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¢{POR QUE ES NECESARIO CONSTRUIR UNA NUEVA INSTITUCIONALIDAD
PARA EL DESARROLLO RURAL?

1 concepto instituciones generalmente se asimila al de organizaciones, en especial a

organizaciones piiblicas. Los economistas, en la préctica, le otorgan un sentido mds

amplio; lo entienden como las reglas del juego (normas, leyes, la costumbre, los con-
tratos, acuerdos y los procesos establecidos para generar las reglas) que enmarcan el ac-
cionar de los agentes econémicos, donde las organizaciones son el resultado de esas reglas.
En esta amplia concepcién, el mercado, las formas de intercambio, los modos de apro-
piacién, etc., son también arreglos o formas institucionales.

Algunos autores de la corriente denominada “economia institucional”’ sefialan la im-
portancia y estrecha relacion entre las reglas del juego y las organizaciones, asi como tam-
bién de lo que se refiere a las inversiones en capital fijo realizadas por dichas
organizaciones. Por ejemplo, en un pais se promulga una legislacién buscando como ob-
Jetivo estabilizar los precios de los productos agricolas basicos. Como resultado, el Estado
crea una organizacién (como el Consejo Nacional de Produccién en Costa Rica) a la que se
encarga de realizar compras, ventas y administrar reservas para estabilizar los precios de
granos bdsicos. Dicha organizacién realiza una serie de inversiones para cumplir con su fun-
cion (silos, bodegas, plantas procesadoras, puestos de expendio, etc), pero también influye
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en la promulgacién de nuevas legislaciones (por ejemplo, para proteger a la produccion local
con respecto a las importaciones), con lo cual limita la competencia en los mercados y el
accionar de los comercializadores de dichos productos a nivel nacional.

Por otra parte, el proceso dindmico de formacién de las instituciones no esté aislado del
contexto y, por el contrario, responde a un determinado estilo o estrategia de desarrollo. Asf,
durante el periodo posterior a la Segunda Guerra Mundial y hasta los primeros afios de la
década de los ochenta, en Costa Rica, asf como en la mayoria de los paises de América La-
tina, se impuso una estrategia de desarrollo que demandd una mayor participacién del
Estado en la economia. Esa presencia se acrecenté cuando se traté de impulsar un proceso
de industrializacién sustitutiva de importaciones. Qurante esa etapa de nuestro desarrollo, se
generd una institucionalidad acorde con dicha estrategia: el Estado intervenia en los mer-
cados, fomentaba, regulaba e inclusive incursionaba directamente en actividades productivas
tipicas de competencia de la iniciativa privada.

LA INSTITUCIONALIDAD PARA EL DESARROLLO RURAL
EN EL MODELO ANTERIOR

A partir de la crisis de la deyda externa, en los inicios de los ochenta la mayoria de los
paises latinoamericanos se vieron en la necesidad de redireccionar su estrategia de
desarrollo; en ese contexto, introdujeron importantes reformas en las politicas econémi-
cas y redefinieron los roles del Estado y la sociedad civil, con lo cual se hace necesario in-
troducir cambios en la institucionalidad global y en la que influye sobre el desarrollo rural
en particular. ;Por qué? Sencillamente porque las instituciones inherentes al anterior modelo
no se ajustan a las condiciones y requerimientos de la estrategia actual de desarrollo.

En el modelo anterior, el desarrollo rural se asimilaba al desarrollo agricola, mientras
que la evolucién del medio rural pasaba necesariamente por el desarrollo y la modernizacién
de la agricultura. En tal sentido, las instituciones que apuntalaban la estrategia de desarrollo
estaban orientadas a lograr un mejor desempefio de la agricultura, con la idea de que su me-
jor desempefio produciria un mejoramiento en las condiciones de vida del campo, por un
efecto de derrame.

La mejora en los niveles de produccién de la agricultura requerfan que se transforma-
ran ciertas limitantes estructurales, entre otras medidas con la incorporacién de tierras al es-
fuerzo productivo y la reduccidn de la pobreza rural que constrefiia la capacidad de demanda
efectiva por parte de los pobladores rurales. La reforma agraria y los procesos de coloni-
zacién fueron las respuestas institucionales para lograr una mejora en la distribucién de la
tenencia de la tierra y del ingreso y para la ampliacién de la frontera agricola.

El papel del Estado fue determinante en cuanto a canalizar recursos al campo mediante
las inversiones piiblicas estratégicas, especialmente en infraestructura y servicios bésicos, asi
como también por medio de proveer servicios para la agricultura, generalmente en forma
gratuita y con coberturas extendidas. En efecto, el Estado construyd caminos de penetracion,
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mercados minoristas y mayoristas, obras de irrigacién y avenamiento, que se complementa-
ban con inversiones en infraestructura de salud y educacién.

El incremento en la produccion agricola pasaba por mejorar la productividad en los
rendimientos de cultivos y crianzas. Para ello, el Estado realizaba investigacion bdsica y
aplicada, disponia de estaciones experimentales, de una amplia red de servicios de exten-
sién, otorgaba crédito subsidiado, producia y distribufa semillas mejoradas y capacitaba a
los agricultores. Complementaba sus apoyos a la produccién mediante un extenso esquema
de apoyos o ayudas internas, que se sumaban a restricciones al comercio exterior, para
asegurar proteccién a la produccién nacional frente a la competencia de la produccidn im-
portada. Los apoyos se materializaban mediante la utilizacién de una serie de instrumentos
de politica econémica que posibilitaban precios de garantfa o de sustentacién, créditos
baratos, poderes compradores, capacidades de almacenamiento, monopolios de importacién,
restricciones a la exportacidn, etc.

La institucionalidad para el desarrollo rural comprendfa en general tres tipos de organi-
zaciones: los Ministerios de Agricultura y sus agencias especializadas, para encargarse de
los aspectos relativos a la produccién y la alimentacién; las organizaciones encargadas de
los aspectos de reforma agraria y tenencia de la tierra, que en algunos paises se responsabi-
lizaban por la promocion del desarrollo rural; los Ministerios u Oficinas de Planificacion
Nacional, que se encargaban de definir los planes de inversién ptblica y coordinar las accio-
nes de otros ministerios (salud, educacién, obras publicas, etc.). En algunos paises, la estruc-
tura se complementaba con organizaciones especificas encargadas del desarrollo social; por
ejemplo, el Ministerio de Bienestar Social (Argentina y Ecuador) y el Instituto Mixto de
Ayuda Social (Costa Rica).

Las politicas aplicadas por dichas organizaciones publicas generalmente establecian una
discriminacion de la clientela, tomando en cuenta la diversidad social y la heterogeneidad de
las caracteristicas productivas. Por un lado, la consideracién del tamafio de la propiedad in-
trodujo el criterio para diferenciar entre pequefios, medianos y grandes productores, asi
como para plantear la problemitica de las estructuras “latifundio” y “minifundio”. Por otro
lado, las caracteristicas relacionadas con capacidades técnicas, financieras, de organizacién,
gestion y de insercién en los mercados, determinaron politicas diferenciadas, en las cuales
las dirigidas al “desarrollo rural” se relacionaban basicamente con los agricultores pobres,
las unidades campesinas.

