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PROLOWO
 

Admnistrac16n Acirlcola es el resultado de la primera etapa del 

Pryecto de Impleinentaci6n para el Sector Agrfcola (ASIP), el cual cons­

tltuye una de las principales actividades del Instituto de Asuntos 

Gubernamntales y es patrocinado por la Agencia para el Desarrollo 

Internacional de los Estados Unidos (USAID). Este trabajo fu6 publicado 

,por primera vez en 1976 bajo el tftulo de Administracln del Desarrollo 

Agrf cola Plani ficado. 

La primera edicl6n del libro fu6 mecanografiada a rengl6n seguldo 

y encuadernada en un s6lo voluken que pes3ba casi cuatro libras. La -' 

nueva edici6n esta escrita a rengl6n saltado y ha sido.01,0 da en cinco 

volfimenes separados, organizados por tema. Esi1amos que la nueva pre­

sentaci6n del libro de referencjjcmnpla con la necesidad, setfalada por 

los lectores de nues Ir'imera edici6n, de hacer nms accesible y pric­

ti co su o., 

Los cinco voldienes-de Admrinistraci6n Agrfcola han sido titulados 

coma sigue: 

Vol. 1 Planificaci6n 

'Vol. 2 Politica: Prioridades y Estrateglas 

Vol'. 3 Proyectos: Diseflo, Implemenitacl6n, Evaluacl6n 

Vol. 4' Extensi6n e Investigacifn 

Vol..5 Educaci6n,yAdlestramlento 



El objetivo principal de este libro de referenciaes.proporcionar 
informa n que podrfa ser iutil tanto, para la planiflcac6n como ara la im­

plementac16n de actividades agricolas para ayudar a eliminar el abismo 

que existe entre planificadores y agricultores en los palses en desa­

rrollo., Ms especificamente, el prop6sito de este libro es identificar 

los principiosy prfcticas de administracl6n que se utilizan en el ver­

dadero mundo del desarrollo agrlcola y rural. Por fltimo, esta informa­

ci6n puede ser incorporada a programas de adiestramiento disefiados.para 

desarrollar,capacidades administrativas en el sector agrlcola. En
 

efecto, esto es precisamente lo que se est haciendo en la segunda etapa 

de ASIP en sus proyectos en Egipto y Nepal.
 

Ademis de su utilidad en programas de adiestramiento, Administra­

ci6n Agrfcola podrA ser utilizado por una vasta audiencia que incluya: 

autoridades locales en palses en desarrollo, consultcres extranjeros, y 

estudiantes y profesores relacionados con el desarrollo agrlcola y rural. 

Por supuesto que a algunos lectores unos volamenes les serfn mfis Gtiles 

que otros, dependiendo de sus necesidades especificas, pero consideramos 

que en general nuestra principal audiencia estarg constitufda por los ad­

ministradores agrfcolas en los palses en: desarrollo.
 

Entre los "administradores agrfcolas" se encuentran los oficiales
 

de gobierno, .incluyendo planificadores nacionales, regionales y locales;
 

personal de servicio y extensi6n agricola a todos los niveles; oficiales
 

de cooperativa rural; otros individuos que se ocupan de mercado, crdito. 

y otras acti vidades relacionadas con los agri cul tores; tambign empresa­

rios agrkcola s. y otros en el sector pQ-blIco que se ocupan del almacenamiento, 



mercadeoy otras":actividades asociadas con la agricultura. 

En cada.unode.sus:cinco volomenes Administraci6n Agrfcola expone 

material sobre los principales y mAs frecuentes asuntos y problemas en
 

el desarrollo agrcola. Asfmismo, describe la manera en que-6stos han 

sido abordados alrededor,.del mundo; identifica las f6rnulas que han
 

tenido mayor fxito; y seflal.a las~posibles generalidades que, despu6s de
 

haber sido debidamente modificadas, pueden ser aplicadas a situaciones­

similares en~otros lugares.
 

En resamen, Administraci6n Agricola pretende utilizar los 6xitos 

del pasado para hacer recomendaciones para el futuro. Sus hallazgos no 

estfn basados en la teorfa sino en la prkctica; no discutelo que podria 

tener 6xito sino lo que ha tenido 6xito. Sin embargo, :en la medida de lo 

posible, se compara la teorta con la prfctica, no s6lo para poner a 

prueba 1a practicabilidadde la teorla sino tambidn para facilitar la
 

comprensi6n de los principos fundamentales del 6xito de la-prictica.
 

