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INTRODUCCION

Durante los Gltimos treinta afios, América Latina y el Caribe han
experimentado notables avances en el crecimiento global de sus econo-
mfas, noténdose as{ mismo mejoras palpables en los sectores de salud
y educacién.

Cuando centramos la atencién en el &rea rural sin embargo, nos
encontramos con que los paises latinoamericanas y del Caribe tienen
varios millones de habitantes que reciben un ingreso per cfpita infe
rior a los $ 50 y cuyo acceso a los servicios b&sicos que brinda el
estado es deficiente o totalmente inexistente. La existencia de es-
tas regiones deprimidas también denominadas bolsones de pobreza repre
senta para grandes segmentos de nuestra sociedad, un problema social,
que amerita, por razones de justicia, soluciones inmediatas.

Dentro de este contexto, se entiende la creciente preocupacién de
los gobiernos y de la comunidad internacional por tomar medidas que me
joren las condidones de vida de los grandes grupos poblacionales afec
tados por la pobreza y la marginalidad.

En este sentido cabe destacar la proyeccién humanista del IICA,
la que reconoce al hombre como sujeto del desarrollo. Esta filosofia
ha sido compartida en forma generalizada por los paises integrantes del
Sistema Interamericano, y por los organismos de financiamiento que en
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los ltimos afios han redoblado sus aportes al combate de la pobreza,
fundamentalmente la rural.

El objetivo general del IICA es, dentro de este contexto, ayudar
a los paises a estimular y promover el desarrollo rural, como medio
para alcanzar el desarrollo general y el bienestar de la poblacién.
Este objetivo abarca aspectos materiales y no materiales del desarro
1llo e involucra dimensiones tanto econémicas como sociales. Punto
central de las labores del Instituto se refieren a un objetivo instru
mental especifico de su Plan General: "apoyar a los paises en los es
fuerzos que &stos hagan para aumentar la participacién de la poblacién
rural en el desarrollo, reduciendo su marginalidad a tasas que permi-
tan una transformacién continua y significativa hacia un estado de ple
na oportunidad para todos los miembros de la colectividad rural activa".

Este objetivo sirve como marco para las recomendaciones formula-
das por los Ministros de Agricultura de la Regifn, en la VIIa. Conferen
cia Interamericana de Agricultura.

VIIa. Conferencia Interamericana de Agricultura

La Séptima Conferencia Interamericana de Agricultura celebrada en
Tegucigalpa en septiembre de 1977, se refiere en su primera recomenda
cibn a la "Movilizacién de Recursos para el Disefio y Financiamiento de
Proyectos Encaminados a la Generacisn de Ingresos y Empleo Productivo
en el Sector Rural de los Paises Americanos".

En los considerandos de la referida recomendacién, el problema
que motiva el presente documento se plantea con base en dos elementos
fundamentales. El primero, se refiere a la existencia de un amplio
sector de la poblacibn rural que se encuentra marginado de los bene-
ficios del desarrollo y viviendo en condiciones de vida precarias,
percibiendo niveles de ingresos insuficientes para acceder a niveles
adecuados de alimentacibn, sanidad, educacién, vivienda, etc. y al im
pulso de una serie de programas y proyectos de desarrollo (estfimulo de
la produccién y prestacién de servicios)que han alcanzado fundamental
mente al sector de la agricultura comercial que no presenta problemas
de marginalidad y pobreza rural.
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Como segundo elemento b&sico para la resolucién se indica que
las operaciones de los organismos internacionales y bilaterales dv
financiamiento también han beneficiado por lo general al sector de
la agricultura comercial. A pesar de haber manifestado estos organis
mos su interés por orientar sus acciones hacia la solucién de los pro
blemas de la poblacibn rural marginada, se han encontrado grandes di-
ficultades en la identificacién, disefio, instrumentacién y ejecucién
de proyectos que permitan canalizar fondos a los sectores marginados
de la poblacién rural.

Los Ministros de Agricultura de los Paises Miembros del Instituto
dieron el siguiente mandato al IICA:

"1. Que se organice un grupo de trabajo, integrado con un represen-
tante de cada grupo de paises que conforman las cuatro zonas ope
rativas del IICA, designadas por esta vez por la Junta Directiva
del Instituto y con representantes del Banco Interamericano de De
sarrollo, el Banco de Reconstruccién y Fomento, el Instituto In-
teramericano de Ciencias Agricolas y agencias bilaterales de fi-
nanciamiento de los Estados Miembros y de paises extracontinenta
les, con los siguientes cometidos:

a) Analizar la viabilidad de establecer una linea de financia-
miento especifico para proyectos de tipo descrito en los con
siderandos, orientados hacia los sectores marginados de la po
blacién rural;

b) realizar las consultas pertinentes con los organismos inter-
nacionales y bilaterales de financiamiento;

¢) disefiar un mecanismo que permita operacionalizar esta linea
de financiamiento, particularmente en lo que se refiere a:

i. la identificacibn y la elaboracién de los proyectos;

ii. e. anflisis, la seleccién y aprobacién de los proyectos;
iii. las condiciones de financiamiento de los proyectos;

iv. la ejecucidén de los proyectos;

v. la -dministracién de los recursos externos;

vi. la evaluacibn de los proyectos.
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d) elaborar un informe, incluyendo una propuesta para el esta-
blecimiento del mecanismo descrito en el inciso c), y elevar
dicho informe pur las vias pertinentes a la consideracién de
los cuerpos directivos de los organismos internacionales y bi
laterales de financiamiento;

e) sugerir a los cuerpos de direccién de los organismos integran
tes del Grupo de Trabajo la incorporacién de nuevos miembros
al mismo, toda vez que ello se considere pertinente;

f) establecer un régimen de trabajo &gil que permita cl cumpli-
miento de estas funciones dentro de un plazo miximo de seis
meses después de la constitucién del Grupo de Trabajo.

2. Que el Instituto Interamericano de Ciencias Agricolas desempefie
interinamente las funciones de Secretaria del Grupo de Trabajo,
hasta tanto &ste designe, en su primera reunién, sus autoridades
y procedimientos de trabajo; que en el cumplimiento de dichas
funciones, el IICA se encargue de convocar y organizar la prime-

ra reunién de este Grupo de Trabajo.

3. Por encargo del Grupo de Trabajo, el IICA someterf el informe ci
tado en el inciso d) del p&rrafo 1 a la consideracibn de los Es-

tados Miembros del Sistema Interamericano."
Para cumplir con parte de esta recomendacién, el IICA ha elabora
do el presente documento que serviré como referencia b&sica para el

grupo de trabajo interinstitucional a integrarse.

Prop8sitos del IICA

Al presentar este documento, el IICA tiene el propbsito de cumplir
con una Recomendacién de sus mandantes. Pero, al mismo tiempo, desea
proponer canales de discusién sobre el problema de la pobreza rural.

A efectos de esta discusibn, desea que todos los que manifiestan
interés por resolver el problema consideren con atenciém que:



a) el problema de la pobreza y marginacidn rural tiene una di-
mensifn humana, real, que exige soluciones porque afecta prin
cipios &ticos elementales, compartidos por todos los paises
de la regibén y dados al IICA como mandatos en su doctrina hu
manista, y

b) sin una discusién organizada, con contraparte operativa que
genere &xitos palpables, se corre el riesgo de que el ataque
a la pobreza se vaya diluyendo, como otro esfuerzo en el que
se demuestre en definitiva tan s6lo una sensibilidad polfti-
ca circunstancial.

Objetivos del documento

El documento tiene tres objetivos, a saber:

a) provocar una discusién interinstitucional orgénica y continua
sobre problemas de proyectos de ataque a la pobreza rural en
América Latina y el Caribe y sus posibles soluciones,

b) indicar aspectos b&sicos, sugeridos por la experiencia, a ser
tenidos en cuenta en los enfoques destinados a resolver pro-
blemas de pobreza rural,

c) generar un anflisis de la posibilidad de abrir nuevas opcio-
nes de financiamiento externo para estos proyectos y de sim-
plificar el correspondiente mecanismo de operacionalizacién.

Contenido del documento

El documento incluye tres capftulos y un apéndice.

El primer capitulo presenta algunas nociones generales sobre def_i'
niciones, magnitud y tendencia de la pobreza rural, seguidas de un bre
've repaso de las distintas dimensiones que el hecho tiene en América
Latina y el Caribe. Este repaso da un marco comfin de referencia para
reconocer la existencia del problema y de los elementos que: a) con-

tribuyen a precisarlo, y b) indican aspectos a resolverse. También

1
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se integra al capitulo, para completar la referencia inicial, un marco
conceptixal. Esta conceptualizacién consiste tan s6lo en reconocer dos
puntos, frecuentemente olvidados \al enfrentarse problemas de pobreza.
Los dos puntos se refieren a que pobreza y marginacién no son acciden
tales, sino resultado de una forma particular de desarrollo econbmico,
ni son homogéneas, ya que reconocen muy distintas situaciones y posi:
bilidades de solucién. Asi como se reconoce que los pobres y margina
dos pueden cumplir o haber cumplido una funcién en el sistema econbmi
co social, igualmente se admite que la identificacién del problema y
las posibilidades de resolverlo también deben reconocerse en el contex
to de un sistema dado. S8lo con los paises, y en la medida en que ellos
lo deseen, puede pensarse y ejecutarse una accidn exitosa.

El segundo capftulo repasa brevemente las principales expei'iencias
de los paises de América Latina y el Caribe en programas y proyectos
que persiguieron y persiguen objetivos redistributivos de oportunidades.
Asimismo se resumen enfoques y experiencias de organismos de apoyo ex-
terno, técnico y financiero. Con esto se reconoce lo ya variado de
los enfoqués intentados, registréndose sus caracterfsticas esenciales
y algunas dificultades percibidas en su aplicacibén. Se intenta también
extraer algunas conclusiones acerca del tipo, la magnitud y la orienté
cién del apoyo externo. Por filtimo se plantean algunas &reas cuya con
sideracidn podria ser de utilidad para mejorar el resultado de proyec-
tos de ataque a la pobreza.

=n el tercer capitulo se pasa a la parte de la recomendacién de
la VII Conferencia en la que se solicitan propuestas para ajustar la
mecénica de preparar proyectos y administrar fondos extermos.

Los temas centrales del capitulo son tres, a saber:

a) En base a la experiencia de los paises y de los organismos de
apoyo externo, se sugieren normas generales que deben guiar
la prdéxima etapa de estos proyectos y se proponen condiciones
mfnimas que ellos deben reunir para mejorar su eficacia.

b) Como corolario de las normas para una nueva etapa y de los
requisitos minimos recomendados para los proyectos, se reco
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nocen razones de variabilidad de proyectos, adicionales a las
que imponen la no homogeneidad de situaciones y los tipos de
margir..cién. A estas razones adicionales las generan la doc
trina de diversos organismos y su diversa capacidad operati-

va.

c) Al compararse la compleja diversidad de proyectos que pueden
resultar (ain respondiendo todos ellos a los requisitos mini
mos necesarios), con la prevalencia de carteras y objetivos
bastante uniformes, surge la propuesta de diferenciar estas
carteras. Ello facilitarfa el ataque variado que el proble-
ma exige. Simult&neamente,.queda indicada la posibilidad de
programar una accién coordinada multinacional para probar en
foques e instrumentos y evaluar su utilidad.

En el apéndice se presenta informacién cuantitativa sobre el apo
yo financiero externo para proyectos de ataque a la pobreza.






1. EL PROBLEMA

La pobreza rural constituye un problema relevante para los paises
de América Latina y el Caribe. La magnitud del problema estd generan
do creciente inquietud, como resultado de la percepcibén de que la
existencia de un gran nmero de pobres rurales produce efectos noci-
vos sobre el cuerpo social de las Naciones. Estos pueden ser conside
rados en forma aislada o en su conjunto, a saber: ’

- se incurre en una contradiccién con el principio &tico de pro-
veer igualdad de oportunidades y hacer participar a toda la
poblacién del producto del esfuerzo .colectivo;

- se pagan altos costos sociales por disminucién del potencial
intelectual y productivo de una parte significativa de la
poblacién;

- se limita la expansifn del mercado interno por falta de deman
da efectiva, y

- se genera una creciente inseguridad de la poblacién que habita
tanto las zonas urbanas como las rurales.

La pobreza puede definirse en forma genérica como la carencia de
bienes y servicios para satisfacer las necesidades bésicas de la vida
en sociedad. Las pautas culturales que constituyen la gufa para iden
tificar el problema hacen que el nivel o grado de pobreza sblo pueda
ser precisado en un momento y lugar dados, reconociendo variaciones
de pais a pais. .

Pese al reconocimiento de esta dificultad, existen diversos inten
tos por hallar definiciones operativas para identificar "pobreza" (1).

(1) Devronowski, Jan. Poverty: Its Meaning and Measurement. Develop-
ment and Change (The Hague) 8(4):192-200. 1977.




Puede adoptarse un criterio de ingreso o de costo necesario para sa-
tisfacer necesidades bdsicas. O puede intentarse una aproximacién

que identifique al pobre rural en t&rminos de su ingreso relativo al
ingreso rural per cépita medio del pais. Obviamente, seglin el crite
rio empleado variard la estimacién del nfimero de pobres rurales (2).

Lo endeble de la base de datos y lo reciente del inter&s por ana
lizar el tema, dificultan precisar tanto la magnitud como la tenden-
cia exacta de la pobreza rural en América Latina y el Caribe.

Como estimacién global de la existencia de un problema relevante,
puede sefialarse que al comenzar a operar el Plan General del IICA, a
principios de la década de 1970, 45 millones de pobladores rurales
de América Latina y el Caribe recibfan un ingreso per c&pita inferior
a un tercio del ingreso nacional medio de sus paises. En sentido més
absoluto, 10 millones de pobladores rurales (17% de la poblacibém rural
total) recibian ingresos per c&pita inferiores a los US$ 50.00 (3).
Existe la impresidn generalizada de que esta situaciln tiende a empég
rar tanto en términos relativos como absolutos. AGn cuando los p.c-
cesamientos disponibles de datos no permiten la verificacién empirica
de esta impresidn, puede afirmarse que los logros econdmicos de Amé-
rica Latina y el Caribe no han sido del volumen y naturaleza necesa-
rios para impedir el crecimiento del nfimero de marginados rurales.

Pese a lo especifico de las situaciones y lo impreciso de las
estimaciones, en toda la regidn se admite la existencia de un alto
nimero de pobladores rurales que no se benefician del progreso econS -
mico. Los paises mandantes del IICA reconocen que un nfmero signifi
cativo de pobladores rurales carecen de las oportunidades cuya crea-
cién se considerd objetivo importante al establecerse el Plan General.

(2) En enero de 1979, un grupo interno de trabajo del BID realizd al-
gunas pruebas de este tipo. Estas sugieren que, para varias de-
finiciones,en América Latina y el Caribe, existen no menos de 120
millones de marginados. La mayoria de ellos estén en zonas rura-
les. ,

(3) Banco Mundial. Desarrcllo Rural (Washington D.C.): 97 y 99 pp.
1975



La pobreza rural que por una u otra razdén preocupa a nuestros paises,
es dificil de resolver porque no es un hecho accidental ni es un fenbmeno
homogéneo.

La pobreza no es un hecho accidental porque resulta del modo como
se ocupd la tierra y de los modelos de desarrollo que histéricamente han
ido prevaleciendo en América Latina y el Caribe. La situacibén especifi-
ca de pobreza que se advierte en un lugar dado, respondid y tal vez afin
responde a una determinada forma de funcionamiento del sistema econbmico-
social. Esto lo preconizan de manera primordial las teorias que hacen
de la pobreza y marginacidn una consecuencia necesaria de nuestros sis-
temas globalmente considerados. Y también lo reconocen los enfoques
que, afin confiando en la aptitud potencial de distintos sistemas globa
les para resolver el problema, conciben a los focos de marginacién como
bolsones asociados a una causa histérica o a una especializacién produc
tiva particular.

La razén de la existencia de pobreza y marginacién s6lo puede inter
pretarse en el contexto particular del sistema econémico, social y polfl
tico en que se verifiquen. Mé&s afin, en ese mismo contexto deben preci
sarse las posibilidades concretas de resolverlas. En efecto, el hecho
de que estas situaciones se perciban crecientemente como "problema" in
dica que, cualquiera sea su razén funcional histérica, pobreza y mar-
ginacién ya representan un resultado no deseable para segmentos signi-
ficativos y crecientes de nuestras sociedades. Es esta situacién la
que permite abordar intentos de solucién, en el marco de los objetivos
politicos que definen en cada pais y momento lo deseable y lo posible.

Este an8lisis somero debe advertir que, para resolver el problema,
no sirven enfoques totalizadores si ellos no coinciden con las pautas
varticulares de comportamiento de los distintos sistemas y de los in-
dividuos que en ellos operan.

Si tanto la pobreza rural como los intentos de resolverla se ad-
miten como hechos sociales, no fortuitos, debe quedar clara la necesi
dad de analizar cuidadosamente en cada caso qué es 1o que se trata de

corregir y cufles son las posibilidades de abordar el problema en
forma realista y resolverlo.