Los proyectos de desarrollo rural integral (DRI) y de desarrollo de la comunidad, junto
con los planes sectoriales, fueron los instrumentos de las politicas de desarrollo de la
agricultura y el medio rural. Los primeros que se desarrollaron con fuerza a partir de los
setenta, con importantes dosis de financiamiento externo, concebian la pobreza rural como
un problema complejo que, ademis de econdmico, tenia ingredientes sociales, politicos y
culturales. Por ello, los objetivos de caracter productivo (incremento de la produccién y de
la productividad), se acompafiaban con objetivos de mejoramiento en los niveles de bie-
nestar social, de formacién de capital fisico y de organizacién a nivel de la comunidad, Las
inversiones que contemplaban estaban dirigidas a reforzar el proceso productivo agricola, a
desarrollar la infraestructura fisica y social, y los servicios técnicos y sociales,
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Pese a los arreglos institucionales para mejorar los niveles de participacion de los bene-
ficiarios y la descentralizacién, la concepcién de los proyectos DRI presentd un esquema
centralista dentro de una modalidad de relacionamiento paternalista entre un Estado inter-
vencionista y las comunidades rurales beneficiadas. La limitacién por construir una insti-
tucionalidad fuerte (institutional building), determing en muchos casos que, terminada la
fuente de recursos externos, las actividades se redujeran sustancialmente e inclusive desa-
parecieran.

Los segundos (programas de desarrollo de la comunidad) buscaron desarrollar organi-
zaciones de base para la accién local, que promovian un modelo de intervencién mediante la
adhesién de demandas colectivas, sin involucrar la intervencién directa del Estado, o con ab-
soluta independencia de éste dltimo. Esas organizaciones fueron usualmente promovidas
como respuestas comunitarias a la solucién de problemas a nivel local, pero tenfan una gran
variedad de origenes, diferentes patrones de evolucién y capacidades para la accion. Algu-
nas organizaciones se organizaban para resolver problemas de pobreza rural o para suminis-
trar servicios; otras estaban encaminadas a promover actividades culturales o educacionales,
o afirmar ciertos valores politicos, éticos y hasta religiosos. Las fuentes de financiamiento
provenian de tres fuentes bésicas: la constitucién de fondos especiales, en general de origen
publico; la contribucién de fuentes externas, en general de organismos multilaterales o filan-
trépicos, y la recuperacién de costos en la provisién de servicios cobrados a los usuarios.

Desarrollo de organizaciones de base en Costa Rica

En el caso de Costa Rica, se imprimi6 un gran impulso a este tipo de organizaciones,
a partir de la creacién de la Direccién Nacional de Desarrollo de la Comunidad
(DINADECO) en 1967, como agencia estatal responsable de promover la creacion de or-
ganizaciones de la comunidad, que fundamentalmente canalizaron recursos fiscales hacia
la inversién en obras de infraestructrua. DINADECO registraba, en 1987, mds de 6000
organizaciones de base, que agrupaban a mds de 300 mil miembros.

Los planes sectoriales, por su parte, contemplaban una serie de actividades ¢ inversiones
para el fomento de la produccién agropecuaria, asi como también los instrumentos de
politica econémica que se aplicarfan para generar los incentivos (o desincentivos) que orien-
taran la estructura productiva al cumplimiento de los objetivos y metas contempladas en
cada plan. Asociados a los planes sectoriales, se constituyeron los sistemas de planificacién
sectorial, consistentes generalmente en una unidad de coordinacién central (Secretarfa Sec-
torial de Planificacién Agropecuaria, SEPSA, en Costa Rica) y oficinas de planificacion en
cada una de las instituciones especializadas del sector. La planificacién sectorial como
sistema fue centralizada (no obstante las zonificaciones), con planes rigidos y normativos,
construidos con una orientacién de arriba hacia abajo, es decir, sin una retroalimentacion
desde las bases.
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EL CAMBIO DE MODELO Y SU IMPACTO EN LA INSTITUCIONALIDAD

Modificacién de los roles del Estado y la sociedad civil

Las reformas en las politicas econémicas y del Estado introducen un cambio en los roles
tradicionales de las organizaciones del Estado y de la sociedad civil. El nuevo modelo en
construccién plantea un mayor protagonismo de las instituciones del mercado y, por ende,
una menor presencia del Estado con politicas activas de intervencién en el funcionamiento
del mercado. Este cambio en el rol que el Estado habfa desempefiado se materializa por
medio de cuatro acciones: la desregulacién, la desburocratizacién, la privatizacién y la
descentralizacién.

La desregulacidn consiste en el desarmado paulatino del extenso andamiaje de normas
que limitaban el accionar de los agentes privados en el mercado. En esta linea se observan la
desaparicién paulatina de los controles de precios, la eliminacién de los monopolios de im-
portacién estatal de alimentos bdasicos, la liberalizacién de los mercados laborales y finan-
cieros, etc.

La desburocratizacion consiste en la reduccién, compactacién e inclusive desaparicién
de organizaciones puiblicas, al tiempo de que se simplifican trdmites y procedimientos. En
esta linea se puede ejemplificar con la creacién de ventanillas tnicas para tramites, la
creacién de contralorfas de servicios y la reduccidn de funciones de los institutos de comer-
cializacién de productos bésicos (tipo CNP en Costa Rica y CONASUPO en México).

La privatizacion ha consistido en el traslado de funciones y activos del dmbito piiblico
hacia la esfera privada. La venta de empresas piblicas, la contratacién de servicios privados
por parte de empresas publicas (por ejemplo la recoleccién de basura, la facturacién y cobro,
la vigilancia y seguridad).

Las tres acciones anteriores (desregulacién, desburocratizacién y privatizacién), han
tenido un efecto adicional: la movilizacién laboral. La reduccién de las actividades piblicas
involucradas en esas acciones han derivado en una redundancia en el empleo publico, que se
busca movilizar de la esfera publica para ser absorbido por el sector privado. Para ello se
han establecido programas de movilizacién laboral, en algunos casos, como en Costa Rica,
facilitados por recursos de la Agencia para el Desarrollo Internacional (AID), del gobierno
de Estados Unidos.

