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INTRODUCCION

A continuacion se presenta el informe de sintesis sobre los estudios
nacionales realizados en torno a la tematica de la Descentralizacidén y la
Participacion Campesina en 1la gestién del Desarrollo Rural, en siete paises
latinoamericanos. Este estudio obedece a una iniciativa del Programa 1III del
11CaA, 1/ planteada ante la necesidad de incaorporar, de manera mds amplia, a
los pequenos productores campesinos en el conjunto de estrategias dirigidas a
la recuperacién de las economias de la regién y a la superacien de las
condicianes de pobreza que afectan en particular a las poblaciones rurales,
mediante politicas diferenciadas, descentralizadas y participativas para el

Desarrollo Rural.

Los rocesos economicos sociales oliticos ocurridos en la region
b ’

particularmente desde 1la denominada "Crisis de la deuda externa" y las

medidas adoptadas para su manejo, son adn objeto de evaluacién, dada la

reciente ejecucion de tales medidas, 2/ genéricamente incorporadas dentro de

los denominados "Programas de Ajuste", estructurales vy sectoriales. No

/ Ver Fausto Jorddn, (compilador) La__Economia Campesina: _Crisis,

reactivacion y desarrollo, IICA, San José, 1989, en particular F.

Jordan et al., "La economia campesina en la reactivacion vy el
desarrollo agropecuario", numeral 35.

Documentos de Programas, No. 1, San José, 1987.
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obstante, se han definido algunos resultados inconvenientes de las "politicas
de ajuste ortodoxas", en particular para los pequenos productores campesinos y

3,

los asalariados rurales.
En consecuencia, se ha hecho preciso reconsiderar los enfoques, objetivos e
instrumentos de las politicas dirigidas al manejo de los efectos de la crisis,
con miras a lograr una efectiva superacion de la pobreza rural. Dentro de
estos enfoques se contempla, como punto de partida, un reexamen del papel que
compete jugar al Estado en la regulacion econemica. Este reexamen se ubica
inicialmente, en las tendencias que siguen las estructuras estatales a nivel
de ALC, como parte de los procesos mundiales de re-estructuracion del Estado.
Estos procesos, como se vera en el estudio, avanzan con determinados niveles
de correspondencia con respecto a los cambios estructurales de la economia, si
bien actuando con dinadmicas y componentes propios, 1los cuales, a su vez,

afectan y son afectados por los procesos economicos.

Estas mutuas interrelaciones obligan a reconocer espacios de accion a todos
los sectores sociales que actdan en el conjunto de paises afectados por la
crisis y por las politicas de distinta indole. En el caso de las poblaciones
rurales golpeadas por una creciente pauperizacien, el reconocimiento de su
espacio de accidn se concreta en la decision politica de incorporarlos en la
toma de decisiones sabre los recursos y acciones que puedan beneficiarlos.

De acuerdo con las experiencias acumuladas, los beneficios reales para estos

sectores sociales, el mejoramiento de sus condiciones de vida y productivas y

/ Ver F. Jordan, p. 80.
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la ampliaciéen de su ejercicio ciudadano, solamente puede resultar de su
incorporacion efectiva en la toma de decisiones dentro del estado y demas
instituciones que en una u otra forma afectan su realidad econdmica, social y

politica, proyectando sus propios intereses.

Esta incorporacién de acuerdo con sus propios intereses, se reconoce como una
participacion__activa en la gestion social, econemica y politica, vy se
encuentra directamente articulada con las relaciones Estado-Sociedad. Estas
relaciones, a su vez, tienen un caracter eminentemente politico, esto es,
dependen de las correlaciones de fuerzas dadas entre los distintos sectores
que componen a cada sociedad. El1 caracter histérico y por tanto dinamico de
estas relaciones se ha hecho particularmente evidente a partir de la crisis
mundial iniciada a partir de los primeros anos del decenio de 1970. Su
desarrollo, segun se vera posteriormente, ha requerido profundas
transformaciones en las estructuras estatales, practicamente de todos los
paises, pero ellas ocurren de acuerdo con las particularidades historicas,

sociales, etc. de cada nacion y par tanto de las propias correlaciones de

fuerzas de sus propios sectores sociales.

Dentro de estas transformaciones de los estados ocupan un rango preminente las
distintas gradaciones de su centralizacidn/descentralizacion, en cuanto a la
toma de decisiones sobre asignacion y acceso a los recursos, la
concentracidén/desconcentracién de la gestisén en los niveles jerarquicos y auan
la relocalizacion territorial de niveles de gestion estatal y decision sobre

la asignacion de los recursos.
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La dindmica asi desarrollada genera o limita posibilidades de intervencidn
para los distintos sectores sociales: asi, en un Estado altamente
centralizado y concentrado, dificilmente podrdn intervenir en las decisiaones
sobre politicas, asignacion y acceso a los recursos, sectores sociales
distintos de aquellos que con base en su poder economico y politico controlan
las decisiones centrales del Estado frente a la sociedad. Por otra parte, en
condiciones de una mayor apertura del Estado a los distintos sectores sociales
y a los intereses regionales, es posible -auncuando no necesariamente

efectiva- la incorporacion de intereses mas heterogéneos en su gestian.

Es dentro de esta ldgica en la que se inscriben los propositos del IICA de

conocer procesos de planificacion y gestion descentralizada del Desarrollo

Rural con participacion campesina, como politica diferenciada hacia este

sector social, verificar en ellos la incorporacieon de los intereses de estos

sectores sociales, establecer sus condiciones y replicabilidad de sus métodos

y procedimientos y,” finalmente, proponer recomendaciones dirigidas hacia el
[

me joramiento econdémico y social de los pequenos productores y la superacion de

la pobreza rural.

Este estudio pretende entonces, ofrecer una sistematizacion de algunas
experiencias en esta temdtica particular del Desarrollo Rural, des;acaﬁdo los
factores que las han viabilizado o limitado, pretendiendo ponerla al alcance
de quienes orientan, disefan, asesoran vy ejecutan las politicas dirigidas

hacia el sector agrario.
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El estudio

Esta investigacion se inicid con la elaboracién y discusién de una propuesta,
en la cual se planted wuna caracterizacian general del proceso de
descentralizacion, ubicado en el contexto de 1la crisis econdémica y social de
América Latina. El proposito central fue el de examinar experiencias
cumplidas en distintos paises de la region, en las cuales se planteara dentro
de marcos constitucionales, la iniciativa de propiciar a sectores campesinos,

un espacio de participacion en la planificacidn del desarrollo rural.

Este primer criterio orienté la escogencia de los siete paises incluidos, a
saber: México, Guatemala, Colombia, Perd, Bolivia, Argentina y Brasil, cada
uno de los cuales ofrece caracteristicas particulares en cuanto al papel de
los campesinados en la sociedad nacional, ademdas de incluir sistemas estatales
tanto unitarios como federativos. Se busco, por otra parte que: 1. estas

experiencias correspondieran al Estado, segun la normatividad particular de

cada uno de ellos; 2. se tratara tanto de experiencias de origen
gubernamental como no gubernamental; 3. contaran con informacién evaluativaj;
4. fueran significativas en cuanto a sus coberturas y recursos; 3.

representaran relaciones innovativas sociedad-estado y 6. fueran replicables.

Par otra parte, se buscé examinar las caracteristicas centrales de los
procesos de centralizacidén—-descentralizacion en cada uno de los estados, el
peso del sector agrario y del campesinado en el mismo y sus condiciones

organizativas.
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La elaboracion de esta sintesis incorpora, como elementos centrales, una
reflexion de caracter tedrico sobre el Estado y 1los procesos de reforma del
mismo que se cumplen en el contextoa actual, ilustrada por los estudios
realizados en cada pais y con el aporte de otros trabajos recientes sobre el
tema. Se incluye, por otra parte, un examen de algunas caracteristicas
centrales del mismo, sustentado en las referencias a los casos concretos
presentados en los informes nacionales; finalmente se presenta el cuerpo de
conclusiones vy recomendaciones, seqguidas por una bibliografia que incorpora

los trabajos de referencia de los estudios y otras titulos pertinentes.

Los estudios nacionales fueron realizados por los consultores Enrique
Provencio (México), Jaime A. Carrera (Guatemala), Dario Fajardo M. (Colombia)
César Pazos (Peru), Carlos Carafa (Bolivial), Diego E. Pineiro (Argentina),

Jorge 0. Romano (Brasil).
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c. MARCO DE REFERENCIA
2.1 Conceptos basicos

En esta seccion se examinaran los topicos centrales del estudio a nivel
conceptual. Las referencias se centraran en las relaciones Estado-espacio, la
region, la descentralizacion y la participacién social, como bases para
explorar las articulaciones entre el Estado y el desarrollo social en términos
espaciales, en particular 1las condiciones de pobreza y finalmente 1las

implicaciones de la propuesta descentralizadora y su contexto.

Hacia finales de la década de 1970 surgieron propuestas para la
reestructuracion de 1los estados en varios paises de América Latina. Estos
procesos usualmente se han presentado como "descentralizadores", apelando a un
término que ofrece especial atractivo politico, pero sin que necesariamente

correspondan al mismo las decisiones y acciones de la reestructuracian.

Estos procesos aparecen ligados, en algunos de sus contenidos y formas, con
otros ocurridos en algunos paises europeos, cuyo denominador comin es la ;
reformulacion de las relaciones Estadd—Sociedad Civil. Dentro de esta
tendencia se inscribe la recuperacion de las autonomias histéricas en Espana,

Portugal, Beélgica, Italia, Suiza vy Francia, procesos que han tenido lugar en
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ese continente desde finales de los aros 70. 1/

Las motivaciones explicitas para estas reformas se han centrado, de manera
alternativa o complementaria, en la necesidad de crear espacios para la
participacién ciudadana en la gestion del Estado y en la de hacer mas
adecuados los aparatos estatales para responder a las demandas planteadas por
el desenvolvimiento econdmico. Al mismo tiempo, pareciera haberse creado un
campo de convergencia casi universal para distintos sectores sociales, en el

tema de la reforma del Estado.

El estudio propuesto por el IICA esta dirigido a identificar aquellos procesos
que hacen viable 1la 1incorporacien activa de los sectores sociales mas
afectados ‘por la pauperizacion y la exclusiéon de los beneficios del
desarrollo, con miras a estimular su adopcidn dentro de las politicas vy
estrategias dirigidas a la recuperacidn econdomica del ALC. En esta medida, es
necesario examinar los propositos y alcances reales de estos procesos,
teniendo en cuenta sus contextos sociales y politicos, asi como el papel

cumplido por los sectores a los cuales se ha pretendido beneficiar.

El analisis de los procesos de reforma del Estado como eje para la busqueda y
aplicacion de politicas y estrategias dirigidas a 1la erradicacion de la

pobreza, parte de una concepcion del Estado segun la cual corresponde al mismo

/ Ver Orlando Fals Borda et al., La__Insurgencia de las Provincias,
Siglo XXI, Bogota, 1988; CEPEL (Centre Comparatif des Politiques
Publiques et des Espaces Locaux), "Les mutations de

1'administration locale en Eurepe Occidentale”, Montpellier, 1986
(Citado por 0. Fals, 1988).
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regular los procesos de reproduccion del capital en tanto relacien social, al
tiempo que se configura historicamente como campo estratégico que condensa las

relaciones de fuerza entre las clases". 2/

En este sentido, compete al Estado definir las normas que requlan las
relaciones entre el capital y el trabajo, reflejando en ellas el signo que
imprimen las caracteristicas politicas, sociales e ideoldgicas de las clases y
sus fracciones, asi como las correlaciones que se establecen entre ellas a
traveés de 1la accion social. Dentro de estas relaciones se incluyen las
regulaciones para la reproduccion del cap{tal y del trabajo, correspondiendo a

estas ultimas las condiciones de existencia de la poblacion.

Por su pa}te, la dindmica de las sociedades y como parte de ellas, las
articulaciones de sus distintos sectores (clases y fracciones de clases),
ocurren dentro de espacialidades concretas, que representan la apropiacion de
un territorio y su distribucioén social. En este senfido, el territorio
constituye, al tiempo que una construccion histerica -y no simplemente un
"dato" en cuanto a extension, accidentes fisicos, etc.-, un "campo de
relaciones sociales". 3/ A su vez, el Estado, igualmente como "construcciaén
social", tiene una espacialidad, un territorio, sobre el cual se legitima y

cuyo ordenamiento representa, en una u otra farma, la expresion histerica,

econdémica, y politica de las fuerzas sociales que se carrelacionan en el

a/ Nicos Poulantzas, "Notas de Investigacidn acerca del Estado y 1la
Saciedad" p. 659.
3/ Héctor M. Capraro, "Consideraciones sobre 1la region y el Estado",

en Roberto Esteso y H. Capraro, Norte Grande: Estado, Region y
Descentralizacién, IIPAS, Buenos Aires, 1988, p. S1.
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interior de ese Estado y sus ligazones con los espacios exteriores. En esta
forma, el Estado no solamente "condensa las relaciones de fuerza" entre las

clases de una sociedad, sino que también define y expresa el ordenamiento de

Este caracter se aprecia de manera fundamental en el proceso de formacion de
los estados nacionales. En dicho proceso, los sectores hegemonicos de cada
uno de ellos definio su territorialidad frente a los demas estados, por medios
militares, economicos, politicos, 1incorporando y dominando espacios Yy
sociedades, de acuerdo con sus propios objetivos estratégicos y con 1la
correlacion de fuerzas con otros estados. Esta territorialidad constituye, en
principio, el espacio basico para la reproducciéon de la sociedad y de sus

relaciones propias, siendo el capital la prioritaria entre ellas.

Dentro de los ejercicios del Estado referidos a la reproduccién social le ha
correspondido "una fraccidén de la reproduccion de la fuerzé de trabajo": los
denominados "servicios basicos", como educacion, salud y algunos componentes
de 1la dotacion de infraestructuras sociales. 4/ Los alcances de esta
responsabilidad se hacen mads perceptibles en los contextos de crisis del
capital, como lo expresa la configuracidn del "Estado benefactor”: ante los
efectos de los crisis y las necesidades de recomposicion del capital, el
Estado asumio parte de las costos de la reproduccion de 1la fuerza de trabajo,

contribuyendo al capital con esta "fraccion" de la remuneracion del trabajo.

/ Ibidem, p. 61.