AGn cuando la situacibn no deseable resulte de modelos histéricos
de ocupacibn de la tierra y de desarrollos econbmicos similares, se
verifica en la América Latina y el Caribe la existencia de diferencias
regionales y locales cuya complejidad como hecho social conduce a la
necesidad de formular una compleja tipologia de pobres y marginados.

No es del caso discutir aqui las diversas tipologlaé que se han
propuesto en la literatura (4). Pero cabe reconocer que son muy dife
rentes entre si las caracteristicas de tipos b8sicos tales como el
obrero rural, el minifundista, el artesano rural y que los tipos bdsi
cos varian de lugar a lugar. Por ende, también son variadas sus nece
sidades, las posibilidades de solucién y los instrumentos aplicables.
Por lo tanto, cuanto mds precisa sea la tipologia, tanto més ficil
seré la identificacibén de los servicios, formas organizativas y sis-
temas de produccidn recomendables para resolver cada caso.

La pobreza rural aparece asociada a una serie de manifestaciones
conexas. Estas manifestaciones pemitirian construir un indice com-
puesto de pobreza, en cuanto se las considera agrupables en dos o
tres conjuntos de variables altamente correlacionadas. Ya existe al-
guna verificacién empirica confirmando al impresién de que los elemen
tos asociados a la pobreza interactfian, lo que resulta en un efecto

superior a la suma de los elementos individuales (5).

A continuacién se mencionan brevemente algunas de estas caracte-
risticas, a fin de darle al problema dimensiomes adicionales a las

de ingreso percibido o necesario. Esto ayuda a comprender el fendmeno

(4) Ver: Scandizzo, P. El Anélisis Financiero de los Proyectos de
Desarrollo Rural en Marzocca, A. (Ed.) Tecnologia para el Peque-
fio Agricultor, IICA, Serie: Informes de Conferencias, Cursos y-
Reunioues No. 134, Montevideo 1977. '

(5) Kaminsky, M.: "La Pobreza en América Latina: An8lisis Cuantitati
vo Comparativo Multivariante con Indicadores Sinté&ticos Alterna-
tivos, Brasil, Chile, Costa Rica y México". CIDES-CIENES.
Versidén Preliminar. Buenos Aires, Marzo de 1979,



de interés, pero, sobre todo, sugiere el tipo de restricciones que de
ben resolverse para incorporar plenamente a nuestras sociedades a una
poblacién hoy marginada.

Debe advertirse que estas caracteristicas no se presentan aqui con
diferenciacié. de culles pudieran ser causa y cufles resultados asocia
dos a la pobreza. Privilegiar alguna "manifestacién" sobre otra repre
sentarfa un intento tebrico que, aunque fuera factible de realizarlo
con abstraccién de situaciones especificas, no estamos en condiciones
de ofrecer en este momento. Tampoco se presenta una lista exhaustiva
de posibles indicadores.

Escasas Oportunidades de Empleo

Las especializaciones productivas prevalecientes (6), las formas
de organizacién para la produccibn, la creciente mecanizacién y la
misma estacionalidad de una cantidad de actividades agropecuarias re
sultan en desempleo permanente o estacional. Se estima que el sub-
empleo agricola afecta a mis de 7 millones de trabajadores rurales en
América Latina y el Caribe (7). El desempleo rural abierto es menos
comin, pero la dinfmica sectorial es tal que se prevé que para el pe
riodo 1970/2000, menos del 6% de la fuerza laboral acd:icional ser§ ab-
sorbida en actividades agrarias (8). La abundancia de mano de obra
disponible en relacién a la demanda, la escasa especializacién reque-
rida en la mayoria de las tareas (9) y la ya indicada falta de sindi-
calizacién resultan necesariamente en bajos ingresos. Esto unido a
" las condiciones diferenciales de vida rural-urbana, se asocia a la
emigracibn.

(6) Se calcul® que un 35% de los suelos de la regiém son ubicables en
categorias de uso de suelos I a IV, pero sflo el 7% de los suelos
se cultivan.
CEPAL-FAO. La situacin y la Evolucién de la Agricultura y la
Alimentacifn eb Amfrica Latina. CEPAL Boletin EconSmico de Am§
rica Latina N? 1 y 2:100. 1974

(7) Kirsch, H. El Empleo y Aprovechamiento de los Recursos Humanos en
Mérica Latina. Boletin EconSmico de Amfrica Latina 18(1 y 2):53
1973.

(8) IICA. Informe Anual 197S.

(9) Lederman, Esteban. Los Recursos Humanos en el Desarrollo de
Mérica Latina. ILPES. Cuadernos del ILPES. Serie II, N? 9,
ps 36, 1971.




Acceso a Tierras y Aguas

La importancia dada al control de estos recursos en numerosos en-
foques y teorias del desarrollo rural exime de justificar su inclu-
sién. En esencia, los pobres rurales o no tienen acceso a los recur-
sos -productivos primarios, o acceden al empleo de los.mismos en forma
precaria y en cantidad y calidad insuficientes (10).

Los problemas de tenencia son serios en algunas &reas de la re-
gi6én (11). También pueden sefialarse situaciones graves de erosién
de suelos por sobre-explotacién particularmente en predios pequefios.

Dispersién Fisica y Organizativa de los Pobres Rurales

A la desconcentracién poblacional usual en el quehacer agropecua-
rio, se agrega en el caso de los marginados una localizacién con baja
accesibilidad a centros urbanizados, por distancia y malas vias de
comunicacién. Esta dispersién afecta la posibilidad de prestar ser-
vicios a bajo costo, situacidén que se agrava por la falta de organi-
zacidn de los pobres y marginados rurales.

Salvo en circunstancias vinculadas a comunidades indigenas que
han mantenido algfin esquema operativo de organizacidn, esta comfin
falta de accibn conjunta es extrema y se asocia claramente a la indi
ferencia que ha prevalecido en nuestras instituciones en relacién a
las necesidades de servicios de los sectores poblacionales con meno-

res ingresos.

(10) CEPAL. Distribucibén del Ingreso en América Latina (Chile) ci-
tado por: Van Binsberger, Albert. La Contribucibn de los Peque
fios Agricultores y Trabajadores Rurales a la Produccidn de Ali-
mentos y al Desarrollo en América Latina. FAO, Reforma Agraria
(Roma) No. 1:19. 1977, :

(11) Sobre este tema ver: BID. Progreso Econdmico y Social en Amé
rica Latina, Informe 1977 (Washington D.C.) p. 129.
Van Binsberger, Albert. Op. cit. supra nota (10).
Bouvier y Maturana. El1 Empleo Agricola en Amérlca Latina,
PREALC 1973 p. 11.




La falta de organizaciones sindicales (12) primarias de producto-
res y asociativas en general, hace con que los pobres y marginados ru
rales carezcan de poder para negociar una mayor participaciém en los
resultados del progreso tecnoldgico (13) y para mejorar los términos
del intercambio en los procesos de comercializacién.

Nutricién y Salud

El consumo proteico de los pobreg rurales de la régién en ocasio
nes no supera el 60% del consumo proteico de la poblacién rural con
ingresos medios (14). En Centroamérica, el consumo proteico rural
representa un 85% del urbano, presumiéndose que esta diferencia se
agravaria si la comparacibén se realizara por estratos de ingreso (15).

El porcentaje de muertes de nifios de menos de 5 afios relacionadas
con problemas de nutricién sobrepasa en muchos casos el 50% de las
muertes totales en América Latina y el Caribe (16).

Acceso a Servicios B8sicos

El nGmero de maestros urbanos supera al de maestros rurales en
més de un 90% en diez paises de América Latina (17) y los servicios
médicos tienen menor cobertura en las &reas rurales que en las urbanas.

(12) Chaparro, Alvaro. Participacién de las Organizaciones de Traba-
jadores Rurales en el Desarrollo de la Agricultura y de la Vida
Rural en Am€rica Latina. FAO, Reforma Agraria No. 2:66. 1976.

(13) Para un estudio comparativo de la participacién en los beneficios
del progreso tecnol8gico seglin el grado de organizacién sindical
en los Estados Unidos de Norteamérica Ver: Schmitz, A. y Secklex
D. Mechanized Agriculture and Social Welfare: The case of the
Tomato Harvester. American Journal of Agricultural Economics.
Vol. 52, August 1970.

(14) Banco Mundial. Desarrollo Rural. Op. cit. supra nota (3) p. 101

(15) May, Jacques M. y McLellan Donna L. The Ecology of Malnutrition
in Mexico and Central America. 1972, citado en U.S. Department
of Agriculture. Agriculture in the Americas: Statistical Data
(Washington D.C.) s.f., p. 217.

(16) U.S. Department of Agriculture. Op. cit. supra nota (15) p. 218.

(17) OEA. América en Cifras 1974. Situacibén-Cultural: Educacién y
otros Aspectos Culturales, 1977. p. 60.



Asimismo, las zonas rurales estén mal servidas de agua potable y de
sistemas eficaces para la eliminacién de excretas (18) y los pobres
rurales reciben una parte minima de este escaso servicio.

Situaciones equivalentes se verifican en servicios de apoyo direc
to a la produccibén, tales como crédito y extensién. Por ejemplo, al-
rededor de 1970 se estimb que las familias rurales atendidas sobre
familias rurales totales variaban del 0.2% al 27% en cr&dito (19) y
del 3% al 19% en extensién (20).

Estimaciones similares podrian hacerse para servicios tales como
comercializacién de productos y de insumos.

La orientacién de los servicios en nuestros paises ha tendido a
discriminar contra lo agropecuario en general y en especial contra
el subsector agricola no exportador y contra el subsector agricola
de subsistencia.

Pocas veces se actud con identificacién explicita de una cliente
la, bajo el supuesto de que una vez organizada la prestacién de un
servicio todos podrfan acceder igualmente al mismo. En las ocasiones
en que se actubd creando instituciones especializadas para clientelas '
de bajos ingresos, casi nunca se atendid a los sectores mds margina-
dos y raramente se efectud una prestacibén integral coordinada.

Disponibilidad de tecnologia

Esta forma particular de servicio no orientada a las necesidades
de los sectores m8s necesitados, ha resultado en la creacibén y adap-
tacién de tecnologias para sistemas productivos comerciales, con con-
trol de recursos y en etapas de evolucidn muy superiores a las de pro
ductores de bajos ingresos.

(18) OEA. América en Cifras 1974. Situacidén Social, pp. 53-54, 1975.

(19) Franco, Alberto. Desarrollo Institucional y Situacién de Orga-
nismos Agricolas en Algunos Paises de América Latina. Desarro-
llo Rural en las Américas 7(3):237. 197S.

(20) IICA. Con base en informes de organismos nacionales, citado en:
Desarrollo Rural en las Am8ricas, Op. cit. supra nota (19) p. 230.



Como lo indica Pastore (21), lo que se conoce sobre tecnologia agro-
pecuaria requiere una dotacibn razonable de recursos naturales para
su utilizacibén. Es dificil prever una tecnologia que permita incre-
mentar el ingreso generable por minifundios ubicados en &reas sin re
cursos naturales relevantes.

Pese al pesimismo que puede generar una consideracibn aislada del
potencial tecnoldgico, cabe reconocer que ninguna superacién de un
elemento aislado ha de contribuir significativamente a resolver el
problema central y que, ademds,bastante puede hacerse en considera-
cién integral del sistema de produccién (22), al menos para una por-
cidén de la poblacidn rural de menores ingresos.

(21) Pastore, Jos&. Agricultura de Subsistencia e Opcoes Tecnologi-
cas en Marzocca, Angel. (Ed.) Tecnologia para el Pequefio Agri-
cultor, IICA. Serie: Informes Je Conferencias, Cursos y Reunio
nes No. 134. Montevideo 1977.

(22) Mesa Redonda del Consejo Técnico Consultivo. Vigésima Segunda
Reunidn, Santo Domingo, Repfiblica Dominicana, 1977. Sistemas de
Produccidn Agricola.

Wortman, S. National Agricultural Systems Presented to Confe-
rence of Agricultural Education in Developing Nations, Bellagio,
Italia, 1974, .
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2.

1

POLITICAS Y ACCIONES PARA LA REDUCCION DE LA POBREZA RURAL

Este capitulo pretende:

exponer una visién general de la polftica econfmica seguida
por los pafses de América Latina y el Caribe, cuyos indesea-
bles resultados distributivos han generado que se centre la
atencifn en la poblacidn marginada. Esto se manifiesta en
acciones con objetivo redistributivo especffico, las que tie-
nen enfoque global o de ajuste al sistema econdmico.

plantear las caracteristicas del enfoque global,resumir algu-
nas experiencias y sefialar las principales restricciones y di
ficultades que enfrenta.

indicar la esencia del muy empleado enfoque de ajustes al sis
tema, en gsus varias formas. Se repasan brevemente temas tales
como desarrollo de &rear o regiones (bolsones de pobreza y co-
lonizacién) y ajustes funcionales, dirigidos directamente al

sistema institucional. En todo caso se extraen experiencias

centrales sobre la naturaleza y las dificultades observadas en
la operacién de las distintas variantes del enfoque de ajustes.

intentar extraer algunas conclusiones acerca del tipo, la mag
nitud y la orientacién del apoyo externmo, financiero y de coo
peracién técnica con que cuentan los paises para resolver si-
tuaciones de pobreza y marginacién rural.



12

2.1 Visién general de las politicas seguidas por los paises de’
América Latina y el Caribe

La presente seccifn revisa brevemente las polfticas econbmicas y
sociales seguidas por los paises latinoamericanos y del Caribe, con re
ferencia a sus resultados en términos de distribucién del ingreso. Se
reconoce que los logros econbmicos obtenidos en la regién resultaron
en la existencia de grandes sectores poblacionales rurales marginados
de los beneficios del proceso. Se indica a continuacién que la erra-
dicacibn de la pobreza y marginacién rural ha pasado a ser un objeti-
vo explicito de la accidn de la mayorfa de los pafses. En distintas
circunstancias de tiempo y lugar estas acciones se intentaron ya sea
con un enfoque global de cambio sustancial del sistema econSmico o con
un enfoque de ajustes parciales que reconoce diversas variantes.

2.1.1 Politicas generales y sus resultados

Hasta comienzos de la década de 1970 se esperaba que la reduccidén
de la pobreza rural fuese uno de los resultados de los programas y las
inversiones dirigidas a aumentar el crecimiento del ingreso nacional.
Consecuentemente, las polfticas nacionales para reducir la brecha en-
tre distintos sectores de su poblacién, cuando existfan explicitamen-
te, se operacionalizaban principalmente por medio de programas y pro-
yectos de cardcter sectorial.

En muchos de los Planes Nacionales de Desarrollo de ese perfodo
en América Latina y el Caribe, el grueso de los esfuerzos previstos
para reducir la pobreza rural se vinculaban, a nivel de polfticas y
programas, con el aumento de la produccisn agricola orientada a la
exportacién y -més recientemente- al aumento de la produccién de ali-

mentos para el abastecimiento intermo.

Simulténeamente con lo anterior, todos los paises realizaron es-
fuerzos significativos durante la década de 1960 para extender la co-
bertura y mejorar la calidad de los servicios sociales disponibles pa
ra la poblacién rural, particularmenfe los de salud y.educaci6n.
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Adicionalmente, algunos de los paises iniciaron, con anteriori-
dad a 1970, la aplicacién de medidas dirigidas a mejorar la distribu
cidén de recursos productivos, particularmente tierras, mediante pro-
gramas limitados de reforma agraria o de arrendamiento de tierras fis
cales a largo plazo.

A pesar de que no se dispuso de la informacién sistemfitica sobre
la materia, a comienzos de esta década se generaliz8 la idea de que
el enfoque adoptado no estaba produciendo los resultados esperados.
Result$ obvio, por una parte, que la extensidén cuantitativa de los
servicios s8lo en muy pocos casos lograba superar el crecimiento de
la poblacién (1).

Por otra parte, persistieron los desplazamientos geogr&ficos de
la poblacién sin que se modificasen de manera sustancial las condicio
nes de vida de los pobladores rurales. El &xito econSmico de algunos
proyectos en zonas de arrendamiento o aparceria contribuy$ incluso a
desplazar poblacién, sustituyendo a los productores originales por tra
bajadores asalariados o reduciendo el uso de mano de obra mediante una

mayor mecanizacién (2).

La aplicacién de programas de reforma agraria, por otra parte,
puso de manifiesto que el &xito de los mismos dependfa fundamentalmen
te del mantenimiento de la voluntad politica que les dio origen, de
la disponibilidad continua de recursos durante el afianzamiento de
las empresas reformadas y de la existencia de programas coordinados
para la entrega de servicios (3), reflejando una mayor prioridad para
la agricultura y las zonas rurales en lo referente a decisiones polf-
ticas y privadas de inversién.

(1) Los informes Anuales por Paises producidos por el Comité Intera-
mericano de la Alianza para el Progreso (CIAP) entre 1969 y 1972
son una fuente valiosa de informacién en esta materia.

(2) Yudelman, Montague. Integrated Rural Development Projects, The
Bank's Experience. Finance and Development. Washington D.C.
14(1):15-18, March 1977.

