POLONORDESTE, el nivel total de financiamiento para el programa se hacia

inestable e imprevisible. En el Cuadro 5 se muestra el nimero de proyectos
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y los recursos asignados al Programa, inclusive los empréstitos extranjeros

y el crédito nacional durante un periodo de 10 afios.10/ Hubo una declinacidn
notable de financiamiento entre 1978 y 1984. Como consecuencia de ello, la
eficacia del programa resultd bastante afectada, a medida que los recursos
reales disponibles disminuyeron para cada PDRI, en término medio en una cifra
superior al 61% entre 1975 y 1980. Esta caida se dio en un momento en que
muchos proyectos podrian haber aplicado efectivamente mis recursos de lo que
fue posible en los primeros afios de operacidn.

La falta de recursos restringid el alcance de las metas en todos los
proyectos, aunque los favorecidos con este financiamiento externo sufrieron
relativamente menos. Con excepcibén de los recursos externos, los 15 proyectos
que recibieron empréstitos del BIRF y el BID absorbieron mds de la mitad del
total (897%) de los recursos de contrapartida nacional en 1984, y el 11%
restante quedd para los otros 15 proyectos existentes. Mientras tanto,
incluso estos 15 proyectos, que disponian de recursos externos, sufrieron una
reduccidén media de fondos naciomales calculada en 40% en relacidn con las
necesidades estimadas originalmente. Los proyectos sin financiamiento externo
tuvieron un nivel de dotacidn de recursos muy inferior a la media y una decli-
nacién mds acentuada en valores reales por proyecto.

2.9.2 Metas y realizaciones

v E1 POLONORDESTE tuvo &xitos diversos en la ejecucién de sus
actividades planificadas. Hasta marzo de 1983, segin datos de la SUDENE,
entre las principales realizaciones cuantitativas del programa se incluia la
construccidén de mds de 4 200 kildmetros de caminos rurales y 2 600 kilémetros
de lineas de transmisién de energia el&ctrica, que beneficiaron a mds de 3 000
propiedades rurales; la construccién de cerca de 500 escuelas y la ampliacidn
y mejoramiento de otras 950; y la construccifén de 250 puestos de salud y 110
redes de abastecimiento de agua a las comunidades.

Fn cuanto al apoyo directo al pidblico visado, en la mayor parte de los
casos las realizaciones efectivas han estado considerablemente por debajo de

las expectativas del programa. De esta forma, el POLONORDESTE ayuddé sdlo al

10/ No se dispone de datos reales para el financiamiento del programa.
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Cuadro 5

RECURSOS PRESUPUESTADOS PARA EL POLONORDESTE

(Miles de dbélares de los Estados Unidos)

Adio Asignacioén de NGmero de Recursos por
recursos a/ proyectos proyecto
1975 58 824.6 04 14 706.2
1976 129 034.7 23 5 610.2
1977 138 522.6 31 4 468.5
1978 166 986.1 32 5 218.3
1979 153 703.1 232 4 803.2
1980 134 727.4 42 3 207.8
1982 142 467.4 40 3 561.7
1983 173 406.1 38 4 563.3
1984 170 581.3 30 5 686.0

Fuente: Instituto de Planificacidén Econdmica y Social (IPEA).

a/ 1Incluye empréstitos externos y cré&ditos nacionales.
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37% de los agricultores visados originalmente, aunque pudiese contratar al
97% del total previsto de agentes de divulgacidén. Igualmente, el programa
suministr6 crédito a s6lo el 18% de los agricultores originalmente previstos.
Si se considera el periodo 1975-1984 en conjunto, el POLONORDESTE resultd de
provecho solamente para el 217 de los beneficiarios del plan inicial, y
construyd cerca de 30% de los sistemas hidricos proyectados y 33% de los
puestos de salud programados. En los afios siguientes, el desempefio fue seme-
jante. Por otro lado, el programa alcanzd el 76%, el 93% y el 115% de las
metas previstas para las lineas de distribucidn de energia eléctrica y
construccidn de escuelas y caminos, respectivamente, Desde el punto de vista
estrictamente cuantitativo, el desempeiio menos impresionante de todos cupo

a la regularizacidn de la posesidén de tierras, ya que alcanz8 a menos del 6%
de la meta original establecida para el periodo 1975-1984.