10
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Por otra parte y también con respecto a la reproduccién de la sociedad, el
Estado cumple una funcion de equilibrio espacial ante los efectos mismos del
desarrollo del capital. Como una ley de su dindmica, durante una de sus
etapas historicas, el capital ha tendido a caoncentrarse y centralizarse, no
solamente en términos sociales sino también territoriales, en funcidén de "un
calculo de rentabilidad privado que toma en cuenta la capacidad de apropiarse
en forma mercantil de los objetos del trabajo y de la fuerza de trabajo, y de

dar salida a los productos en un mercado". S/’

Frente a esta tendencia, que induce 'o profundiza 1los desequilibrios
regianales, comprendidos como desigualdades sociales, expresadas
espacialmente, para el ejercicio politico y para el acceso a los recursos para
la produceién y la reproduccion, el Estado ha recuperado la espacialidad de la
sociedad, ha reivindicado su territorio; en otros teérminos, "la accidn
estatal es extensiva, amplia la frontera del capital, incorpora a la esfera de
inferencia porciones territoriales que por las mas diversag circunstancias ...

ban quedado al margen del proceso". 6/’

De esta manera, el capital integra territorios por la via de la circulacion,
pero, al tiempo, 1induce o profundiza desequilibrios en los espacios
nacionales, por efecto de su centralizacion espacial. Frente a este efecto
desarticulador, el Estado asume entonces un papel articuladqr del espacio para
la reproduccion de la sociedad.

Alain Lipietz, El1 _Capital y_ su_Espacio, Siglo XXI Editores,

México, 1977, p.p. 35 y sgts.
H. M. Capraro, op. cit., p. 64.

11



Digitized by GOOS[Q



Las relaciones sociales se configuran dentro de las dimensiones tiempo vy
espacio, cada una de las cuales puede ser objeto de delimitaciones para fines
analiticos. Estas delimitaciones expresan criterios construidos a partir de
los propositos del analisis (los grandes periodas histdricos, las "historias
nacionales", "regionales" o "locales", asi'como los estudios de macro o micro-
regiones) que reflejan priorizaciones del analista y recogen "hechos" (de
indole fisico - geografica, econdmica, cultural, etc.) relevantes dentro de la

.

teoria que guie al proceso cognoscitivo.

Dentro de este orden de ideas vy partiendo del reconocimiento de la accidn
transformadora de la sociedad sobre el espacio a través de los procesos
productivos, la region constituiria una unidad basica de analisis, en la cual

se enmarcan los procesos histéricos de los asentamientos humanos que apropian

historica, las regiones asi consideradas tienden a identificarse por
determinadas homogeneidades, referidas a las construcciones ecolédgicas,
economicas, politicas, étnicas, etc. que varian en su composicion segun los

contextas temporales.

12
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Bajo esta misma perspectiva histoerica, las regiones como espacios de
produccidn y reproduccidn, materializan los procesos de formacidn del mercado,
de expansién del capital y constituyen la base objetiva para la faormacién de

los Estados.

Sinembargo, el desarrollo del mercado, la expansién del capital en términos
sociales y espaciales y la configuracién de los estados nacionales no implican
la homogenizacién de las sociedades y las regiones que los componen; por el
contrario, las tendencias integradoras del Estado y el Capital entran en
contradiccion con las persistencias vy d;sarrollos de las particularidades
regionales.

Como parte.de los procesos productivos, las regiones enmarcan la dinamizacidn
de las relaciones de intercambio en su interior vy hacia el exterior. Forma
parte de este proceso, la configuracion de nicleos centrales en el interior de
las regiones, en los cuales tienden a privilegiarsé los procesos de
realizacion de excedentes y la oferta de determinados bienes y servicios
generados interna o externamente con respecto a la region (epicentros), 7/ el
surgimiento de determinadas expresiones de su organizacion social, politica y

cultural y 1la definicion de niveles especificos de sus relaciones con el

exterior (con otras regiones, con el Estado).

En este proceso de ordenamiento territorial, econémico, social y politico, se

enmarca la configuracion de los municipios como espacio privilegiado del

Ministerio de Agricultura, La__Regionalizacion__para el _Segtor

13
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"poder local”, tema que serd objeto de referencia mas detallada en el

siguiente acapite.

En el proceso de formacién del mercado nacional, tienden a definirse
relaciones Jjerarquizadas entre las regiones ("sistemas regionales"), que
expresan la espacialidad de la division social del trabajo. La comprension de

las regiones y de sus dindmicas dentro del proceso general de la produccioén y

mas concretamente '"dentro de la teoria del capital” / da razon de la

diferenciacion regional, de su jerarquizacion y de su articulaciodn. Es a
partir de los procesos de division social del trabajo y de su espacialidad y
de las tendencias hacia la acumulacidn (igualmente en términos espaciales) que
se propone la comprension de la existencia de regiones y/o epicentros que
“acumulan.y concentran funciones productivas financieras y administrativas".q/
En funcion igualmente del proceso de acumulacion, se pretende explicar los

desequilibrios regionales, en términos de las condiciones para la produccion y

la reproduccion social.

Un nivel de la realidad de las economias campesinas y sociedades rurales es su
espacialidad, con las caracteristicas seraladas anteriormente para los
asentamientos humanos. Dentro del modelo de desarrollo asumido por los paises

de ALC, las regiones de predominancia campesina han sido articuladas dentro

/ H. M. Capraro, op. cit.
/ Ibidem.

14
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del sistema de especializacien regional como productoras de determinados
bienes (bienes salarios, exportables, fuerza de trabajo). Estos bienes son
intercambiados en condiciones desiguales, generando procesos de transferencia
de valor por la via precios y de descapitalizacién de las economias locales,

los cuales constituyen las bases estructurales de la pobreza rural.

La construccion de un nuevo modelo de desarrollo, dirigido a la densificacién
interna de las economias de ALC y a 1la superacion de la pobreza rural, en
particular, requiere la interlocucion de los campesinas, comprendidos en todas
las facetas de su vida economica, social,’politica y cultural. Requiere, por
tanto incorporar a las sociedades rurales incluyendo las dimensiones de su
espacialidad interna y externa, esto es las relaciones espacio-sociedad en el
"mundo ru;al". Esta incorporacion forma parte de la apertura dentro del
Estado hacia la sociedad civil, redistribuyendo el poder pdblico en favar de

sus organizaciones y dentro de ellas, de las que expresan los intereses de los

y pequenos productores campesinos y trabajadores sin tierra.

El marco de referencia bdsico de las sociedades rurales es, como se ha visto,
la region, constituida por un conjunto de elementos heterogéneos, en términos
sociales, como son las propias clases que se generan en los procesos de
diferenciacidén social y espaciales, coma es el surgimiento de epicentros en su
interior. Cada uno de estos procesos requiere una comprension y una ubicacién

con respecto a la accion del Estado.

El tema de 1la heterogeneidad social en el interior de las regiones, plantea,

como se verd luego, un cuestionamiento a 1la idea algo generalizada de la

15
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equivalencia de los intereses regionales con intereses democraticos. No todas
las organizaciones de caracter regional expresan intereses democraticos de 1la
region; por el contrario, pueden traducir propésitos de continuidad de
condiciones de sobre-explotacion y pobreza en el interior de las mismas, en
perjuicio de los sectores de trabajadores y pequenos productores. Esta
apreciacion tiene, como se considerara oportunamente, implicaciones

organizativas.

De otra parte, la estructuracion interna de las regiones expresa también los
procesos de division sacial del trabajo y 1la configuracion de epicentros
condensa la division campo-ciudad, al menos en algunos de los aspectos que
implican beneficios para la poblacidn concentrada bis-a-bis 1a poblacién
dispersa iacceso a servicios, precios de determinados bienes, etc.). Esta
diferenciacion se hace mds relevante en el terreno de las relaciones
economicas y politicas, tanto en el interior como hacia el exterior de la
region, en la medida en que, generalmente 1los epicentros reproducen los
sistemas verticales del poder del centralismo. Por estas razones, si bien las
regiones constituyen el interlocutor estratégico en el proceso de reforma
descentralizadora y participativa del Estado, en su interior es preciso
igualmente estimular 1la recomposicion del poder local en los espacios en los
que este tiene su realizacion, a través del fortalecimiento de la

representacion de los sectores afectados por el empobrecimiento rural, en los

espacios mas inmediatos a la articulacion con el Estado.

En este proceso de configuracién espacial de las relaciones sociales,

transcurrido en buena parte de los paises de ALC, los municipios tienden a

16
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expresar las funciones epicentrales descritas. Buena parte de la "crisis de
legitimidad" de 1los regimenes latinocamericanos y del Caribe tiene sus
escenarios privilegiados en la ‘"protesta local". Por esta razon, las
politicas de reforma del Estado han enfatizado en las acciones dirigidas hacia
la transformacion de las instituciones municipales vy la redefinicidon de sus

relaciones con los gabiernos centrales.

Sinembargo, estas redefiniciones solamente tendran impactos positivos para los
propositos de acumulacion y desarrollo interno en las regiones y de superacion
de la pobreza vy empobrecimiento rurales, ;n la medida en que se afecten las
estructuras del poder en las niveles en donde se definen y controlan las
decisiones sobre la disposiciéon de los recursos publicos.

Es preciso tener en cuenta que son las decisiones sobre la palitica macro-
economica las que, en J4ltimas, permiten la reproduccion de los sistemas
vigentes de transferencias y distribucion social y terr;torial del ingreso.
Estos, como expresion economica del poder politico, se hallan altamente
centralizadas y el mejoramiento de la eficacia y eficiencia de la gestion
publica en 1los niveles locales no alterard fundamentalmente las condiciones
destacadas en los diagnésticos sobre pobreza y marginamiento de los campesinos

en ALC.

Dentro de los temas centrales referidos a la reforma del Estado y la pobreza

rural se han privilegiado dos procesos que comprometen directamente a los
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productores campesinos y a sus espacialidades territoriales: la
descentralizacion y la participacién. Estos dos procesos constituyen "objeto"
de estrategias centrales para el fortalecimiento de este sector social, como

parte de la superacidén de la crisis de los paises de la regioén.

Estos conceptos, descentralizacién y participacién, han sido incorporados
insistentemente en las propuestas dirigidas hacia los nicleos sociales mas
afectados por los desequilibrios en la distribucién de los beneficios del
desarrollo y por la concentracion del poder politico. Por esta razén, sus
contenidos reales varian de acuerdo con la intencionalidad de quienes formulan
las propuestas. En consecuencia, es preciso hacer explicitos los contenidos
que corresponderian a los propositos de fortalecimiento econemico, social y

politico de los campesinos y trabajadores del campo.

de redistribucién social y territorial del poder del Estado en favor de la

En cuanto a la participacion que interesa para los fines del estudio, se la

connota como activa vy estard referida a 1la capacidad _de lo

_actores para

Estas definiciones configuran un par complentario, cada uno de cuyas
componentes implica al otro: segun las definiciones anteriores, no podra

cumplirse la descentralizacion sin la participacion activa y viceversa.
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Como lo demuestra la mayoria de las propuestas '"descentralizadoras", su

contenido real y los limites fijados son 1los de 1la desconcentracion vy la

mas__adecuados, con el fin de lograr _los objetivos _dados _desde el nivel

central. 19

Es preciso insistir en como esta comprension privilegia como su eje la
dinamica de las relaciones Estado-Sociedad Civil, las cuales operan dentra de
una espacialidad heterogénea (territorio), resultante de la accian
transformaéora de la sociedad a través del conjunto de los procesos
productivos. Igualmente, al hacer explicito el caracter heterogéneo del
territorio, se destaca la multiplicidad de sus componentes socio-espaciales, y
mas especificamente lo regional, como nivel espacial basico de referencia

para las relaciones Estado-Sociedad Civil.

/ Ver Diego E. Pineiro, "Estudio sobre Descentralizacion y
Participacion Campesina, El Caso Argentino”. (mecanografiada),
I1I1CA, 1989.
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Estado, Pobreza Rural y Regiones

Partiendo de lo expuesto anteriormente en torno a las relaciones del Estado y
del capital con la articulacion del espacio, se abordara el tratamiento de los

desequilibrios regionales y la pobreza rural.

Previamente se senalde el efecto integrador que cumple el capital con respecta
al espacio; este efecto puede plantearse como 1la dimension espacial del
proceso de formacion de mercado. Dentro de. su legica, la acumulacion resulta
del intercambio desigual (viabilizado por condiciones politicas, economicas,
ideologicas, etc. favarables e historicamente producidas), el cual opera en
términos sociales y espaciales, reflejando un determinado ordenamiento
politico-social e 1induciendo o profundizando los desequilibrios regionales.
Dice al respecto A. Lipietz: "son las relaciones sociales las que, en la
medida en que tienen una dimension espacial, polarizan el espacio social. La
region aparece asi como el producto de las relaciones interregionales, y éstas
como una dimension de las relaciones sociales. No hay 'region pabre' sino
solo regiones de pobres, y si hay regiones de pobres es que hay regiones de
ricos, y relaciones sociales que polarizan riqueza y pabreza y las disponen en

el espacio en forma diferencial'. “/

A. Lipietz, op. cit., p. 32.
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Estas apreciaciones sobre la naturaleza de las articulaciones interregionales
permite recoger el tema de las heterogeneidades existentes en el interior de
las regiones. En otros términos, el caracter de una relacien jerarquica entre
"regiones de ricos" y "regiones de pobres", entre regiones "desarrolladas" y
regiones "atrasadas", definido por el intercambio desigual y las
transferencias de valor de las segundas hacia las primeras, en un punto de
partida para reconocer la existencia de relaciones de explotacien en el
interior de las regiones "atrasadas". Mas adelante sera necesario volver al
tema de la heterogeneidad social en el interior de las regiones, al examinar
sus proyecciones en el proceso de reforma del Estado, pero por ahora la

exposicion se centrara en el nivel seralado.

Al ubicar la tematica de la pobreza dentro de las consideraciones previas, se

plantean tres puntos de referencia para su analisis; en primer lugar, su
caracter ‘'"relacional" o sea que ella es resultante de "procesaos
interrelacionados de enriguecimiento vy empobrecimiento", 1% % mas
directamente, es la consecuencia de una transaccion desigual; en segundo

lugar, la ‘"espacialidad" en 1la cual se inscriben estos procesos, que se
proyecta en ordenamientos territoriales jerarquizados, en cuyo interior operan
igualmente relaciones asimétricas y, en tercer lugar, el papel del Estado en

cuanto a la reproduccion de la sociedad.