Por su parte, la descentralizacion consiste en el traslado de funciones y capacidad de
decisidn desde las instancias centrales hacia los niveles locales y regionales. Esta accién, de
enorme importancia para el desarrollo rural, ha encontrado grandes obstdculos para su im-
plementacién y los avances han sido limitados en la mayoria de los pafses. Sin embargo, hay
algunas experiencias interesantes en Colombia, México, Brasil y Venezuela.
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Evolucién del Programa DRI en Colombia

En el caso de Colombia, el DRI se transforma a partir de 1998 y se convierte en un
fondo publico, para contribuir al proceso de descentralizacién y autonomia de los entes
territoriales, bajo la figura de cofinanciamiento de programas y proyectos de los mu-
nicipios. El fondo contiene un Programa de Desarrollo Integral Campesino (PDCI) y se
dictan lineamientos de politica por parte del Ministerio de Agricultura y el Departamento
Nacional de Planeacién, para el desarrollo de la economia campesina e incentivar la par-
ticipacién comunitaria en la toma de decisiones a nivel local y regional. Los componen-
tes de este programa son de tipo productivo, de infraestructura, organizacién y
capacitacién; se introduce a la mujer campesina, y experiencias de pequefia irrigacién, y
se da mds importancia a los factores ambientales y de recursos naturales. (Machado
1991).

En México, la Secretaria de Agricultura y de Desarrollo Rural (SAGAR) inicié un
proceso de descentralizacién, mediante el cual se transfieren a los gobiernos estatales los
Distritos de Desarrollo Rural y el 85% de las funciones operativas de la Secretaria. El
proceso de transferencia tecnoldgica se realiza ahora por medio de fundaciones en cada enti-
dad federativa, las cuales son operadas directamente por los productores. También se trans-
firieron los Distritos de Riego a los productores.

En Brasil, el proyecto ARIDAS es un ejemplo interesante de esfuerzo colaborativo eatre el
Gobierno Federal, los gobiernos estaduales y las ONG, para trabajar en pro del desarrollo
sostenible del Nordeste brasilefio.? El proyecto propone una metodologia de planificacién
participativa en tres instancias clave para garantizar el desarrollo sostenible: el Estado como
agente normador y promotor; el mercado como instrumento asignador de recursos, y la so-
ciedad civil como actor social, econémico y politico del proceso.

En Venezuela, por su parte, se promulgd una Ley Orgénica de Descentralizacién, De-
limitacién y Transferencia de Competencias del Poder Publico, con base en la cual el Minis-
terio de Agricultura y Cria promueve la transferencia a los Estados de servicios que
correspondan, en forma selectiva, gradual y progresiva. Asimismo, suscribe convenios con
los municipios para incorporarlos en la prestacién de servicios para el desarrollo agricola.
Por otra parte, en coordinacién con el Instituto Agrario Nacional, se promueve y organiza a
los campesinos y se desarrollan programas sociales y educativos en el sector rural, buscando
desarrollar formas asociativas, de autogestién y la constitucién de empresas rurales.

2. Comprende a los Estados de Maranhio, Piaui, Cears, Rio Grande do Norte, Paraiba, Pemambuco, Sergipe y
Bahia.
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La disminucién del papel activo del Estado en el medio rural, en politicas e inversién

El nuevo paradigma econémico requiere que el Estado reduzca su papel activo en mate-
ria de politicas; la sectorialidad queda supeditada a la necesidad de mantener una estabilidad
en las macrocuentas y el Estado debe procurar observar una neutralidad intersectorial en la
formulacién y ejecucidn de sus politicas. La idea detrds de esta neutralidad en las politicas es
que las rentabilidades relativas de las diferentes actividades sean las reales, determinadas por
el mercado, y no influidas artificialmente por medio de las politicas gubernamentales.

Ademads, se estd construyendo una nueva institucionalidad internacional, derivada de los
acuerdos supranacionales que suscriben los paises (GATT 94-OMC, ALCA, Acuerdos
Subregionales de Integracién), que generan nuevas reglas del juego para el accionar de los
agentes econdmicos. En el caso de la agricultura, existen regulaciones que limitan el poder
discrecional en la formulacién de politicas y la utilizacién de instrumentos de politica
econdémica para apoyar el desarrollo de la agricultura. En efecto, son regulados los apoyos
internos a la agricultura, as{ como también los subsidios a la produccidn y a la exportacién
de productos del campo. Estas regulaciones limitan la utilizacién de instrumentos de politica
agricola tradicional, tales como subsidios, y establecen cuiles son los que pueden ser utili-
zados (instrumentos de “caja verde”).

Por su parte, las restricciones financieras que afrontan los gobiernos, sujetos a politicas
de contencién de los déficit fiscales, aunadas a las limitaciones en el acceso a recursos exter-
nos, han repercutido de manera sustancial en la reduccién de los programas de inversidn
piblica destinados a la agricultura y el medio rural. Esto no sélo ha afectado a las nuevas in-
versiones en el campo, sino también a las obras de mantenimiento de la infraestructura fisica
(caminos, obras de riego, etc.) en las zonas rurales.

La exclusién de los pequefios productores en los servicios para la agricultura

La reduccién de la prestacién de servicios estatales para la agricultura, ya sea por ra-
zones presupuestales, de recorte en las instituciones o por razones de traslado de funciones a
la sociedad civil (por ejemplo, de extensién agricola, crédito, informacién), ha presupuesto
la I6gica de que la empresa privada debe asumir esas funciones en sustitucién del Estado.
Esto ha sucedido con mayor o menor suceso en los diferentes servicios, segin la naturaleza
de su prestacién y el nivel de desarrollo de la empresa privada en los paises. Sin embargo, ya
sea por limitaciones en la capacidad de pago de la agricultura campesina o bien por lo dis-
perso y aislado de la demanda campesina, se presenta un problema de exclusién de los
pequefios agricultores rurales en el acceso a los servicios para la agricultura,

De impacto equivalente resulta la practica de introducir sistemas de cobro a usuarios de
dichos servicios (users fee), cuando a la prestacién de servicios en forma publica se le apli-
can tarifas, obedeciendo a politicas de saneamiento de las finanzas de las instituciones, o por
el prurito de no otorgar subsidios de ninguna especie a actividades especificas.
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La disminucién de la inversién privada en la agricultura

El riesgo y la baja rentabilidad general de la agricultura ha sido problemas que con-
tinuamente han afrontado las economfas latinoamericanas, ya sea por la naturaleza de la pro-
duccién primaria siempre expuesta a la incidencia de fenémenos climdticos, plagas y
enfermedades, como por el hecho de enfrentar a politicas gubernamentales adversas, tanto
en el propio pafs, como las de otros pafses que inciden en las condiciones de competencia.
Durante la vigencia del modelo anterior, la agricultura estuvo sometida a un sesgo que se ha
denominado antiagricola (pro industrial) y antiexportador (pro mercado interno), que era
contrarrestado parcialmente por las ayudas internas a la produccién (créditos subsidiados,
seguros de cosechas, asistencia técnica gratuita, etc) y a la comercializacién (precios de
sustentacion), asf como también por los obstdculos que se imponian a la competencia impor-
tada. Ello aseguraba una cierta rentabilidad para las inversiones privadas.