2.9.3 Evolucién de los principales componentes

a) Divulgacidn, investigacién y crédito

La divulgacidn, el crédito y la investigacidn aplicada parecen
haber contribulido a los aumentos de productividad y Area plantada observados
en algunas zonas aisladas del proyecto. §S1 se considera la divulgacidn y el
crédito como instrumento primario de ayuda al pequefio productor, los proyectos
del POLONORDESTE resultaron ser un instrumento para probar y adoptar el
trabajo de divulgacidn en grupo en el Nordeste. El &xito del trabajo de
divulgacidén estaba ligado a la posibilidad de que los agentes utilizaran estos
grupos de agricultores para posibilitar la transferencia de tecnologia a los
pequeiios agricultores, Cén la aplicacién de esta metodologia, se introdujeron
nue&as técnicas y algunos pequefios agricultores, que antes no recibian
subsidios, pudieron beneficiarse del sistema oficial de cré&dito. Como conse-

cuencia de la experiencia del proyecto, la programacidn de investigaciones
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agricolas de la EMBRAPA 11/ comenz6 a orientarse para reflejar las necesi-
dades de las zonas y grupos de pequeilos productores. Sin embargo, aiin es
necesario hacer un mayor esfuerzo en la esfera de la investigacidén sobre
productos agricolas y principalmente, sobre los sistemas de produccidn de
los pequefios agricultores, asi como el perfeccionamiento tanto a nivel de

la coordinacién de las investigaciones como de divulgacidén de los resultados.

Sin embargo, estos avances se vieron severamente limitados y reducidos

(en especial en el perfodo 1980-1983) por la disminucidén de los recursos
destinados al cré&dito institucional, lo que, en consecuencia, provocd una
fuerte disminucidn de la accién directa del POLONORDESTE a los agricultores.

b) Comercializacidn

Los intentos de mejorar la comercializacidn de productos agricolas
constituyeron uno de los componentes mids débiles del programa. Las coopera-
tivas del Nordeste se mostraron poco adecuadas para satisfacer los intereses
del ﬁequeﬁo productor, dada la naturaleza de su composicidn (agricultores
medianos y grandes) y su experiencia. Los esfuerzos en el sentido de fomentar
nueﬁas formas de comercializacidn resultaron muchas veces ineficaces, en parte
pordque se dio poca importancia a ia planificacidén y a la coordinacién, y en
parte por falta de personal capacitado y asistencia técnica. Fundamentalmente,
los esf&erzos de las cooperativas para fortalecer la posicidn del pequeﬁq _
productor en el proceso de comercializacidén lograron un éxito s6lo parcial.
Much;s §eces, otros nuevos enfoques fracasaron porque no se adecuaron a las

condiciones locales o porque se trataba de sustituir en vez de complementar

11/ FEmpresa Brasilefia de Investigaci6n Agropecuaria.
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o enfrentar, sobre una base competitiva, los servicios suministrados por
los intermediarios convencionales.

¢) Actividades de restructuracidén fundiaria

La importancia de la legalizacidn de la tierra se volvié
cada vez mis importante durante la ejecucidn del POLONORDESTE, ya que era
extremadamente dificil proporcionar servicios agricolas y asistencia para
aumentar el patrimonio y la venta de los que no tenian tierra, uno de los
grupos a quienes el programa se dirigia mids particularmente. A pesar de ello,
la ejecucién del programa demostrd que el empefio en suministrar servicios de
regularizacién de la posesién de la tierra fue no sélo caro sino también
lento., Como el crédito para la compra de tierra era muy limitado, se adop-
taron otras medidas, como por ejemplo, la compra y redistribucién directa de
la tierra o la regularizacién de la posesidn de la tierra mediante procedi-
mientos de agrimensura y escrituracién,

d) Recursos hidricos

En las zonas del POLONORDESTE, fuertemente afectadas por
la sequia, resulté evidente que el uso eficaz de los recursos hidricos exis-
tentes o el abastecimiento de agua debe ser parte integrante de muchos de los
programas de desarrollo. Con todo, la experiencia del POLONORDESTE fue muy
limitada respecto a la implantacidn de sistemas de riego en pequeiia escala,
‘mientras que demostrd éxito relativo en la construccidn de sistemas simpli-~
ficados de abastecimiento de agua.

- e) Infraestructura fisica y social

La mayor parte de los componentes de infraestructura
fisica y social presentaron problemas de financiamiento para el mantenimiento

de las obras (sobre todo gastos de salarios) frecuentemente ocasionando
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dificultades después de la construccién financiada por los proyectos.