En primera instancia, el cardacter '"relacional" de la pobreza cuestiona algunos

Francisco Uribe-Echevarria. "Pobreza y Planificacion Regional”, en
Margarita Jaramilla, F. Uribe-Echevarria (editores), Pobreza,

Participacién vy Desarrollo _Regional, CIDER, Universidad de Los

Andes. Bogota, 1986, p. 303.
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diagnosticos y propuestas al respecto. Es el caso del elaborado por Alain de
Janvry, quien al examinar este fenémeno en el contexto latinocamericano
sostiene: "La principal causa de la pobreza rural es, sin lugar a dudas, la
falta de acceso a suficientes tierras y la baja productividad en el uso de
éstas para 1la mayor parte de la poblacien rural". 1% De este diagnostico se
derivaria entonces, 1la conveniencia de politicas y programas de reforma
agraria vy transferencia tecnoloégica, como los aplicados en los decenios de

1960, 1970 vy 1980, evaluados vya en alguna profundidad 1“'/ y con resultados

excesivamente modestos.

Tales conclusiones remiten a otros niveles del analisis como son los
privilegiqdos en los estudios sobre la crisis economica de este decenio en
América Latina. En efecto, existe un relativo consenso en seralar como la
contraccion sufrida por 1los paises de América Latina y el Caribe en esta
decada, cuyas expresiones son una inflacien promedio del 30%, con niveles
superiores al 500% en Argentina, Brasil vy Bolivia, el aumento de 1la tasa de
desempleo, el deterioro drastico de los salarios y el consecuente incremento
de los niveles de pobreza con respecto a los anos 60, tiene sus causas tanto
en factores estructurales internos de los paises de 1la region, como en las

condiciones del endeudamienta externo, el deterioro de 1los términos de

Alain de Janvry et al., "Impacto de 1la Crisis en 1la Economia
Campesina de América Latina y el Caribe", en Fausto Jordan
(compilador), op. cit., p. 101.

14

Grupo ESQUEL, "Las politicas de Desarrollo Rural en América
Latina"; en F. Jordan, (compilador), op. cit.
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intercambio vy las politicas proteccionistas de los paises desarrollados.lsl

A estos factores de crisis obedece el que los paises de América Latina y el
Caribe se hayan convertido en expartadares netos de capitales, con lo cual

pasaron de importar 16.000 millones de dolares en 1978 a exportar 29.000

16

millones de dolares anualmente hacia 1985. / También forma parte de este

contexto el descenso sostenido de los precios de las exportaciones agricolas,
el cual se agrega a un componente estructural del modelo de desarrollo de
estos paises, como es el fortalecimiento del sector manufacturero urbano y
empresarial rural a costa de la desacumulacion vy pauperizacion de los
pequenos y medianos productores campesinos. Dentro de estaos marcos no es
dificil comprender los magros resultados de los programas de Reforma Agraria y

Desarrollo Rural Integrado aplicados hasta ahora en buena parte de los paises

de ALC.

El sequndo punto, la "espacialidad" en la cual se inscriben estos procesos
corresponde, segun lo visto, a la forma como se expresa en un territorio el
"desarrollo desiqual vy combinado" del capital como relacien social. De
acuerdo con esta logica, la formacion de asentamientos se orienta, principal
pero no exclusivamente, por la busqueda de acceso a los recursos. Dentro de
este mismo proceso, el desarrolloc del mercado subordina nuevos territorios,
los cuales pueden corresponder a espacialidades de diferentes formaciones
sociales saobre las cuales la configuracien del Estado Nacional impone una

F. Jordan et. al., "La Economia en la reactivacion y el desarrollo
agropecuario”, en F: Jordan (compilador), op. cit., p.p. 94-99.

L Ibidem.
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determinada legalidad (unificacidén del territorio). Una parte de esta
legalidad son las normas que regulan la reproduccien social, las cuales, a su
vez, expresan la asimetria de la transaccion entre el capital vy el trabajo
(relaciones de explotaciéon), todas las cuales se expresan en las relaciones
entre las clases y sus fracciones, entre las regiones ("dominantes" y

"dominadas") y en el interior de estas ultimas.

Este aspecto, que corresponde a la tematica de la "heterogeneidad social de
las regiones", sugiere varias consideragiones. La primera de ellas es la
insistencia en la incorporacién de la espacialidad en el estudio de las
relaciones Estado-Sociedad, reconociéndola como "campo de relaciones
sociales", construido histéricamente. Este caracter permite ubicar en los
analisis y las propuestas, intereses contrapuestos existentes en el interior
de las regiones, sustentados en realidades de clase o de etnicidad como ocurre

lb.

con frecuencia en buena parte de los paises latinoamericanos y del Caribe
Este tema serd considerado mas extensamente en la caracterizacion de estos

espacios.

Una segunda consideracion, relacionada con la anterior, es 1la que hace
referencia a las relaciones politicas de las regiones dominadas con la o las
daminantes. La jerarquizacion que "legitima" las relaciones de intercambio
desigual tiene expresiones directamente politicas, algunas de las cuales
consisten expresamente en su exclusion de la toma de decisiones que afectan

directamente el destino de las regiones, en particular aquellas que padecen,

Méxica, 1988, en especial p.p. 16-31. '
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en mayor grado, condiciones de marginamiento y supeditacion.

La generalizacion de estas condiciones, asociada usualmente al centralismo, ha

permitido proponer la nivelacién de las relaciones interregionales y la

Conviene insistir con respecto a este Gltimo punto y también en relacidn con
la heterogeneidad social interna de las regiones, que las reformas del Estado,
en particular la descentralizacion (caoamo tiende a entendersela, mds cercana a
la desconcentracion), no significan necesariamente una democratizacién de la
sociedad ni de las relaciones Estado-sociedad. Un movimiento en este sentido
habria de consistir, no solamente, en una "redistribucion del poder a favar de
las regiones" sino también en wuna "redistribucion Social y politica del
poder" para que ello adquiera un sentido democratico: "es necesario que la
cuota de poder politico entregada a la region no tenga como depositario
solamente wuna estructura formal de organizaciéon o un solo grupo social
hegemonico. Se requiere un receptor "socialmente adecuado" y tal receptor no

18

puede ser sino la comunidad regional organizada", "/ de la cual forman parte,

de manera equitativa, todos sus componentes sociales.

Finalmente, el tema del papel del Estado en cuanto a la reproduccion de la
sociedad y su referencia espacial es sugerido en las lineas anteriores
tocantes con la problematica de la descentralizacion. Segun se senalo en un
principio, éste se ha convertido en un tema recurrente en los paises de la

Sergio Boisier, Ensayos __sobre _ Descentralizacion_ .y _Desarrollo
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region, en particular vy su oferta por parte de diversos sectores interesados
en su promacion, se desarrolla en torno a dos ejes: la democratizacén de las
relaciones Estado-Sociedad y la bisqueda de eficiencia en las funciones del
Estado, 1% Cada uno de estos ejes tiene un anclaje en el contexto histdrico

actual y la profundidad de esta articulacién hace necesario un tratamiento mas

pormenorizado.

2.2 La Propuesta descentralizadora

La recurrencia de este tema en América Latina y el Caribe tiene, desde
principios de esta década, una nueva expresion. En ella convergen no
solamente muchos de los paises sino también agencias internacionales como el
Banco Mundial, el cual 1la propuso como estrategia para superar la crisis

20

economica, social y politica de América Latina. /

En esta oportunidad, la descentralizacidén fue planteada como accién dirigida a
la "delegacion y transferencia de funciones y responsabilidades en la gestien

y decision cotidiana de las diversas instancias vy entidades estatales del

Pedro Medellin T., "La Reforma del Estado en América Latina:
desnacionalizacion del Estado y Transnacionalizacion del Capital",
en P. Medellin T., (compilador), La Reforma del Estado__en América
Latina, FESCOL, Bogota, 1989.

20

Banco Mundial, Informe _ sobre el _ Desarrollo Mundial __ 1983,
Washington, D. C. 1983, parte II, "La gestion en el proceso de
desarrollo", pp. 45-131, citado por P. Medellin T., op. cit., p.
112.
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nivel nacional, a los entes territoriales de los niveles regional y local",
con los propositos de lograr un acercamiento de las decisiones a los lugares
en donde se cumple la intervencion estatal y de generar una plena autonomia en
la gestion financiera vy administrativa de las entidades ejecutoras,

2l

"despolitizandolas" y buscando hacerlas responsables de su accian. 7/

Por su parte, 1la Comision patrocinada por el Banco Mundial para el estudio de
las finanzas intergubernamentales en Colombia (Mision Bird-Wiesner) propuso un
conjunto de reformas fiscales, acogidas .luego por el gobierno nacional vy
formalizadas en varias leyes y decretos para la "descentralizacian". En dicho
informe se promovian tales reformas, seralando como ellas buscarian
“incrementar la autonomia local", si bien advirtiendo que esta Jdltima
expresion " tiene un contenido propio que bien puede significar algo muy

diferente de lo que este término implica para los autores'. E%

Ciertamente, la autonomia que se recomendaba para los entes territoriales
solamente se referia al recaudo y gasto de los recursos generados en cada una
de ellas, vya gque las contrapartidas nacionales tendrian una destinacion
rigidamente establecida (servicios) en el nivel central. En otras palabras,
la acepcion del término ‘"descentralizacieon" en las propuestas del Banco
Mundial se acerca mas a la desconcentracion y relocalizacion de procedimientos

administrativos que a la redistribucion social y territorial del poder.

P. Medellin T., op. cit., p. 113.

Finanzas Intergubernamentales __en Colombia, Departamento Nacional

de Planeacion, Bogota, 1982.

27




Digitized by GOOS[Q



Estos equivocos conceptuales tienen alcances muy relevantes, como se verad a
continuacion. De una parte, al denominar descentralizacion al acto puramente
administrativo de relocalizacion de procedimientos, se otorga al mismo wun
atractivo politico que no lo tendria 1la denominacion exacta de
desconcentracion o relocalizacion. Y este atractivo lo otorga 1la tendencia

generalizada y ya comentada que 1identifica a la descentralizacien con la

democratizacion de las relaciones Estado-Sociedad Civil.

De otra parte, la aceptacion de la equivalencia ‘"descentralizacion-
desconcentracion/relocalizacion” conduce a desvirtuar los alcances del primero
de estos términos, tanto para quienes se consideran a favor como para sus
detractoreg. Asi, Shabbir Cheema vy D. Raondinelli consideran la
descentralizacion como un correctivo para las limitaciones de una planficacien
nacional controlada centralmente, a través de 1la "delegacion de mayor
autoridad para los funcionarios y administradores del desarrollo que trabajan
en el campo, mas cerca de los problemas". Plantean igualmente que la
descentralizacion reduciria los gastos burocraticos, permitiria una mejor
penetracion de las politicas estatales en areas marginadas y haria mas facil
la participacion de 1los distintos sectores sociales en los niveles locales y

la distribucion mas equilibrada de los recursaos.

En este analisis se sostiene, igualmente, que la descentralizacion de 1la
planificacien y de la administracion para el desarrollo, permitiria mejorar la
coordinacién de los recursos técnicos centrales y locales; finalmente dichos
autores plantean como, a mds de ser imprescindible la descentralizacion de la

estructura gubernamental para la participacidn ciudadana, ella facilita el que

28
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los lideres locales puedan brindar servicios publicos de manera mas eficiente,
integrar espacios aislados y supervisar y evaluar la ejecucion de proyectos de
desarrollo de una manera mas eficaz que los organismos centralizados de la

2

planificacioen.
Frente a esta sustentacion de la descentralizacion inquieta observar como ella
tiende a privilegiar la temdtica de la administracion de 1los servicios, y de
manera algo general la ‘'"gestion del desarrollo", dejando de lado aspectos
estratégicos referentes a los recursos bdsicos y a los lineamientos generales

(nacionales) del desarrollo econemico, social y politico.

En efecto, pareciera que el par "descentralizacion-democratizacien" tal como
es concebido por los autores anteriormente citados y por instancias como el
Banco Mundial, implicara que la preocupacion exclusiva de las comunidades
locales fuera la gestion de sus servicios y del "desarrollo local", dejando de
lado su marco de referencia obligado, como lo es la politica macroeconamica
del Estado, de 1la cual provienen tanto las orientaciones estratégicas del
desarrollo regional vy local, como 1los recursos de contrapartida para los

aportes locales.

En la medida en que esta descentralizaciéon compromete 1los esfuerzos y

capacidades de las localidades en la gestion de sus servicios basicos, sin

S. Boisier, op. cit. p. l4; ver Diego E. Pineiro, "Estudio sobre
Descentralizacién y Participacién Campesina”, (mecanografiado)
IICA, 1989.
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contemplar su participacidén activa en las decisiones nacionales, no pareceria
conducir a un resultado distinto de una mayor centralizacién y caoncentracion

del poder politico-y por ende economico-, fijando, en forma excluyente, los

campos de interés y decision del ciudadano corriente.

Esta concepcien de la descentralizacién, sugiere un desarrollo peculiar de las
definiciones propuestas en su momento por.Alexis de Tocqueville; en ellas se

diferenciaban la descentralizacidn gubernamental de la administrativa, segun

se tratara de la referida a 1los intereses de todas las partes de la nacion,
"como la formacion de las leyes generales y las relaciones del pueblo con los
extranjeros" o de la de incumbencia de '"ciertas partes de la naciéan, como por
ejemplo, las empresas municipales". 2, Claramente aqui se especifican
campos de accion politica vy administrativa pero no se tiende a excluir del
primero a las localidades, como si ocurre, de manera implicita, en la acepcion

que pareciera dominar en las actuales propuestas descentralizadoras.

De acuerdo con esta concepcion, los contenidos de 1la democracia
corresponderian a una forma de organizacion del Estado, sin tener en cuenta su
composician politica; en consecuencia, la democracia estaria referida a las
modalidades de organizacion de la gestion publica (concentracien-
desconcentracion) a la distribucion territorial de las funciones vy
transferencias presupuestales (relocalizacion) y finalmente a 1la ubicacion de

Alerxis de Tocqueville, La Democracia __en América, Alianza

Editorial, Madrid, 1985, Tomo I, p. 81.
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las elecciones de determinados representantes politicos y de la participacion

ciudadana. (Eleccion de Alcaldes, por ejemplo).