Con la crisis de la deuda externa y la aplicacién de los programas de ajuste estructural,
las ayudas estatales para la agricultura y las inversiones piblicas en el campo se han re-
ducido de manera significativa y se han expuesto las producciones nacionales a la competen-
cia internacional, en mercados que, aunque tienen reglas de competencia mds claras, atin
experimentan grandes distorsiones. Ello ha afectado negativamente las rentabilidades relati-
vas de la produccién agricola y, por ende, la inversién privada.

La emergencia de los temas conservacionistas

La creciente preocupacién por los problemas ambientales y la depredacidn de la base de
recursos naturales, ha derivado en la emergencia de presiones conservacionistas y politicas
para una utilizacién sustentable de los recursos naturales. Ello impone a la agricultura, por
un lado, las presiones por internalizar los costos de la utilizacién de los recursos naturales,
por utilizar técnicas de produccién mds amigables con la naturaleza, ¢ impulsa programas de
reforestacién y manejo de los recursos forestales con criterios sostenibles.

Desde la dptica del desarrollo rural, se requiere modificar los patrones tradicionales de
uso y abuso de los recursos naturales por parte de los campesinos, practicas que estdn aso-
ciadas en buena medida a la propia condicién de pobreza que se experimenta en las zonas
rurales.

Durante varias décadas, las politicas gubernamentales de expansién de la frontera
agricola, de combate a la pobreza rural y reduccién de las migraciones campo-ciudad y la
buisqueda de mejores rendimientos, fomentaron la sustitucién de las forestas por dreas para
cultivos. Las politicas de colonizacidn tuvieron el efecto de transformar el bosque natural en
tierras agricolas. La expansién de la ganaderia extensiva en pafses tan disimiles como Costa
Rica y Brasil, también ha tenido efectos en la reduccién del bosque.

En las primeras etapas de los proyectos de DRI, se carecia de una consideracién
especifica por los problemas del uso indebido de los recursos naturales. En los afios ochenta
se introdujeron consideraciones referidas a la sostenibilidad, mediante el estimulo a técnicas
de produccién agricola y de uso del suelo que evitaran dafios ambientales y al manejo ra-
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cional de recursos naturales. No es sino hasta finales de los ochenta y principios de los
noventa que el financiamiento internacional incorpora condiciones al otorgamiento de
préstamos para desarrollo rural que, de modo explicito, requieren observar la sostenibilidad
del acervo del capital natural.

El cambio de enfoque en la lucha contra la pobreza rural

Con la crisis de la deuda externa en ALC, las instituciones financieras multinacionales
que financiaban los proyectos de DRI (Banco Interamericano de Desarrollo y Banco
Mundial), importante instrumento de la lucha contra la pobreza rural, restringieron al
comienzo su canalizacién de recursos a la regidn y, posteriormente, la redefinieron en el
marco de programas de ajuste estructural (PAE) y de ajuste sectorial (PAS). También se pro-
dujeron evaluaciones sobre el desempefio de los proyectos DRI, que han motivado a ajustes
en sus enfoques.

En la primera mitad de los ochenta, con el fin de enfrentar la crisis de la deuda, varios
paises aplicaron politicas de estabilizacidn bajo convenios con el Fondo Monetario Interna-
cional, los cuales generalmente tuvieron caricter recesivo, al establecer como objetivo pri-
mordial el restablecimiento de los macroprecios y privilegiar el mantenimiento de la
estabilidad macroecondmica.

Con los programas de estabilizacién (recesivos) y los de ajuste estructural que buscaron
liberalizar los mercados, mediante la reduccién de las distorsiones que causaba la injerencia
del Estado y clevar los niveles de eficiencia microeconémica, se relegaron a un segundo
plano las preocupaciones por la equidad. El ajuste realizado durante parte de los afios
ochenta y principios de los noventa representé un pesado fardo para los sectores menos fa-
vorecidos y el bienestar social, tanto de las dreas urbanas como rurales ello; repercutié en in-
crementos y profundizaciones en los niveles de pobreza en el campo.

La consideracién de los altos costos del ajuste sobre los grupos mds vulnerables de la
poblacién determind el establecimiento de medidas de compensacion social, mediante
ayudas dirigidas focalizadamente hacia dichos grupos. La creacién de fondos de compen-
sacién social, programas de reparto de alimentos y bonos para la construcciones de vivienda
de interés social, se complementé con proyectos menos ambiciosos que los DRI, centrados
en buscar los incrementos en la produccidn y los ingresos de grupos de pequefios agricul-
tores con viabilidad econdmica.

La conceniracion de los medios, la riqueza y la proletarizacién del campesinado

La evidencia de los resultados de la aplicacién de la nueva estrategia de desarrollo, ins-
trumentada por medio del ajuste estructural y la reforma del Estado, es que el mercado por si
sélo no resuelve autométicamente los problemas de la mala distribucién; por el contrario,
tiende a agravarlos. Esto es evidente por lo menos en el corto y mediano plazo, de tal forma

que el efecto “derrame” puede tardar mucho tiempo en cubrir a las poblaciones menos fa-
vorecidas en el medio rural.
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La década de los ochenta se caracterizé por un ajuste “sin rostro humano™; en ese con-
texto, se amplié y profundizé la pobreza rural en casi todos los pafses de América Latina y
el Caribe. Algunas investigaciones realizadas han planteado que dicho ajuste ha favorecido
las actividades vinculadas a la agroexportacién y ha desalentado los cultivos destinados al
mercado interno, un resultado combinado de la apertura y de la reduccion de apoyos esta-
tales a la agricultura. En muchas regiones del continente estos ultimos cultivos, en especial
los granos bésicos, estdn en buena medida asociados a la produccién campesina.

Los cultivos para la exportacién que ahora figuran como los més rentables, sobre todo
los no tradicionales, aunque puedan demandar bajos requerimientos de insumo tierra, pre-
sentan altas demandas de nuevos conocimientos e insumos tecnolégicos, capital de trabajo,
créditos, informacién sobre mercados, contactos comerciales y canales de comercializacién,
que estdn generalmente fuera del alcance de los pequefios productores y campesinos.

El resultado de ese proceso (pequefios productores incapaces de responder a las sefiales
de los precios, a los estimulos y orientaciones de las politicas publicas y con limitaciones
para asimilar tecnologfas modernas), se constata en tres fen6menos: primero una creciente
proletarizacién de los campesinos con tierra, quienes cada vez mds buscan incrementar sus
ingresos fuera de la explotacion de sus parcelas, mediante el trabajo asalariado; segundo, se
incrementa el proceso migratorio del campo a la ciudad, reforzando el de urbanizacidn; ter-
cero, se produce la venta de tierras adquiridas por los habitantes urbanos que incursionan en
los agronegocios, en muchos casos acaparadas por grandes compafifas en expansion, dando
asi paso a un proceso de concentracién de la propiedad.”

:COMO AVANZAR EN LA CONSTRUCCION DEL NUEVO MODELO?