(3) Oliart, Francisco. "Peforma Agraria y Desarrollo Rural Integrado";
en Desarrollo Rural en las Américas, Vol. VIII, No. 2, Mayo-Agos
to 1976.
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En suma, segln la experiencia de los paises, afin el éxito de los
programas y proyectos para aumentar la produccifn agricola y la expan
8ibn considerable de los servicios, dejan sin resolver uma parte im-
portante de los problemas de pobreza. En su discurso ante la Junta de
Gobernadores del Banco Mundial, en 1973, Robert McNamara sefiald que
"...el r8pido crecimiento del decenio ha ido acompafiado de una mayor
disparidad en la distribucién del ingreso en muchos de los paises en
desarrollo, y que el problema es mis grave en las zonas rurales (...)
en la mayorfa de los paises en desarrollo las politicas orientadas a
acelerar el crecimiento econdmico han beneficiado principalmente al
40% m&s privilegiado de la poblacisn" (u4).

Surge asf, cada vez con mayor claridad, que la reduccién de la
pobreza exige otro tipo de acciones, en las que el aumento de la pro
duccibn y productividad debe darse simulté&neamente con aumento en la
capacidad de generar empleo y de la participacién de la poblacisn en
los procesos y los beneficios del desarrollo (5). MSs a@n, "Las po-
liticas para mejorar la distribucibén de beneficios y las oportunida-
des de empleo, deben ser parte integrante de todo plan de produccién.
En general, es imposible producir primero y distribuir después" (6).

2.1.2 Dos enfoques principales para combatir la pobreza

Durante la década de 1970, los paises de América Latina han con
tinuado desarrollando esfuerzos por reducir la pobreza y mejorar las
condiciones de vida de la poblaciém rural. Para ello han recibido
apoyo de parte de los orgarismos internacionales, regionales y bilate
rales de financiamiento y de cooperacién técnica.

(4) McNamara, Robert S. Discurso ante la Junta de Gobernadores de
Robert S. McNamara, Presidente del Grupo del Banco Mundial (Nai-
robi) p. 12, septiembre 1973,

(5) IICA. Plan General, Serie de Documentos Oficiales N? 1, p. 5.

(6) Ul Haq, Mahbub. El Banco Mundial y el Mundo M4s Pobre. Finan-
zas y Desarrollo (Washington D.C.) 15(2):14 junio 1978.
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La accibén de los paises y el apoyo de los organismos no se ha
limitado al desarrollo de politicas y programas y a la ejecucidn de
proyectos especificos, sino que ha involucrado también la experimen
tacién y la bisqueda de metodologfias para enfrentar la reduccibn de
la pobreza. De esta bfisqueda han resultado fundamentalmente dos ti

pos de acciones, a saber:

a) Las que intentan modificar sistemfticamente, y de manera si
multéinea, el conjunto de causas y manifestaciones de la po-
breza;

b) 1las que toman el fenémeno parcialmente y pretenden resolver
lo, en 8reas geogré&ficas seleccionadas o mediante la elimi-

nacién de algunas de sus manifestaciones.

A continuacién se realizari una revisién rdpida de la forma en
que se han llevado a la prictica estos enfoques, sus requerimientos

y los problemas advertidos en su fase operativa.

2.2 El Enfoque Global

El primero de estos enfoques ha sido de aplicacién limitada en
América Latina y el Caribe. Su &mbito se define en términos del cam
bio sustancial en el sistema econdmico social vigente. Se entiende
posible manipular al menos los factores mis importantes que condicio
nan la existencia y el mantenimiento de la pobreza rural, de manera
suficiente y oportuna, aunque ello obligue a introducir modificacio-
nes importantes en el "estilo" de desarrollo. Este enfoque prevé la
incorporacién de toda la poblacién al proceso de la produccibn, en
condiciones que hagan mis equitativo el acceso de todos a los benefi
cios del desarrollo. La participacién de los beneficiarios se produ
ce conforme a lineamientos de politica global acordes al modelo que

adopta el pais.

2.2.1 Requerimientos del enfoque global

En términos especificos, este enfoque involucra, en primer lugar,
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la distribucibn equitativa de los recursos productivos, fundamental-
mente recursos naturales y capital. En este sentido, implica la con
solidacibn de unidades de produccién con la dotacifn de factores de
produccién necesaria para el cumplimiento de objetivos econbmicos y
sociales. Requiere también, en muchos casos, la regularizacién de la
tenencia o del usufructo de la tierra explotada en régimen precario

por los productores de menores ingresos (7).

Las acciones desarrolladas por los propios paises han dejado ex-
periencias sumamente valiosas en este campo, referidas principalmente
al disefio y ejecucién de programas de reforma agraria. Estas expe-
riencias incluyen tanto aportes tedricos y metodolégicos sobre la for
ma de operacionalizar estos programas, como una idea clara sobre las
exigencias polfticas, financieras e institucionales para asegurar el
éxito (8).

Se incluye también en esta perspectiva global un mejoramiento
significativo del acceso a los distintos estfmulos y servicios pro-
ductivos, y a los servicios sociales en el campo. En muchos casos
ello puede requerir un cambio profundo en la naturaleza misma de los
servicios, o en la forma de organizarlos.

La propia naturaleza de este enfoque requiere desarrollar un con
junto de acciones concertadas a nivel de varios sectores, planifica-
das y organizadas en términos de sus efectos en la reduccién de la po
breza rural. Esto fundamenta, a su vez, el desarrollo de métodos y
técnicas de planificacibn, de organizacibn institucional y de gestién
a nivel institucional y de proyectos.

2.2.2 Algunas restricciones y dificultades del enfoque global

La restriccién fundamental para la aplicacibn de este enfoque ha
sido la necesidad de que se apoye en una decisibn polftica sostenida a

través del tiempo, neutralizando la resistencia de grupos sociales

(7) Oliart, Francisco. Op. cit. supra nota 3.

(8) Araujo, José Emilio (Ed.). La Empresa Comunitaria. Una Sistemdti
ca Reformista en el Proceso Agrario Latinoamericano. IICA. 1975.
pp. 298-313.
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organizados que intentan impedir la redistribucién del poder econ8-
mico y polftico. Segln un autor (9) este factor polftico tiene al
menos tres dimensiones fundamentales: 1la presupuestaria, medida en

términos de los recursos que el Estado destine a este tipo de proyec
tos, y al mantenimiento de los costos recurrentes en plazos relativa
mente largos; la calidad de la burocracia a nivel local, que impli-
ca la asignacién de personal de alto nivel a la administracién de pro
gramas y proyectos a nivel local, en condiciones atractivas de servi-
cio. Finalmente, el &xito de este tipo de proyectos depende también

de los incentivos econbmicos determinados por las politicas fiscales,

crediticias y de precios relativos.

Si bien -como lo indica la experiencia- estas medidas pueden con
ducir a un aumento sostenido de la producciém en el mediano y largo
plazo, es posible que la decisibn polftica sea puesta a prueba con un
estancamiento, o ain una declinacidén de la produccién a corto plazo.
También indica la experiencia que ciertas medidas para evitar esta re
duccibn -tales como la afectacién de los predios altamente producti-
vos muy temprano en el proceso de reforma agraria- tienen costos poli
ticos tan altos como dicha reduccidén productiva. En suma, sin preten
der agotar el tema, la aplicacién de este enfoque sblo serd posible en
la medida que se apoye -durante toda su aplicacifn- en la decisifn po
1ftica sostenida de las autoridades nacionales.

La principal dificultad en mantener la decisién polftica deriva
del hecho que la magnitud de las inversiones en juego, los compromi-
sos financieros de largo plazo que estas conllevan (10), la transfor
macibén de las unidades de produccién y el desarrollo de una nueva in-
fraestructura institucional para proveer los servicios requeridos, im
plican, de hecho, la transferencia de poder polftico y econémico a los

grupos emergentes.

(9) Christoffersen, Leif. The Bank and Rural Poverty. Finance and
Development. 15(4):18-22, Washington D.C. 1978,

(10) Yudelman, Montague. Op. cit. supra nota 2.



18

2.3 El enfoque de acciones de ajuste

Han sido mis comunes, en América Latina y el Caribe los intentos
realizados para reducir la pobreza rural a través de acciones previs-
tas como ajustes al funcionamiento del sistema econdmico y social. Es
tas han sido de dos tipos principales:

a) las dirigidas a &reas geogr&ficas definidas y limitadas del
territorio nacional, en acciones semejantes a las del enfoque
global, pero que por la restriccibn geogré&fica involucrada,
aln cuando sean exitosas s8lo pueden resolver una parte del

problema; y

b) las que intentan llegar a la poblacidn meta con uno o més
servicios: de fomento a la produccibn agrfcola (crédito, -
asistencia técnica, investigacifén agricola), de comerciali
zacibn agropecuaria (abastecimiento de insumos productivos,
centros de acopio, infraestructura de almacenamiento y/o
acondicionamiento de la produccibén, distribucién detallista
de alimentos y articulos de consumo) o sociales (extensién
rural, educacién, asistencia sanitaria).

2.3.1 El1 desarrollo de &reas o regiones

En los proyectos ubicados dentro de esta aproximacién al proble-
ma, no siempre se identifica a priori el grupo de beneficiarios al que
se quiere llegar prioritariamente con el proyecto, como tal. MS4s bien
"...estos proyectos tienen como prop8sito desarrollar &reas amplias,
seleccionadas porque el ingreso per cipita se encuentra por debajo del
promedio, y son bajos los valores de los indicadores sociales. El su-
puesto bdsico del enfoque de &reas tipificado por la introduccién de
infraestructura y de servicios rurales es que la mayor parte de los
beneficios (aunque no todos) ir&n al grupo que nos interesa. En gene
ral, la mayor parte de la poblacibén de las &reas con ingresos por de-
bajo del promedio, que en general carecen de infraestructura social,
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tienden ellos mismos a ser pobres" (11). Esta afirmacién, casi tau-
tolégica, no debe oscurecer el hecho de que mucho de lo que se invier
ta en la zona favorecerf también al sector no pobre del lugar (12).

Usualmente este tipo de acciones son multisectoriales, pudiendo
o no gser "integradas" (13). Multisectorial, en este contexto, califi
ca simplemente a la programacibén y ejecucidn de acciones de agencias
pGblicas con especializaciones diferentes. Serfan "integradas" las
acciones de carécter multisectorial que forman parte de un programa
regional coordinado, involucrando a varios sectores en un enfoque si
milar, pero geogrfificamente restringido, al descrito como "global" en
parrafos anteriores.

Este tipo de acciones localizadas, han sido comunes en dos tipos
de situaciones: cuando los pafses han decidido atacar "bolsones" de
pobreza en &reas especificas de su territorio, y en la expansién de
la frontera agricola, mediante programas de colonizacién, que trasla
dan y asientan grupos de personas en nuevas §reas.

2.3.1.1 Bolsones de pobreza. En el caso de "bolsones de pobreza",
algunas de las restricciones fundamentales estén dadas por las limi-
taciones de base ffsica, usuales en esas 8reas, o por la estructura

sumamente desequilibrada de tenencia. S&8lo pueden superarse estas
restricciones con acciones que trascienden el espacio geogrifico (tras
ladando poblacién), o mejorando la base fisica (mediante el riego,

por ejemplo, aunque sus efectos sean limitados), o modificando la es
tructura de tenencia. El costo de establecer servicios sociales -sal
vo situaciones geogr8ficas extremas- ser8 similar al de otras regio-
nes del pais, y el 1limite de lo que se haga estar8 dado por el volumen
de recursos que el Estado esté dispuesto a invertir para establecerlos

(11) Yudelman, Montague. Op. cit. supra nota 2. p. 18

(12) Federal Republic of Germany. Report submitted by the Federal
Republic of Germany to the World Conference on Agrarian Reform
and Rural Development. Rome 12/21 July 1979. p. 28.

(13) Yudelman, Montague. Op. cit. supra nota 2.
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y operarlos. El costo de los servicios de apoyo a la produccién estd
determinado fundamentalmente por el tipo de unidades de produccién que
se establezca, y por el modelo de organizacién de los sistemas de en-
trega de servicios que se adopten (14). AGn en el caso de que hayan
logrado solucionarse estas restricciones de disponibilidad y acceso a
recursos de costos y organizativas de servicios, el &xito de las ac-
ciones dependeré en gran medida del grado de participacién de los be-
neficiarios en el desarrollo de las mismas. Segln indica la experien
cia (15) la participacibn es critica porque la funcionalidad de las
unidades de produccibn y de los sistemas de entrega de los servicios
depende de la aceptacibén que &stos tengan por parte de la poblacién
que los utilizar§.

2.3.1.2 Colonizacibén. En el caso de la colonizacién, en que el sis-

tema de tenencia puede resolverse conjuntamente con la definicién del

tipo de unidad de produccién y, en ocasiones, hasta con la base de re

cursos naturales que se establezca, los problemas fundamentales han si
do usualmente de costo, de organizacién y de gestién institucional y

de participacién (16).

En relacibén con los problemas de costo, existen experiencias in-
teresantes en algunos paises (17) para la organizacién de servicios
sociales en regiones de frontera, pero no se puede esperar que los
coecos de &stos sean inferiores a los de establecer servicios equiva
lentes en otras zonas rurales. Con frecuencia incluso, dada la caren
cia de infraestructura, estos costos iniciales pueden ser mayores. Es
similar el problema que plantea dotar el &rea de infraestructura y ser
vicios para la produccién. El postergar estas inversiones - que puede

(14) Christoffersen, Leif. Op. cit. supra nota 9.

(15) Fundacién Interamericana. Ellos Saben como..... Un experimento
en Asistencia para el Desarrollo (Chicago) 1976.

(16) Carrera Andrade, H. Elaboracién y Presentacién de Proyectos de
Reasentamientos Campesinos, una Metodologia, IICA-CIRA, 1966.
pp . 110-126 o

(17) La prestacifn de servicios médicos en zonas rurales aisladas de
Panamd es un ejemplo interesante.
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ser una decisidn razonable en el mediano plazo- no soluciona el pro-
blema de costo de las mismas y puede demorar la competitividad de los
nuevos asentamientos.

2.3.1.4 Desarrollo de &reas o regiones y su replicabilidad. Por el

alto nivel y la variedad de recursos naturales, financieros y‘técni-
cos requeridos, es dificil repetir numerosas experiencias de ataque a
bolsones de pobreza o de colonizacién. Desde el punto de vista de
los gobiernos y de los organismos de financiamiento, esta costosa re
plicabilidad es uno de los problemas fundamentales.

La magnitud del problema de pobreza rural y marginacibn exige
pensar, probar y evaluar nuevas formas de organizacibén de beneficia-
rios y servicios, con especial atenciém a lograr un sustancial incre
mento en la eficiencia en el empleo de los recursos afectables.

Tanto en el caso de los "bolsones" como en el de colonizacibnm,
pueden probarse modelos no convencionales para la organizacidn y pres
tacibn de servicios, tales como educacibén no presencial, asistencia
con paramédicos, etc. Estos modelos, tal vez transitorios, pueden
distribuir la inversién en periodos més largos y deben establecerse a
travé:, de una fuerte participacibén de los beneficiarios en la progra-
macidén y ejecucibén de las acciones. Asimismo, requieren el desarro-
llo de una organizacién institucional a nivel local con un alto grado
de autonomfa, alta capacidad gerencial y recursos humanos de buen ni-
vel. Ademfs de su posible influencia sobre el monto de recursos ne-
cesarios, la participacifén de los beneficiarios y la organizacién ins
titucional son elementos criticos para el &xito global de la experien
cia (18).

2.3.2 Acciones de tipo funcional

Un autor (19) define este tipo de acciones como aquellas "...que

proveen un insumo, o un 'paquete técnico' al grupo que nos interesa.

(18) Fundacién Interamericana. Op. cit. supra nota 15.
(19) Yudelman, Montague. Op. cit. supra nota 2.
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Un ejemplo de ellos puede ser un programa de crédito a los producto-
res. El grupo de productores que interesa puede definirse por el ta
mafio de la propiedad, o el valor de sus activos fijos y su ingreso (a
menudo expresado en m@ltiplos del salario minimo)". A este tipo de
acciones se agrega, en general, la adaptacibn de servicios sociales

o de produccidn para que lleguen a la poblacidén mis pobre del sector.

Las "acciones funcionales" involucran potencialmente, la modifi
cacibn del producto de las instituciones para que éste realmente con
tribuya a reducir las condiciones de pobreza de la poblacibn que 1lo
recibe, y para ampliar el grupo de la poblacidén en condiciones de re
cibirlo.

Los paises de América Latina y el Caribe, considerados en su con
junto, han comenzado a explorar la forma de utilizar précticamente to
das sus instituciones para mejorar la situacién de al menos algunos
grupos de la poblacién més pobre. En su Plan Indicativo de Mediano
Plazo, el IICA ha recogido parte de esta experiencia para disefiar los

objetivos operacionales de sus programas de trabajo (20).

Cabe discutir algunos conceptos generales sobre ajustes institu-

cionales y las restricciones a su éxito pleno.