Dentro de esta logica, la democracia consistiria en la localizacién de
determinadas decisiones en los espacios institucionales mas cercanos al
ciudadano rasoc y ‘'"poder local seria sinemino de poder democratico, en
oposicion al poder nacional" como propone Restrepo. 8@, Acd cabe la pregunta
formulada por este mismo autor: "por qué la participacién ciudadana en los
asuntos locales se valoriza mas que la participacidén en las grandes decisiones
nacionales que condicionan 1los limites de variabilidad de 1la autonomia

local?". 29

En este mismo orden de 1ideas, Carlos de Mattas rechaza directamente el
supuesto de que los gobiernos locales tengan una autonomia politica mayor, por
cuanto ello 1implicaria que los grupos sociales que controlan el Estado e
imponen su proyecto politico, admitan un proyecto local autonomo, diferente en
materia de acumulaciodn, crecimiento y distribucion del producto social. Pone
en duda, igualmente, la posibilidad de que, a nivel local, se puedan impulsar
proyectos politicos alternativos. Considera este autor, que el supuesto de
los proyectaos politicos alternativos 1mpulsados desde 1los niveles politicos
locales, esta basado en la ilusion de que, a nivel local no existen intereses

disimiles entre los distintos grupos sociales, sino que existe la posibilidad

Dario Restrepo, "Nueva fase de acumulacion del Capital,
reestructuracion del Estado vy relocalizacien de las procesos
productivos y de los conflictos sociales", en Pedro Medellin T.,
(compilador), op. cit., p. 24.

26

Ibidem, p. 23.
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de una concertacion de intereses y que ademds estos sean diferentes y mejores
los hegemoénicos en la sociedad nacional, en términos de participaciéon popular
y redistribucion del ingreso, basicamente. 2@

A este respecto serala, finalmente, coémoe en Francia, por ejemplo, la
descentralizacion frecuentemente solo refuerza el poder de los grupos
dominantes locales, en menoscabo de 1los intereses populares; de aca se
desprende el que los intereses democradticos no necesariamente coinciden con
los intereses locales, aspecto mencionado anteriormente al considerar la

heteronegeidad social, economica vy politica existente en el interior de las

regiones.

Este tema remite, en términos generales al proceso de desarrolloc. En efecto,
tal como se ha senalado previamente, el desarrollo capitalista avanza
integrando los espacios pero también profundizanda su diferenciacion,
estimulando los desequilibrios regionales a través de la extension del
intercambio desigual centro-periferia. Sinembargo, este proceso no implica
una homegenizacion social y economica en el interior de las regiones, a pesar
de que ellas se conviertan en transferentes de valor hacia los centros de
pader. Por el contrario, en su interior se producen procesos de recamposicion
de sus estructuras sociales (asociadas con la "modernizacion" productiva, y en

general, con la formacién de mercado!). De alli que "lo regional" no equivale

Carlos de Mattos, "La Descentralizacion, una nueva panacea para
enfrentar el subdesarrollo regional?. Ponencia ante el Seminario
Internacional sobre Descentralizacion del Estado. Requerimientos y
Politicas en la crisis. Buenos Aires, nov. 1988; citado por D. E.
Pifeiro, op. cit., p. 7.
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necesariamente a "lo democratice", si bien puede configurar conflictos con las
tendencias y expresiones de la concentracidn y centralizacién del poder

economico y politico, en los niveles nacional e internacional.

En consecuencia, la reconstruccidn efectiva del poder, como contenido central
de la descentralizaciéon "gubernamental" (en términos de Tocqueville) tendria -

como uno de sus puntos de partida definitivos- la construccién democratica de
las regiones, el desarollo de ese receptor "socialmente adecuado" del que
habla Boisier, constituido por una organizacidn politicamente equilibrada de
las sociedades regionales, en donde sus distintas clases sociales y fracciones
- incluyendo los pequeros productores campesinos y demas trabajadores del
campo =~ logren una representacion politica adecuada para su participacién
activa y en donde 1los ‘"intereses locales" no obnubilen 1los "intereses
nacionales", en donde se construyan canales que permitan resolver las

contradicciones entre los "intereses locales" y los nacionales.

Este razonamiento conduce finalmente a algunas conéideraciones en torno al
Estado y a su caracter actual. Ciertamente y como se expuso en un principio
la concepcion del Estado como "campo en el cual se condensan las relaciones de
fuerza entre las clases sociales" le provee un caracter evidentemente
historico, fluido y flexible, en contraposicién con cualquier concepcion
rigida y metafisica del mismo. Mas precisamente, permite comprenderlo como
construccion dinamizada por procesos economicos Yy sociales que operan
internamente y a su alrededor y que se expresan, en una u otra forma en su
interior y en sus caracteristicas. Esta comprension del Estado permite buscar

correlaciones entre los actuales procesos economicos generales - los procesos
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actuales del capital - y la propuesta descentralizadora.

Sequn se recordd previamente, la constitucién de los Estados nacionales
configurd una etapa indispensable para la consolidacién del capitalisma.
Posteriormente, la reestructuracién del capitalismo luego de la crisis mundial
de 1929, se viabilizé gracias a su articulacion con 1la organizacidén y las
acciones del "Estado benefactor". En el contexto actual, 1los profundos
desajustes economicos y scciales que vienen ocurriendo practicamente a nivel
mundial desde finales de los 70, han planteado una readecuacién del Estado a

la nueva fase de recomposicion del capital.

P. Medellin sintetiza asi esta estapa: "en la actualidad, la nueva fase de
acumulacian capitalista se esta expresando: en la produccién, a través de la
atomizacion y descentralizacion de los procesos productivos, de la
constitucion de una oferta de trabajo nueva, atomizada y universalizada y del
papel cada vez mas preponderante del sector servicios. En lo social, con la
recomposicion de los movimientos sociales, en cuyo interior la contradiccion
capital-trabajo cede su lugar a la contradiccion ciudadano-Estado como el
factor articulador de las tensiones y conflictos sociales. En 1lo espacial,
con la relocalizacion de los procesos productivos vy los conflictos sociales.
En lo territorial, con una relocalizacién de 1la intervencién estatal en las
politicas practicas. Y en las relaciones internacionales, con la progresiva
configuracion de un nuevo sistema de interdependencia economica mundial, en el

que los procesos productivos nacionales juegan un papel funcional a una

34




Digitized by GOOS[Q



novedosa concepcion de los Aambitos de revalarizacion del capital: la

produccion a escala mundial". 3%

En este contexto, la articulacién con el Estado se plantea a través del
desmonte gradual del "Estado benefactor" y la "logica" de este desmonte se
sustenta en 1la apreciacion segin la cual, la accion de este tipo de Estado
inhibe el ingreso del capital a un drea nueva de inversian: la produccion de
bienes y servicios, correspondientes a esa fraccion de la reproduccion social
previamente asumida por el Estado, a fin de facilitar 1la recomposicion del

capital luego de la crisis mundial de 1929 segun lo visto anteriormente.

En la fase actual, 1la bandera de la ‘"privatizacion" representa la
reivindicacion del ingreso del capital privado al area de los servicios, pero
requiriendo previamente al Estado garantizar 1las condiciones medias de
rentabilidad para la inversion. Esta garantia la ofrece el Estado al adoptar
el criterio de las "tarifas costeables" o "tarifas rentables" para los
servicios publicos, con las cuales se posibilita el retorno de las inversiones
en estas areas, provenientes, en gran medida, del capital privado

29

multinacional. 7/

& P. Medellin, op. cit., p. 50.

& Ver Dario Fajardo M., "Descentralizacidon y Participacion Campesina
en América Latina y el Caribe: Colombia", (mecanografiado). IICA,
1989, "Crisis y aceleracion de la reestructuracion del Estado",

p.p. 29 y sagts.
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Este proceso, ilustrado en algunos andlisis nacionales sobre las reformas del

Estado y el financiamiento de los servicios pudblicos %

/, se inscribe entonces
en la tendencia reestructuradora general signada por las divisas de la
desregulacioén (o ingreso del "libre juego del mercado") y la
desnacionalizacion del Estado. Sus componentes adicionales son la
desconcentracion de algunos niveles de decision vy gestién, fundamentalmente
administrativas y la liquidacién o venta de entidades publicas, caracterizadas
por wuna operacien ineficiente (y por tanto generadora de conflictos),

incorporando con frecuencia a las cpmunidades en su financiacien vy

administracion. o

Reflexiones para una propuesta alternativa

En este punto es necesario sefralar como si bien la reestructuracion del Estado
(marcada por la 1impronta de su reduccion y la cesion de espacios al sector
privado), se adecua a los requerimientos de la recomposicien del capital, no
puede inferirse de alli una tendencia unilineal en ese sentido. La concepcidn
del capital como relacion social y del Estado como campo de convergencia o
condensacion de las distintas fuerzas sociales, permite preveer alternativas

en el proceso.

30 A este respecto son ilustrativos algunos de los estudios
nacionales (Méxica, Colombia) realizados dentro del proyecto
Descentralizacion y Participacion Campesina del IICA sintetizado
en este informe.

3l

Ver 1ICA Los _ Programas de Ajuste Estructural y Sectorial, GSerie

Documentos de Programas, No. 1, San Jose, 1987.
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Frente a un proyecto de desmonte del Estado pueden surgir opciones para su
reconstruccion, requerida en sus funciones requladoras. La profundizacion de
los desajustes economicos y sociales, particularmente en ALC, ha hecho
evidente la inadecuacion no solamente de las estrategias de desarrollo
aplicadas hasta los anos 70, incluyendo los modelos de industrializcidn y
sustitucion de importaciones, sino también de los mismos programas de ajuste

aplicados para hacer frente a los efectos de la crisis actual.

El crecimiento de la deuda externa, las tendencias sostenidas del descenso de
los precios de los exportables de origen agropecuario de la regien y la
exportacion neta de capitales alejan las perspectivas de wuna recomposicion
economica, favorable a una ampliacion del acceso a los recursos y beneficios
del desarrollo general para los sectores mas amplios de su pablacion. Los
términos desiguales de la transaccien a nivel internacional no pueden ser
corregidos por el libre juego de las fuerzas del mercado,. inexistentes en un
contexto dominado por los procesos de afianzamiento vy ampliacien del capital
transnacional. Ante ellos solamente pueden plantearse como interlocutores
validos, estados nacionales en los cuales cuenten con una representacion
estratégica, 1los 1intereses del fortalecimiento vy densificacién de las

sociedades y las economias regionales.
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3. LOS PROCESOS DE DESCENTRALIZACION Y PARTICIPACION EN LOS CONTEXTOS

NACIONALES

INTRODUCCION

Segun se ha advertido, las experiencias examinadas en ejecucion de este
estudio fueron seleccionadas teniendo en cuenta su caracter de areas de
intervencion del Estado segun la normatividad de cada pais, su origen tanto
gubernamental como no gubernamental, el conocimiento evaluativo previo de las
mismas, su significatividad en cuanto a cobertura y recursos, el aporte
innovativo de las mismas para el desarrollo de las relaciones Sociedad-Estado
y su replicabilidad. De otra parte, 1la concepcion de partida sobre la
interrelacion descentralizacion-democratizacion - examinada en el capitulo
anterior - privilegio la escogencia de regimenes constitucionales democraticos

como los escenarios nacionales de estas experiencias.

Como se vera luego, estos criterios tuvieron un caracter orientador, de
aplicacion flexible. En todos 1los casos se trato, efectivamente, de
experiencias en Desarrollo Rural, particularizadas por las caracteristicas de
este proceso en cada contexto nacionalj asi, al tiempo que en México,

Colombia, Perd y Brasil la tematica del Desarrollo Rural cuenta con una
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trayectoria prolongada, derivada del significado de las sociedades rurales y
las economias campesinas en las construcciones regionales y en los paises, en

el contexto argentino la intervencidén del Estado en esta area presenta un

transcurso diferente.

Por aotra parte, 1la formulacion del ‘"proyecto descentralizador” y sus marcas
institucionales ofrecen una gama variada de desarrollos en cada uno de los
paises considerados. Todo ello es preciso considerarlo bajo la concepcion
dinamica de los estados como procesos sociales, destacando por tanto sus

relaciones con la historia y el desarrollo de la sociedad civil en cada uno de

los paises.

Apreciando el condicionamiento del ‘"proyecto descentralizador" de cada pais
con el caracter, contenidos y alcances de las experiencias estudiadas, se hara
referencia, en primer término, a la definicidén de este proceso en cada uno de
los paises, para examinar Jluego las areas y desarrollos de 1los casos

considerados.

Las condiciones generalizadas de crisis economica y politica de los paises de

la regién, planteadas de manera comprehensiva en distintos estudios l/

1Ver, entre otros: Rosemary Thorp, Laurence Whitehead ({(editores), La
Crisis _de 1la _Deuda en América Latina, Siglo XXI, Editores -

FEDESARROLLO, Bogota, 1986; también Fernando Calderon G., Mario R. dos
Santos (compiladores), Latinoamérica: lo_politico y__lo social__en_la
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destacan su rapida expansidén y profundidad de sus alcances en el conjunto de
la region. Por otra parte, se sefala coémo a pesar de las diferencias en los
ritmos de crecimiento previos a la crisis, apreciables en los comportamientos
del comercio exterior de los paises, hacia 1982 el colapso se habia
generalizado y en 1985 aun no se habian clarificado las perspectivas de la

- 2
crisis. /

En este trienio ocurre entonces un acercamiento en las condiciones economicas
de los paises de la region -pese a, las diferencias historicas en su
desarrollo- y se configura un denaminador comin con la aplicacidén de las
llamadas politicas de ajuste, cuya aplicacien ha sido planteada por las
autoridadeg bancarias internacionales (Fondo Monetario Internacional, Banco
Mundial, Banco Interamericano de Desarrollo) como condicion para la

continuidad de los acuerdos de financiacion.

Segin lo seralan los estudios, la aplicacion de estas politicas en cada pais
ha tenido un desarrollo particular; sinembargo los contenidos obedecen a las
orientaciones bdsicas de correccion de los desequilibrios en 1la balanza de
pagos, reduccion o eliminacion de la inflacien, eliminacion de las
distorsiones y promocién de la eficiencia microeconomica, mantenimiento o

aceleracion del «crecimiento economico y consideraciones de equidad y

Ver Carlos F. Diaz-Alejandro, "Algunos aspectos de 1a Crisis del
Desarrollo en América Latina", en R. Thorp, L. Whitehead, op.
cit., p.p. 22-35.
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distribucion del ingreso. 3/

La consistencia interna de las medidas para lograr estos objetivos ha sido
examinada por los especialistas, discutiendo entre otros problemas, los
derivados de la aplicacioén de estrategias como la reduccion de la demanda para
atacar la inflacién y los desequilibrios en la balanza de pagos, cuando lo

recamendable seria la ampliacion de la oferta. 4/

El desarrollo posterior de 1la crisis ha profundizado los desequilibrios
internos de los paises al conservarse la tendencia hacia la reduccién de los
precios de los productos agropecuarios y mantenerse las tarifas
proteccioqistas en los paises acreedores. Como resultado, se han mermado los
recursos fiscales de los deudores y con ellos, las posibilidades de reactivar
las economias nacionales, profundizandose el malestar social y las condiciones

de ingobernabilidad en varios paises de la region.