Es necesario superar la falsa dicotomia “Estado versus mercado”, que proclamaban al-
gunos propulsores dogmdticos del ajuste estructural a inicios de los ochenta. Hay que partir
del reconocimiento de que el Estado siempre estard presente y que éste y el mercado son dos
actores inseparables. El primero establece, por medio del proceso politico, las reglas basicas
del juego y los derechos de propiedad sobre los cuales el mercado opera. El Estado es una
parte consustancial del mercado, porque son necesarias algunas acciones colectivas para que
se desarrolle la actividad econémica basada en la iniciativa privada. La pregunta deberia for-
mularse en términos de qué tipo de Estado queremos, para determinar qué tipo de mercado
queremos impulsar, ya que el disefio de reglas del juego especificas, puede tener resultados
muy diferentes en términos de la evolucién de las actividades econémicas privadas. Ello es
importante, por ejemplo, para determinar el grado de concentracion que seria deseable o per-
mitido en el juego de un libre mercado, o determinar la conveniencia de liberar precios en
un mercado de insumos, donde existe una estructura monopdlica u oligopdlica.

3. En algunos paises, el fenémeno se agrava con las compras masivas de tierras con dineros provenientes del nar-
cotréfico, que ha llevado a algunos autores a definir el proceso como una “contrarreforma agraria”.
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En el caso de los mercados agropecuarios, a pesar de que se asigna un mayor papel al
mercado, cuando se abordan temas como el de la seguridad alimentaria, o el de la estabilidad
necesaria para que las empresas dispongan de un horizonte para tomar sus decisiones de re-
conversion productiva para aumentar su competitividad, se plantea la necesidad de mantener al-
gunas intervenciones. Al respecto, debe recordarse que los compromisos adquiridos por los
paises en el marco del GATT y en acuerdos subregionales de integracidn, existe ain un mar-
gen bastante amplio de accidn para los gobiernos, respecto a ayudas a la agricultura.

El desarrollo rural es diferente del desarrollo agricola

Contrariamente a la idea previa de que el desarrollo del medio rural pasaba inexorable-
mente por la modernizacién y el desarrollo de la agricultura, el nuevo planteamiento re-
conoce la importancia creciente de cinco elementos: primero, el desarrollo de actividades no
agricolas (turismo, manufacturas, servicios, otras.) que se pueden desempefiar como dinami-
zadoras de la economia rural; segundo, la emergencia de los enfoques y estrategias conser-
vacionistas, que pugnan por mantener y recuperar los bosques y su funcién (es decir,
excluirlos de su funcién productiva agricola); tercero, porque se observa un proceso cre-
ciente de urbanizacién del medio.rural,* donde evoluciona hacia un medio rural-urbano, ca-
racterizado por un continuo en el cual las caracteristicas meramente rurales se desdibujan
para dar lugar a mayores actividades econdmicas de prestacién de servicios, integracién de
valor a la produccién e integracién progresiva de los mercados laborales rural y urbano, un
aumento considerable de consumo “no rural” y formas de vida fisica semejantes a las urba-
nas; cuarto, la evolucién del concepto de seguridad alimentaria desliga el tema del énfasis
productivista de la agricultura sin la adecuada consideracién de sus relaciones con el entorno
econémico’ y la base de recursos naturales; quinto, la modernizacién de la agricultura im-
pulsada por el nuevo modelo, no presenta evidencias de materializar el “efecto derrame” vy,
por el contrario, es concentradora del excedente agrario en pocas manos y en perjuicio de los
menos capacitados (excluyente) y sigue impulsando la migracién del campo a la ciudad.

Las cinco razones anteriores no implican, de ninguna manera, que la agricultura y su re-
lacion con el entorno rural no sean de relevancia primordial, sino que es necesario aproxi-
marse a la problemdtica del desarrollo rural con una visién mds amplia, donde se valore
adecuadamente la importancia de las actividades no agricolas que pueden desarrollarse en
dicho espacio. Las actividades agropecuarias primarias, que tienen lugar en el medio rural,
se proyectan hacia los mercados nacionales e internacionales, integrandose por medio de ca-
denas agroalimentarias que incluyen los procesos de transformaci6n y comercializacién para
llegar a los consumidores finales. Para trabajar en torno a cadenas agroalimentarias, el 4m-

4. Se eslima que para el afio 2020 aproximadamente el 80% de la poblacién vivird en zonas urbanas y el cre-
cimiento de las ciudades se hard sobre terrenos actualmente dedicados a la agricultura.

5. Por ejemplo, las limitaciones de la manipulacién de los precios mediante politicas, con el fin de utilizarlos
como incentivos a la produccién agricola de productos bésicos o, en su defecto, mantenerlos bajos para facili-
tar el acceso de los grupos mds pobres de la poblacién a su consumo.
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bito de accién institucional excede 2 los Ministerios de Agricultura ¢ instituciones especiali-
zadas del sector; requiere la concerlacién de acciones con otras instituciones publicas (por
e¢jemplo ministerios de Economia, Industria y Comercio) y con las organizaciones gremiales
representantes de los actores €n los diferentes eslabones de dichas cadenas (productores pri-
marios, transformadores, prestadores de servicios, comercializadores, etc.).

—
La modernizacién excluyente en Chile

El éxito del modelo chileno, en gran medida sustentado en la agroexportacidn, estd
fincado en un nimero reducido de empresas que representan el sector que s¢ ha moderni-
zado y son competitivas, en tanto existen miles de pequefios agricultores (225 000 pro-
ductores pequefios sobre un total de 260 000 agricultores), cuyas pequefas parcelas
generalmente estdn ubicadas en zonas agroecolégicas fragiles, en zonas remotas, enfren-
tandose con altos costos de transaccion, lo cual los torna poco viable. Esta realidad llevé
al Ministerio de Agricultura de ese pafs a decir que se han construido “islas de moderni-
dad en un mar de pobreza” (Ortega, E. 1995 Invervencién ante la VIII JIA, San José,
Costa Rica).

Asimismo, es necesario tener en consideracién que las actividades agropecuarias pri-
marias se realizan en espacios territoriales (regiones, microrregiones, cuencas, etc.) en las
cuales se produce una interaccién con Jas poblaciones rurales, con los campesinos, con los
recursos naturales que se emplean en los procesos productivos, con el medio ambiente vy,
crecientemente, con actividades no agricolas (turismo, recreacién, desarrollo forestal, otras).
El 4mbito de accién en este caso, involucra la concertacién de acciones con otras institucio-
nes publicas (por ejemplo, gobiernos locales, ministerios de educacién, salud, obras publi-
cas, comunicaciones, otros), y con otro tipo de organizaciones de la sociedad civil

(organizaciones de base, partidos politicos, grupos conservacionistas, otras).