Siendo Administraci6n Agrfcola un libro~de referencia, no ha sido
 

disefiadopara ser lefdo de principio a fin, sino mfs bien para ser uti­

lizado en conexi6n a asuntos y problemas;.espectficos del desarrollo agrl­

cola. LosIndices de Materias y demfs Indices detallados-estn diseflados
 

para-facilitar la consulta. La lista de referencias que':aparece al final
 

de cadacapltulo indica 1as fuentes de informaci6n que se han utilizado
 

en los libros.
 

Esta obra .fue comenzada en 1972 bajo la direcci6n-de Albert 

Waterston, ex-Presidente del Instituto deAsuntos Gubernamentales, quien 

fue el principal responsable de, la. concepci6n, diseflo y redacci6n de la 
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primera edlcdn. Otros dos autores importantes fueron Wayne Weiss, ac­
tual Director-del Instituto de Asuntos Gubernamentales , y John Wilson, 

ex-Asociado Principal deInvestigaci6n.
 

Durante los cuatros aflos de investigaci6n se entrevistaron a ms 

de 200 especialistas en agricultura en todo el mundo y se examinaron en 

detalle unos 1.700 libros, artfculos, informes y otros documentos, de
 

los cuales 593 fueron citados en la obra final.
 

Si bien la nueva presentaci6n de la segunda edici6n ha implicado 

considerable reorganizaci6n del' material y,en algunos casos, volverlo 

a escribir y editar, no se ha podido reanudar el proceso original de 

investigaci6n. Por esto yen la medida que ha ido apareciendo nueva 

informaci6n en los dos Oltimos aflos, el libro.puede parecer un tanto 

desactualizado. Sin embargo, se ha hecho una revisi6n de los temas princi­

pales en los cinco libros bajo la luz delrdesarrollo reciente y no se
 

ha encontrado nada que pueda cambiar sustancialmente las conclusiones
 

que aqul.se presentan.
 

El Volamen I de Administraci6n Agrkcola fue traducido al Espaiol
 

por Leda Diaz y los Vol'menes IIal V por Isabel Urquizo. La revisi6n
 

de las traducciones estuvo a cargo de Maria Donoso Clark. 
'Leon E.Clark,
 

Director Adjunto del Instituto de Asuntos Gubernamentales, fue el editor
 

general de todo el proyecto. Otros miembros del personal del-Instituto
 

de Asuntos Gubernamentales que colaboraron con el proyecto fueron:
 

Ma.k Testa, quien revis6 las listas de referencias, Roxane Rovatti,
 

quien trabaj6 en los nuevos Tndices y mecanografi6 gran parte del mate­

rial revisado y,Kevin O'Grady, :quien organiz6 el proceso iniclal 
uara
 



traducir el .l1ibrode.refeencia. Deseamos agradecer :a todo el personal
 

que particip6 en este esfuerzo; esti por denms decir que sin ellos la
 

segunda edici6n traducida de Administraci6n Agrfcola no existirfa. Igual­

mente deseamos agradecer a la Agencia para el Desarrollo Internacional de
 

los Estados Unidos (USAID), quien respald6 no s6lo la investigaci6n ori­

ginal del libro de referencia, sino tambidn las traducciones de la segunda
 

edici6n al francds y espaflol.
 

Wayne-Weiss, Director Leon E. Clark, Director Adjunto 

Instituto de Asuntos Gubernamentalesi 

Divisi6n de Servicio de Administraci6n POblica 

Septiembre 1979
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INTRODUCCION-


En la mayora de los pafses. en, desarrollo, a.: un extremo de laescala 

de la planificaci6n seencuentran los planificadores -- aquellos que tra­

bajan en el gobierno central fijando poirticas y diseflando planes generales
 

para el .desarrollo rural y agrfcola. Al otro extremo de la escala
 

se encuentran los agricultores que tienden a seguir sus propios "planes", 

sin referirse quizis por falta de conocimiento -- a los planes produci­

dos por los planificadores. Este profundo vaclo entre Dlanificadores y 

agricultores se debe a varios factores
 

En primer lugar, los planes con frecuencia son inadecuados.
 