Las condiciones que condujeran a la crisis dentro de cada uno de los paises,
ofrecen, como se ha senralado, rasgos comunes vy también particularidades
propias, tanto en sus procesos economicos como politicos. Es importante
destacar como la redefinicion de estrategias para afrontar 1la crisis ha
trascendido necesariamente el campo puramente economico-productivo para

afectar otras esferas de 1la vida socialj; en efecto, la budsqueda de
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reducciones a la demanda, como estrategia para afrontar la inflacién, ha
incidido en la reduccidn del gasto pdblico y ésta, a su vez, configura nuevos
escenarios de conflicto politico al transladarse a las politicas salariales y
a las de financiacion de los servicios publicos. Hacia estas ultimas se han
canalizado también los propositos de ‘"promocion de la eficiencia
microeconomica", acciones que, en su conjunto, han otorgado contenidos

estratégicos a los distintos procesos de "reforma del Estado".

Del examen de estos propositos asignados a las politicas de ajuste se
desprende una mayor comprension del énfasis dado en la reforma del Estado
aplicada en los paises de la region a las medidas dirigidas a reducir los
deéficit en.la balanza de pagos, tratando de inducir una mayor asignacion de
recursos fiscales hacia el pago de la deuda externa. La compensacion de los
desajustes resultantes en la financiacien de 1los servicios publicos se
promueve con la budsqueda de fuentes alternas de recursos, a la cual
corresponden, de una parte, las politicas de "descentralizacion", que asignan
nuevas responsabilidades fiscales a los municipios y localidades y de otra, la
ampliacidén del endeudamiento externo con la banca comercial multinacional, 5/
como estrategia para la financiacion de los servicios publicos, bajo la

impronta de la "privatizacion".

Esta observacion no puede pasar por alto la existencia previa de condiciones
deficitarias en la financiacién de los servicios publicas, derivadas de las
estructuras fiscales configuradas como parte del propio modelo de desarrollo.

Ver Dario Fajardo M., "Descentralizacidén y Participacion campesina en
América Latina y el Caribe: Colombia", IICA, Bogota, 1989, p.p. 31-32.
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En el caso caolombiano, una caracteristica central del sistema fiscal la
constituyen los bajos niveles tributarios de 1los sectores empresariales
hegemonicos, frente al predominio de los denominados "impuestos indirectos" y
de los impuestos aplicados a las rentas del trabajo. La participacion de
estos dltimos en 1976 era del 35.6% dentro de 1los ingresos fiscales y en 1979
ya habian ascendido al 65.5% 6/; entre tanto, la tendencia descendente en los
gravamenes a las rentas de «capital ha seqguido su curso a través de las
distintas reformas fiscales, reflejando 1la politica de estimulo a la
capitalizacion del sector privado, la capacidad negociadora de los grandes
sectores empresariales y la debilidad de los sectores trabajadores, expresada
en sus limitacianes para proyectar sus propios intereses en la gestion de la

cp s - . 7
politica econamica, en este caso, fiscal. "/

Otra estrategia asociada con la reforma (como referente mas amplio que la
"descentralizacien”") ha sido el desmonte de compromisos productivos,
principalmente de bienes vy servicios previamente asumidos por el Estado, a
través de la liquidacion de empresas o su venta a particulares. En México,
por ejemplo, la ejecucidon de 1la propuesta descentralizadora contemplo la
transferencia de un conjunto de empresas del sector agropecuario hacia los
gobiernos estatales y municipales, ademas de la liquidacién de 23 organismos,

la extincion de 15, 1la fusidén de &4 y la venta de 21, en una contundente

6Pedro Santana, Desarrollo Regional y Paros Civicos__en Colombia, CINEP,

e e e e e e e e e e e e e e N L e e e e

Bogota, 1983, p. 65.

7Guillermo Perry R., M, CArdenas, Diez __aros de Reformas __Tribuytarias en
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8

aplicacion del propesito de "redimensionamiento del Estado". =/

La priorizacién de areas y estrategias para la reforma ha sequido, como puede
apreciarse, una logica que combina la evolucion de la capacidad fiscal de 1los
estados (crecientemente deficitaria) con 1las condiciones politicas mismas de
cada sociedad. En efecto, la escogencia de 1la conflictiva area de los
servicios pdblicos como objeto prioritario de la reforma expresa, de un lado
las redefiniciones vya examinadas del papel del Estado frente a 1la economia,
pero también pone de manifiesto el "juego politico nacional"” y la capacidad de

presion de distintas fuerzas sociales en el interior del Estado.

Esta consideracion remite al examen de las areas priorizadas por la reforma,
para analizar luego, las experiencias consideradas en los estudios nacionales,

teniendo como punto de referencia los alcances de estas reformas.

3.1 La Propuesta Reformadora

Al 1iniciarse este estudio se plantec una hipotesis de partida, 1la cual
correlacionaba el surgimiento de la propuesta descentralizadora por parte de
los gobiernos con los efectos de la crisis de la deuda externa, en particular.
El debate suscitado y el desarrollo mismo de 1los estudios ha enriquecido esta

hipotesis en los términos siguientes:

8Enrique Provencio, "Descentralizacion y Participacion campesina en
América Latina y el Caribe. Informe sobre México", México, 1989, p. 6&3.
Ver también Carlos Martinez A., Alicia Ziccardi, "La descentralizacién
de las politicas pdblicas en México", Instituto de Investigaciones
Sociales - UNAM, México, 1988.
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El contexto de crisis en el que se inserta la propuesta es mas amplio
que el de la "crisis de la deuda"; ésta ultima es un componente de una
crisis mas amplia y profunda, en la cual estadn implicados, ademds, las
tendencias de los precios de los exportables de los paises de América
Latina y el Caribe, las ‘"resonancias" de la crisis mundial del primer
quinguenio de 19270 vy la revolucion tecnologica que se acelers en ese
mismo decenio. Estos factores tienen un caracter estructural de alcance
suficiente para configurar no dnicamente la crisis sino posiblemente una
nueva fase del desarrollo capitalista, con la cual se asocia el profundo
proceso de reforma del Estado, en el que se ha incorporado la propuesta

descentralizadora.

El caracter politico y econémico de la descentralizacion -como ha sido
comprendida en este estudio- conlleva el que no se trate de un proceso
lineal, sino mads bien uno de "avances y retrocesos" condicionados por

las correlaciones de fuerzas en el interior de los Estados y en cada

coyuntura historica. En esa misma medida, 1los requerimientos de
recursos para hacer efectivas tanto la desconcentracion (como
redistribucion de funciones y decisiones) como la apertura vy

redistribucion del poder, hacen que la pauperizacion de las finanzas
publicas tienda a favorecer una mayor concentracion en el Estado para el
manejo de los recursos fiscales escasos, asi ganen fuerza procesos de
democratizacidon y fortalecimiento relativo de las organizaciones de la

sociedad civil.
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3. Dentro de la tradicion politico-constitucional de varios de los paises
ha figurado la propuesta de 1la descentralizacion como oferta
democratizadora, en forma similar a lo ocurrido en otras latitudes.
Sinembargo, parece tratarse en este caso de un proceso mas complejo de
reforma del Estado y de sus aparatos, presentado coma descentralizador,
por las connotaciones politico-ideolégicas que caracterizan este
término, pero que, como se ha visto, se orienta hacia otras concepciones

no necesariamente equivalentes.

Dentro de estos delineamientos asi enriquecidos se adelantara el examen de los
contenidos basicos de las experiencias consideradas.

En primer término se destaca como la "propuesta descentralizadora" ofrece una
coincidencia en el tiempo para todos los paises estudiados. Ciertamente
ocurrieron intentos previos en este sentido, pero solo hasta finales de 1la
década de 1970 parece afianzarse el proceso de reforma, con expresiones en el
ordenamiento economico que san prontamente plasmadas en los marcos

constitucionales.

Asi, Peru inicié estas reformas con algunos actos legislativos, llevandolas a

la Constitucion politica de 1979, en la cual se serala como el gobierno es

"unitario, representativo y descentralizado". (Articulo 79) 9/ México ha

Cesar Pazos M., "Estudio sobre Descentralizacion y Participacion
campesina: el Caso de Peru", Lima, 1989.
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impulsado la descentralizacion desde 1982 19 y lo reitera en 1985 con el
Programa de Descentralizacisen de la Administracion Pudblica Federal en 1985.
“/ En Guatemala, desde unos 15 aros atras varios gobiernos han reconocido
como el sistema centralizado no le ha permitido atender los crecientes
problemas de 1la sociedad y en la Constitucion Politica promulgada en 1985
declara la promocion en faorma sistematica de 1la "descentralizacion economico-
administrativa para conseguir un adecuado desarrollo regional del pais.
(Articulo 119, literal b} 19 En Colombia se 1inicio esta fase con las
propuestas de reforma constitucional del sistema politico - administrativo en
1975 y adquieran caracter legal principalmente con 1las leyes 11, 12 vy 78 de
1986 y el Decreto 77 de 1987 1?. Bolivia, por su parte, no propone un
proyecto dgscentralizador como tal, pero impulsa mecanismos en tal sentido,
como lo han sido las Corporaciones de Desarrollo (Decreto 15307 de 1978),
similares a las creadas en otros paises ain desde anos anteriores, pera
caracterizadas, en algunos casos, por un mayor horizonte de accion

descentralizadora (Santa Cruz) y los Fondos Nacional de Desarrollo Regional

(Ley 926 de 1987) y de Desarrollo Campesino (equiparable al Fondo DRI

10 Ver Descentralizacion, Cuadernos de Renovacion Nacional,
Secretaria de Programacion y Presupuesto, F. C. E., México, 1988.

H Enrique Provencio, "Descentralizacien y Participacion Campesina en
América Latina y el Caribe. Informe sobre México", México, 1989.
(mecanografiado).

12 Jaime A. Carrera, "Descentralizacion y Participacion Campesina en
América Latina y el Caribe. El Caso de Guatemala", Guatemala,
198%9. (mecanografiado).

13

Dario Fajardo M., "Descentralizacion y Participacion Campesina en
América Latina y el Caribe: Colombia", Bogota, 1989.
{mecanografiado).
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14

Colombiano). 7

En Argentina, la recuperacion constitucional abrioe paso a politicas
descentralizadoras con "connotaciones anti-autoritarias y democraticas"1§ que
se expresan en tres direcciones: la propuesta de traslado de la capital hacia
el interior, la propuesta de reforma constitucional dirigida a fortalecer el
federalismo y la renegociacidén de la participacién de las provincias en los
recursos fiscales; a pesar de que estas medidas no se concretaron en una
direccion propiamente descentralizadora, si se plantearon en un contexto de
mavilizacian social, que hace necesario otra perspectiva de analisis que se
planteara mas adelante. Finalmente, en Brasil, no se plantea de manera
explicita _un "proyecto descentralizador”" pero si se advierte un proceso
gradual vy particularmente contradictorio hacia una desconcentracion vy
descentralizacion funcional (administrativa) vy territorial, en la cual las
aperturas descentralizadoras han favorecido eventualmente el fortalecimiento
de las oligarquias locales, pero también ha estimulado la apertura democratica
y la organizacion de sectores de base. Sinembargo, este proceso nacional
aparece sostenido sistematicamente en las estructuras institucionales desde
mediados de la década del 60 con programas y proyectos de desarrollo regional,

16

gque con mayor o menor eénfasis, han buscado interlocutores locales. /

14 Carlos Carafa. "Estudios sobre Descentralizacion y participacion
campesina en América Latina y el Caribe: El Caso de Bolivia", La
Paz,1989.

13 Diego E. Pireiro, "Estudio sobre Descentralizacion y Participacion
Campesina. E1 Caso Argentinc", 1989.

16

Jorge 0. Romano, "Descentralizacion y Participacion en América
Latina y el Caribe. El Caso Brasil". Rio de Janeiro, 1989.
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Como puede observarse, en un lapso de menos de 20 afos han tenido lugar
procesos de distinto alcance de reforma del Estado en estos paises, en donde
el denominador comdn ha sido la apelacion descentralizadora como equivalente
de eficiencia y demaocratizacion de la accidén estatal. No obstante, hasta alli
parecen llegar los aspectos comunes del procesa ya que la "lectura" que ocurre
dentro de cada pais de esta reforma es diferente en sus contenidos y en sus
alcances. Por otra parte vy como nota al margen, es preciso mantener en mente
la insistencia y apoyo de las agencias internacionales a las iniciativas
descentralizadoras (administrativas) en 1la regiédn, como alerta saobre el
significado de esta reforma para el proceso mundial de reestructuracidn del

capital. l}

Ademds de este caracter generalizado del proceso es posible advertir otros

elementos que pueden universalizarse, si1 bien con reservas. El primero de

politico con el Estado. En el caso de 1la Argentina, a pesar de las

limitaciones mencionadas en cuanto a la explicitacidn de los propésitos

A este respecto conviene citar el Informe_ _sobre _las__Finanzas

Intergubernamentales en Colombia (Comisien Bird-Wiesner), Bogota
1981; el "Informe Resumen Ejecutivo" del Proyecto Apoyo al
Proyecto de descentralizacion COL 867010 BIRF, Bogota, 1989, asi
como la propuesta en elaboracion bajo contrato del gobierno
boliviano, con fondos BIRF para 1la descentralizacion de los

sectores Educacion, Salud y Transportes (Carafa, 1989, p. 26).
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descentralizadores, se insiste en la coexistencia de 1los procesos
descentralizadores con los regimenes caonstitucionales vy viceversa, de
incremento centralizador con los gobiernos de facto. Igual ha ocurrido, con
sus particularidades, en Brasil vy particularmente en Guatemala, pais este
ultimo que induce una tercera observacion conclusiva, de caracter .general,

referente al papel indispensable de las organizaciones campesinas para dar

contenidos reales a la descentralizacian.

3.3 Las _experiencias en planificacion descentralizada del Desarrollo Rural

La aplicacien de 1los criterios orientadores para la seleccion de las
experiencigs dio como resultado proyectos relativamente comprensivos en
Desarrollo Rural, referentes, en conjunto, a transferencia de tecnologia vy
crédito para la produccion y la comercializacien, dotacion de infraestructuras
y ampliacién de coberturas para servicios basicos como educacien vy salud,
electrificacion vy vias para los casos de México, Colombia, Peru, Bolivia,
Argentina y Brasil; mas especificamente dirigidos a compra de tierras y

crédito para produccion y comercializacion en el caso de Guatemala.

La magnitud de 1los proyectos es heterogénea, debido al tamaro de los paises y
de la poblacidén campesina dentro de cada uno de ellos, al tiempo de desarrollo
de los proyectos, al significado oficialmente asignado a cada uno de ellos y
al caracter mismo de estas experiencias, caracterizadas por aorigenes sociales,

economicos y politicos muy diversos.