2.3.2.1 Necesidades y posibilidades de ajuste institucional. A titu

lo de ejemplo, interesa mencionar el caso de la investigacién agrico
la. S8lo una parte muy pequefia de la tecnologia que'esté siendo pro
ducida por los centros nacionales e internacionales es de alguna uti-
lidad para el pequefio productor, para el productor de subsistencia,

para el campesino dedicado a la agricultura de secano, para el agri-
cultor de laderas (normalmente pequefio), o para las empresas asocia-
tivas. Son varias las razones por las cuales este tipo de agriculto

res, que constituyen un segmento importante de la pobreza rural, no

(20) IICA. Plan Indicativo de Mediano PLazo, Serie de Documentos Ofi
ciales N¢ 15, pp. 31-68.
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han podido utilizar hasta ahora este tipo de tecnologia. En general,
se genera tecnologia no adoptable por el particular sistema producti-
vo que maneja el pequefio productor. Mis especificamente:

a) no suele reconocerse la insuficiencia de base fisica, por
tipos de suelos, tamafio del predio, falta de riego, pendien

tes, etc.;

b) 1la mayor parte de la investigacidn se realiza sin considerar
los objetivos del pequefio productor, que pueden incluir la
diversificacifn de rubros para asegurar el autoconsumo y pa
ra minimizar riesgos e incertidumbre de mercado, de clima,

etc.;

c) la tecnologia depende mucho de la provisién de insumos espe-
cializados, a los que el pequefio productor no tiene acceso
por las vias comerciales regulares, debiendo depender para
obtenerlos de la eficiencia de servicios estatales que gene

ralmente no llegan a é&l.

Desde esta perspectiva, puede ser fitil para el pequefio productor,
una accidn dirigida a modificar la institucién misma de investigacidn
agricola, en reemplazo de una accibn dirigida a generar un "paquete
técnico" relacionado a un cultivo especifico. Esa accibén a nivel ins
titucional puede tener por objetivo poner a la institucién en condi-
ciones de analizar las condiciones fisico-biolégicas y econdmico-socia
les en que se desarrolla el sistema de produccidén de los pequefios pro-
ductores y de generar, a partir de este andlisis, los aportes tecnold
gicos que permitan elevar su rentabilidad con el uso Sptimo de los fac

tores.

La experiencia de los paises, del propio IICA y de varios de los
organismos internmacionales de financiamiento parece indicar que el
ajuste de las instituciones puede ser uno de los elementos criticos

para el &xito de un enfoque de "acciones funcionales".

Como sefiala un autor (21), el caso del crédito en la experiencia

(21) Yudelman, Montague. Op. cit. supra nota 2.
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del Banco Mundial, es similar al que se acaba de describir. Los sis-
temas bancarios, estén organizados para canalizar el crédito hacia pro
ductores medianos a grandes, con costos de administracién entre el 3

y el 4 por ciento. La canalizacién de préstamos hacia los pequefios
productores con el mismo sistema bancario tendria costos de adminis-
tracifn entre el 10 y el 20 por ciento. Cualquier programa de crédito
para dicho sector, en consecuencia, s8lo podria mantenerse sobre la
base del subsidio de estos costos de administracién. Las diversas in
novaciones exitosas que se han experimentado para reducir dichos cos-
tos apuntan todas a un hecho: "La experiencia del Banco (Mundial) indi
ca que los costos (de administracifn) pueden reducirse cuando existen
procedimientos especialmente disefiados para facilitar las operaciones

de préstamo a pequefios productores" (22).

El ajuste institucional necesario para asegurar que los servicios
pGblicos de fomento a la produccién y productividad agropecuarias lle
guen en forma eficiente y efectiva a la clientela final de pequefios pro
ductores constituye la estrategia de accibn del IICA, establecida en su
Plan General (23).

2.3.2.2 Restricciones para el &xito de acciones funcionales. Las res

tricciones fundamentales para el desarrollo efectivo de acciones fun-
cionales son de dos tipos. Por una parte, estas acciones sufren los
problemas comunes a todo ajuste o transformacidn institucional. La
inercia operativa con frecuencia ha determinado que acciones disefiadas
para apoyar al pequefio productor o 3 la poblacién més pobre, terminen
beneficiando a la agricultura comercial.

Por otra parte, organismos creados con la responsabilidad especi
fica de ejecutar un programa de este tipo, pueden superar el problema
citado en el p&rrafo anterior pero si no se les instituciomaliza, ase-
gurando su vigencia permanente dentro del sistema, se pone en peligro
la continuidad misma de las acciones.

(22) Yudelman, Montague. Op. cit. supra nota 2. .
(23) IICA. Plan General. Op. cit. supra nota 5.
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-

En todo caso, la firmeza y continuidad de la decisién politica
que motiva estas acciones, la precisién de una doctrina clara para
las instituciones, la correcta organizacibén administrativa y la dis-
ponibilidad de recursos humanos y financieros, serdn siempre factores

cruciales para el é&xito de la institucién nueva o reformada.

2.4 El apoyo externo a los esfuerzos de reduccidn de la pobreza rural

El apoyo de organismos internacionales, regionales y bilaterales
de financiamiento y de cooperacidn técnica para la reduccién de la po
breza rural en los paises de América Latina y el Caribe, ha sido de

importancia singular para el mantenimiento de dichos esfuerzos.

Particularmente significativos han sido su orientacién y la mag-
nitud del apoyo prestado. Sin embargo, problemas de implementacibn a
nivel de pais beneficiario han hecho que los recursos asignados no ha
yan sido utilizados exclusivamente para satisfacer las necesidades de
la poblacibn meta.

2.4.1 La orientacibn del apoyo externo

-

Las agencias de apoyo externo han avanzado desde el an&lisis del
crecimiento absoluto del producto nacional y los medios e instrumentos
. para alcanzarlo, hacia la consideracién de los fines filtimos del desa
rrollo econdmico y social de los paises. La pregunta ¢para quién el
desarrollo? pasa a ser el punto central de los esfuerzos de la comuni

dad internacional.

2.4.1.1. El Banco Mundial. En el caso del BIRF, el discurso de Robert
S. McNamara en Nairobi marca un hito importante de la politica credi-

ticia del Grupo del Banco, al llamar la atencién sobre los limitados
efectos de las inversiones en desarrollo sobre los grupos rurales de

menores ingresos.

Como secuela de dicho planteamiento, el Banco Mundial y su grupo

adoptan una "estrategia de coordinacién funcional", mediante la cual
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se pretende lograr un aumento en la calidad y el volumen de facilida

des, servicios, insumos técnicos e instituciones que el Banco consi-

dera esenciales para aumentar la productividad y los niveles de ingre
so rurales. Esta estrategia se orienta especialmente'hacia un cambio
en los patrones de inversifén y a un aumento de los préstamos para pro
yectos multisectoriales o integrados, de bajos costos, replicables y

disefiados para generar beneficios para un gran volumen de pobres rura
les, asi como para aumentar la capacidad productiva de la agricultura
e industria a pequefia escala" (2u4).

2.4.1.2 El Banco Interamericano de Desarrollo. En el caso del Banco
Interamericano de Desarrollo, se destaca entre sus objetivos el de

"promover el desarrollo equilibrado, tanto en el &mbito nacional como
regional. A nivel nacional, presta especial atencidn a los proyectos
que mejoren las condiciones de vida en zonas en las que el ingreso por
habitante y el capital social fijo han quedado rezagados en relacién
con la economfa en su conjunto" (25). M4s atn, su Presidente, Antonio
Ortiz Mena, declara que las condiciones de extrema pobreza en algunas
regiones del mundo en desarrollo,indican que la ayuda externa les debe
ser otorgada en términos altamente concesionales, y que una considera
ble proporcién de esta ayuda debe estar dedicada mis a los objetivos
humanitarios que a los de desarrollo (26).

El afio 1973 marca también una fecha importante en la politica de
cooperacién técnica internmacional del BID, pues en ese afio pone en
préctica un "nuevo programa de cooperacidn técnica y financiamiento
concebido para intensificar los esfuerzos de la institucidn por mejo-
rar las condiciones de vida de los sectores de la poblaciém latinoame

(24) Rondinelli, Dennis A. y Ruddle, Kenneth. Urban Functions in Rural
Development: An Analysis of Integrated Development Policy. Prepa
rado para: Office of Urban Development, Technical Assistance
Bureau, ' Agency for International Development U.S. Department
of State. 1976.

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

(26) BID. Colaboracién Internacional con el Mundo en Desarrollo pide
Ortiz Mena. Noticias del BID (Washington D.C.) 4(4):8 mayo 1977.
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ricana con necesidades mfs urgentes" (27). Es importante destacar,
que este objetivo enfatizado nuevamente en ese momento fue fundamen-
tal desde el comienzo mismo de las operaciones del Banco, en 1961.

2.4.1.3 La Agencia para el Desarrollo Intermacional. Segln lo sefia-
la un autor (28), el USAID da &nfasis a los problemas de redistribu-
cibén del ingreso y desempleo, disefiando y apoyando proyectos dirigi-
dos a beneficiar al mayor nlmero posible de "pobres" rurales e inte-
grando la asistencia técnica, financiera y de alimentos dentro de pro

gramas y proyectos de desarrollo. Un supuesto central de la estrate-
gia de AID es que la redistribucidén del ingreso, el aumento de la pro
duccibén y del empleo son variables interdependientes y que los obje-
tivos fundamentales de crecimiento econémico e igualdad social son com
patibles. Segfin el pensamiento de la AID, para lograr los objetivos
de aumento de la produccién de alimentos, aumento del empleo y mejor
distribucién del ingreso se requiere orientar la ayuda hacia los pe-
quefios agricultores, mejorando su acceso a los insumos de produccién,
a la tecnologia, al mercadeo y a los recursos financieros y crear y/o
apoyar la capacidad de planificacién y administracién de las institu-
ciones a nivel local.

Esta orientacifn encuentra sustento en el "Foreign Assistance Act",
de 1973, fortalecido en 1975 con la aprobacién del "International De-
velopment and Food Assistance Act".

2.4.1.4 El Sistema de Naciones Unidas. La estrategia de "moderniza-
cibn rural" adoptada por el Sistema de las Naciones Unidas (29), busca
el aumento de la produccién de alimentos, el cambio de actitudes y la
creacifén de una base econémica diversificada capaz de mejorar los ni-

veles de vida, transformando las &reas rurales en comunidades modernas
de produccibn agricola.

(27) BID. Mis de 700 Servicios de Salud en Areas Rurales Financi8 el
BID. Noticias del BID (Washington D.C.) 4(10):4 Dic. 1977.

(28) Rondinelli, Dennis A. y Ruddle, Kenneth. Op. cit. supra nota 2u.
(29) Rondinelli, Dennis A. y Ruddle, Kenneth. Op. cit. supra nota 24
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Las Agencias del Sistema de las Naciones Unidas han caracteriza-
do a los beneficiarios potenciales de los proyectos de desarrollo ru-
ral, como "campesinos de bajos ingresos".

2.4.1.5 Coincidencia de enfoques. Pese a algunas diferencias de en-

foque que surgen del anflisis de los diversos documentos que cada una
de estas agencias ha producido sobre el fenémeno de la pobreza y las
formas de combatirla, son mayores los puntos de coincidencia que las
divergencias de fondo entre ellas. El conjunto de la poblacién rural
de bajos ingresos constituye para todas ellas la clientela principal.
Las diferencias de tipo estratégico que se anticipan con los documen-
tos tienden a diluirse en la seleccién de las &reas potenciales para
el desarrollo deproyectos, y pricticamente desaparecen en la fase de
ejecucién debido a que sb6lo se llega a servir a la poblacibn que es
sujeto de crédito. Asimismo, existe un consenso general de que la par
ticipacién de la poblacibn objetivo en todas las fases del ciclo de
proyectos es un elemento clave para el éxito que puedan tener los pro
yectos orientados a la poblacién rural marginada.

Como comentario relevante sobre el apoyo de bancos y organismos
técnicos bilaterales o internacionales, debe recordarse que sus accio
nes deben ajustarse muy estrictamente a la voluntad y capacidad insti
tucional de los organismos p@blicos con los que cooperan. Dadas las
dificultades institucionales de los paises, ya comentadas, esta res-
triccibn puede ser una de las causas de insatisfaccibn que se advier-
te como frecuente expresidn autocritica de este tipo de organismos de
. apoyo externo. Los organismos bancarios tienen también algunas difi-
cultades en concretar operativamente su objetivo de llegar a los sec-
tores mis pobres. En efecto, al comparar los fondos disponibles con
la magnitud del problema, es comprensible que enfaticen recaudos de
racionalidad bancaria. Esto se refleja en afirmaciones tales como:
"... no se puede enfocar esta situacién con un criterio de asistencia
humanitaria... los proyectos destinados a mejorar las situaciones de
pobreza en América Latina deben ser de una naturaleza compatible con
las necesidades globales de desarrollo de los paises prestatarios,que
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eventualmente habr&n de amortizar los recursos proporcionados por el
Banco" (30). Claro esti que bastarfa exponer al objetivo de erradicar
la pobreza como "compatible con las necesidades globales de desarro-
1llo", para quitar todo contenido de advertencia relevante a estas afir
maciones. Pero el hecho de que se las plantee induce a pensar que es
t4 en juego algln criterio de rentabilidad m4s o menos convencional,
adem8s del de recuperabilidad de fondos. Existe un dilema que debe
plantearse francamente a fin de resolverlo. Por una parte, los enfo-
ques corrientes para disefiar proyectos, los criterios convencionales
de rentabilidad y la exigencia de que el propio proyecto garantice la
generacién de fondos para atender los servicios de la deuda, tiende a
excluir al segmento de mis bajos ingresos de la poblacibén como usuario
de crédito. Por otra parte, transferencias masivas de recursos que no
transformen las posibilidades productivas y desarrollen capacidad de

ahorro e inversibn, tienden a perpetuar el problema.

Este dilema que enfrentan bancos y paises requiere de un recono-
cimiento explicito porque se dirige al centro de la reducida capacidad
actual para resolver el problema. Y pone, por ende, un premio a todo
esfuerzo intelectual que permita probar en el terreno formas no conven

cionales de disefiar y ejecutar proyectos en la materia.

Es evidente que para atacar en forma eficaz y eficiente el proble
ma de la pobreza a través de proyectos de cooperacién técnica y finan-
ciera habré que introducir innovaciones en los procedimientos corrien-

tes a varios niveles de actuacién.

La tarea de cooperacién técnica debe abrirse camino en la defini
cién y formulacibn de politicas especificas. Tanto los organismos na
cionales como las agencias internacionales de cooperacién técnica y fi
nanciera deberén adecuar sus métodos de identificacién y preparacién
de proyectos encaminados a resolver el problema de la pobreza. Asimis
mo, la implementacidn de programas y proyectos debe contemplar el ajus

te institucional requerido para alcanzar efectivamente a la poblacién

(30) BID. Propuesta para un Aumento de los Recursos del Banco Inter-
americano de Desarrollo. Informe a la Asamblea de Gobernadores.
Dic. 1978. p. 51
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meta. Y la administracién de programas y proyectos debe ser lo sufi-
cientemente &gil y flexible como para introducir rfpidamente en los
proyectos en desarrollo los ajustes que se consideren necesarios para
asegurar el éxito de los mismos.

Cabe pensar en institucionalizar la flexibilidad de ejecucién de
los proyectos mds ambiciosos y diffciles, permitiendo la asignacién de
los fondos comprometidos indistintamente a actividades directamente
productivas, a inversién en infraestructura o a la provisién de servi
cios, segln las prioridades que la propia ejecucién de esos proyectos

vaya exigiendo, y que sus beneficiarios vayan definiendo.

Por iltimo, es dable pensar en la diversificacibén y especializa-
cién de las carteras crediticias en funcién de la diversidad de las
situaciones de pobreza que se quieren resolver y en bas: a la tipifi-
cacién de las mismas, segln se ha sugerido.

2.4.1.6 Fundaciones y Organismos afines. Es importante destacar la

colaboracidn que para atacar el problema de pobreza estin prestando
numerosas organizaciones privadas tanto de los paises desarrollados
como de los propios paises en desarrollo. Estas, a diferencia de ban
cos y organismos internacionales o bilaterales, canalizan su apoyo di

rectamente a grupos privados de menores ingresos.

Como caracteristica distintiva de este tipo de organismos, cabe
destacar su gran énfasis en la participacibn de los beneficiarios y
su disposicidén a encarar proyectos en acuerdos tan originales como la
circunstancia lo exije, sin sujecidn a normas ni formatos de tipo ban

cario.

La informalidad relativa con que opera este variado grupo de or
ganizaciones, permite reconocer la frecuente inexistencia de organi-
zaciones formales intermedias, acept&ndose como prestatarios o dona-
tarios asociaciones informales, iglesias, etc. Asimismo, es frecuen-
te que se financien operaciones destinadasa promover experiencias sim
ples de accion mancomunada, con el objetivo de llegar eventualmente a
capacitar a la poblacidn objetivo en la identificacién y elaboracidn

de proyectos mis ambiciosos.
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2.4,2 La magnitud del apoyo extermo

El volumen de recursos externos disponibles para la ejecucién de
proyectos de desarrollo rural en América Latina y el Caribe ha creci-
do de manera sustancial en la filtima década. En el Apéndice se pre-
senta alguna informacién sobre los recursos que el Banco Mundial, el
Banco Interamericano de Desarrollo y la AID han destinado a estos pro
yectos y la forma en que ha evolucionado la asignacién de los mismos.