De modo que aunque se haya construido una buena cantidad de puestos de

salud y escuelas, muchos no estidn funcionando debido a recursos insuficientes
para su funcionamiento (para comprar o reponer provisiones y equipo médico

y escolar, capacitar o actualizar los conocimientos de asistentes y profe-
soras, hacer inversiones complementarias para las instalaciones de electri-
cidad y agua, etc.). El mantenimiento de caminos rurales, en general, fue

un fracaso. Tales problemas se originaron, por un lado, en la tendencia del
POLONORDESTE de concentrarse en la construccidn (pero no en el funcionamiento
y mantenimiento) de instalaciones pidblicas y, por otro, de la débil situacidn
financiera de los municipios, los cuales muchas veces tienen la responsabilidad
oficial de mantenerlos, pero carecen de los medios. Este aspecto es impor-
tante, va que la infraestructura fisica y social que no se equipa y mantiene
adecuadamente pierde rapidamente su capacidad de mejorar los ingresos y las
condiciones de Vida.

Las mejoras de infraestructura beneficiaron a los pequenos productores;
aunque las ventajas no se hayan circunscrito a ellos. Los caminos vecinales,
por ejemplo, mejoraron la comercializacidn de productos alimenticios y el
abastecimiento de servicios de apoyo agricola en muchas zonas. Con todo,
también se beneficiaron 1los grandes propietarios, que producen mis y
frecuentemente son duefios de los medios de transporte y los intermediarios.
En contrapartida, las instalaciones de educacién y salud probablemente
beneficiaron principalmente a los pobres, que no disponen de recursos para
pagar otros servicios., Sea como fuere, la transferencia de beneficios reales
al pequeiio productor y su familia depende tanto de la calidad como de la

utilizacidn de servicios agricolas y sociales.
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3. CARACTERISTICAS DE LA NUEVA PROPUESTA DE INTERVENCION GUBERNAMENTAL
EN EL NORDESTE

3.1. Antecedentes

Los froblemas y resultados alcanzados por el POLONORDESTE que se
analizaron en la seccidn anterior, hicieron que a partir del segundo semestre
de 1982, el gobierno federal, conjuntamente con las instituciones financieras
internacionales, iniciase un proceso de evaluacidn del programa.

Para tal fin, se cred una Comisién Interministerial, compuesta por
representantes, a nivel ejecutivo decisorio, de la SEPLAN/PR,12/ de los
Ministerios de Agricultura, Hacienda, Transportes y Asuntos Agrarios, y
presidida por el Secretario General del Ministerio del Interior.13/ La
funcidén de esta Comisién era de "dirigir" todo proceso de evaluacién, habida
cuenta»que,>a nivel regional del Nordeste, la responsabilidad técnica de la
ejecucidn del trabajo correspondia a la SUDENE,

La realizacion de esos estudios de evaluacidn llevd aproximadamente
ocho meses y fueron ejecutados por tres grupos de trabajo instituidos y
coordinados por la SUDENE, con el objetivo de:

1. Reexaminar las estrategias de desarrollo regional para el Nordeste,
incluidos todos yos sectores econdmicos;

2. evaluar las repercusiones en el medio rural de los programas
especiales;

3. evaluar toda accidn gubernamental dirigida al pequeiio productor rural,
incluidas las actividades agrarias, la generacidn y difusién de

tecnologia, el riego, la comercializacidén, el cré&dito, la agroindustria,

12/ Secretaria de Planificacién de la Presidencia de la Repiiblica,

13/ E1 Ministerio del Interior en el Brasil tiene funciones de institucidn
para fomentar el desarrollo regional, y todos los Organos que ejecutan
programas regionales estin bajo su subordinacién.



- 66 -

la organizacidén de productores y el desarrollo comunitario, salud,

educacién, saneamiento y abastecimiento de agua, caminos vecinales,

electrificacidén rural, formacidén de mano de obra y formas de adminis-
tracidon de los programas para el pequeno productor rural.