Asi, la Unidn Nacional de Organizaciones Regionales Campesinas Autonomas
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(UNORCA) de México, surgida en 1985, fue el resultado de tradiciones
organizativas historicas del campesinado, potenciadas en 1la crisis politica
mexicana y en el proceso de apertura asociado a la misma. En el caso de las
experiencias guatemaltecas, el "Proyecto de Desarrollo de Inversiones
productivas de las comunidaderas municipales - Apoyo a Representantes
Agropecuarios" consiste en una inicitiva gubernamental dirigida a generar
mecanismos para la desconcentracion y mejoramiento de la eficacia del Estado,
buscando para ello la configuracion de organizaciones sociales en el
campesinado, ausentes como resultado de una prolongada accion represiva contra
las mismas; el Programa de compra-venta de tierras proviene de una iniciativa
privada y estimulada por 1la AID del gobierno norteamericano, dirigida a

ampliar el acceso de pequerios productores al mercado de tierras.

Los casos colombianos tienen origen gubernamental y se han desarrollado
igualmente con cofinanciacion de fomento multilateral (BIRF, BID, CANADA); en
el primer caso, el Programa de Desarrollo Rural Integrado (DRI) consiste en la
version nacional de esta politica, 1la cual ha ganado audiencia en sectores
significativos del campesinado colombiano, logrando estimular algunos niveles
de respuesta organizativa gremial. El segundo caso, el Plan Nacional de
Rehabilitacion (PNR), se refiere igualmente a una experiencia aplicada también
en otros contextos nacionales afectados por conflictos civiles con expresiones
armadas, dirigida a fortalecer 1la presencia del Estado en territorios
marginalizados del mismo; sus alcances han estado limitados por las

condiciones politico-economicas que caracterizan a las sociedades locales.

La experiencia peruana el Proyecto de Desarrollo Rural en Micro-regiaones
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(PRODERM), se inscribe igualmente en las politicas de Desarrollo Rural
aplicadas en diferentes paises de ALC, surgida en el contexto nacional del
gobierno central y con aportes fundamentalmente europeos (CEE, Holanda),
habiendo logrado impulsar algunos niveles organizativo-gremiales entre los
campesinos beneficiarios. En el caso boliviano se trata de una respuesta de
sectores sociales, en el area geografica de influencia de una iniciativa
gubernamental, 1la Corporacion de Desarrollo de Tarija (CODETAR), a las
politi;as y acciones en cuanto a la distribucien de 1las regalias por
produccion petrolera. En cuanto a Argentina, se han presentado dos tipos de
experiencia: el Programa de Apoyo a Pequernos Productores de Cachi vy las
acciones en experimentacion y extension para minifundistas del Instituto
Nacional de Tecnologia Agropecuaria (INTA). EIl primero de éstos surge por la
confluencia del desarrollo organizativo de pequefos productores locales (de
Cachi, provincia de Salta) con iniciativas localizadas institucionalmente y
dirigidas a ampliar la accidn de apoyo estatal hacia los pequenos productores;
en el caso del INTA igualmente se desarrollo una iniciativa en la Presidencia
de este instituto, tendiente a configurar una politica diferenciada para los
pequenos productaores en el area vocacional de la entidad, que ha contado con

la interlocucion de los productores.

Finalmente, el caso aportado por Brasil es el de una empresa publica de
desarrollo regional (la Compania de Desarrollo y Accion Regional del EStado de
Bahia) que aplica en su esquema de operacion iniciativas de apertura e
incorporacion de organizaciones de las comunidades campesinas; este proceso
ocurre dentro de una progresiva democratizacion del régimen politico, 1la cual

se amplia con la 1incorporacion de "nuevos mediadores sociales" (Iglesia,
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Sindicatos de trabajadores Agrarios) credndose un nuevo campo politico para la
representacion campesina, la cual se praoyecta en una planificacioén

participativa del Desarrollo Rural en sus distintos componentes.

CONTEXTOS NACIONALES Y EXPERIENCIAS PARTICIPATIVAS EN DESARROLLO RURAL

PAIS POBLACION PIB POBLACION PROYECTOS EJECUCION PERIODO
TOTAL (U.S.Mill.) RURAL (y ambito) (Us)
(miles pers.) (1983) (miles pers.)

México 79'327.0 188.964.6 24.043.0 UNORCA 21.000.000 1985-1989
. (Nacianal)

Guatemala 8.681.0 1.123 5.208.6 Representantes
Agropecuarios 1.200.000 1984-198%9
(Nacianal)

Compraventa 5.600.000 1984-1985
de tierras
(Nacional)

Colombia 27.867.3 31.3135 ?.129.8 DRI (Nal) 364.260.000 1977-1989
PNR (Nal) 601.000.000 1983-198%9

Peru 21.791.3 17.286 14.145.9 PRODERM 13.643.200 1979-1986
(LOCAL)

Bolivia 7.193.439 2.3ee 3.578.238 CODETAR 2.000.000 1986-1988

(Regional)

Argentina 27.947.4 8.847 4.754.35 INTA (Nal) 1.622.172 1987-198%9
(1983) Proyecto

Locales 422.648 19846-1988
(Local)

Brasil 134.500.0 34.355.0 CAR/SOBRADINHO 600.000. 19846-1988

(Regional)

FUENTES: BID, Progreso Econémico y Social en América Latina, Informe 1986.
(Tema Especial: Desarrollo Agropecuario), Washington; Informes
Nacionales,Estudio sobre Descentralizacion y Participacion

Campesina, IICA, 1989.
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Como se aprecia en todos los casos, la iniciativa descentralizadora parece
plantearse como tal desde el Estado, si bien respondiendo a presiones
sociales de distinto sentido. Sinembargo, la recepcidén de estas iniciativas y
los contenidos que ellas finalmente han adquirido, dependen del “receptor
social"; en otros términos, el desarrolla de procesos de apertura del Estado
hacia la sociedad civil depende no solaménte de la 1iniciativa gubernamental
sino de la existencia de "organizaciones activas" (Carafa) de la sociedad que
asuman estos espacios de poder y proyecten en ellos su participacioen. En el
caso cont%ario, la iniciativa oficial no tendra posterior desarrollo y su

vigencia estara aun mds condicionada a la del régimen politica.

Esta apreciacion se ilustra con el caso de Guatemala, en dénde las iniciativas
del Estado en cuanto al derecho a la organizacién y a la promocidn de la
misma, plasmadas por la Asamblea Nacional Constituyente en la nueva
Constitucion vigente desde 1985, asi como también los estimulos a la
participacion ciudadana, han quedado a mitad de camino, debido a la ausencia

de un "tejido social" que les proporcione contenidos.

En este caso se hace patente incluso, la contradiccion entre la propuesta
organizativa y participativa emanada del gobierno constitucional, condensada
en la Ley de 1los Consejos Urbano vy Rural (Decreto No. S5S2 de 1984) y la

posicien de la propia Corte de Constitucionalidad. En efecto, mediante el
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Decreto No. 52 de 1984 se promulgd la Ley de los Consejos de Desarrollo Urbano
y Rural, en 1la cual se norman estas instancias a nivel nacional, regional,
depatamental y municipalj; estos Jultimos se preveian integrados por los
miembros de la corporacién municipal elegidos democraticamente y por la
Asamblea de vecinos, calificada como "el dérgano de mayor jerarquia del Consejo
Local de Desarrollo" en tanto instancia eminentemente representativa de las
comunidades. No obstante, los Consejos Locales fueron demandados ante la Corte
de Constitucionalidad por sectores politicamente adversos al proceso de
participacion vy esta instancia juridica .los vetsé, seccionando la cadena de

acceso de las comunidades a la gestion local. 18

/

Esta ultima consideracion, referente a los "receptores sociales" de la accion
descentralizadora hace necesariao insistir en el tema de la heterogeneidad en
el interior de las regiones. En el Marco de Referencia se discutio la
inequivalencia de lo local con lo democratico, a partir del reconocimiento de
la existencia de estructuras sociales heterogénegas - e intereses no solamente

heterogéneos sino también contrapuestos- en el interior de las regiones.

Esta constatacion implica igualmente que existan -y de hecho existen-
organizaciones en el interior de las regiones, representativas de intereses
diversos y opuestos. Mas aun, pueden primar en una determinada regién, las

expresiones organicas de intereses contrapuestos con 1los de los sectores

Jaime A. Carrera, "Descentralizacion y Participacion Campesina.
América Latina y el Caribe. El caso de Guatemala”, Guatemala,
1989, p. 23; ver también "Centralizacion - Descentralizacion del
Estado. El Caso Guatemalteco", Proyecto Crisis y requerimientos
de nuevos paradigmas en la relacién Estado/Sociedad/Economia,
Guatemala, 1988.
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populares y especificamente con los de los pequefios productores rurales. Este
fue el caso ocurrido en Bolivia con el movimiento del Chaco frente a la
Corporacion de Desarrollo de Tarija, CODETAR. Esta institucion fue senalada
por las comunidades de la sub-regién chaquera de Tarija por su incumplimiento
reiterado de sus compromisos en la asignacion de las recursos correspondientes
por las regalias petroleras. En torno a esta reivindicacion se dinamizé una
extensa mavilizacion de la poblacien laocal, cuyas demandas fueron plasmadas en
un documento suscrito en una de las localidades chaquenas, Villamontes. En
este documento se consignaron de manera destacada, las reivindicaciones
campesinas, en atencion a la elevada participacion de estos sectores. Asi, el
primer punto del documento orientaba a centrar la aplicacion de los recursos
en la diversificacion agropecuaria y el segundo requeria una politica de

inversiones arientada hacia el sector agropecuario.

La dinamica del movimiento condujo a otros resultados: el peso real de los
intereses de los sectores urbanos logro orientar los recursos recibidos hacia
el mejoramiento urbano: agua, alcantarillado y enlocetado de los principales
centros urbanos de la sub-region. Adicionalmente, la inversion en el sector
agropecuario se centro en las grandes empresas agricolas (Proyecto
Villamontes-Sachapera) vy como consecuencia de la existencia de propiedades
territoriales extensas, parte de los proyectos de inversidon muestran un numero
muy limitado de beneficiarios de los mismos, en perjuicio de los campesinos.

19/

Carlos Carafa, op. cit., p. 36
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Ciertamente 1los niveles de organizacién de los sectores sociales como
interlocutores y actores del proceso imprimen rasgos caracteristicos al mismo.
A este respecto pueden citarse adicionalmente dos de las experiencias
consideradas, a saber los convenios con 1la Unién Nacional de Organizaciones
Regionales Campesinas Auténomas (UNORCA) de México y los programas del Fondo

de Desarrollo Rural Integrado (DRI) de Colombia.

En el primero de estos casos, si bien se trata de una experiencia muy reciente
ya que apenas a finales de 1988 se inicid la preparacion del Convenio sobre
financiacion de iniciativas surgidas de las organizaciones campesinas, surgen
inquietudes en torno al alcance social de la apertura y la descentralizacidn.
En efecto, la naturaleza de este convenio y de los proyectos comprendidos en
el mismo dificilmente puede beneficiar a aquellos trabajadores del campo

carentes de tierras o en condiciones de subsistencia.

En este caso el argumento ‘'"desarrollista" segun el cual es suficiente el
crecimiento para garantizar una distribucién adecuada, parece igualmente
insuficiente, ya que una mayor diferenciacion solamente de manera marginal

puede beneficiar a los desposeidos.

En el caso de los Programas DRI, las propuestas organizativas han partido del
Estado (a diferencia de México); no obstante, en algunos niveles de base han
prevalecido sobre las propuestas de nicleos gremiales (pequenos productores
con potencial empresarial, beneficiarios del Programa) tendencias comunitarias
expresadas en la preminencia de las "Asambleas Veredales" (con participacien

de toda la comunidad) sobre los "comités veredales" (aglutinadores de los
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productores con tierra). Resta por evaluarse el significado de esta
iniciativa en el contexto de 1la "descentralizacion", cuando no son claros
todavia los alcances de 1la apertura del Estado y la reforma se inclina mas

hacia la desconcentracion.

Una Jultima apreciacion tiene que ver con el papel articulador del Estado
frente al territorio, en los términos expresados en consideraciones de tipo

teorico del estudio.

El tenor de tales consideraciones era el de llamar la atencién sobre el
desemperno que puede cumplir -y de hecho lo realiza en muchas oportunidades- el
Estado, integrando el territorio nacional. No obstante, es preciso sedalar
que esta integracion no es "neutral", tiene un sentido, proporcionado por las

caracteristicas del desarrollo nacional.

El estudio de las experiencias de descentralizacion se centra, de cierta
manera, en procesos de "contratendencia", en Estados caracterizados por un
fuerte centralismo. Su accién, sus estrategias y recursos, estan dirigidos a
corregir los efectos de una orientacion centralizada y excluyente en términos
sectoriales, territoriales y sociales. No obstante, 1la fuerza de las
tendencias centralizadoras y de las mismas politicas previas han configurado
sistemas de gravitacien para el flujo de los recursos, que dificilmente se
superan, mas aun cuando sus asignaciones no guardan proporcién con las que

afincaron ese modelo centralizado.

Posiblemente uno de 1los casos mads patéticos dentro de esta reflexion lo
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constituye el conjunta de intervenciones del Programa de Apoyo al Pequeno
Productor en la Represa del Sobradihno. Estas intervenciones, que buscan
fortalecer la organizacion campesina y su participacién en programas de
produccién, pretenden bdsicamente compensar los efectos disruptores frente a
la economia regional, de un proyecto que aproveché unos recursos naturales,
para facilitar la operacion de un modelo energético visualizado desde una
perspectiva macro-nacional. Ciertamente hay avances sensibles en la
organizacien de la participacion (incluyendo la presencia adn no plenamente
clarificada, de las organizaciaones de 1lgs trabajadores rurales) pero los
efectos ecologico-econemicos de la construccion misma de la represa, no pueden
revertirse sin una intervencion profunda en el sistema de distribuciéon de la

propiedad agraria en beneficio de los campesinos reasentados.

En este sentido, la gestion de las asociaciones locales tiene pocos alcances
fuera de la dindmica organizativa y se hacen apreciables, ademas, los efectos
negativos de las incoherencias entre las politicas macro-economicas y las

acciones del desarrollo regional.