Pese a este aumento, el total de estos recursos continfa repre-
sentando un porcentaje relativamente pequefio de los recursos que los
propios paises destinan al desarrollo rural, tomando en cuenta tanto
las inversiones para el desarrollo de la agricultura (en infraestruc-
tura y servicios productivos) como el mantenimiento de los servicios
sociales.

Asimismo, continfia siendo dificil establecer qué parte de los re
cursos destinados a apoyar el desarrollo agricola y el desarrollo ru-
ral de los paises tiene un impacto significativo en la reduccién de
la pobreza y en el mejoramiento de las condiciones de vida de los sec
tores més pobres de la poblacién rural. Si bien -tal como se ha sefia
lado anteriormente- cada uno de los organismos ha desarrollado una es
trategia para conducir sus inversiones, se ha reconocido que existen
algunas dificultades de carfcter operativo para lograr la plena efec-
tividad de dichas estrategias. Se destacan entre ellas dificultades
asociadas a la identificacién de la clientela especifica, a la prepa-
racién de proyectos de nuevo estilo, a la organizacién institucional
para la implementacién de los mismos y a la falta de agilidad operati
va y flexibilidad en la asignacién de los fondos disponibles seg@n las
prioridades que la propia realidad determina en la fase de ejecucién
de los proyectos.

Segln un informe presentado por la Rep. Federal de Alemania, la
experiencia indica que "en la planificacién y ejecucién de proyectos
de desarrollo rural, por regla general, no existen medidas que benefi

cien exclusivamente a los pequefios agricultores o a los sectores mis
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pobres de la poblacién rural" (31).

Finalmente, tampoco se conoce con precisién el papel que han ju-
gado los recursos externos en la movilizacién de recursos locales, pfi
blicos y privados, y la medida en que el total de estos recursos ha
influido en la reduccién de la pobreza, en términos globales.

Prevalece en todos los organismos nacionales e internacionales
interesados en el tema, la impresién de que los fondos disponibles pa
ra apoyo internacional son escasos. Dada la envergadura de la pobre-
za y marginacién rural en América Latina y el Caribe, es f§cil concor
dar con esta impresién. No obstante ello, parece oportuno insistir
. en este momento en que no sélo existe un lfmite dado por el financia-
miento, externo o interno. En efecto, por ahora parece tanto o més
grave la indefinicién sobre qué hacer y cémo hacerlo.

Seguramente seri necesario multiplicar el financiamiento extermo,
y sobre todo, el interno. Pero si no se fomentan nuevas formas de pen
sar el problema, si no se logra flexibilidad para probar y evaluar or
génicamente nuevas experiencias, hay pocas garantias de que tal aumen
to de fondos no resulte, en definitiva, en mayores frustraciones.

2.5 Instrumentos de Posible Utilidad

En sus esfuerzos de cooperacidn técnica con los paises de la
América Latina y el Caribe, el IICA ha realizado algunas experiencias
y desarrollado percepciones en cuanto a posibles soluciones al proble
ma que nos ocupa, Sin prejuzgar sobre la importancia relativa de los
diversos instrumentos, el IICA considera que la tarea de anflisis y
evaluacién de los mismos para su eficiencia y eficacia instrumental,
para su perfeccionamiento y para definir las posibilidades y requisi-
tos para su aplicacién generalizada merece ser considerada como una
de las acciones a ser realizada en el futuro inmediato por los paises

y las agencias internacionales de cooperacién técnica y financiera.

A titulo informativo, se procede a continuacién a realizar una

presentacién resumida de dichos instrumentos.
(31) Federal Republic of Germany. Op. cit. supra nota 12
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2.5.1 Comercio intermacional y empleo

La vulnerabilidad del sector externo constituye una preocupacién
general de los pafses de la regibn, afn cuando en relacién a algunos
productos de exportacién haya casos de evolucién favorable del comer
cio.

En varios paises de América Latina y el Caribe se observa una
reaccién negativa frente al proceso de industrializacién basado en la
sustitucién de importaciones con mecanismos altamente proteccionistas,
al que se le atribuyen la generacién de serias ineficiencias por desa
provechamiento y la pérdida de ventajas comparativas en la produccién
primaria. A partir del reconocimiento de esta situacién, se enfatiza
el aumento de la oferta agropecuaria para la exportacién.

Aunque el tema de la pobreza no se vincula directamente al de co
mercio exterior én la medida en que no se espera que los pobres y mar
ginados tenga‘f‘.":acceso directo a la exportacién, conviene sefialar que
politicas que se centran en el crecimiento de las exportaciones agro-
pecuarias son generalmente regresivas desde el punto de vista de 1la
distribucién del ingreso, por cuanto: '

a) en ocasiones se combinan con polfticas de precios destinadas
a reducir el consumo de alimentos para aumentar los saldos
exportables, afectando particularmente a los sectores de la
poblacién de m&s bajos niveles de ingreso;

b) 1los productos de exportacién se generan en empresas agricolas
comerciales, que hacen uso de una tecnologfa productiva que
tiende a reemplazar la mano de obra por capital, sin conside
rar una mis eficiente combinacién de capital y trabajo en
funcién de sus precios relativos; por ende, su capacidad de
generacién de empleo es limitada;

c) aln increment&ndose fuertemente la din&mica productiva del
sector agricola y afin admitiendo la posibilidad de importan
tes reorganizaciones en el modo productivo, la solucibén diff

cilmente puede encontrarse en la produccién agropecuaria bisica.



Es en el anflisis del desempleo rural donde surge mfs clara-
mente la debilidad de los enfoques parciales, lo que obliga
a considerar la dinfmica general de la economfa y las rela-
cibnes intersectoriales.

d) En la ausencia de politicas de redistribucién de ingresos,
los beneficios de la exportacién son capturados por los gru
pos sociales vinculados al comercio internacional de bienes
y servicios y no llegan a los pobres y marginados;

e) la inestabilidad de los precios de los productos de exporta-
cién generan variaciones significativas en los ingresos na-
cionales. El impacto sobre los presupuestos pGblicos en las
fases recesivas y los mecanismos de estabilizacién de precios
penalizan a los grupos de menores ingresos relativos y bene-
fician a la poblacién de niveles de ingresos relativamente
més elevados;

f) la economfa agroexportadora captura en su propio beneficio
la mayor parte de los recursos productivos y monopoliza los
servicios ptblicos de fomento de la produccidn;

g) 1la liberacién del comercio agricola entre los paises de 1la
regién castiga a los productores agricolas marginales, que
producen a costos mis elevados y no tienen capacidad competi
tiva.

Por iltimo, cabe mencionar el desplazamiento de productos agrico
las de exportacién por productos sintéticos, que tiende a disminuir
relativamente el tamafio de los mercados para la oferta agricola.

La posibilidad de que los pequefios productores agricolas aprove-
chen las oportunidades del mercado y los pobres y marginados se bene-
ficien del aumento de la oferta agricola est8 estrechamente vinculada
al mejoramiento de los sistemas de comercializacién y a las pautas de

desarrollo agroindustrial.
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2.5.2 Comercializacifn agricola y pobreza

La evidencia empfrica disponible indica que los sectores consu-
midores de mfs bajos ingresos pagan precios més altos por los alimen
tos que los consumidores de m&s alto nivel de ingreso, y que los pe-
quefios productores agricolas reciben precios mfs bajos que los produc
tores agricolas comerciales. La modernizacién de los sistemas de dis
tribucién de alimentos ha sido regresiva desde el punto de vista de la
distribucién del ingreso.

Esta situacién es critica por cuanto en casi todos los paises de
la regibn la mayor parte del abastecimiento de alimentos b&sicos para
consumo interno es realizada por pequefios productores agricolas. Estos
comercializan su produccién a través de canales mfs largos e ineficien
tes que los productores agricolas comerciales y tanto los pobres rura
les como los urbanos se abastecen a través de sistemas ineficientes
de distribucién de alimentos en que prevalecen elevados porcentajes de
pérdidas de producto y excesivo nfmero de intermediarios en los cana-
les de comercializacién.

Asimismo, prevalecen situaciones monopolisticas y monopsonisticas
en los mercados de productos e insumos agropecuarios en las &reas rura
les.

El anflisis de los sistemas de comercializacién de productos agro
pecuarios y de alimentos sugiere que existen sistemas de distribucién
diferenciados por tamafio y orientacién de la produccién y niveles de
ingreso de los consumidores.

El aumento del poder adquisitivo de las poblaciones urbanas mar-
ginadas puede generar demanda efectiva-para la oferta potencial de los
pequefios prnoductores agricolas. Sin embargo, para que demanda y oferta
potenciales se conviertan en demanda y oferta efectivas, es preciso
realizar ajustes institucionales en los sistemas de distribucién crean
do, si fuera necesario, canales especificos para la oferta de los peque
fios productores agricolas. En este campo, el IICA est§ ensayando en
algunos pafses una estrategia de comercializacién "para el desarrollo
rural", concebida en estos términos.
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Se concluye que proyectos de mejoramiento de los sistemas de co-
mercializacién agricola especialmente disefiados para resolver los pro
blemas de los pequefios productores agricolas y los consumidores rura-
les y urbanos de bajo nivel de ingresos pueden tener un impacto signi
ficativo en reducir el problema de la pobreza.

Sin embargo, la ineficiencia de los sistemas de distribucién de
alimentos que resulta de un excesivo nfimero de comerciantes minoristas
reconoce su origen en la incapacidad de la economia para generar em-
pleo productivo y particularmente en las politicas econbmicas y socia
les que estimulan el proceso migratorio rural urbano. La solucién al
excesivo nimero de intermediarios comerciales exige crear nuevas opor
tunidades de empleo, particularmente en el sector rural de la economfa.

2.5.3 E1 modelo de procesamiento agroindustrial y empleo

La incapacidad del sector primario para generar un nivel de deman
da de mano de obra campesina que cree oportunidades de empleo producti
vo a salarios remunerativos durante la mayor parte del afio, han conduci
do a proponer la industrializacién de la produccién primaria en dreas
rurales con el necesario componente de capacitacién y generacién de
demanda por servicios.

La organizacifén de mejores canales de comercializacifn y el agre
gado de procesamientos mfs complejos, que los paises estf&n intentando
para mejorar su acceso a los mercados, deben contribuir a paliar situa
ciones de desempleo y de uso poco productivo de la poblacién.

El Instituto comparte y coopera con los paises en apoyar el re-
ciente énfasis en proyectos agroindustriales y de organizacién de ca
nales, con vinculacién o no al comercio exterior. Pero, de manera
similar a lo planteado para el caso de las politicas de exportaciém,
desea efectuar una observacién para su exploracién conjunta con los
paises interesados.

Esta observacién se refiere a que los modelos prevalecientes de
agroindustrializacién y de organizacién de canales, mantienen una pauta
que no necesariamente ha de brindar una solucién al desempleo y 1la
marginacién. En efecto, procesamientos y canales que 'se planteen y
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organicen sin atencién prioritaria al problema de la pobreza, frecuen
temente reproduciendo modelos de paises desarrollados, pueden dar un
nuevo impulso de crecimiento, pero dudosamente crear empleo suficiente.
Si los procesamientos adicionales a la produccibn primaria exportable
repiten la pauta comercial de ésta, y alin se agravan por la actuacién
de empresas transnacionales, s6lo serén solucibén para reducidos bolso
nes de pobreza (32).

Debe reconocerse que existe poco conocimiento firme sobre cémo
organizar estos procesos con el objetivo de atender a pobres rurales
y marginados, pero se presume que &sta es la oportunidad de elaborar
proyectos que respondan a eficiencia medida en términos de precios
sociales.

La convergencia entre costo a precios de mercado y costos a pre-
cios sociales puede que se obtenga sin subsidio en empresas que em-
pleen mano de obra familiar o asociada, con tecnologfa adecuada a su
dotacién de recursos y sin cargas por uso de patentes. O puede reque
rir subsidios temporarios. En todo caso, habri que evaluar la posibi
lidad real de que este tipo de empresas evolucione hasta ajustarse a
los datos de mercado, definidos en términos de una contabilidad fi-
nanciera comercial.

El Instituto prevé emprender esfuerzos concretos con los paises,
destinados a generar y evaluar experiencias sobre este tema, que re-
quiere atencién urgente.

2.5.4 La expansién de la frontera agricola

No es &ste un tema nuevo. Es obvio que una de las condiciones
esenciales para aumentar el bienestar y mejorar las condiciones de vi
da de los sectores més pobres de la poblacién rural es el aumento de

(32) Araujo, José& Emilio. La Accién de la Banca de Fomento en la
Adopcibn de Tecnologias Adecuadas y su Impacto sobre el Empleo.
ALIDE. Novena Reunién Ordinaria de la Asamblea General. Santo
Domingo, 3-6 Abril 1979.
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los recursos naturales a los que ellos tengan acceso.

Las medidas distributivas o redistributivas, en el caso de los
paises que decidan tomarlas, pueden constituir una expansién de la
frontera agricola "dentro de la frontera agricola".

Ademds de las posibles medidas de redistribucién, se deberén to
mar en cuenta aquellas que permitan una expansién neta de la frontera
con el propésito de incorporar &reas que han sido marginales hasta el
-presente. Para esto seria necesario desarrollar tecnologias que per-
mitan un mejor manejo de los ecosistemas tropicales (v.gr. trpico
h@medo e islefio) y de las zonas &ridas y semi-&ridas de la regién.
Esta tarea, ademfs de ser compleja, trae aparejada una seria respon-
sabilidad en materia de conservacién de recursos naturales renovables
y no renovables.

No obstante ello, existen algunas &reas que el IICA considera
claves, y en las que concentrari recursos. En este sentido cabe des
tacar: regionalizacién del trépico hfimedo, el desarrollo de sistemas
de produccién apropiados, incluyendo domesticacién de plantas y la
identificacién y sistematizacibén de casos de colonizacién exitosa.

2.5.5 Tipificacién de usuarios para una m8s eficiente prestacién de

servicios

Uno de los problemas que se han detectado consiste en que los
servicios de fomento de la produccién, comercializacién y de asisten
cia social son prestados como si los usuarios constituyeran una clien
tela homogénea. Por eso, no llegan a una parte de los pequefios pro-
ductores agricolas y marginados rurales, quienes quedan fuera de las
posibilidades de prestacién de los servicios o no re@nen los requisi-
tos para hacer uso de los mismos. Por otra parte, los servicios que
se prestan no son los mis idéneos para atender las necesidades de una
parte de la clientela que los recibe debido a la falta de conocimiento
o reconocimiento de las diferencias existentes entre distintos tipos

de unidades rurales de produccién de bienes y servicios.



AGn dentro de la categoria genérica de "pobres rurales" existen
distintas situaciones de cantidad y calidad de recursos disponibles,
de necesidades de apoyo, de reaccién ante propuestas de accién aso-
ciativa y, en definitiva, de demanda de servicios y de respuesta pre
visible ante una politica general o de servicios especificos.

Las tipologias que abundan en la literatura se han basado en ca
tegorias necesarias para teorias generales de desarrollo rural y ra-
ramente se sometieron a comprobaciones objetivas de su validez. Por
ello,el IICA ha estado cooperando e intensificar8 su cooperacién me-
todolégica con organismos nacionales que desean precisar tipologias
Gtiles para organizar servicios en funcién de clientelas diferencia-
das (33).

Este apoyo metodolégico requiere avanzar en identificacién de
variables relevantes, captacién y procesamiento de informacién y prue
bas de validez de hipStesis sobre tipologfa. Para que este apoyo me
todolégico logre plena utilidad, se requiere pensar, conjuntamente
con los organismos nacionales responsables, qué estrategias viables
existen para llegar a los distintos grupos de pobres rurales con ser
vicios diferenciales. Al respecto, el IICA continuar§ su accién de
cooperacibén en aspectos tales como creacién y transferencia de tecno
logias por sistemas, organizacién asociativa, redisefio de canales de
comercializacién y créditos y seguros especiales, definidos segn lo
necesario para apoyar a los sectores mis marginados.

Esta 1inea de cooperacién se considera instrumento asociado al
fortalecimiento doctrinario y operativo de las instituciones del sec
tor.

(33) IICA. Reunidén Técnica sobre Tipificacién de Empresas Agrope-
cuarias. IICA-Ministerio de Agricultura y Pesca. Serie de In
formes de Conferencias, Cursos y Reuniones N? 136. Montevideo.
Mayo 1977.

IICA. Seminario sobre Métodos y Problemas en Tipificacién de
Empresas Agropecuarias. IICA. Serie de Informes de Conferencias,
Cursos y Reuniones N¢ 92. Montevideo, Diciembre 1975.



2.5.6 Empresas asociativas de produccién

Los distintos instrumentos discutidos hasta ahora, pueden ser
aplicados a empresas familiares de propiedad individual, o pueden es
tar dirigidos a empresas de produccién comunitaria o asociativa exis-
tentes o por crearse.