Serfa ffcil nombrar palses en Africa, Asia o Amrica Latina (o para ell 

caso en cualquier parte del mundo) en los que los planes ban sido6in­

consistentes, poco prficticos o, en otros casos, dificiles o imposi­

bles deimplementar. El diselo de planes s6lidos para el desarrollo 

agrrcola requiere una combinaci6n de amalios conocimientos en anflisis 

econ6mico, ciencias agrrcolas, finanzas, mercadeo y asistencia t~cnica. 

Con frecuencia los parses pobres carecen de esta experiencia. 

A~n cuando los planes son relativamente s6lidos, los resultados 

pueden ser insatisfactorios dado que los planificadores s6lo indican 

qu6 se debe hacer para obtener insumos adicionales y alcanzar metas 

de produccion, pero no precisan c6mo, qui~nes y cufindo se lo debe 

hacer.
 



Otro motivo por e1 que los planes fracasan-, o no pueden ser 

implementados -­ es la falIta de comunicaci6n entre,planificadores y
 

inisterios -tdcnicos, entre planificadores y agencias regionales y lo­

cales, o entre ministerios y los organismos responsables de su imple­

mentaci6n. 
En otras palabras, la falta de comunicaci6n puede ser
 

tanto horizontal como vertical, y puede afectar tanto a los organismos
 

gubernamentales como a los no-gubernamentales. Por ejemplo, es muy
 

com~n encontrar una coordinaci6n deficiente entre aquellos en el sector
 

privado que se ocupan de la producci6n, almacenamiento, mercadeo u
otras
 

actividades relacionadas con la agricultura y aquellos en el sector
 

publico encargados de proveer los servicios de apoyo para estas acti­

vidades.
 

Al mismo tiempo, existen muy.pocos sistemas eficaces para dise­

minar entre los agricultores la informacifn necesaria, ya sea tdcnica,
 

econ6mica o de otro tipo. Con frecuencia se encuentran grandes abismos
 

entre las actividades, prioridades y prfcticas de los agricultores tra­

dicionalistas y aquellas de los funcionarios de gobierno.
 

La falta de c6omunicaci6n dentro del desarrollo agricola y rural
 

es tan com~n que es dificil nombrar un pals de ingresos bajos donde
 

exista una buena comunicaci6n entre las entidades de gobierno o 
entre
 

estas y el sector privado. 
Una de las causas para esta deficiencia es 

que.los planificadores tienden a ver los problemas en conjunto, a un 

nivel macroecon6mico, mientras que el personal de operaciones tiende a
 

verlos a nivel microeccn6mico,en trminos de proyectos. 
Como lo dice 

:un observador de-experiencia: "Los planificadores yen al problema coma 



un bosque, mientras que los proyectistas tienden a verA.comoun.Arbol." 

Finalmente, otra de las razones para las discrepancias entre los 

planes y su ejecuci6n es la falta de procedimientos administrativos 

adecuados y la falta de organizaci6n institucional a. nivel de gobierno 

para administrar el desarrollo agrlcola. Esto explica el hecho de que 

en muchos palses en desarrollo los desembolsos de fondos presupuestarios 

y de prdstamos para proyectos agrfcolas se encuentran resaqados. 

Pero tal vez lo mis importante sea la escasez de administradores 

y personal competente a,todo nivel, especialmente a nivel regional, sub­

regional y local. Esto obstaculiza seriamente la transferencia de cono­

cimientos a los productores y-restringe el desarrollo agricola y rura­

aun cuando un gobierno tenga gran deseo de desarrollar los sectores agrf­

cola y rural. Por ejemplo, en el caso de Tanzani, la falta de personal 

calificado en las fireas rurales oblig6 al Gobierno a transferir a sus 

funcionarios a esos sectores para poder continuar su programa de desa­

rrollo rural, ujamaa.
 

Elementos para Encarar los Problemas de Administracifn
 

Como consecuencia de los esfuerzos para progresar realizados en 

los palses en desarrollo, se ha acumulado bastante experiencia respecto 

a lo que da o no da resultados. Existe un conjunto grande pero disperso 

de conocimientos te6ricos y aplicados obtenidos de la investigaci6n y 

de la experiencia, que proporciona informaci6n para mejorar.la adminis­

traci6n del desarrollo planificado en el sector agrlcola. ,AI mismo ;i 

http:mejorar.la


tiempo,, sncontar'con nformaci6n sistematizada acerca de los enfoques 
que han resultado 'exioos y.'aquellos' que han fracasado, y acerca de las 
razones por las que unos han ienido i s 6xitoque otros, los administradores 
del'desarollo agrcola en los pafsesmnnos desarrollados frecuentemente tiene 
que tomar decisiones basados en informaci6n parcial, presentimiento ocapricho. 