El desarrollo de ese trabajo determind la necesidad de su divisidn
en dos etapas: en la primera, se realizaron los estudios de e&aluacién
propiamente dichos; en la segunda, se elaboraron exposiciones globales en
cada una de las esferas antes mencionadas, con sugerencias para el
perfeccionamiento de los instrumentos de intervencidén gubernamental en la
region.14/

Este conjunto de exposiciones constituyd la base técnica que permitid
al gobierno federal inaugurar una nueva fase de su intervencién en la
economia del Nordeste brasilefo, oficializada en el denominado '"Proyecto
Nordeste", cuya ejecucién se inicia en 1985 y tiene las caracteristicas que

se describen a continuacién.

3.2 E1 Proyecto Nordeste

3.2.1 Objetivos vy estrategia

a) Objetivos basicos

En primer lugar, fortalecer la economia regional mediante,
especialmente, su integracién intra e intersectorial para reducir gradualmente
las disparidades de ingresos con otras regiones mis desarrolladas del pais.

En segundo lugar, crear condiciones en la regidn semidrida para que la

poblacién pueda convivir con la escasez de agua y con el fendmeno periddico

de las sequias,

14/ La preparacién de este trabajo representd i) la movilizacién de cerca de
300 especialistas en los mis diversos aspectos de la problemidtica regional;

ii) la recuperacién y el aprovechamiento del acervo de conocimientos té&cnicos
existentes en el Nordeste y iii) una evaluacidn en profundidad de todas las
manifestaciones oficiales de la intervencién del gobierno federal en la regidn.
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b) Objetivos finales

En primer lugar, erradicar la pobreza absoluta en que
vive uné parte importante de las familias de la regidn, es decir, propiciar
a toda la poblacién las condiciones de satisfacer sus necesidades bdsicas
de supervivencia, dentro de padrones de dignidad humana.

En segundo lugar, generar condiciones de empleo produc-
tivo en escala suficiente para absorber la fuerza de trabajo presente en la
regién.

c) Estrategia de accién del Proyecto Nordeste

Coherentemente con las directrices establecidas por el

Nordeste propone una estrategia de desarrollo calcada en tres lineas comple-
mentari#s de accidn:
~ transformacidn de los espacios rurales;
~ consolidacidn de las acti§idades econdmicas que giran
alrededor de los espacios urbanos;
~ ampliacidn de la oferta de servicios sociales basicos
en todos los espacios de la regién.
Como se puede observar, al contrario de lo que sucedid
en la fase de intervencidn gubernamental en el Nordeste mediante los
"Programas Especiales’, el "Proyecto Nordeste" retoma, de cierto modo, el
concepto adoptado anteriormente por la SUDENE,en el cual la problemitica
del Nordeste se califica como un problema global de desarrollo econdmico y
social que exige, por consiguiente, la adopcién de una estrategia de accibn

global y comprende politicas encaminadas a todos los sectores de la economia
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regional e integrantes de una politica nacional de desarrollo regional.

En la prictica, ello significa que los resultados de un programa de
apoyo al sector de la pequefia produccién rural en el Nordeste estd fuer-
temente condicionado por las orientaciones de las politicas formuladas
tanto para los otros sectores de la agricultura como también para el sector $
urbanoindustrial, Por ejemplo, la estrategia vista en su conjunto y proyec-
tando sus efectos sobre toda la sociedad regional, debe tener objetivos, en
todos los sectores, consecuentes con la propuesta de erradicar la pobreza
absoluta en que vive una parte importante de la poblacién regional,

3.2,2 Estructura programitica

El Proyecto Nordeste presenta, en la etapa actual, la siguiente
estructura programdtica:
a) Un programa de apoyo al pequefo productor rural;
b) Un programa sectorial de salud;
c) Un programa sectorial de educacidn;
d) Un programa sectorial de saneamiento;
e) Un programa de apoyo a las pequenas agroindustrias,
La definicidn de esta estructura resulta de dos factores determinantes:
1. Las evaluaciones realizadas en los estudios biasicos antes mencionados
demostraron las enormes dificultades administrativas inherentes a la

ejecucién de los PDRI, por su caradcter multisectorial e interinstitu-

2]

cional, constatacidn que llevd a la reduccidén del nimero de componentes
y a su sustitucidn por programas administrados sectorialmente.