Sopesando ambas alternativas, la canalizacién de recursos hacia
pequefias empresas familiares de propiedad privada individual presenta
una serie de desventajas (34).

a) requiere altos costos fijos por unidad de empleo permanente;

b) presenta limitada posibilidad de desarrollar cultivos a gran
escala (en el caso de la produccidn agricola), asi como de
adopcién de nuevas tecnologias;

c) conlleva obstSculos y dificultades para la prestacibn de ser
visios de orden social (m€dicos, educativos y otros);

d) estimula el fraccionamiento de propiedad y puede tener " como
resultado un agudizamiento del minifundio.

Un instrumento posible para obviar estas dificultades y aumentar
el nGmero de beneficiarios de los proyectos de nuevo estilo es canali
zar los recursos (en el caso de proyectos de fndole productiva) hacia
empresas de produccién comunitaria, ya sean agricolas o artesanales.
También pueden utilizarse recursos para la creacién de este tipo de
empresas, dindole as! mis atencién a la forma cSmo se produce.

"El paso de formas individuales a formas asociativas de produc-
cibén.. facilita la orientacién comunitaria y el consecuente cambio
operado a nivel de las actitudes y de la conciencia de la comunidad"(35).

(34) Araujo, José Emilio (Ed.). La Empresa Comunitaria. Una Sistem&
tica en el Proceso Reformista de América Latina. La Empresa Co-
munitaria. IICA. 1975.

(35) Rodriguez Bernal, Adolfo. La Empresa Comunitaria. Enfoques Co-
lombianos, Temas Latinoamericanos. Formas Asociativas de Produc
cién. Fundacién para la Nueva Democracia. Bogot4, 1976. p. 151.
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Por lo demfs, la existencia de un grupo humano que comparta obje
tivos y metas comunes, facilita la participacién de sus miembros en
todas las fases del proceso de toma de decisiones. De igual manera,
se podrian obtener mayores beneficios por mejor uso y aprovechamiento
de los factores de produccién y m&s facilidades en la obtencidn de
los insumos. La forma de produccién asi concebida facilitarfa tam-
bién el procesamiento y transformacién de los productos (afiadiendo
valor agregado) lo que podria significar un aumento de la oferta de
empleo con su consecuente reflejo sobre el nivel de ingresos.

Por otro lado, la concentracién de un alto nlimerd de productores
permitirfa una mayor eficiencia de los programas de asistencia técni-
ca "haciéndolos responder a las necesidades e intereses de los produc
tores" (36).

El Instituto ha desarrollado con los paises una cooperacidn in-
tensa en este tema, la que prevé incrementar en el marco de la pré-
xima etapa de proyectos dedicados a resolver la pobreza rural.

(36) Barahona, Francisco. Reforma Agraria y Organizacién Campesina.
Estudios Sociales Centroamericanos. Costa Rica, Enero-Abril de
1979. p. 212.
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3. MARCO DE REFERENCIA Y ALGUNAS PROPUESTAS DE ACCION

En el presente capftulo se formulan algunas propuestas tendien-
tes a iniciar una accién coordinada de combate a la pobreza por parte
de los paises y las agencias intermacionales de cooperacién técnica y
financiera, a saber:

- se destacan, en funcién de las experiencias resumidas en el
capitulo precedente, aspectos cuya consideracién es necesaria
para lograr éxito en una préxima etapa de este tipo de proyec
tos. A este efecto, se plantea un breve marco de referencia,
y se sugiere una lista de requisitos minimos que deben cumplir
estos proyectos;

- se propone un reconocimiento de la variedad de situaciones a
resolverse. Esto, combinado con la diversidad doctrinaria y
operativa de las instituciones involucradas, recomienda pre-
ver carteras y apoyos técnicos también variados. A su vez,
la previsién de enfoques diversos, sugiere preparar un marco
coordinado de anflisis e intercambio de experiencias;

- se presentan sugerencias tendientes a precisar, en el marcc
especial de proyectos de ataque a la pobreza, nuevas formas
de encarar las fases usuales de identificacibn, elaboracién,
ejecucibn y evaluacién y de simplificar la mecénica de nego-
ciacién y administracién de fondos externos;
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- se ofrecen ideas preliminares sobre cémo podrfa organizarse
una accidén coordinada de distintos organismos, destinada a
operar y evaluar diversos tipos de proyectos y de instrumen
tos y a prestar asesoria a los pafses para la formulacién y
ejecucibén de polfticas, programas y proyectos de combate a
la pobreza.

Marco General y Requisitos mfnimos para proyectos de ataque a
la pobreza

Algunos autores (1) han llamado proyectos de "nuevo estilo" a

todos aquellos que -usualmente con el apoyo financiero o técnico de

organismos externos a un pais- han sido concebidos para atacar la po

breza. El calificativo parece asociarse, genéricamente, a dos carac

teristicas que comparten estos proyectos:

a) se dirigen explicitamente a modificar las condiciones de vi
da de un segmento de la poblacién de un pais. Sus resultados
y efectos, en consecuencia, deberian medirse en términos de
los cambios experimentados a nivel de esa poblacifn y no ne-
cesariamente en términos de indicadores usuales de rentabili
dad y,

b) el disefio y 1la ejecucién de estos proyectos y, sobre todo, de
los componentes financiados con recursos externos, dificultan
total o parcialmente el empleo de los formatos que se han ve-
nido usando normalmente para aprobar el financiamiento de ac-
ciones de carfcter sectorial.

(1)

Yudelman, Montague. Integrated Rural Development Projects, The

Bank's Experience. Finance and Development. Washington D.C.
4(1):15-18. March 1977.

Ul Haq, Mahbub. El Banco Mundial y el Mundo m8s Pobre. Finan-
zas y Desarrollo (Washington D.C.) 15(2):14. Junio 1978.
Christoffersen, Leif. The Bank and the Rural Poverty. Finance
e«nd Development. 15(4):18-22. Washington D.C. 1978.
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En el capitulo precedente se presentS un resumen de la experien-
cia en proyectos destinados directamente a los pobres rurales, reuni-
da por los paises y por organismos bilaterales de asistencia técnica
yf:lnmcie.m‘. De este resumen de experiencias surge un planteo de as
pectos salientes que debieream orientar las préximas etapas de este ti
po de proyectos.

La magnitud del problema de pobreza y marginacifn, el deseo de
los pafses por mejorer caracteristicas distributivas en su desarrollo
y el compromiso de apoyo que han tomado las agencias de asistencia ex
terna, sugiere que los préximoe afios ofrecerén una oportunidad remova
da de cumplir con cbjetivos que el IICA mantiene desde comienzos de
la dcada.

El aprovechamiento de esta oportunidad, sin embargo, s8lo prome-
te ser pleno si se reconocen algunocs aspectos importantes de la expe-
riencia rewmnida. El Instituto desea proponer alguncs puntos como gufa
pare la préxima etapa de los proyectos de nuevo estilo. Estos aspec-
tos resultan de la experiencia regional ¢ internacional reunida por
todos los interesados.

Para mejorer en el futuro el resultado de proyectos destinados a
resolver situaciones de pobreza y marginacifm rurel, debe considerar-
se el siguiente marco general de referencia:

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

- no es previsible qus $stos puedan generar una norma totalmente
coincidente en la materia porque tiemen diferentes especializa
ciones y doctrina;

- es diffcil que pueda encontrarse un enfoque compartido por to
dos los paises interesados porque las situaciones difieren de
pais a pafs y porque la percepcifn del problema depende de pau
tas culturales vigentes en un momento y lugar determinados;

- es de prever que la mayorfia de los paises actuar§ con aproxi-

mciouesnoglobales,origbadasenm&‘apnoblm-geogifi
ca o funcional.
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Sea que se intente una aproximacién global, un enfoque integrado
por &rea geogréfica o uno parcializado, por &rea geogréfica o funcién,
las fuentes externas de cooperacién técnica y financiamiento pueden

prestar una ayuda efectiva si se cumplen los siguientes requisitos mf |
nimos:

a)

b)

c)

d)

e)

f)

g)

se constata una decisibn polftica nacional firme de atender
problemas de pobres y marginados;

los organismos nacionales y externos actfian en base a una doc
trina compartida, claramente establecida y conceptualizada en
forma similar;

los proyectos se definen para una clientela bien tipificada
en sus caracteristicas y necesidades;

se preven formas de asegurar la participacién de los benefi-
ciarios, vy =a logra efectivamente esta participacién en la de
finicién y administracién del proyecto;

se pone mayor atencién en identificar las causas removibles
de la situacién de pobreza y cémo movilizar a la poblacién
meta para removerlas;

se simplifican las etapas convencionales de elaboraciém, eva
luacibén, negociacién y administracién del proyecto;

se ofrecen a los paises politicas alternativas, fgiles y flexi
bles, de apoyo externo, de ficil acceso, como contrapartida

del prop8sito nacional firme de actuar en base a metas concre

tas.

Diferenciaci8n de proyectos, especializacién de carteras e

investigacidn

De

la propuesta del marco de referencia y de lo mfnimo requerido

para proyectos de ataque a la pobreza, surgen varios temas de discu-

8ibn para la accibén de organismos de 'apoyo externo. En particular:

cabe discutir las posibilidades de definir especializaciones, 8i no
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de organismos, al menos de carteras de financiamiento, y de tomar una
decisién orgénica de prever distintos tipos de proyectos, comparar-
los y evaluarlos coordinadamente.

La especializacién de fuentes de fondos en base a poblaciones me
ta bien definidas, permitiria organizar acciones en funcién de doctri
nas claras, con o sin asistencia t&cnica externa, y probar en terreno
la utilidad de distintos instrumentos. En la actualidad, como quedd
comentado en el capitulo precedente, se observan dificultades de ajus
tar el objetivo general (sobre el que existe alta coincidencia) a la
realidad de operaciones. En parte, esto se debe a la falta de recono
cimiento de que el fenémeno de pobreza y marginacién requiere para su
solucibén mucho més que aspiraciones generales y disponibilidad de fon
dos. Otra parte de la discrepancia entre aspiraciém y resultado real,
puede atribuirse a que el fenSmeno se plantea como homogéneo y se ata
ca sin doctrina precisa.

Al admitirse como inevitables las diferencias doctrinarias, de
percepcibén y de capacidad operativa, tanto entre paises como entre or
ganismos, se abre la opcién de reconocer explfcitamente que pueden
concebirse polfticas alternativas. Todas ellas, de reunir las carac-
teristicas mfnimas ya discutidas, deben admitirse. Es vital lograr
dicho reconocimiento explfcito de diferencias y prever opciones de fi
nanciamiento para que no se genere la inevitable frustracién hoy pro-
vocada por un objetivo de aparente homogeneidad y una polftica finan-
ciera y operativa que no prevé la gran variedad de circunstancias rea

les.

La decisifn de organizar un esquema coordinado para el seguimien
to y evaluacibén de distintas experiencias resulta indispensable para
comprender la naturaleza exacta, las posibilidades y limitaciones de
distintos enfoques.

Habr§ que prever este eventual mecanismo de investigacién de ma
nera consistente con la ejecucién de proyectos en variadas condicio-
nes situacionales y de disefio instrumental. Pero, sobre todo, habri
que concebirlo como otro instrumento, intermedio en sf mismo, para
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que mejore continuamente la capacidad efectiva de llegar con apoyo ex
terno a la poblacién meta.

3.3 Pautas para la metodologia de proyectos y la administracién de

fondos extermos

A efectos de dar cumplimiento especfifico a un punto de la Re?.fgo-
mendacién N? 1, en la presente seccidn se sugieren nuevas paufas para
atender las diversas fases de los proyectos y para administrar fondos

externos.

En lo que sigue es importante tener en cuenta lo ya discutido so-
bre la heterogeneidad de las situaciones de pobreza y marginacién.
Asimismo, es importante retener la idea de que los organismos nacio-
nales y de apoyo externo debieran prever carteras de financiamiento
diferenciadas para los distintos tipos de poblacién. La versién ope
rativa concreta de las sugerencias que siguen, puede variar segtn el
tamafio del proyecto en consideracién y la relativa dificultad de so-
lucién que cada caso presente.

3.3.1 Identificacién y elaboracidn de proyectos

Este apartado cubre tres t8picos, referentes a normas especifi-
cas recomendables y sugerencias para las fases de identificacién y
elaboracién de proyectos para atacar la pobreza rural.

Identificacién de proyectos

La etapa de identificacifn debe indicar cufl es la poblacién me-
ta y prestarf atencifn a tres elementos de suma importancia, a saber:

a) identificacibn de las causas de la situacién de pobreza y
marginacién y una exposicién clara de cémo y en qué medida

se resolverf el problema;

b) exposicién del interés del Gobierno por resolver el problema

y de los instrumentos que piensa emplear;
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c) precisién de los mecanismos de participacién de los benefi-
ciarios, previstos para su empleo en las etapas siguientes
del proceso.

Una vez que se ha identificado la poblacién (2) que se desea pro
mover y las acciones que eventualmente se pueden realizar, es posible
redactar un documento de caricter preliminar. En &ste se plantearén
algunos lineamientos del proyecto, tales como: tipo y cuantia de los
posibles beneficiarios, localizacibn geogrdfica, actividades que se
podrian realizar, forma de participacién de los beneficiarios en las
etapas del proyecto, tipo de apoyo que ofrecerfan distintas agencias
estatales, idea preliminar sobre el monto de inversiones, explicacién
de la forma en que, durante la elaboracibn, se analizard la viabili-
dad del proyecto, y la parte del costo de elaboracién que puede finan
ciarse con fondos externos de preinversién.

La fase de identificacién puede resultar en una solicitud més o
menos convencional de fondos para elaborar el proyecto. Debe admitir
se, sin embargo, algunas posibilidades no convencionales. Por ejemplo:
que parte de los fondos de preinversién se dediquen a iniciar el pro-
yecto en alguno de sus aspectos, como experiencia de accién participa
tiva de los beneficiarios.

(2) Ruppecht, E. Basic Needs Information Network, s.f.

- USAID-PERU: The Peruvian Poor. A geographical analysis, (Perd),
August 1976.

- La Academia de Centroamérica. Poverty in Costa Rica, Methodologi
cal Problems in the Determination of some of its Characteristics.
(San José) January 1977.

- USAID. Progress Indicators for Measuring Changes in the Level-
of-living in El1 Salvador (Washington D.C.) Junio 1978

- Fern&ndez, Hugo. Consideraciones Metodolégicas sobre Variables
Sociales y Planificacién del Desarrollo. Reunién Técnica Inter
nacional sobre Utilizacién de Variables Sociales Rurales en el
Proceso de Planificacibn, 2a., San Salvador, 1974. IICA. Infor
mes de Conferencias, Cursos y Reuniones N? 56. 1974. pp. 49-65.

- Scott, Argalias and McGranahan. The measurement of real progress
at the local level: examples from the literature and a Pilot
Study. United Nations (Geneva) 1973.
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Normas especfficas para guiar la identificacién y elaboracién de

Erozectos

a)

b)

c)

Precisién de la clientela: los proyectos deben ser orienta-
dos a una clientela bien definida. Deber§ identificarse cla
ramente la poblacién meta, sus caracteristicas y necesidades,

asf como su localizacibén geogr&fica y las posibles altermati

vas de solucién.

Al poner el acento en el para quién, surge la necesidad de
desarrollar una metodologfa adecuada de identificacién de
los grupos poblacionales que viven en condicionesde pobreza,

para lo cual se proponen algunas indicaciones mis adelante,
cuando se trata mis detalladamente el tema de la metodologfa

de proyectos.

Participacibén de beneficiarios: 1los proyectos deben prever

claramente la participacién de los beneficiarios. La obten-
cién de resultados positivos de los proyectos puede facilitar
se a través de esta participacién en todas las etapas del pro
yecto. Esto debe ser reconocido desde el inicio, de tal mane
ra que se desarrollen y se perfeccionen mecanismos para asegu
rar la participacibén en el resto de las fases del ciclo del
proyecto. Para asegurar esto,habri que dilucidar fundamental
mente: quines participan, en qué participan y cémo partici-

pan.

Precisién de objetivos, realismo de metas y adecuacién de ins-
trumentos: los proyectos deben exponer claramente qué pro-
blema fundamental se trata de resolver y deben indicar qué me
tas pueden lograrse en un plazo razonable, en funcibn de los

instrumentos que puedan emplearse en el sistema econémico, so
cial y polftico en el que se inserta la situacién de pobreza
y marginacién.
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d) Eficacia de la organizacién intermedia: si se emplea una or

ganizacién intermedia ya existente, babré que precisar si
ella tiene capacidad institucional suficiente para atender
con eficacia a la poblacién meta. Igualmente habré que exa-
minar la suficiencia de cualquier organizacién nueva o reor-
ganizacién que se proponga en el sistema institucional vigen
te.

e) Razonabilidad operativa de todo el proceso: las normas pre-
cedentes deben interpretarse como requisitos razonables. Ellas

no se deben emplear para complicar el proceso, distrayendo
recursas técnicos y financieros que deben llegar a la pobla-
cién meta.

-

Elaboracién del Proyecto

El documento preliminar representa las intenciones del Gobiermo
en torno a la promocién de un conjunto de pobladores rurales que vi-
ven en condiciones de pobreza. Para asegurar la viabilidad del pro-

yecto, se necesitan la aceptacién y el concurso de los posibles bene
ficiarios.