Seguridad de la propiedad vs reparto de tierras

Al margen de los argumentos de cardcter ideolégico y de intereses que tifien la
evaluacion de los procesos de reforma agraria iniciados en los afos sesenta, hay criticas im-
portantes a los resultados del proceso. Pareciera evidente que el empobrecimiento de los
pequefos productores beneficiados es el resultado de un ingreso insuficiente generado en la
explotacién de sus parcelas, lo cual los obliga, en muchos casos, a buscar fuentes de ingreso
complementarias fuera de sus parcelas, generalmente en forma de trabajo asalariado.

La politica tipica de los organismos publicos encargados de esta temética, de “repartir
tierras” en pequefias unidades entre agricultores con poca capacidad de gestion, con restric-
ciones para acceder a financiamiento y con dificultades para la comercializacion de sus pro-
ductos, es ampliamente cuestionada. Adicionalmente, el factor “escala” en la produccion
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agropecuaria adquiere mayor relevancia que en el pasado, debido a la necesidad de intro-
ducir innovaciones (tecnologias més sofisticadas y de mayor costo) para producir competiti-
vamente y con la mira puesta en el mercado consumidor final. En general, para obtener los
beneficios de la mecanizacién, contratacién de mano de obra especializada, formas més efi-
cientes de manejo, acceso e internalizaci6n de la informacién, etc., se requiere por lo general
un mayor tamafo de las fincas.

Lo expuesto no significa la desaparicién de las unidades de menor tamaiio, o propuestas
conducentes a promover una mayor concentracién de la propiedad, pero si la busqueda de
férmulas que, sin concentrar la propiedad, puedan acceder a los beneficios de las economias
de escala. Nuevas formas de asociacién entre productores; el desarrollo de mercados de arren-
damiento de equipos y de servicios; el estimulo a la concentracién de operaciones de comer-
cializacion, entre otras modalidades, son algunas de las férmulas que se estdn ensayando,

Sin embargo, para aumentar la inversion privada en las zonas rurales, la rentabilidad de
las actividades productivas, la creacién de empleo y la movilidad de la mano de obra, se re-
quiere una legislacién agraria que otorgue certidumbre a la tenencia de la tierra y los dere-
chos de agua, otorgue independencia al productor y torne mds dgil la justicia agraria. La
ausencia de titulos legales sobre la tierra y el agua reduce los incentivos para invertir en las
fincas, dificulta el acceso al crédito, y limita la movilidad de l1a fuerza de trabajo al no poder
transformar el activo fisico (la parcela) en un activo liquido.

Reformas en el mercado de tierras

En México, el articulo 27 Constitucional legislaba sobre el régimen de tenencia de la
tierra y creaba la figura del ejido, que impedia los cambios en el uso del suelo. Con la re-
forma a dicho articulo se persigue el objetivo de dar certidumbre a la tenencia de la tierra
e impulsar una serie de cambios para elevar la produccién y la productividad en el
campo, hacer mds 4gil la justicia agraria y lograr un mayor desarrollo del campo. Para
ello se otorgé a los ejidatarios y comuneros la posibilidad de cambiar el uso del suelo yla
libre asociacion, se integré el Programa de Certificacién de Derechos Ejidales y Titu-
lacién de Solares Urbanos (PROCEDE) y se cre6 la Procuraduria Agraria, para brindar
asesoria y apoyo a los sujetos de derecho agrario (IICA 1996). En Chile se reconocia que
en 1993 mds del 45% de los agricultores no tenfa titulos sobre la tierra (Banco Mundial
1995) y existe un programa apoyado por el Banco para financiar la titulacién de tierra.
En Perd, el gobierno se ha propuesto entregar titulos debidamente registrado, como dnica
forma de que tengan valor real y poner orden en el agro, dar seguridad al propietario y
proporcionar confinanza al agricultor y a los inversionistas, ya que sélo el 18.% de las
parcelas se encuentran regularizadas. Se busca titular y registrar en breve plazo 4 659 444
parcelas sobre un total de 57 211 133 (el 81.4% del total) en el pais (Agricultura 1996).
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El nuevo papel del Estado

La transformacién del medio rural y de la agricultura pasa por una revisién y ajuste en
los roles institucionales y, muy especialmente, por el mejoramiento de los recursos huma-
nos, que son los que garantizan progresos sostenidos en el largo plazo.

El Estado deberia cambiar su rol de promotor del desarrollo rural a facilitador del de-
sarrollo rural. Ello pasa por la definicién e implementacién de las politicas globales de de-
sarrollo (macroecon6micas, sectoriales, comerciales, sociales, otras) que crean las
condiciones del entorno para un mejor desempefio de la empresa privada encargada de la
creacion de riqueza. Sin embargo, no todos los actores de la sociedad responden de igual
manera a las sefiales (estimulos y desestimulos) que generan las politicas; ello depende de
sus capacidades y actitudes. Para la empresa privada comercial en la agricultura y el medio
rural, tienden a ser més importantes las politicas macroecondmicas que las sectoriales; en
cambio, para los pequefios productores, en especial los que enfrentan limitaciones estructu-
rales, las politicas sectoriales y diferenciadas adquieren mayor importancia relativa.

Asimismo, la efectividad en la implementacién de las politicas publicas depende, funda-
mentalmente, de las capacidades de las instituciones encargadas de ejecutarlas. Muchas de
las instituciones han perdido esas fortalezas, por restricciones presupuestarias, por los programas
de movilizacién laboral implementados o bien porque algunos de los principales instrumen-
tos para politicas sectoriales han quedado en desuso por no ser compatibles con el nuevo
paradigma econdmico vigente, o con la nueva normativa internacional.

Las instituciones piiblicas que tienen que ver con la agricultura y el medio rural deben
procurar rescatar su liderazgo técnico, para influir en los gabinetes econémicos de los go-
biernos y poder decidir sobre la formulacién de las politicas que inciden sobre su desarrollo.
Con tal propdsito, es necesario promover instancias de concertacién al interior del sector
publico, pero también instancias que permitan armonizar decisiones conjuntas con los bene-
ficiarios del desarrollo agricola y del medio rural. Es en esta dimensién donde aparece un
nuevo e importante rol para los municipios, como instancias orientadoras y asignadoras de
recursos a nivel local.

El papel de las organizaciones y la participacion de la sociedad civil

Tradicionalmente, las organizaciones privadas se constituyen en el canal de expresién
de la demanda de sus agremiados (productores, grupos de la comunidad, ONG, organizacio-
nes de base, entre otras) hacia las instituciones publicas (demanda derivada). El nuevo enfo-
que requiere que estas organizaciones dejen de lado el rol exclusivo de demanda de
beneficios corporativos, y formulen propuestas de acciones conjuntas para atender directamente
necesidades especificas de los beneficiarios. Muchas de esas acciones conjuntas se realizan con
el propio Estado como socio, para lo cual deben facilitar dicha asociacién.