2, Las dificultades politicas del concepto de una accién mids amplia, que
alterase los actuales priﬁilegios fiscales y financieros de los grupos

detentores de los grandes capitales tanto en los sectores urbanos como
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rurales; de ahi el por qué, al menos en esta etapa, el Proyecto
Nordeste ha tenido que limitarse a los programas antes mencionados.
Actualmente el {nico programa del Proyecto Nordeste que se encuentra
en su fase de concepcidn y programacidén elaborada es el de apoyo al pequefio
productor rural; los demids se estdn formulando, algunos todavia con sus
respectivos diagnésticos en realizacidn.
3.2.3 El programa de apoyo al pequefio productor rural del Nordeste

a) Objetivos

El objetivo general, en una perspectiva temporal de 15

anos, es la erradicacidn de la pobreza absoluta, la ampliacidn sustantiva
de las oportunidades de empleo productivo y la satisfaccién de las necesi-
dades humanas basicas, mediante el fomento de un mejoramiento generalizado
de los niveles de produccidn, de ingreso real y de las condiciones de vida
de los pequeiios productores rurales.

b) Metas y costos

Beneficiar, en 15 afios a 2,0 millones de familias, lo que
representa un alcance del orden del 757 de las familias de bajos ingresos 12/
existentes en el sector rural del Nordeste,

Beneficiar, en el primer quinquenio (1985-1989) del
programa a 600 000 familias de bajos ingresos.

La categoria de "b;jos ingresos" comprende:

790 000 familias de pequefios propietarios

550 000 familias de arrendatarios

1

1

500 000 familias de ocupantes

1

160 000 familias de asalariados rurales

15/  Se considera de bajos ingresos a la familia que recibe hasta dos
salarios minimos regionales, o sea el equivalente de 70 ddlares de los
Estados Unidos.
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Los costos del programa se estimaron en 12 000 millones de ddlares
de los Estados Unidos para los 15 afios vy en 4.8 mil millones de délares
para el primer quinquenio.

c) La estrategia

La estrategia del programa estd calcada en tres direc-
trices basicas:
- progresividad y selectividad;
- organizacidn y participacidn de los pequefios agricdltores;
~ unificacidn de los programas especiales y descentrali-
zacién de la administracién del programa.

1) Selectividad y progresiﬁidad

El programa Qisa a erradicar la pobreza absoluta en las
zonas rurales de la regifén. Su objetivo es, por lo tanto, amplio e incluye
casi todo el espacio rural del Nordeste y todas las personas que ahi sobreviven
en condiciones precarias de vida y de trabajo.

Por consiguiente, se adoptd una estrategia selectiva,
pero sin ser excluyente, respecto de cualquier pequefio productor rural del
Nordeste considerado como un todo. Progresiﬁamente beneficiarid a todos, pero
con prioridad para los que se encuentran en situacién de mayor pobreza,

El principio de la selectividad y progresividad se impone,
por consiguiente, en las siguientes dimensiones:

i) En cuanto al tiempo de intervencién

La intervencidn gubernamental se dard a través de tres
~programas quinquenales sucesivos, La primera programacidn
se constituyd en la primera fase del programa de apoyo

al pequefio productor rural del Nordeste.

(%)
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ii) En cuanto al espacio geogrdfico objeto de la inter-—
vencion

Para la seleccidn del espacio geogrdfico objeto de la
intervencién, se utilizan criterios combinados de prio-

ridad que condujeron a la definicién de dreas programa.

El establecimiento de prioridades dentro del &drea
programa se dio mediante la eleccifn de subdreas de

inteérvencién concentrada, que corresponden en el aspecto

minimo a la extensifén territorial de un municipio y en el

miximo al nGmero de municipios y de productores que pueden
ser atendidos por el programa en el periodo de cinco afios,
considerando para tal la capacidad operativa institucional

existente en los Estados.

iii) En cuanto a los beneficiarios del programa

El programa atenderi exclusivamente las siguientes

categorias de pequefios productores:

-~ trabajadores rurales sin tierra, constituidos por
aparceros, arrendatarios y asalariados rurales.

—~ Trabajadores rurales con tierra, incluidos poseedores,
enfiteutas o propietarios.

- Otros pequefios productores no vinculados directamente
a la explotacién de la tierra, pero que desarrollan
actiQidades de apoyo a la produccidn agropecuaria
(microindustrias, pequefios minoristas, pequenos proce-
sadores de productos de origen vegetal y animal) y otras
actividades productivas en el sector (pescadores,
artesanos) siempre que se cataloguen como productores

de bajos ingresos.
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iv) En cuanto a los instrumentos de accién

En cuanto a la selectividad de instrumentos, la accidn
agraria precede a los otros instrumentos del programa.
Con todo, en los casos en que esa accién ya haya sido‘
realizada, principalmente en lo tocante a la redistri-
bucidn de tierras, o cuando las condiciones peculiares
del area de intervencidén asi lo indicaran, podrd ponerse
en marcha otra secuencia. En esta {ltima situacién, no
deben realizarse acciones que puedan comprometer una
inter?encién agraria posterior.