El enfoque adoptado en la investigacidn para Administracldn Agrf­
cola ha sido inductivo y comparativo en el sentido de que buscamos sin­
tetizar.law experiencias que han tenido 
xito dentro del desarrollo
 

'
agrfcola y rural, examinfindolas pimeramente en la prdctica y comparfin­
dolas 1uego a la teor~a., La-tarea principal de la lnvestigaci6n ha
 

sido extraer de la teorfa y de la prfictica aquellos elementos que podr"an
 
ser puestos en prfictica por los administradores agrcolas de parses en
 
desarrollo para mejorar la administraci6n de las actividades,de un
 

determinado plan. Cuando se ha considerado necesarlo, hemos des­

crito, evaluad'o y analizado las teorlas ypricticas que han fracasado, 
pero en general, como una cuesti6n de principlo, hemos tratado de con­

centrarnos en el dxito. Aan cuando hemos incudo los fracasos, hemos
 
Itratado de indicar qu6 podrian haber hecho o 
pueden hacer los administra­

dores agricolas para'inejorar 1os resultados.,, 

En general hemos optado por concentrarnos en el dxito y'no en el 
fracaso, pues creemos que los administradores aprenden mejor, e induda­
blemente min tratando de igualar los 6xitos.
sirpido, Al respecto Ren6 

Dubos dice "es muy utit poner atenci6n en las experiencias exitosas, 
porque se pUedeaprender mucho mfs de lo que resulta lque de lo que
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fracasa. 
Hay cien ianeras dehacer alg mal, pero4my ,pocasdeh
 

bi en.l/.
 

Nuestra;-meta .fundamental fu& la de estudiar "las 
 pocas maneras de 
hacerlo bien",y la dedescribirlas'de manera que pudieran ser puestas 

en prSctica por-los administradores-agrlcolas. -Dada la urgencia del 

desarrollo agrfcola,:,creemos queeste enfoque, con,-su potencial para ser 

apli cadode: inmediato .al- campo, .est,(ampliamente :justlfiCado. 

Por lo tanto, -la tarea que-el presente trabajo ha intentado, rea­

lizar.esla de-reunir la informaci6n disponible requerida para sentar 

una .base:s6lida-para el mejoramiento de .la planificaci6n y administra-

On del .desarrallo agrfola. Result6 muy conveniente hacer esto me­

diante la comparaci6n de trabajos te6ricos o normativos con la prc­

tica en los palses que han intentado planificar en farma sistemfitica 

la totalidad o parte de su desarrollo agrfcola.. Las enseflanzas recogi­

das de este anglisis comparativo estfin incorporadas ,en.este trabajo. 

La buena administracin,del sector agricol a.requiere planes rea­

listas,. 
Esto significa que al formular un plan, los planificadores
 

deben estar.alertas a-los problemas de implementaci6n e indicar con
 

precision cdmo debe 1levarse a 
cabo el mismo.", Igualmente, deben tener­

en cuenta los principales problemas que los administradores deben en-.
 

frentar dfa a dfa en la coordinacidn de un proyecto. Porotro lado,
 

1/ De "La Humanidad Puede Prosperar con un Comportamiento Espartano"

de Ren6 Dubos. The New York Times; 6 de enero de 1975, p. 27. 
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los adinistradores deben tener conoci '6 del-diseflo y objet 's
 

del plan en conjunto para poder situar sus actividades ' dentro de un 

contexto mfs amplio; sin esta perspectiva,.lacoordinaci6n se hace' 

diffcil y el fxito del plan corre peligro, En efecto, la for­

mulaci6n, implementacifn y administraci6n de planes de desarrollo 

constituyen aspectos interrelacionados de un'mismo proceso. 

Asf, Administracifn Agricola trata de todoslos-aspectos''del 

desarrollo agrfcola y rural e lintenta integrar elenentos dispares a 

un todo coherente. Sin embargo, su punto principal son las. pricticas
 

administrativas., Este trabajo intenta proporcionarinformaclfnt que 

ayude a mejorar la toma de decisiones para la. implementacifn y adminis­

traci6n de planes, proqramas -yDrovectos-aarfcolas. 