El proyecto tiene que analizarse en términos de su viabilidad y
capacidad para mejorar las condiciones de vida y trabajo de los bene
ficiarios, esto implica formular juicios sobre los recursos moviliza
dos y las alternativas instrumentales.

La comprensién de los elementos del apflisis de factibilidad por
parte de los interesados (beneficiarios y autoridades locales y regio
nales) es un elemento esencial. En @ltima instancia, ellos decidirén
8i se incorporen ¢ no al proyecto en base a esta comprensién.

Una vez que se ha logrado tener seguridad sobre las posibilida-
des de &xito del proyecto, es necesario disefiar los mecanismos de
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control y seguimiento (3), de tal manera de poder cbservar las desvia
ciones que se presentan en la ejecucifén del mismo y para tomar las me
didas correctivas correspondientes. El anflisis de viabilidad culmi-
na con la redaccién del documento de proyecto para ser presentado a
los organismos de financiamiento.

El an&lisis del proyecto a la luz de los puntos de vista de los
posibles beneficiarios y las condiciones reales de vida y trabajo de
los mismos, no es una tarea ficil. Se necesita crear condiciones fa
vorables para el desarrollo de un proceso de participacién y organiza-
cibén que facilite el auto-anilisis y la toma de decisiones.

Una forma de aumentar la credibilidad de la poblacién sobre sus
capacidades para enfrentar las condiciones de pobreza, es realizando
actividades para darle una solucién a un problema especifico, parale
la o previamente al an8lisis de la viabilidad del proceso. La orga-
nizacién de los interesados alrededor de la solucién de un problema
prioritario y relativamente simple de resolver proporciona una base
de acumulacibén y anflisis de experiencias, que los capacita para par

ticipar en la toma de decisiones sobre los problemas més complejos
que el proyecto puede abordar. Esta forma de capacitacién en y para

la accién, requiere que en el presupuesto de preinversibém se prevean
los recursos necesarios para apoyar a los interesados en la ejecucidn
de esas acciones.

La razonabilidad, propuesta como norma especifica para guiar to
do el proceso, se pone a prueba cuando se trata de compatibilizar la
propuesta de participacién en el marco de proyectos que involucren

(3) Deboeck, Guido J. "Guidelines for monitoring and evaluation of

Rural Development Projects". Agricultural and Rural Development.
Un ensayo en esta direccién lo presenta: Veras, Arnoldo; Raidan,
Gregorio; Morales V., Rubén y Pfez, Gilberto et al. Esquema de
Evaluacién de Resultados del Proyecto Integrado de Desarrollo
Agropecuario del Paraguay. Seminario Intermacional sobre Metodo
logfa de Evaluacién de Proyectos de Desarrollo Agropecuario. Mi-
nisterio de Agricultura y Pesca. BID-IICA (Uruguay) 165-190 pp.
Febrero 1976.
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grandes nfmeros de beneficiarios. En efecto, lo que parece un intento
simple en el caso de un proyecto relativamente pequefio, no tiene una
fécil solucién cuando se incrementa el &rea geogr&fica de accién, se
complica la accién interinstitucional y se incluyen numerosos pobla-
dores rurales. ' La existencia de este problema amerita crear, probar
y analizar el resultado de mecanismos participativos diversos. Debe
reconocerse que un significativo porcentaje de la compleja tipologia
de proyectos para los marginados considera a la participacién no s8lo
como requisito para su &xito, sino también como importante producto
destinado a flexibilizar las opciones futuras de la poblacién meta.

3.3.2 Anflisis, seleccidn y aprobacién de proyectos

Evaluacisn ex-ante

Este es un tema de importancia m&s bien metodol8gica, que puede
tener interés especial para algunos organismos de financiamiento.

La evaluacién social de proyectos consiste esencialmente en de-
terminar los méritos relativos de una propuesta a la luz de los obje
tivos que una sociedad en particular sostiene. Esta determinacién
supone la estimacién de los costos y beneficios de un proyecto. Mucho
se ha adelantado en este terreno, especialmente a través de aportes
técnicos de los organismos del Sistema de Naciones Unidas y del Banco
Mundial (4). Operativamente, se plantea la dificultad de utilizar me
canismos de evaluaci8n con precios de eficiencia, a los que debieran

(4) Dillon, John L. Objetivos MEltiples en la Evaluacién ex-ante de
Proyectos. Metodologfa de Evaluacién de Proyectos de Desarrollo
Agropecuario. Seminario Internacional, Ministerio de Agricultu-
ra y Pesca. BID-IICA (Uruguay) 83-106 pp. 1976

- McGaughey, S.S. Measurable Investment Criteria for Rural Develop
ment Projects. Preliminary Draft, 1978.

- Lal, Deepak. Employment Income Distribution and a Poverty
Redressal Index. IBRD. Economic Staff Working Paper #129 (mimeo)
Washington D.C. 1972,

- United Nations-ONUDI. Guide to Practical Project Appraisal. Social
Benefit Analysis in Developing Countries. New York 1975.
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agregarse ponderaciones que reflejaran preferencias sociales por un
segmento especial de la poblacibn.

Este desarrollo tebrico, con una clara alternativa en mecanis-
mos de evaluacibn con objetivos m@ltiples (5) ha alcanzado un nivel
que amerita experimentacién y l;meba de su viabilidad operativa.

Sin perjuicio de la experiencia que debe generarse en el uso de
opciones teSricamente bien planteadas, cabe indicar que el problema
de pobreza esti mds escaso de proyectos viables para resolverlo que
de indicadores para comparar el mérito de alternativas. Incluso, es
concebible que se deban preparar proyectos con metas a corto plazo,
para los cuales baste algln uso de relaciones eficacia-costo o atn
deba alterarse conceptualmente todo el enfoque prevaleciente de eva

luacibn ex-ante.

_Esta sugerencia puede ser particularmente importante si se la
vincula a la diferenciacién de la cartera de financiamiento para los
pobres. Al reconocerse diferentes causas y manifestaciones de pobre
za, puede deducirse que distintos estratos poblacionales en diferen-
tes situaciones pueden ameritar distintas meclnicas de evaluacidn.

La evaluacién del proyecto para efecto de su financiamiento debe
tomar en cuenta varias limitaciones con que se enfrentan los proyectos
de este tipo, tales como: 1la racionalidad técnico-econdmica especial
que impera a nivel de la poblaci®n beneficiaria, la naturaleza de los
procesos que se pretende impulsar y la marginalidad a que ha estado
sometida buena parte de esa poblacién.

Por estar muchos grupos beneficiados con estos proyectos someti-
dos a una permanente marginalidad, las inversiones hechas a su favor
no encuentran las condiciones para su reproduccidn eficiente, a causa
de lo precario del capital social a disposicién de la poblacibn obje-
tivo del proyecto.

Los grupos poblacionales de interés en este documento, tradicio-
nalmente han aceptado las condiciones econémicas,técnicas y sociales

(5) Dillon, John L. Op. cit. supra mota 4 y
McGaughey, S.S. Op. cit. supra nota 4
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asociadas a la pobreza, moviéndose en un campo sumamente limitado para
la toma de decisiones. Las acciones incluidas en el proyecto tratan
de modificar esas condiciones y la posibilidad de rastrear las impli-
caciones de esas acciones se ve limitada por la poca experiencia y la
escasez y deficiencia de la informacién.

La comprobacién de la viabilidad deberfa exigirse s8lo para las
primeras etapas del proyecto, dejando para evaluaciones posteriores
las siguientes etapas del mismo. La estimacién de la viabilidad y
rentabilidad de las ulteriores etapas del proyecto es mucho mds con-
fiable, en la medida que recoge las experiencias de las primeras eta-
pas, y utiliza variables que ya han sido modificadas por el proyecto

y por tanto se conocen algunas de sus reacciones.

Negociaci&n

Uno de los problemas que se presenta en todos los proyectos es la
extensién excesiva del perfodo de negociacién del financiamiento. Dada
la inmediatez de los problemas a solucionar, este hecho repercute nega
tivamente sobre el equipo técnico nacional y en la organizacién de los
beneficiarios, generando frustracién y desaliento.

Se propone por lo tanto, incluir dentro de los fondos de prein-
versifn un margen para continuar realizando actividades orientadas a
la satisfaccién de necesidades inmediatas en el &rea del proyecto.
Esto permitiria mantener la dinfmica e interés de los grupos beneficia
dos y del equipo del proyecto mientras dura el perfodo de negociacién,
asi como continuar con el proceso de perfeccionamiento de los mecanis
mos de participacién y organizacién de los beneficiarios, para enfren
tar satisfactoriamente la etapa de ejecucién del proyecto.

Adem8s se deber& mantener un canal de comunicacién expedito entre
la organizacién local del proyecto y el organismo financiero interna-
cional, de tal manera de hacer a los primeros participes en la discu-
8ién de las posibles modificaciones del proyecto en el transcurso de
la negociacién.
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3.3.3 Condiciones de financiamiento

En este documento se ha sefialado que las inversiones de los or-
ganismos financieros internacionales en el sector rural han sido cuan
tiosas y que, en los iltimos afios, estos organismos han venido reorien
tando parte de estos recursos hacia los sectores mis pobres de la po
blacién. Sin embargo, la magnitud y naturaleza del problema rural
parece exigir, en principio, un esfuerzo mucho mayor del que se ha
venido realizando hasta la fecha.

La canalizacidn de recursos hacia los grupos més deprimidos de
la poblacién implica considerar este tipo de proyectos como de natu-
raleza distinta a los proyectos orientados al conjunto o a otros gru
pos de la sociedad.

Los fondos destinados al tipo de proyectos propuesto, deben ser
utilizados Gnica y exclusivamente para ese fin. Esto implica haber
logrado una adecuada identificaci8n de los beneficiarios potenciales
y de los problemas que los afectan. También se necesita una clara
identificacién de la intermediacién institucional existente, para lo
grar que los fondos lleguen efectivamente a los destinatarios.

Se recomienda asi mismo una mayor flexibilidad de los p’royéctos
para poder hacer los ajustes necesarios si fuera del caso. Incluso,
para permitir la flexibilidad mencionada, pueden admitirse casos que
no requieran la explicitacién de la combinacién de instrumentos, siem
pre y cuando estén claramente definidos los productos y objetivos del
proyecto.

Por su naturaleza, las condiciones de los préstamos para proyec
tos orientados a la disminucién de la pobreza, deben tomar en cuenta,
que los perfodos de maduracién son por lo general mis largos y por lo
tanto el periodo de gracia debe ser compatible con este hecho.

3.3.4 Ejecucidn de los proyectos

Los organismos financieros, los técnicos de esas agencias y pro-
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fesionales nacionales, han reconocido discrepancias existentes entre
los objetivos explicitados en los documentos del proyecto y los lo-
gros derivados de su ejecucién.

Son varias las razones que explican las discrepancias entre lo
programado y ejecutado en este tipo de proyectos. Entre ellas se
destacan: falta de participacién de los beneficiarios, inadecuado
disefio del proyecto,utilizacién de tecnologia no adecuada, insuficien
te comunicacifn entre beneficiarios y organismos intermedios, etc.

a) Beneficiarios de los proyectos: resulta generalizada la
ausencia de participacién de la poblacién objetivo en todo
el proceso de toma de decisiones. El hecho que no exista

un reconocimiento por parte de la poblacién beneficiaria de
cudles son los problemas que los afectan y las formas de so
lucionarlos, dificulta a los proyectistas administradores

y ejecutores, la consideracién de las estrategias mis fac-
tibles y convenientes.

b) Disefio: como consecuencia de la falta de participacibén, el
disefio no explicita claramente los pasos a seguir en la eje
cucibén del proyecto, resultando generalmente inadecuado como
modelo de decisién para orientar la ejecucién.

c) Tecnologia: 1la seleccién de una tecnologfa adecuada com-
prensible y controlable por los beneficiarios es esencial pa
ra la promocién de cambio. Son muchos los casos en que la
modernizacibén técnica no ha respondido a la dotacién de re-
cursos existentes y no ha considerado la preparacién de los
beneficiarios para operarlos y mantenerlos.

La aptitud para operar tecnologia manual ha sido constatada
en promedio en 10 casos por cada uno que contestara negati-

vamente en proyectos tendientes a reducir la marginalidad.



Por otra parte, se ha registrado una aptitud positiva para
el manejo de tecnologias de alto nivel de capital en una re
lacién de 1 a 4 del total de los encuestados (6).

Parece plausible plantear que los grupos marginados no esta
rian inmediatamente en condidones de adoptar técnicas alta-
mente requirentes en inversién, al menos en los estados ini '
ciales. Esto no implica que se considerarfn adecuadas sola
mente técnicas de bajos requerimientos de capital. Las téc
nicas sofisticadas pueden ser adecuadas siempre que respon-
dan a una necesidad sentida por la comunidad, sean rentables
y su introduccifn oportuna asegure un beneficio neto actuali
zado para la comunidad.

d) Comunicacifn insuficiente: en la fase de ejecucién se ha

detectado comunicacién deficiente entre los beneficiarios y
los organismos intermedios. Esto lleva a que la informacién
disponible no sea adecuada, a veces por no estar la cliente
la preparada para ello, en otras ocasiones por problemas
asociados a la propia organizacién intermedia y por @iltimo
a los problemas derivados de los propios agentes de cambio.
En este iltimo caso es conveniente seleccionar a los agentes
de cambio (con modalidades, costumbres, idioma, etc.) de
acuerdo con el medio; si es posible de la propia comunidad
y con experiencia de actividades productivas consideradas.
Adem8s, la falta de comunicacisn estf directamente vincula-
da a la participacién de la poblacién meta, ya mencionada.

e) Ajuste institucional para la ejecucién del proyecto: la ade-
cuacién de las instituciones es uno de los elementos criticos
para alcanzar el &xito en la ejecucién de este tipo de proyec
tos, especialmente cuando se sigue el enfoque de acciones fun

cionales.

(6) FundaciSn Interamericana. Ellos saben como... Un Experimento en
Asistencia para el Desarrollo. Chicago. Diciembre 1976.
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Asf, cabe pensar en introducir un ajuste institucional:

en los organismos de investigacién, para que generen tec
nologia o sistemas de produccién ajustados a las necesi-
dades de los pequefios productores agricolas;

en los organismos de asistencia técnica, extensién rural,
colonizacibén y reforma agraria, para la identificacién y
preparacifén de proyectos de combate a la pobreza, promo-
cién de la organizacién campesina y social para una mayor
participacién en las decisiones y acciones de desarrollo
y para reducir los costos de provisién de servicios de
asistencia técnica y extensisn rural;

de los organismos de crédito, para reducir los costos de
administracién del crédito rural y asegurar que éste lle
gue efectivamente a la poblacién meta;

de los organismos de comercializacién y abastecimiento,
para reducir los costos de provisién de servicios y asegu
rar el abastecimiento de insumos productivos, la compra
anticipada de la produccién, la utilizacién efectiva de
los centros de acopio o mercados rurales por la poblacibén
meta para la concentracién de la oferta agricola, la tipi
ficacién y acondicionamiento de la produccién y la utili-
zacibn efectiva de la informacién de mercado; y pare
crear, si fuera necesario, canales especiales de distri-
bucién para la produccién y el abastecimiento de pobres y
marginados;

de los organismos de educacibn, para disefiar métodos e ins
trumentos més eficientes y efectivos de capacitacién;

de los organismos de planificacién, para la definicién de
politicas y formulacién de programas de combate a la pobre
za.

Capacidad gerencial de la unidad ejecutora: corresponde. de-

finir claramente las funciones gerenciales que se requieren
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(planificar y programar, seguimiento e informacién, evaluar,
organizar -y coordinar, promover y capacitar) y capacitar a
la unidad ejecutora en dichas funciones de acuerdo con las ne
cesidades del proyecto.

3.3.5 Administracifn de los recursos externos

Uno de los aspectos claves para lograr resultados positivos con
el tipo de proyectos propuesto es asegurar que los recursos se utili-
cen efectivamente para acciones que beneficien a la poblacién objetivo.

Existe una serie de condiciones para lograr agilidad y rapidez
en la toma de decisiones relacionadas con la administracién de los re
cursos externos: a) la creacidn de organizaciones intermedias con
estrecha vinculacién a los beneficiados (hacia abajo) y a los organis
mos planificadores y ejecutores a nivel de gobierno central (hacia arri
ba); estas organizaciones serian las encargadas de manejar los fon-
dos y hacer los desembolsos sujetos a rendicién de cuentas ante el or
ganismo contralor a nivel de pais; b) el desembolso de los fondos de
berd estar sujeto al logro de metas en perfodos relativamente cortos,
lo que facilitarfa por lo demfs una evaluacién efectiva sobre la mar-
cha del proyecto, facilitando las acciones de seguimiento del mismo;
c) s8i fuese el caso, las agencias financieras podrian pensar en apro
bar préstamos con un volimen bajo de recursos financieros, pero con
reglas operativas mis flexibles, por ejemplo en la aprobacién de de-
sembolsos por los bancos; d) ya se hizo &nfasis sobre la posibilidad
de diferenciar carteras, y destinando una exclusivamente a mejorar las
condiciones de vida de la poblacién rural marginada, en el entendido
de que este tipo de proyectos no compiten con el resto de los proyec
tos orientados hacia el &rea rural, cuyos beneficios recaen fundamen
talmente sobre otros segmentos de su poblacién (v.gr. la agricultura
comercial); e) en el caso de que a algunas agencias por razones de
politica institucional o de funcionalidad, no les sea posible destinar
fondos que beneficien fundamentalmente a la poblacién rural marginada,
cabe la posibilidad de plantear especializaciones por clientela a nivel

de los organismos de la comunidad internacional.
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3.3.6 Evaluaci&nﬁex-post

La variedad de propuestas de cambio de enfoque y de instrumentos
que se han ido sugiriendo como discusifén a lo largo de este documento,
hace que deba asignarse una importancia fundamental a evaluar el re-
sultado de estas propuestas en su limitada aplicacién actual, y en la
aplicacién futura.