Los otros instrumentos de accién que componen el programa
se utilizardn de forma armbnica e integrada, procurando

dar la mayor eficiencia posible a la accibn gubernamental.

2) Organizacidn y participacién de los peéquefios productores

La propuesta del programa es de estimulo como apoyo y
refuerzo a las organizaciones de pequefios productores, mientras las deja indepen-
dientes de cualquier tutela estatal y resguarda su autonomia de decisién y accidn.

" "Participacidn sindical y deél cooperativismo

El Movimiento Sindical de Trabajadores Rurales, consolidadq

en las FETAG 16/ de los diez Estados abarcados y en los sindicatos rurales de
trabajadores, y el cooperativismo, representado por las organizaciones estatales y
las cooperativas locales, se consideran los interlocutores favorecidos en la plani-

ficacién, ejecucidn, administracién y evaluacién del programa.

16/ Federaci6én de.Trabajadores Agricolas,

o
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Obsérvese, sin embargo, que tal favoritismo no significa
exclusividad. Cuando existan otras formas de asociacién que las representen,
éstas deberdn también participar efectivamente en los procesos de planificacién,
ejecucidn y evaluacidén de las actividades.

Participacidén de los beneficiarios

En la constitucién de consejos, comisiones, comités o
grupos de trabajo, la participacidén de los pequefios productores rurales seri real
y no sblo simb&lica. Por otro lado, la participacién de los pequefios productores
deberad incluir su presencia en las diferentes etapas e instancias del programa:

diagndéstico, programacidn, ejecucién, seguimiento y evaluacidn.

" Qrganizacidn social de la produccién y comercializacidn

En la esfera de la produccidn y comercializacidn, el
programa, ademis de estimular, apoyar y reforzar las diversas formas de ayuda mutua
vigentes entre los pequeiios productores rurales del Nordeste, prevé el estudio e
incentivo de las formas asociadas de produccidn, circulacién y distribucién de bienes
y serﬁicios. Para ser#ir esta finalidad, el programa procederd a flexibilizar el
actual marco juridiconormati?o qhe rige la constitucién de formas asociadas, para
fortalecer el reconocimiento de organizaciones de base a partir de sus peculiari-
dades, objetivos, intereses y funciones propios, sin definir de antemano tipos
inicos de organizacidén, concebidos muchas veces sin que se tengan en cuenta las
preferencias y tradiciones de organizacidén de la poblacidn rural.

"Comunicacidn social para la participacidn

En esta materia se prevé el establecimiento de mecanismos
adecuados y eficientes de comunicacidn, para que las comunidades rurales participen
eficiente y conscientemente en la solucidn de sus problemas, mediante actividades

que desarrollaran los diferentes componentes del programa.
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3) Unificacidn de los programas especiales y descentralizacidn
administrativa del programa

La unificacidn y descentralizacidn administrativa de los
programas especiales de apoyo al pequefio productor constituyen un elemento fundamental
en la concepcidn de la estrategia de desarrollo rural preconizada por el programa.

Los programas especiales deberdn integrarse, por consi~
guiente, en un programa {inico de fomento del desarrollo rural para el pequeiio
productor de bajos ingresos, con tierré o sin ella, y trabajadores rurales asalariados
que figuran dentro de la amplia zona de desempleados o subempleados.

Por otra parte, la fusién o integracién de las diversas
acciones en una misma zona geogrdfica exige la centralizacién real de la coordinacién
de los diversos programas y proyectos en un mismo organismo gubernamental a nivel
regional, estatal y sobre el terreno.

Por otro lado, la descentralizacién administrativa tiene
el propdsito de consolidar las diferentes acti&idades de intervencidén en el medio
rural, dentro de una estrategia coherente y unificada de planificacién y ejecucién
que facilite la coordinacidn entre los diferentes niveles.