CAPITULO I
 

CONTEXTO DE LA PLANIFICACION AGRICOLA
 

La~Planificaci6n dentro de una Estructura General 

Es dif.il encontrar un plan nacional de desarrollo que contenga 

un programa para la agricultura claramente enunciado y que-est propia­

mente,.integrado a los programas de otros sectores o a la estructura 

general'macroecon6mica de dicho plan. Los planes generales de desarro­

lloincluyen, virtualmente siempre un programa agrfcola, y lo qUe es 

ms, muchos. pafses han preparado programas para '-la agricultura sin re­

ferencia, a un plan nacional de desarrollo. Dichos programas se pueden 

encontrar en Shri Lanka (anteriormente Ceilfn),l/ en Chile, Israelt 

(, p.,63), y en-otros palses, .particularmente en la America Latina
 

(2,p. 115 y.3,.p. 63). La.:mayorla de los expertos en planificaci6n 

agricola ven-desfavorablemente los programas agricolas preparados 
fuera del marcolde un plan general.2/ Como lo expone un proponente 

de este punto de vista, ellos han adoptado la posicion de que la pro­

gramaci6n para-el desa,."rollo agricola debe emprenderse dentro de un 

marco :de planeamiento de desarrollo para ,toda la economla", (10, pp. 66, 

67, tambien.11, p. 548). 

I/	l,p...65. El 'programa de Ceilin fue de cinco anos e ;inclula irri­
gaci6n y desarrollo del terreno. 

2/ Vease por ejemplo, 4, p. 109; r, p. 33;,6, p. 5;-7, p. 29; 8, p. 3; 
9, p.. 56; 10, p. 1; 11, p. 178; 12, p. '31; 13,'p. 21;14, pp. 548-9;, 
15, p. 1; 16, p. 26; 17, p. 4. 

http:l,p...65
http:tambien.11
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Los argumentos a favor de este punto de vista son poderosos. Por 

ejemplo, se ha sefialado que el desarrollo en la agricultura y en otros
 

sectores es interdependiente y de ayuda mltua. Ademas, parece estar claro
 

que si se ha de mantener cierto tipo de equilibrio en el crecimiento 

intersectorial; si se ha.de alcanzar consistencia y eficiencia en la
 

asignaci6n de escasos recursos a los distintos sectores; y, si'las
 

metas agrfcolas han de concordar con las metas nacionales, !os planes
 

agrfcolas deberfn ser enfocados como una parte integral del planea­

miento nacional global (9,pp. 546-9; 8,p. 31; 6, p 56). 

Estos argumentos han resultado suficientemente evidentes como 

para obligar a la mayorta de los palses de bajos ingresos a incorporar 

sus planes agricolas a-los planes nacionales de desarrollo. Desafor­

tunadamente, puesto que los planes nacionales son frecuentemente igno­

rados en mayor o menor grado por las autoridades presupuestarias y los
 

ministerios t6cnicos y por los departamentos y agencias aut6nomos,
 

sucede frecuentemente que los planes no se llevan a efecto. Por otra
 

parte, cualesquiera que sean las razones, cuando un pals no 1lega a 

alcanzar las metas previstas, los mayores d6ficits se presentan casi 

siempre en la agricultura. Esto ha sucedido en la India, Pakistan, 

Espafha y en la U.R.S.S,, asl como en muchos otros palses. En cuanto 

a los palses de escasos recursos se puede decir que el fracaso en 

obtener un crecimiento econ6mico concordante con sus metas de planea­

miento general se ha debido a que no han alcanzado las metas agrfcolas 

impuestas (62, pp. 297-8). En uno de los estudios se observa "que 

en los paises en desarrollo, donde la tasa anual de incremento en la 
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producc.i6n agraria hasido lenta,-la tasa pro.e.. derec ien o 'genera
 
pro" " ..., ".. id : i , promediod ....e e imien 0, e ral 

tambi'n.ha'sidol lenta, y. vice-versa" (11, p. 21). 