Dentro del mismo orden de ideas, tocante con el papél articulador territorial
del Estado, conviene examinar el caso del Plan Nacional de Rehabilitacioen -
PNR- de Colombia, cuya orientacion ha sido la de canalizar hacia regiones de
conflicto vy protesta popular contra las condiciones de vida (econonicas,
sociales, politicas) de la poblacieén, recursos para la ejecucion de obras vy
proyectos que permitan un fortalecimiento de 1las estructuras sociales y
economicas locales. En esta experiencia, las restricciones impuestas por la

accion de las fuerzas politicas tradicionales en contra de la representacion
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de nuevos sectores politicos en las instancias de consulta a las comunidades,
se han aradido a severas restricciones para la financiacidén del Plan. Con
ello, la integracioén territorial ha significado comprometer recursos locales
como contrapartida para financiaciones nacionales que finalmente no se han
hecho presentes, aumentando los niveles de frustracién vy malestar de las

comunidades locales.

3.5 Los recursos para los proyectos descentralizados

Estas observaciones conducen a una consideracién especifica sobre el tema de
los recursos para la descentralizaciéen . Un aspecto critico del desarrollo de
estas experiencias ha sido el financiero. En el caso del PNR Colombiano la
debilidad de su estructura financiera, obedece a que, en primer término, los
recursos asignados por el gobierno nacional son reducidos, dependen de una
financiacion externa cada vez mads restringida y constituyen una contrapartida

para los escasos recursos locales.

En efecto, el gobierno actual, principal impulsor del PNR y del Plan para la
Erradicacion de la Pobreza Absoluta, que actuiuan complementariamente sobre las
areas criticas de economia campesina, ha destinado en el presupuesto del plan
de desarrollo, un equivalente al 4% del PIB (US% 31.315 millones) lo cual no

altera la composicion tradicional de 1la asignacion de recursos para estas

20

regiones. /

Comision de Estudios sobre la Violencia, Colombia. Violencia y

Democracia, Universidad Nacional, Bogota, 1987, p.p. 180-181.
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En segunda lugar, es preciso tener en cuenta que, al tiempo que el sola
servicio de la deuda externa absorbio el 30% del gasto del gobierno central,
equivalente al 4.9% del PIB, las recursos de crédito externo equivalen al 404
del total de las inversiones del PNR y de ellos, en el primer semestre de 1988
salamente selﬁabian girado US$% 5.7 millones y pagado US$% 2 millones de los US$

121 millones apropiados por el Plan.

Estas constricciones en ia ejecucidn de los recursos han obedecido tanto a las
orientaciones de las politicas de ajuste, en cuanto a restriccion del gasto

publico, como a las demoras en los desembolsos de los créditos externos. Ey

Finalmente, la reorientacion de la estructura fiscal colombiana hace descansar
la viabilidad de 1los proyectos de inversion local en la capacidad de cada
entre territorial para autofinanciar su propio desarrollo. a% Si bien las
normas para la descentralizacion preveen la co-financiacioen, aun con
asignaciones compensatorias para los municipios mas pobres, la magnitud de los
desequilibrios requieren cambios estructurales en la composicion territorial
del gasto publico, en beneficio de las regiones mas paobres. Sinembargo, los
buenos propositos de estas normas dificilmente pueden concretarse, teniendo en

cuenta el caracter estructural de los desequilibrios y de los mecanismos que

han operado en aplicacidn de un modelo centralista y sectorialmente orientado,

Contraloria General de 1la Republica, Informe Financiero, junio
1988, Bogota.

Ricardo Silva et al., "El nuevo estatuto organico de Presupuesto.
Descentralizacion de responsabilidades vy centralizacien del
Poder", Revista Economia Colombiana, Contraloria General de 1la
Republica, Nos. 219-220, Bogota, julio-agosto 1989, p.p 74-79.
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uno de cuyos resultados es que estas ‘“regiones de pobres" no cuenten ni con
los recursos fiscales para participar en la financiacion de su desarrollo ni

con las bases economicas para construir unas finanzas publicas adecuadas.

De esta manera, la articulacioén territorial que impulsa el Estado no solamente
resulta limitada por los recursos aplicados sino que conduce a reproducir los
mecanismos de dependencia de las regiones periféricas con respecto al

epicentrismo nacional.

Esta situacion esta ejemplificada igualmente en los resultados alcanzados
hasta ahora por el PRODERM en Peru. Este programa, dirigido a complementar el
esfuerzo estatal en Desarrollo Rural, particularmente en las areas deprimidas,
ha incorporado en cerca de una década (1979-1986) alrededor de US$13.6
millones, de 1los cuales el 48% corresponde a fuentes externas (endeudamiento
externo y donaciones de la Comunidad Econdamica Europea y del Gobierno de
Holanda). Z% Si bien en este caso el flujo de los recursos externos no ha
tenido las limitaciones del PNR vy del DRI Colombianos considerados
anteriormente, 1o cual posiblemente ha significado una mayor estabilidad en
los logros productivos de sus intervenciones, 2@ se plantean dudas sobre las
perspectivas de auto-desarrollo del proyecto. E% Si bien se han logrado

mejorias en las condiciones de vida y produccion de los beneficiarios -en

particular de 1la micro-regien de Anta-, los alcances de una acumulacien

e3 Ver Cesar Pazos, op. cit., p. 92, cuadro No. 14.

2 Ibidem, en particular p.p. 99 y siguientes, cuadro No. 20,
“Situacidn inicial y actual en el ambito de trabajo del proyecto".

235

Ibidem, p. 102.
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interna suficiente para afectar las condiciones de transaccion de estas

economias con el sistema nacional son dudosos.

Parte considerable de 1la incertidumbre que rodea los alcances del PRODERM
radica necesariamente en la evolucion econdmica y politica del contexto
nacional. Sinembargo es preciso considerar otros limitantes estructurales
derivados del centralismo, como son el manejo de los recursos nacionales para
las contrapartidas, mas centralizados aun en razon de la crisis econemica y
fiscal y 1los "estilos de administracién"” que restringen una operacién
desconcentrada del proyecto. No obstante, mads alld de estas manifestaciones
"administrativas" se encuentra la orientacién misma del desarrollo nacional,
del cual egté ausente un proposito de superacion del desarrollo desigual y de
los desequilibrios regionales, expresado en una politica macro-economica
consistente con politicas, estrategias y acciones de fortalecimiento regional

y micro-regional.

El examen de otras experiencias consideradas en este estudio permite
identificar wuna participacién también relevante de recursos externos (FAO-
FIDA, Canada, BIRF, BID), 1la cual ha posibilitado 1la ejecucion de los
proyectos, aun con las dificultades acarreradas por las restricciones que

afectan la disponibilidad y el flujo de los recursos nacionales.
No obstante, a pesar de la importancia que han tenido para estas experiencias,

algunas de las cuales posiblemente no habrian tenido lugar sin su concurso, es

preciso consignar las siguientes consideraciones:
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Estos recursos se insertan generalmente en politicas, programas vy
proyectos que responden a iniciativas generales del Estado y se proponen
apoyarlas. Sinembargo, resultan en mayor o menor medida afectadas por
el desenvolvimiento del proceso y manejos del endeudamiento externo
planteando, eventualmente, contradicciones entre 1los propoésitos del
fortalecimiento de las economias inferiores asociados con la
descentralizacion (tal como se la ha entendido en este estudio) y los
términos de las negociaciones entre 1los paises deudores y las

autoridades monetarias internacionales.

Un - area especifica de accion de 1los recursos de la cooperacion
internacional es la capacitacion tanto de  técnicos como de

beneficiarios; su caracter estratégico para todos 1los proyectos
considerados hace necesario precisar cuidadosamente sus contenidos vy
orientaciones, a fin de lograr que este apoyo efectivamente contribuya a
los propésitos de democratizacien y fortalecimiento econoemico de los

paises que reciben tal cooperacion, en lugar de profundizar las

relaciones de dependencia y subordinacion existentes.
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4, CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

La propuesta de la descentralizacidén con participacidn campesina englocbha las
areas tematicaz del Estado y sus transformaciones, las relacicnes Estado-
Sociedad Civil, Estade y moedelc de desarrello, espacic y sociedad, Estado-
regiones, Estado-regiones-campesinos, . campesinos—-poder local. Esta
enumaracidn no ageta, de lejos, los problemas que deben abordarse al intentar
una aproximacién sistematica al andlisisz de las experiencias, peroc permite
ubicar les niveles en lecs cuales corresponde concluir y  sugerir acciones
dirigidas al mejoramiento de los campesinecs como actores scciales, econdmicos

v politicoe en el contexto de ALC.

Los niveles seran "Nacional®, "Regional", y "Local", y para cada uno de ellos
se plantoaran conclusiones y recomendaciones referidas a2 las areas "politico-
institucional®, "econdémico-financiera" y "administrativa", en los términos que
se explican a continuacién., ios esbudics nacionales produjeron
recomendacicones, dirigidas, en particular, hacia los programas vy proyectos
analizades; dentro de las mismas  se encuentran Elementoé valideos como
recomendaciones para el conjunts de ia regidn, los cuales se han exiraido en

ase senticdo.

Los niveles y dreas propuesteos para ordenar las conclusiones y recomendaciones

surgldas de los estudics nretenden de JTacilitar la  discusicon sobre su

(o
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comeistencia v pertinencia, asi como  su secilalizacidn entre les distintos
publicos hacia los cuales s2 divigirian los producteos de esta exploracidn.
Los niveles {(nacional, regienal v local) son facilmente identificables, si

biem es precisc tener en cuenta que, con frecusncia, las conclusiones vy

recemendaciones son pertinentes para el conjunte de niveles.

En cuanto a las Areas (pelitico-irnstitucional, econemico-financiera vy
administratival ccurre igualmenie zuperpassiciones. Sinembargo, la orientacién
para determinar el lugar de una propuesta particular, ha side la de consignar
como "politico-institucional" las referidas a las relaciones de poder entre el
Estado v las fuerzas econdmicas y politices de la sociedad, la planeacidén vy
las pﬁlitjcas macroeconamicas y macro soclales. Se incluiran aca las
conclusiones vy recomendaciones sobre orientacicenes para lose  componentes de
capacitacidn hacia ias comunidades vy bacia funcionaries, en tante reflejan

concepciones scbre las relaciones Estado—Sociedad.

El area econdmica-financiera coemprenderd las conclusiones y propuestas  sobre
bdsqueda, incorporacidn y asignacidn de recurses  para los propésitos de las
politicas de descentralizacidn v las peliticas para la gestidn econdmica del

Desarrcllo Rural.

Finalmente, dentro del area administrativa se consignardan las referidas a la
planeacidn sactorial, la toma de decisiones y el manejo de los recursaos

orientados por las areas politico-institucional y econemico—financiera.

o~
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CONCLUSIONES

tna apreciacidn general sobre la posicidn de les paises consideradoes con

respecto & la descentraliracidn  del Estado, destaca cdémo ediste un

consenso _en _faver  de la mi:sma, como propuesta para hacer mas eficiente

la atencidn gubernamental hacia los ciudadance v responder a las

crecientes demandas de la poblacidn.

£l  incremento de las demandas ciudadanas resulta de la expansidén de
fencemenos de "ocpinidn ciudadana" o concientizacidn sobre derechos de los
ciudadancs, que ponen en tela de juicic la cantidad vy calidad de los
servicies del Estado, pero también de la creciente incapacidad del
modele de Estado vigente para cofrecer servicios y garantias a los

ciudadancs.

La insuficiencia de los recurses y capacidades de los Estados para
atender las necesidades de las poblaciones <se han hecho particularmente
evidentes en los paisez de ALL, debido & las restricciones de sus bases
econdémicas, al caracter altamente centralizadeo de tales Estados y a su

accidn excluyente en términos sociales, sectoriales y territoriales.

lLa accidn del Estade hacia iaz sociedades rurales vy  los  pequenos
productores campesines ha estado crientada mas a garantizar su aporte al
precese  de acumulacidén vy al fortalecimiento del modelc de desarrollo
industrial-uwrbane que a su fortalecimiento. Este resultado se ha

viabilizado parcialmente a causa de la exciusidn de la representacidn de
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los intereses de estos sectores en la gestidn pablica.

La acci¢n del Estado hacia 1las =ociedadez rurales y  los pequefios
productores campesincs resulta limitada en sus  efectos por la
insuficiencia relativa de los recurses  asignades para la misma, con
respecte a las condiciones de descapitalizacidn de estos nuacleos
soclales, ccurrida por la via del intercambic desigual con los demas
sectores econcmicocs.

Una limitante fundamental par el fortalecimiento de  1la participacién
activa de los productores campesines vy demds trabajadores del campo en
los _procesos de descentralizacisn es su debilidad econdmica. La
superacien de la misma constituyve una de las motivaciones explicitas de
estas politicas de reforma del Estado. No obstante, la mayoria de los
"provectes descentralizadores” esta dirigida hacia el logro de una mayor
eficiencia en la generacion vy prestacidn de servicios pablicos y o

hacia el fortalecimiento econdmica de estos sectores sociales.

También limitan 1la accidn del Estade hacia estos sectores sociales las
deficiencias en la preparacidn v orizntacidn de los cuadvros técnicos que
operan en los distintos niveles de la direccidn y aplicacién de las

politicas, programas y proyectos que expresan esta accien del Estado.

Las propuestas descentralizadoras en curse, a pesar de contar con un
cansenso a su favor, corresponden a contenidos disimiles. Sus origenes

en los altos niveles gubernamentales o en las agencias multilaterales,

&8
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tiendemn a otorgarles mas el sentide de delegacién de funciones
administrativas a niveles Jjerarquicos infericres dentro del propio
Estade (desconcentracidn v relocalizacidn) que a una redistribucidn del

peder estatal con los distintes sectores de la sociedad civil.

La insistencia de transformar el Estado exclusivamente por la via de la
desconcentracidn y la releccalizacién de funciones administrativas,
oreserva el proceso de concentracidn en la toma de las decisiones
centrales scbre las poaliticas .del Estada, en particular las
Macroeconicmicas. Conzecuentemente, SR preservan tambien las
inconsistencias entre estas y las  intervenciliones dirigidas hacia el
Desarrolle Rural, cuya "poblacidn cbjetc" e mantiene al margen de las

definicicnes schre sus crientaciones, recursocs, seguimiento y ejecucidn.

La inszuficiencia de la desconcentracidn y de 1la relocalizacicn de
funciones administrativas dentro d=2 los niveles jerarquicos del Estado
comp  acciones dirigidas a fortalecer el Desarrcllo Rural no niega el
aporte que les mismas puedan proveer a un mejmramiento de su eficiencia
y eficacia para atender las demandas scciales. Sinembarge, no resuelve
la necesidad de acceso de losz sectores sociales afectados negativamente
por la operacién del modelos de desarrolleo y del Estado asociado  al
mismo, a las decisiones que afectan su reproduccion secial, sus

condiciones productivas y su representacidn en la gestidn del Estado.