La descentralizacién administrativa establece ademds un
proceso de planificacién, tanto anual como plurianual, dividido en dos etapas:

primeramente , se elabord el programa a nivel regional, con sus objetivos, metas,

recursos, estrategia y directrices para el funcionamiento; en segundo lugar, sobre

la base de ese programa regional, se formulan los respectivos programas estatales

compatibles con las orientaciones y pardmetros regionales, pero, lo que es muy

importante, también consecuentes con las distintas realidades politico~institucionales

y socioecondmicas de cada Estado.
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d) Los componentes

El programa de apoyo al pequefic productor rural tiene la
siguiente estructura programitica:

. Actividadeées agrarias, que comprenden el proceso de

diferenciaci6n de tierras, la regularizacién agraria y el desposeimiento y adqui-
sicibn de tierras para la redistribucién y reorganizacién agraria;

. Récursos hidricos, que incluyen el riego pGblico y privado

en pequeifia escala y la instalacién de sistemas simplificados de abastecimiento de
agua en las comunidades y conglomerados de pequefios productores;

, Genéracién y difusién de tecnologia; mediante seis lineas

de accibn: la evaluacifn de los recursos naturales, la evaluacifn socioeconémica y
tecnol6gicd, la generacidn de tecnologia propiamente dicha, las pruebas de modelos,
la producciﬁn de simientes bdsicas, y ejemplares reproductores de animales pequeiios
y la asistencia técnica y divulgacién rural;

. Comercializacifn, cuyas lineas de accidn contemplan la

orientacidén técnica comercial, el abastecimiento de productos alimenticios e
insumos, la compra de la produccidn, la informacidn de mercado y la infraestructura
de apoyo;

. Crédito, que incluye el cré&dito de inversiones, de costo
y agrario;

. Apoyo a las pequeiias comunidades rurales, mediante tres

lineas de actividades: acciones de apoyo a la organizacidén y desarrollo de comuni-
dades, acciones de apoyo a las actividades productivas de cardcter colectivo y

acciones complementarias para el mejoramiento de equipos piblicos y comunitarios;
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. Capacitacién de recursos humanos, tanto técnicos y admi-

nistradores, como productores, haciendo hincapi€ en la capacitacién en las zonas de
organizacién y desarrollo comunitario.

Esta estructura programitica, en relacidén con los '"Programas Especiales',
presenta por lo menos dos diferencias importantes: i) en la asignacién de recursos
por componente se observa que el 777 estd destinado a las actividades agrarias,
recursos hidricos y cré&dito, o sea, el propdsito fue claramente favorecer la
solucién de los problemas bdsicos del pequefio productor, como el '‘acceso a tierra,
al agua y a los medios financieros para su capitalizacidén; ii) la introduccién del
componente "Apoyo a las pequeilas comunidades rurales'", que crea, por un lado, una
base material a partir de la cual se ejercerd el trabajo de participacién, organi-
zacidén y desarrollo comunitario y, por otro lado, una opcidn adicional de financia-
miento directo para las obras y los servicios necesarilos a los productores y sus
comunidades, con la caracteristica de que los propios beneficiarios seleccionarén
y determinarin las prioridades de las obras y servicios, integrandolos en forma

eficaz en los procesos de planificacién y ejecucibén del programa.

El Proyecto Nordeste, particularmente el programa de apoyo
al pequefio productor rural, se encuentra en el inicio de su primer ano de ejecucidn.
Su mayor o menor E&xito estd condicionado al cumplimiento, en la practica, de

algunos requisitos basicos.

El primero y fundamental, respecto del cual los otros
requisitos carecen de importancia, es la legitimidad politicoinstitucional del
programa, o sea, que por su magnitud y complejidad, asi como por los efectos que
proyectard sobre toda la economia del Nordeste, su viabilidad depende de su

incorporacién al conjunto de la sociedad brasilefia, como un problema nacional y,

Moy
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por lo tanto, ejecutado como parte integrante de una estrategia nacional de
desarrollo regional.
Concebido déﬁtro de esta perspectiva, el programa podra

tener la garantia de que:

~ se ejecutardn realmente las actividades de reestructuracidn
fundiaria;

- se dispondri del monto de los recursos nacionales previstos;

- las politicas de crédito rural y de precios agricolas‘serén
compatibles con las particularidades econdémicas de este sector de productores de
la regidn;

~- las politicas de incentivos fiscales y financieros para los
otros sectores de la agricultura regional tendr@n objetivos convergentes con el

mejoramiento de las condiciones de vida de los pequefios productores rurales.
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