Obviamente, una soluci6n a este problema es mejorar el: proceso 

de planeamiento general, pero hasta el Marento los problemas que'han 
surgido han sido demasiado dificiles cmo para que l a mayorfade los pafses 

pobres-los puedan resol ver". Por .l0 tanto, tal como jest~n -las cosas, 

los resultados obtenidos por medio del planeamiento general han Sido. 

tan desalentadores, que algunas autoridades afirman que hay una "crisis 

en la planificacidn." Hace pocos afios se reuni6 en Sussex, Inglaterra,. 

un grupo de administradoresy expertos en planificaci6n en una confe­

rencia que llev6 precisamente el tftulo mencionado.3/ Si bien es'ierto. 

que la mayorfa de los presentes estuvieron de acuerdo en que habIa una 

crisis en la planificaci6n, otros pensaror que el problema era ms bien 

c6mo planificar en una situaci6nde crisis; lo cualsugerfa que la ines­

tabilidad politica e incertidumbre econ6mica-:crecientes (las cuales. 

hacen muy diffcil obtener un consenso nacional), junto con la'ineptitud, 

oficial y administrativa para :mantener la disciplina necesaria --una"
 

.caracterfstica. del bajo desarrollo--S i an hecho imposible para muchos, 

paises-de bajos ingresos llevar a6caba sus planes globales a mdia 

plazo. 

3/ 	 Conferencia sobre "La Crisis en Planificaci6n" patrocinada Par el 
Instituto de Estudios del iesarrollo en la Universidad de'Sussext, 
Brighton, Inglaterra, en Junlo-Julio de 1969. 
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Dado nuestro prop6sito, no nos toca a nosotros resolver este asunto; 

pero es imposible ignorar su efecto en:laplanificaci6nagraria,, En la 

Amdrica Latina, la desilusi6n con respecto a la planificaci6n general ex­

plica por qud en muchos pafses ya no se preparan planes nacionales. En 

otras regiones, .la mayorfa de los passes tienen, planes nacionales, pero 

muchosde.6stos tienen pocaposibilidad de Ilegar,a ser implementados.
 

Cuando no existen planes generales o cuando aquellos que existen no
 

se-pueden llevar a la prictica en forma efectiva, surge la pregunta de 

si es poslble-o a-in deseable preparar planes7 sectoriales para la agricul­

tura fuera de un marco general de planificaci6n. .Algunas autoridades 

afirman que aimn cuando no exista un marco general de trabajo, los planes 

agrcolas deberin basarse, al menos implicitamente, si no es explfcita­

mente, en suposiciones relativas al progreso de la economfa general,
 

con parfmetros de acuerdoal crecimiento previsto en la poblaci6n, el
 

producto y los ingresos nacionales, el consumo, el comercio exterior, 

la industria y demSs factores (12,. p. 6). 

Este enfoque ha sido adoptado por la Organizaci6n de Alimentos y 

Agricultura de las Naciones Unidas (FAO) en el plan agrfcola preparado 

para Niqeria para el perfodo 1965-1980. Al formular dicho plan, y en
 

la ausencia de un plan econ6mico a largo plazo en Nigeria para el pe­

rlodo de 1965 a 1980, con el nico prop6sito de adaptar el plan agrfcola 

dentro de un marco qeneral suolementario (13, p. XXV).4/ En la poca 

4/ 
El modelo tomaba como punto de partida los amplios objetivos de...
 



en que--se public6 el informe de la FAO, en 1966, este enfoqueparecfa 

ofrecer cierta seguridad de que 1a dimensin y composici6n del plan 

agrfcola preparado estaba basado en suposiciones razonables lcon respecto 

al progreso econ6mico de Nigeria.' Pero ademas de que la'metodologfa 

empleada para pronosticar cambios economicos para perlodos tan largos, 

como'de15 aflos no ha sido at'n lo suficientemente desarrollada, laeines­

tabilidad politica y la incertidumbre econ6mica con: frecuencia destru­

yen rapidamente los pron6sticos econcimicos, como 10 han demostrado. os 

eventos en Nigeria.5/ 

La Planificaci6n fuera de un Marco General de Trabajo
 

No hay duda de que la manera mas propicia de distribuir los recur­

sos entre los distintos sectores econ6micos y los proyectos dentro de 

cada sector es mediante un plan general para toda la economia, pero los 

datos existentes muestran que muchos profesionales que participan en la plani­

ficaci6n agrlcola parecen estar dispuestos a sacrificar resultados 6pti­

mos, ya que los planes agricolas que ellos preparan estdin fuera de un 

marco general agregado-y en el cual los planes nacionales existentes no 

4/ (cont. pfig. anterior) ,..,la poilitica nacional econ6mlca y social 
enunciada en el Plan Nacionalde Desarrollo de Nigeria para-1962­
1968,(21, p. v). 