Cada proyecto que se elabora preverf las metas a ser alcanzadas
y la periodicidad y forma en que el logro de estas metas serf evalua
do, pero todos le darén especial atencién a la evaluacibn de los re-
sultados que el proyecto tenga en términos del bienestar alcanzado
por la poblacién objetivo. A este efecto es importante que los pro-
yectos prevean cémo han de resultar en el futuro en uma ampliacién
de oportunidades para los sectores marginados en el &rea rural.

Sin perjuicio de la importancia de la evaluacién que se propon-
g2 a nivel de cada proyecto, la diversidad de enfoques e instrumentos
a utilizarse requieren que su empleo se programe con el propdsito de
efectuar una evaluacién coordinada entre instituciones. El1 intercam-
bio de experiencias que se propone con &sto, constituye el tema de
la siguiente seccién del presente capitulo.

3.4 Propuesta de accidn coordinada

En el presente documento se ha puesto especial &nfasis en reco-
nocer como necesaria la variedad de enfoques e instrumental asociado
a los proyectos de ataque a la pobreza. Incluso, con base en &sto,
se sugiri8 analizar la posibilidad de diferenciar las carteras de fi
nanciamiento externo, a efectos de garantizar apoyo también a secto-
res cuyos problemas sean de solucidn particularmente dificil.

La variedad de proyectos posibles, aunque restringida por la re
comendacién de exigir en todos los casos la presencia de los requisi
tos que se propusieron como condiciones necesarias, es muy grande.
Parte de esta variedad serf de enfoque en funcién de circunstancias
econbmicas, sociales, politicas y doctrinarias. Y parte de ella se
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deberd a la necesidad de probar instrumentos no convencionales, o adap
tar algunos conocidos, con un criterio necesariamente pragmftico.

En vista de esta diversidad y en atencifn al carfcter explorato-
rio en el disefio y aplicacién de algunos instrumentos, se recomienda
crear un mecanismo permanente de generacién de ideas y seguimiento y
evaluacién de experiencias, de interés com@n asociado a la puesta en
préctica de proyectos de ataque a la pobreza. Se sugiere que los or
ganismos interesados prevean la constitucién de un equipo permanente
que actuarfa como evaluador de algunas experiencias y organizaria el
diflogo interinstitucional para el intercambio de informacién en la
materia.

Debiera dotarse a este equipo de un programa concreto de accidn,
basado en proyectos en ejecucién, y preverse la periddica evaluacién
de sus logros. La experiencia internacional ya reunida y a reunirse
podria asf integrarse en un esquema recuperador de conocimientos que
hoy tienden a diluirse en técnicos u organismos aislados. M4s atn,
la existencia de este equipo debiera estimular el surgimiento de nue-
vas aproximaciones instrumentales para resolver la pobreza.

Asimismo, para aprovechar adecuadamente el conocimiento acumula-
do como resultado del intercambio de informacién y de la evaluacibn
de los proyectos realizados o en fase adelantada de ejecucién, se re
comienda que el equipo técnico interinstitucional preste asistencia
técnica en la formulacién de politicas y programas de combate a la po
breza y en el disefio y la ejecucién de proyectos de nuevo estilo a los

paises interesados.

Como propuesta preliminar de temas para los que pudiera preverse
una evaluacién coordinada, se resumen algunos que han sido discutidos
a lo largo de este documento, asi se ha sugerido:

a) Establecer los requisitos minimos que deben satisfacer los
proyectos de nuevo estilo para asegurar que los recursos
asignados lleguen a la poblacibn meta;

b) abrir carteras de financiamiento en condiciones de administra

cién que varfen con base en el reconocimiento de que la pobreza
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no es un hecho homogéneo y no todos los beneficiarios pueden
enfrentarse con criterios usuales de rentabilidad;

c) explorar diversas formas de garantizar la participacién de
los beneficiarios, incluyendo el posible uso de fondos de pre
inversifn para generar experiencias participativas;

d) pensar en formas de elaborar proyectos con metas alcanzables
en etapas cortas y alterar en consecuencia los mecanismos
usuales de evaluacibn;

e) probar la utilidad de mecanismos destinados a crear y organi
zar servicios de asistencia en funcién de una clientela dife
renciada segln sus necesidades y posibilidades;

f) explorar la organizacién de procesamientos adicionales a la
produccién primaria exportable, con atencifn al problema de
la pobreza y con miras a la generacién de empleo;

g) en el mejoramiento de los sistemas de distribucién de ali-
mentos, realizar aquellas reformas de mercado que beneficien
a los grupos de la poblacién de m&s bajos niveles de ingreso;

h) disefiar proyectos de colonizacién que permitan una ocupacién
ordenada de la frontera agricola, probando técnicas de manejo
adecuado de los ecosistemas tropicales y de las regiones &ri
das y semidridas;

i) investigar las posibilidades de llegar a una tipificacién de
empresas agricolas y de pobres y marginados que permita lo-
grar una mejor organizacién y una mds eficiente prestacién
de los servicios que aquellos requieren;

j) promover la creacin de empresas asociativas de produccibn;
k) sistematizar y evaluar experiencias de reforma agraria.

El apoyo de este grupo a los paises para la formulacién de polfi-
ticas y programas, y para el disefio y ejecucién de proyectos en los que
se recoja experiencia sistemftica en materia de desarrollo rural y com
bate a la pobreza, puede transformarse en un ingrediente critico para
la reduccidn de la pobreza en América Latina y el Caribe en la década
de 1980.
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Cuadro N 1 (1)

Banco Mundial: Préstamos para el Desarrollo Agricola

1972/1973 1978 Porcentaje
~ (millones)

México 1.045 46

Brasil 495 22

Argentina 165

Colombia 157

Cuadro N2 2 (2)

Composicién Sectorial del Crédito del Banco Mundial
(Participacién porcentual)

Ejercicio 67 Ejercicio 77
Infraestructura
Comunicaciones 3.6 2.0
Energia 29.7 13.5
Transporte 21.2 14.8
Sub-total 54.5 30.3
Sectores Econémicos
Agricultura 7.7 32.7
(Del cual: Desarrollo Rural)  (-) (20.6)
Industria a/ 11.9 21.1
Turismo (-) 1.4
Sub-total 19.6 55.2
Sectores Sociales
Educacién 4.6 4.1
Poblacién - 0.5
Urbanizacién - 2.2
Abastecimiento de agua ' 0.1 4.3
Nutricién - 0.2
Sub-total 4.7 11.2
Otros (incluye préstamos para pro
gramas) 21.2 3.3
TOTAL 100.0 100.0

(1) Banco Mundial. Informes Anuales del Banco Mundial 1972/1973 y 1978.
(Washington D.C.)

(2) Ul Haq, Mahbub. El Banco Mundial y el Mundo M&s Pobre. Finanzas
y Desarrollo (Washington) 15(2):14 junio 1978

a/ incluye proyectos industriales y desarrollo industrial.



Cuadro N? 3

Composicién Sectorial del Crédito del BID
(Participacisn Porcentual) (3)

Ejercicio 1972 Ejercicio 1977

Infraestructura
Transporte y comunicaciones 15.4 8
Energifa eléctrica 28.9 23
Sub-total 4.3 31

Sectores Econ8micos

Agricultura 16.1 20
Industria y Mineria 19.8 24
Turismo 0.1 2

Sub-total 36.0 46

Sectores Sociales

Educacién 3.6 5
Desarrollo Urbano y Vivienda 5.5 2
Agua Potable y Alcantarrillado 7.6 13 a/
Sub-total 16.7 20
Otros 3 3
TOTAL 100.0 100.0

(3) BID. Informes Anuales del Banco Interamericano de Desarrollo 1972
y 1977. (washington D.C.)

a/ Este rubro lo llama el Banco en 1977 "Saneamiento", pero incluye
el abastecimiento de agua potable y los servicios de alcantari-
llado.



Cuadros Nos. 4 y 5 (&)

Porcentaje de Fondos que Benefician Directamente a los Pobres - BID
' 1972

Beneficios directos a pobres
(Porcentaje del Total)

(1) (2) (3) (%)
Tipo de préstamo Ninguno Marginal Signifi- Predomi- Totales
cativo nante
Capital Ordinario (Duro) 38% 18% 0% 5% 56%
Fondo de Operaciones
Especiales (Suave) 7% 8% 18% 11% uug
Totales 45% 21% 18% 16% 100%

Porcentajes combinados: (1) y (2) = 66% (3) y (4) = 3u%

1977

Beneficios Directos a Pobres
(Porcentaje del Total)

Tipo de Préstamo (1) (2) (3) (%) Totales

Capital Ordinario (Duro) 25% 25% 6% 9% 65%

Fondo de Operaciones

Especiales (Suave) 2% 5% 23% 5% .35%
Totales 27% 30% 29% 1% 100%

(4) House of Representatives. Foreign Assistance and Related Agencies
Appropriations for 1979. Hearings before a Subcommittee of the
Committee of Appropriations, Ninety-Fifth Congress (Washington D.C.)
CRS-170 p.



Cuadros 6 y 7 (5)

Asignaciones por Sector - BID
(Porcentaje del Total)

1972
Beneficios Directos a Pobres
(1) (2) (3) (4)
Sector Ninguno Marginal Signifi- Predomi- Totales
cativo nante

Agricultura 0% 0% 6% 10% 16%
Industria y Mineria 20% 2% 0% o% 22%
Energfa Eléctrica 10% 15% 5% 0% 30%
Trensporte y Comunicacién 148 0% 0% 0% 4%
Saneamiento 0% 1% 6% 0% 7%
Desarrollo Urbano 0% 0% 0% 6% 6%
Educacién 0% 3% 1% 0% 4%
Preinversién 1% 0% (1} 3 0% 1%
Financiam. de Exportac. ® 0% 0% 0% *

Totales 45% 21% 18% 16% 100%
® Menos de 1%

Asignaciones por Sector - BID
(Porcentaje del total)
1977
Beneficios Directos a Pobres

Sector 1) (2) (3) (4) Totales
Agricultura 0 5% 6% 10% 21%
Industria y Mineria 17% 7% 0 0 23%
Energfa Eléctrica 4% 8% 7% 0 19%
Tranporte y Comunicacién ] 9% 3% (] 12%
Saneamiento 0 * 12% 2% 148
Desarrollo Urbano 0 0 0 2% 2%
Educacién 2% 1% 2% 0 s%
Preinversién 1% 0 0 0 1%
Financ. de Exportac. * 0 0 0 b
Turismo 2% 0 0 (] 2%
Varios 1% 0 * 0 1%

Totales 27% 30% 30% 14% 100%

(S) House of representatives. Op. cit. supra nota 4 CRS-180p.



Cuadros Nos. 8 y 9 (6)

Asignaciones por Sector - BID

(porcentaje de Asignaciones Totales por Sector)

1972
Beneficios Directos a Pobres

Sector (1) (2) (3) (4)
Margi Signifi Predomi

Ninguno nal cativo nante Totales
Agricultura 0% 0% 39% 61% 100%
Industria y Mineria 92% 8% ] 0 100%
Energia Eléctrica u% 51% 15% 0 100%
Transporte y Comunicacin 100% 0 0 0 100%
Seneamiento 0 16% 8u% 0 100%
Desarrollo Urbano 0 0 0 100% 100%
Educacidn 0 79% 21% 0 100%
Preinversifn 100% ] 0 0 100%
Financiamiento de Export. 100% 0 0 0 100%

1977
Beneficios Directos a Pobres - BID

Sector (1) (2) (3) (4) Totales
Agricultura 0% 23% 29% 48% 100%
Industria y Mineria 72% 28% 0 0 100%
Energia Eléctrica 21% 43% 36% 0 100%
Transporte y Comunicacién 0 76% 2u% 0 100%
Saneamiento 0 2% 87% 11% 100%
Desarrollo Urbano 0 0 0 100% 100%
Educacidn 47% 17% 36% 0 100%
Preinversién 100% 0 0 0 100%
Créditos para Exportac. 100% 0 o 0 100%
Turismo 100% 0 0 0 100%
Otros 71% 0 29% 0 100%

(6) House of Representatives. Op. cit. supra nota (4) CRS 181 pP.



Cuadro No. 10

Evaluacién de los Proyectos de la AID y su Compatibilidad
con la Nueva Orientacibn (7)

Porcentaje de Proyectos en cada categoria
Apreciacidn Afio Fiscal | Afio Fiscal | Afio Fiscal | Afio Fiscal
1970 1973 1975 1977
Compatible (4) 8 9 26 32
Inconsistencias
Menores (3) 16 19 3 28
Inconsistencia
Parcial (2) 17 35 19 23
Inconsistencia
Mayor (1) 27 17 12 13
Conflicto Di-
recto (0) 32 21 9 y
Apreciacifn Pro
medio (M&xi-
mo: 4.0) 1.4 1.8 2.6 2.7

Los ejemplos incluyen solamente aquellos proyectos de US$ 1 millén

o més.

(7) Fuente: Posterman, R.L./Taylor, C.A.: "Grading Bureaucratic
Compliance: A Briefing Paper on AID's Fiscal year 1977.
(Unpublished) March, 1976.. Citado

Presentation to Congress".

por "Bilateral Development Assistance: Background and Options",
The Congress of the United States Congressional Budget Office.
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POLITICAS Y ACCIONES PARA LA REDUCCION DE LA POBREZA RURAL

Este capftulo pretende:

exponer una visién general de la polftica econbmica seguida
por los pafses de Am8rica Latina y el Caribe, cuyos indesea-
bles resultados distributivos han generado que se centre la
atencién en la poblacibn marginada. Esto se manifiesta en
acciones con objetivo redistributivo especifico, las que tie-
nen enfoque global o de ajuste al sistema econémico.

plantear las caracteristicas del enfoque global,resumir algu-
nas experiencias y sefialar las principales restricciones y di
ficultades que enfrenta.

indicar la esencia del muy empleado enfoque de ajustes al sis
tema, en sus varias formas. Se repasan brevemente temas tales
como desarrollo de &rear o regiones (bolsones de pobreza y co-
lonizacién) y ajustes funcionales, dirigidos directamente al

sistema institucional. En todo caso se extraen experiencias

centrales sobre la naturaleza y las dificultades observadas en
la operacién de las distintas variantes del enfoque de ajustes.

intentar extraer algunas conclusiones acerca del tipo, la mag
nitud y la orientacién del apoyo externo, financiero y de coo
peracién técnica con que cuentan los paises para resolver si-
tuaciones de pobreza y marginacién rural.
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2.1 Visibn general de las polfticas seguidas por los paises de
América Latina y el Caribe

La presente seccién revisa brevemente las polfticas econémicas y
sociales seguidas por los paises latinocamericanos y del Caribe, con re
ferencia a sus resultados en términos de distribucién del ingreso. Se
reconoce que los logros econbmicos obtenidos en la regién resultaron
en la existencia de grandes sectores poblacionales rurales marginados
de los beneficios del proceso. Se indica a continuacién que la erra-
dicacibn de la pobreza y marginacién rural ha pasado a ser un objeti-
vo explfcito de la accibn de la mayoria de los pafses. En distintas
circunstancias de tiempo y lugar estas acciones se intentaron ya sea
con un enfoque global de cambio sustancial del sistema econémico o con
un enfoque de ajustes parciales que reconoce diversas variantes.

2.1.1 Politicas generales y sus resultados

Hasta comienzos de la década de 1970 se esperaba que la reduccién
de la pobreza rural fuese uno de los resultados de los programas y las
inversiones dirigidas a aumentar el crecimiento del ingreso nacional.
Consecuentemente, las polfticas nacionales para reducir la brecha en-
tre distintos sectores de su poblacién, cuando existfan explfcitamen-
te, se operacionalizaban principalmente por medio de programas y pro-
yectos de carfcter sectorial.

En muchos de los Planes Nacionales de Desarrollo de ese perfodo
en América Latina y el Caribe, el grueso de los esfuerzos previstos
para reducir la pobreza rural se vinculaban, a nivel de politicas y
programas, con el aumento de la producciém agricola orientada a la
exportacién y -més recientemente- al aumento de la produccién de ali-
mentos para el abastecimiento intermo.

Simult8neamente con lo anterior, todos los pafses realizaron es-
fuerzos significativos durante la década de 1960 para extendér la co-
bertura y mejorar la calidad de los servicios sociales 'dispbﬂibles pa
ra la poblacién rural, particularmente los de salud y educaci&n.
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