El Estado debe promover la organizacién de estas formas institucionales intermedias
que se apropiardn de los resultados de las iniciativas del sector piblico, multiplicando sus
efectos hacia los productores o beneficiarios. '
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El desarrollo de las organizaciones de la sociedad civil permitird generar capacidades
que permitan romper con el paternalismo estatal; para muchas acciones o en la prestacion de
servicios para la agricultura y el medio rural, las organizaciones del Estado asumirfan un rol
orientador y de conduccién de los procesos, dejando el tema de la ejecucion a esas nuevas
organizaciones. Ello implica que el Estado no sélo debe dejar libre el espacio para que las
organizaciones de la sociedad civil participen, sino que deberd preocuparse por crear las
condiciones para promover su desarrollo, asi como ¢l de los 4mbitos normativos que fijardn
las “reglas del juego” en relacién con la oferta y demanda por servicios.

La descentralizacién y privatizacién de los servicios piblicos

Las organizaciones de la sociedad civil deben también prepararse para asumir funciones
piblicas que el Estado esti abandonando o traspasando y hacerlo en forma complementaria
a la labor de éste. La aceptacién, legitimidad y éxito del proceso serda mayor, en cuanto
mayor sea la participacion de las organizaciones de la sociedad civil y de los usuarios de los
servicios. También los gobiernos locales deben asumir una funcién muy importante en este
tema, mediante la descentralizacién de los servicios para la agricultura y el medio rural.

Existe la conviccién de que los municipios, que en el pasado desempefiaron un rol
secundario en las tareas del desarrollo rural, deben transformarse y mejorar sus capacidades,
para convertirse en pilares del desarrollo rural y en el espacio institucional para la coordi-
nacién de sus acciones con las de los otros organismos de Estado y las organizaciones de la
sociedad civil,

Los municipios estdn mds cerca de las necesidades y aspiraciones de los pobladores
rurales y, por ello, en mejores condiciones para dar respuestas mds concretas a las demandas
locales, siempre que se refuercen sus capacidades técnicas, operativas y financieras. La
descentralizacién requiere un mayor grado de autonomia financiera y administrativa de los
gobiernos locales. La poblacién que vive y trabaja en el campo debe participar en la formu-
laci6n de los planes de desarrollo, en la toma de decisiones, y debe cumplir una funcién fis-
calizadora del accionar de los organismos del poder piblico (centralizado y local), asi como
tambicn de las propias organizaciones que representan sus intereses.

Para la privatizacién o descentralizacién de los servicios destinados a la agricultura y el
medio rural, se requiere la creaci6n, adopcién o adaptacion de instrumentos y mecanismos
que faciliten la interaccién entre las instancias centrales, regionales y locales de los organis-
mos publicos y de la sociedad civil, incluidos los partidos politicos. Las circunstancias
histéricas propias de cada pais condicionarén la forma que en cada caso tomen esos instru-
mentos y mecanismos. Por ejemplo, la capacidad que tenga la sociedad (y sus diversos gru-
pos) para participar en las decisiones que los afectan dependerd de los niveles de educacisn
civica (conocimiento de cémo opera el sistema), del reconocimiento que cada grupo obtenga
de otros grupos (capacidad de negociacién), del acceso a los procesos de toma y validacién
de dichas decisiones (facultad para intervenir en su. identificacién, instrumentacién o cam-
bio) y del grado de su legitimizacion (aceptacién por consenso de las reglas del juego y de
las decisiones).
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Necesidad de un enfoque con vision integral

En un mundo globalizado y con economias abiertas y desreguladas, la preocupacién por
los temas comerciales y la competitividad ha ocupado el centro de la atencién de las agendas
politicas y de los actores dedicados a las tareas de la produccién. Sin embargo, son muchas
las voces que claman por una visién mds integral del proceso de desarrollo, con el propésito
de que la competitividad se valore en equilibrio con las preocupaciones por la equidad, la
sustentabilidad, el manejo del espacio y el respeto por los valores culturales, de tal forma
que el proceso sea sostenible en el tiempo.

Resulta necesario obtener un aumento sostenido de la produccion de bienes y servicios
en las zonas rurales, destinado a satisfacer necesidades de consumidores locales o interna-
cionales. Pero también resulta imprescindible aumentar las oportunidades para que en el
campo las personas puedan utilizar sus capacidades para mejorar sus ingresos y su nivel de
vida, en especial aquellas que viven en condiciones de pobreza, al tiempo que se pre-
serva la base de capital natural que constituyen los recursos naturales y el medio ambiente.
Esto dltimo es particularmente importante en el medio rural, donde existe un efecto de
circulo vicioso de causalidad entre la pobreza en el campo y la degradacién de los recur-
sos naturales.

Poner a los agricultores de cara al mercado para ser competitivos

La competitividad en la produccion que se realiza en las zonas rurales, no s6lo pasa por
modernizar las actividades y hacerlas mds eficientes sino, ademds, poder producir con la
calidad que demandan los mercados. En el pasado, los esfuerzos productivos se encauzaron
de acuerdo con un enfoque de oferta (;Qué podiamos producir con ventaja comparativa?);
ahora se busca interpretar la demanda para producir aquello que se puede vender en los mer-
cados nacionales e internacionales.

Este cambio en el enfoque de produccién requiere que los productores en el campo tra-
bajen de cara y no de espaldas al mercado. Para ello, un papel primordial del sector piblico
y de las organizaciones privadas es facilitar el acceso a la informacién (por ejemplo de pre-
cios y mercados), para que se disponga de criterios mds s6lidos a la hora de adoptar decisio-
nes de inversién y asignacidn de recursos.

En el caso de la produccién agropecuaria, para mantener y ganar participacion en los
mercados se requiere aprovechar al maximo el potencial de las interdependencias y comple-
mentariedades que se logran trabajando con un enfoque de cadenas agroalimentarias, en el
cual se potencien y refuercen mutuamente los eslabones hacia delante y hacia atrés entre la
agricultura, la industria y el consumo en los mercados y los servicios pasen a desempefiar un
papel fundamental.
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Soluciones de informacién para la toma de decisiones

Los Centros Rurales de Informacién constituyen soluciones innovadoras que se estdn
implementando en Chile, Costa Rica y Perd. Son organizaciones que integran una red de
informacioén que enlaza a las instituciones del sector agropecuario y a las organizaciones
de productores, cuya funcién principal es la de favorecer y facilitar la distribucién e in-
formacién al mayor nimero posible de participantes en las cadenas agroproductiva. Los
usuarios del sistema pueden acceder a un sistema de informacién geogrifica que permite
la visualizacién espacial e interpretacién de diversos datos (suelos, zonificacién agroe-
colégica, clima y otros) y de cardcter socioeconémico (por ejemplo, actividades productivas e
infraestructura). También pueden acceder a diversas estadisticas agropecuarias, de precios y
mercados y disponen, por medio de Internet, de servicios de correo electrénico, servidores
de listas especificas por tema y producto (por ejemplo, anslisis de precios en finca, con-
sumidor y en planta por regién, modelos de rentabilidad por actividad productiva y nivel
tecnoldgico, medidas fito y zoosanitarias, entre otros temas).