Los efectos limitadeos de los esfuerzos de adecuaciéen del Estado a las

nuevas condiciones econdmicas vy sociales, son resultado ne solamente de

49
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las restricciones a los recurcsos aplicados para los mismes vy de la
imprecisién de sus objetives (contenides), sino también de la ausencia
de proceceos de seguimiento y evaluacidn cuyos resultados sean tenidos en

cuenta en la ejecucidn de estos ezfuerzos.

El estudio y evaluacidn de laes distintas experiencias en reformas del
Estade (descovncentracidn, relecalizacidén y descentralizacidn) y en
a;ciones dirigidas al estimulco v desarrolle gestionarico de las
oirganizaciones campesinas permite conccer sus aspectos comunes
{(probiemas a los cuales <e pretende responder, factores inductives

sternos, etc.) asi como también las peculiaridades de los Estades y de
las roiedad nacionales y regionales, los cuales proporcionan contenidos
diferenciades a las experiencias v practicas cuya aplicacidn puede ser
replicablie en distintes contextes. Dentro de estas particularidades se
cuenta el swrgimiento y consclidacidn de organizaciones de la scciedad
civil capaces de asumir tareaz de gestidn del Estade en algunos
contextos nacicnales, las cuales han creade condicienes para el avance

efective de procescs descentraliczadores.

Un nivel critico de inconsistencia entre las politicas macroeconcmicas y
las politicas sectoriales vy subsectoriales, come las de Desarrollo
Rural, es el de la administracidn territorial. Al estar ausente de las
politicas macro—econdmicas un propésito  de desarvrolloc regional,
dificilmente se encontrarid consistencia en recursos y orientaciones para
las politicas dirigidas hacia 1la "peblacién objeto", particularmente

caracterizada por su adscripcidén  espacial. En otras palabras, una
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poiitica macro-econdmica de desarrolle regional configura el marco
ineludibie de consistencia entre las politicas macroeconédmicas para
asignacidén de recurses v las politicas, pregramas y proyecteos de

Desarvrolio Rural.

Ademas de las inconsistencias e incoherencias entre las politicas
macrescondémicas y ias  sectoriales v subsectoriales (Desarrolle Rural),
expresadas  en el manejo v .2signacidn de recursos, visten areas
centlictivas en las relacicnes entre les distintoes niveles Jjerarquicos
de la administracidn piblica, los cuales afectan el flujo de decisicnes
v  recurscs vy restringen el alcance de peoliticas vy acciones dirigidas

desde los niveles centrales hacia el mejoramiento de la administracidn

bea

en les niveles regionales y locales.

Lentro de los problemaz generadese por las  incoherencias entre los
niveles de la estructura jerdrquica del Estado vy entre éstas y  las
grganizaciones de las comunidades, se destacan las diferencias entre los
tiempos formales de las instituciones para la planificacién y 1la
programacicn y los  tiempos reales de  su ejecucidn. Estas diferencias
S50N MAS profundas  entre las instituciones del Estadoe vy las

organizaciones de las comunidades.

lLa existencia de organizacicnes de las scciedades rurales y de los
campesines, Vv sy reconccimiento como interlocutores del Estado,
centribuyen de manera fundamental a recorientar la accién del Estado, en

particular los procescs de reestructuracidn de sus relaciones con la

~d
s
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sociedad civil.

Las regiones, como marce de rveferencia basico para las sociedades
ruraies, constituyen un  ezpacic privilegiade para las acciones del
Eztado dirigidas & fortalecer v densificar las economias nacionales y
fortalecor a leoe productores campesines en términos sociales, econdmicos

y politicos.

Laz reglones no constituyen conjuntos homogenecs en téermines scociales o
gconcmicos, ya que dentro de elias se configuran diversas condiciones de
existir vy de producir y de articulacidn de sus componentes. El propic
desarrollo estimula procesos de diferenciacidn, tante dentro de los
oreductores campesincs  como  dentro de los dem&s csectores <sociales,
haciendoe de las regicnes conjuntos ecendémica, social y culturalmente

hetercgéneos.

En el interior de las regilones, la hetercgeneidad scocial tiene un nivel
die  expresidén en el desarrolic de las organizaciones que refleja los
intereses de los distintos sectores socilales configurados en su
interior. En consecuencia, la  apertura del Estado hacia la
participacidn activa de los swectores scciales es apropiada  de manera
diferenciada, logrando proyectarsa en ella con mejores beneficioé, las
fuerras regionales mis orgarizaedas, gque corresponden generalmente a las
mag  poderazas en los conteutes locales, desde el punte de vista
econamica v politico. De &gui puede resultar una nueva etapa de

exciusidn para los sectores més deprivades, en particular de las areas
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RECOMENDAC IONES

Nivel Nacicnal

Area politico—institucional

T

Q]
ia

Eszpecificar 1oz obietives quee propocne cumplir con la
descentralizecidr del Estado, a fin de precisar sus contenideos, orientar
el disedfo de politicas, insirumentos v estrategias coherentes, asi  como

su oaplicaciaen v evalucicen v ja aplicacidén de ajustes v correcciones en

el desmirollo del provecto descentrallzador

La descentralizacién, comprendida  como preceso  de redistribucicon del
roder  del Estado con la Scciedad Civil eovrganizada, tiene un caracter
@n primara instancia oy administrative  en segunda instancia.

Evn  2sa  medida implica: 21 volunt

o
W
=%
Rs}
o
—
-
+
-
n
W

Y compromiso en  la
direccién del Estado  para impulsar  las organizaciones sociales como
interlocutoras v receptoras del proceso de redistribucidn del poder v b
impulsar acuevrdos politicos con todes  los sectores involucradoz  en el

procesoe, a Tin de garantizar =su implantacidin v desarvolle efectivos.

La descentvalizacidn v en general las reform

del Eztado, se plantean

como propasites para sU adesuscldn a Jas nuevas cendiciones

imternacicnales vy nacionales de la preduccidén y de las relaciones




Digitized by GOOS[Q



[ >
o

[

socilales, pero también come  conjuntos de estrategias v procedimienteos

gue han de conducir a su "redispensionamiento” v simplificacién, con

efectos directes en la reduccidn de sus costos., Ne obstante, la
practica de proceseos efectives de incorporar en la gestidn pdblica a las

orgarlzaciones soclales de distintos niveles {(inclusive territoriales)
implica la consecucidn v asigracidn de nusvos recurses fiscales, a los
cualns puede  cenitribulr de  maneva significativa la Cooperacien

Internacional,. asi come la renegociacicon del endeudamiento externc y de

fo
D

términes del Comercio Intornacional,

Cada procese a seguir dentro de ia reforma del Estado y en particular en

P

a descentralizacidn, estd condicionads on zu desarrelle no solamente

nor fastores enternos

i

ino también por laz particularidades nacionales

de

-
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[H]
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fu

ecte vacen  es preclso legrar el seguimiento vy

.

avaluacidn social vy pelitica de estes  procescs, cuyes resultados

—

permitivin trascender las recomendaciones de indole general, ampliamente
cenocides por los planiticadores sociales y les cuadros v promotores de

laz oprganizacionzes politicas y sociales.

Dadas ilaz restricclones que an el desarrollo de las  organizaciones
snclales  que perticipan W participarian en los procesos de
deccentiralizacidn es necesarise  establecer mecanlsmes centralizados para

el segquimiente vy la evaluacidn de estos procesos, para ser- transferides

a los niveles y espacics de emlecucidn de esta politica.

Compete a los niveles centrales de la planificacidn, en primera
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instancia, el disefo da politicaz, instrusentos v procedimientos
consistentes aotre los niveles macro scocial vy micro  secial, asi comeo
tambien entre i nivel macro-scondmico y los dmbiteos sectoriales vy sub-

zactoriales.

7. El caridcter esfructurzl de loz desequilibries regilonales que afectan a
las comunidades campesings hace necesaria la eplicacien de peliticas de
desarrolle regicenal, come marce necesario para las politicas de
descaentralizecien con participecicn campesina.

8. La planificacidn del Deszarrolleo Rural ha de terer como objeto
pri{iie‘iada el marco de referencia espacial basiceo de las sociedades
rurales, la regidn o la micro-regicsn {(en el casc de los paises andinos,
particularmente) v reconccer  las articulaciones soclales, ecencemicas,
politicas v culturales gque operan en su intevior  y hacia el exterior,

asi como suz dirdmicasz.

2. Los programas v proyectos de  De=sarvelleo Ruwral  (tipo DRI, PRODERM)
pusden lograr éxites importantez  en sus  objetivos de  transferencia
tecnoldgica, incremento de la preoductividad, etc., perc no aseguran la
retencidén de excedentes en la regidn (micro-reglen, distrite) si neo
estan articulados conn politicas de caracter macroecondmico que
posibiliten el desarvolle y acumulactidn internosz.

i, Una descentralizacidn efectiva de la planificacidén del Desarvolle Rural

exige el fortalecimiento de las organizacicnes de campesines ¥y demas

-
o
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trabajadores del campe come actores centrales en la redistribucidn del
poder., De 1o contrarico, el proceso tenderd a la desconcentracién vy
relocalizacian de funciones y decisicnes,  las cuales  szon complemento

indispenzable perc no reemplazo de la descentralizacidn.

Otcrgar mayor énfasis a los aspect

gcondmicoes de la descentralizacidn.

Fara elle ez necesarie radsfinir las orientaciones del desarreollo

-

nacional expresadas en polibticas macre-2cenamicas  que  tiendan a

fortalecer laz capitales y recicones gentrales a costa de las periferias,

Difundir e internallzar entre la poblacidn la importancia vy alcances del
proceso descentralizador—-participative como estrategia pare fortalecer

su desarrollao.

Asignar recursecs  adecuados  para una  capacitacian internsa en los
chjetives v métodos pavra  la descentralizacien participativa, dirigida
hacia las comunidades campesinaz y los funcionarics y técrnices de las

agencias estatales.

Dirigir recursos t2cnices y financierces al rescate vy reforzamiento de

las baszes culturalesz v crganizativas de2 las comunidades campesinas.

Inducir en el aparato burocratico un camblo de actitud gue sustente la
crientacidn v manejo descentralizadez vy reforzar su capacided técnica vy

administrativa a travées de:

-
N
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- Capazitacidén perimanente al parsonal  técnico y  administrativo en

los aspectos propios de la gestidn regional y local.

- Asizstencia téonica Y asesoramiento para ia fomulacion,

programacisan, gjecucian v evaluacidn de sus actividades.

Implementar medidas politico-instituciconales que sirvan de  apoyo a un
sistema de capacitacidn de loz cuadros téoniceos y directives en términcs
de favorecer el desarrollo de disposiciornes vy  habitos compatibles con
las necesidades de preogramas orientados por  principios de intergracidn,

descentralizacicen v participacidn.

Desarvolliar  modelos de planzacidn gque supeven efectivamente las

Iimitaciones que produce 2! snfogue sectorial.

lLa capacitacidn de lus técnicos en metodologias participativas debe ser
centinua vy pormitic s les transfiera una  sclida Tormacidn en aspectos
tales como racionalidad econdmica de los  pequedos productores, analisis
mricroscondmico de la agricultwe familiar, razones histdricas del
surgimiento v parmanencia  de la peguefa  produccidn familiar, papel de

1

te)
i

s pequefics productores en el funcionamiento econdmico global o en

aspectoes mas instrumentales come dindmica de grupes, etc.
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Area ecorcmico—financiera

Los procesos de descentralizacidn requieren asignacionegs de recursos, no
solamente pare el financiamiente de les programas v proyectes del

Y

decarrocilio, sing  también para construir la capacidad de gestidn de las

comunidades. Es preciso fortalecer las  instancias regionales vy locales
desde el punto de vista técnico v adpinistrative, garantizande el flujo

adecuada v oportune de los recursos.

Tener en cuenta la neceeldsad de fortalecer la base econdmice de  los
Tampesines para potenciar su participacidn. El accese a la tierra y en
general a los recuwrsos productiveos constituye wn propdsito, pero también
debe conziderarse comc  una base para hacer efectiva su situacidn de

igualdad.

txpandiy  las areas de la descenbtralizacidn 2 la gestidn productiva y

—

pronemica an general, amplisndo a anfluencia de les wmunicipies v
localidades en los  asuntos agprarics vy ne restringicia a los servicios

basices de salud, educacicn e nfraestruciuras.

Los recursos  téconices v econdmiceos de la  Cooperacidn  Internacional
pueden constitulr un apove sigrificstive para el fortalecimiento de los

procesos  de  descentrallzacisn y participacién, siempre vy cuando

CONVEerian dentre de orientaciones coherentes  con las pcliticas

't
i
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nacionales al ra2epecto.

Impuizar la desconcerdrac:dén en lo tocante al aspecte financierco,

sncrementande ta avtonomia de ios niveles rsEgionales

astatales.
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Area Administy

Feforzar el tratamientc de la problem&tica rural en el comtexto integral

de la realidad regional.

Adoptz  medidas gque impida

n reproducir a nivel regional las relaciones

de subordinacidn prepias del centralizmo nacional.

Al

Cztablecer esirateqias v politicas zspecificas que crienten el

desarvrollio micro-regienal de acuerde con log ohjetives regionales.

-
Cztablecer canales v

ps v procodimizntos que aseguren  adecuados miveles de

H

r

<3

aordinacién entre las  instancias gubernamentales  reglonales vy las

1nsztancias loca
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Nivel local
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locales, do modo nue pueds savy aplicads cuande las  fuerzas del  poder

Tocal pretendan impedir o d ar las acziones descentralizadoras.

c. Eztablecer directrices v crientacicnes sistemdticas para los agentes de

leg  drgancs  gubernamrentaless, referentes a  su papel astirictamente

ztimulader", respetucse de 1z participacidn de las organizaciones

comanitariaz en les precescos de gestion a nivel local.

i. hdoptar medidas gue una real y efectiva recepcicen de funciones

v oreourses desde los niveles central v oreglonal.

M
[0
ot
[
3
m

cor  canales v procedimientos complementarics a  los gue se fijen

an los nivele:s cenbral Yy

mgienal para asegurar adecuados niveles de

comuNicacizszn vy coerdinacison con =ilos.

b
’

3. Eiaboarar oronegrames de trobays gue, ademas de incluir criterios de

B-(
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aaibilidad. den cusnta de menera realista, de les tiempos necesarics a

las comunidades para laz realizacidn de las actividades previstas,

+

reconociends las  especitficidades de  ileos  tiespos de la practica en

relacicn con leos tilempos formaiss de las instiiucilones.
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