En el modelo anterior, la provisién de servicios para la agricultura era primordialmente
una funcién desempefiada por el sector piblico. Ahora los roles se modifican y cada vez mds
las organizaciones privadas y de la sociedad civil participan como proveedores de servicios.
A dicha modificacién de roles le corresponde también un cambio en el enfoque en la
prestacién del servicio; el Estado debe buscar superar las acciones de corte paternalista y
unidireccional, con el fin de fomentar la participacién de actores privados y organizaciones,
con responsabilidades compartidas.

Se procura que el Estado sea mds eficiente en la prestacion de los servicios que man-
tiene bajo su juridiccién y que introduzca mecanismos que le permitan cobrar tarifas para, al
menos, recuperar costos {(users fees). Sin embargo, es necesario reconocer que la gran mayo-
ria de los pequefios productores y campesinos, por razones de restriccion financiera, o a
causa de su ubicacién dispersa, corren el riesgo de quedar excluidos del acceso a dichos
servicios. Por ello el Estado debe buscar fortalecer la organizacién de los pequefios produc-
tores, como una forma de que mediante la accién grupal y solidaria, se pucdan resolver los
problemas de acceso a los servicios e, inclusive, disminuir gradualmente su dependencia de
los servicios que brindan el Estado y las empresas privadas.

Equidad significa también mayor participacién y menor discriminacién

La bisqueda de la equidad en las zonas rurales pasa por lograr un mejoramiento de las con-
diciones de vida de los habitantes rurales. Ello demanda el acceso a mejores condiciones de
vivienda, alimentacién, salud, educacién, vestuario, entre otros aspectos; para lograrlo, es nece-
sario mejorar las condiciones del entormo por medio de la creacién de infraestructura bésica y de
servicios, pero sobre todo resulta imprescindible que se incremente el ingreso de los pobladores
rurales, con el fin de que puedan acceder a mejores satisfactores de sus necesidades.
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La creacién de Centros Agricolas Basicos (CAB), como parte de un Plan Nacional
de Integracion de los Servicios Agropecuarios en Costa Rica, busca que cada institucion
del sector se comprometa a complementar sus esfuerzos con las restantes y con las or-
ganizaciones de productores, para responder mds eficientemente a las necesidades de los
pequefios agricultores. Es una nueva forma de relacionamiento entre los agricultores y el
sector publico, “un instrumento y a la vez una estrategia de trabajo, mediante la cual se
articulan y canalizan los esfuerzos de la comunidad agropecuaria organizada con las
acciones de las instituciones del sector agropecuario y otros sectores, pretendiendo me-
jorar los procesos de produccién, transformacién y comercializacién agropecuaria”
(MAG 1996).

El CAB se constituye en la célula fundamental para el relacionamiento de los
agricultores y los funcionarios de las instituciones del sector, que parte del principio de
que las instituciones deben trabajar con los agricultores y no para cllos. Ademds, es el
primero de los cinco niveles de interaccién de un sistema que se integra con instancia, de
abajo hacia arriba, a nivel microrregional (Comités Locales), regional (Comités Sectoria-
les), a nivel nacional (Comité Técnico del Sector) y a nivel estratégico (Comité de Alto

Nivel).
|

La integracién de servicios para aumentar eficiencia de la accién institucional

Debe tomarse en consideracién que, para la mayoria de los habitantes rurales, la princi-
pal fuente generadora de ingresos proviene de la actividad agropecuaria; sin embargo, el de-
sarrollo de otras actividades se plantea con creciente importancia, en especial porque los avances
tecnoldgicos inciden en un lento crecimiento del empleo agropecuario y ello arroja comeo resul-
tado la migracién de la mano de obra de las zonas rurales hacia las ciudades.

La economfa campesina ha experimentado una situacién de marginalidad que debe re-
mediarse en cuanto se refiere a la formulacion de politicas de desarrollo y el disefio de me-
canismos institucionales. Si bien es cierto que la situacién de pobreza persiste, también es
cierto que existe discriminacion dentro de la marginalidad. Ese es el caso, por ejemplo, de la
mujer rural productora de alimentos, que estudios recientes en Centroamérica estiman en
cerca de un tercio de la fuerza de trabajo en la economia rural; también existe discriminacién
para los jévenes rurales y las etnias. Para implementar estrategias de desarrollo sostenible y
equitativo, deben considerarse politicas especificas para incrementar la participacion en la
toma de decisiones de los grupos marginados e introducir criterios para revertir las situacio-
nes que tienden a perpetuar la situacién de discriminacion en el campo.

Uso racional de la base de capital natural y mejor uso del territorio

Los componentes productivos, de equidad, sustentabilidad y demogrificos de las es-
trategias de desarrollo rural deben tener una dimensi6n espacial para la formulacion y la
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aplicacion de politicas. Tradicionalmente se han utilizado criterios de zonificacién (regiones,
microrregiones, cuencas, etc.) para definir criterios de focalizacién de politicas, en funcién
de las caracteristicas geogrificas, agroecolégicas, socioeccondémicas, de vocacién productiva,
entre otras, pero sin una preocupacién explicita por el uso sustentable de los recursos natu-
rales y, en muchos casos, sin una atencién expresa por los intereses de los pobladores.

La propuesta de trabajar en torno a microrregiones procura ordenar los procesos de ges-
tién y articular las acciones de las numerosas organizaciones (piblicas y privadas) que se re-
quiere participen en los esfuerzos por un desarrollo sostenible del medio rural, las cuales
actian generalmente en esos pequefios espacios territoriales, con bajos niveles de coordi-
nacién entre si y sin los mecanismos adecuados de interfase para estructurar los niveles de
accién que van desde el nivel central hasta las instancias locales, pasando generalmente por
niveles intermedios (provinciales o estatales y regionales).

Los niveles de accién coordinados entre las instituciones sobre un espacio territorial de-
limitado, en el cual se desarrollan las relaciones sociales, econémicas, culturales y se es-
tablecen relaciones entre el Estado, la sociedad civil y los mercados, permitirian establecer
las sinergias que requieren las estrategias de desarrollo, la ejecucién de los programas para
combatir la pobreza rural y mejorar los niveles de productividad, sin el menoscabo de los re-
cursos naturales y del ambiente.

La descentralizacién serd efectiva cuando se traslade la capacidad decisoria a niveles re-
gionales o microrregionales y los poderes locales se hayan fortalecido en espacios territoria-
les delimitados donde ejercerdn funciones, creando instancias de participacién en las cuales
se percibe con mayor claridad la magnitud y urgencia de los problemas que enfrentan sus
pobladores, ya sea como usuarios, como productores o como consumidores rurales. En ese
contexto, debido a la proximidad existente se puede velar mejor por sus propios intereses,
entre ellos conservar la base de recursos naturales.
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