5/ Como 1o expresara Wordsworth: 
predicciones exactas." 

'!E11cielo rechaza ,Ias ;creencias en 
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son funcionales o no permiten preparar planes generales que tengan una
 

posibilidad razonable de !legar a ser lmplementados.6/
 

Ademis, la experiencla demuestra que es posible en la prictica
 

aunque no sea deseable en la teorla-- alcanzar dxitos considerables
 

cuando la planificacion se limita al sector agrfcola (15, p. 115). 
 En 

el caso de Taiwan, Israel y Mdxico, por ejemplo, m6s importante que un 

plan general parece haber sido la fortaleza del esfuerzo realizado para 

desarrollar los sectores rural o agrfcola esos Es razonableen palses. 

suponer que fiste serfa tambin el factor decisivo en la mayorla de los 

pafses en desarrollo, dado el hecho de que la agricultura en estos 

parses constituye la mayor parte de la producci6n y del ingreso nacio­

nal y emplea a'la mayor parte de la poblacion. An el Banco Mundial, 

a veces en cooperaci6n con'la FAO de las Naciones Unidas, ha preparado
 

planes agrfcolas fuera de un marco general de planificaci6n en varlos
 

pafses, tales como Colombia, (16) Grecia, (17) Pero, (18) Espafla, (19)
 

Etiopfa'y la Republica Democrfitica del Congo.
 

6, Por ejemplo, un autor al describir la situaci6n en la Repblica 
de Malagasia dice: "En vista de la importancia del sector agricola

por una parte, y de la dificultad de preparar un plan general por

la otra, uno puede por cierto concebir la idea de limitarse a un

plan agricola de car~cter operativo, es decir, aquel que se concibe
 
como un total coherente (con) operaciones a distintos niveles. Este

enfoque puede aceptarse solamente a falta de otro mejor, pero al
 
mismo tiempo debemos admitir que el mismo puede ser a menudo ms

efectivo que aquel de preparar un 
plan general que aunque brillante no

puede ser traducido en t~rminos de operaciones especificas" (22,
 
p. 2).
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Esto no:significa que 'sea mIs conveniente planificar para la agri­
cultura fuera de un plan macroecon6mico que incluya a todos los sectores
 

de la economla, pero es 
de notar que cuando el desarrollo agtirfcola es 
parte de un plan general, aquel estfi subordinado uiOn frecuencia al desa­
rrollo industrial o de infraestructura. Esta puede ser una. raz6n por la 
cual aquellos que desean que el desarrollo agrfcola avance en'los pases 
en desarrollo, a veces consideran que es mejor planificar para la agri­
cultura fuera de un plan macroecon6mico. Es posible que piensen que es
 
mfs factible que la agricultura reciba los recursos y la atencidn que
 
ellos consideran necesaria a 
travis de un plan sectorial mfs que en Un 
plan macroecon6mico, en el cual es demasiado ffcil desviar los recursos
 
correspondientes a la agricultura hacia otros sectores. 
 En la medida en
 
la que la agricultura reciba una porci6n adecuada de los recursos dentro
 
de un plan general, se puede decir que, para el desarrollo agrfcola, la 
planificaci6n general es superior a la planificaci6n parcial. Pero en 
la medida en que los planificadores centrales tengan prejuicios hacia 
la agricultura o a favor de otros sectores, aque'los que desean ver'el 
avance del sector agrario podrin optar por el desarrollo agrfcola fuera 

de un marco general macroecondmico. 
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CAPITULO II
 

ASPECTOS DE LA PLANIFiCACION AGRICOLA
 

Deflciencias en los Planes Agrfcolas 

Casi todos los palses ti enen algn t ipo de plan agrf yla,lasea que 

est6 incorporado a los planes nacionales de.-desarrollo o no., Pero debido 

a que no existe una serie de principios que tengan amplia aceptaci6n para
 

la planificaci6n sectorial del desarrollo aqrario, los planes varfan en 

gran 	medida de pals a pals. Si se piensa que un plan para la agricultura
 

debe comenzar con.uno o mfs objetivos alcanzables; indicar los recursos 

disponibles para lograrlos; o explicar c6mo han de distribuirse los re­

cursos entre los distintos proyectos; y especificar las estrategias, poll­

ticas y medidas institucionales por medio de las cuales dichos recursos
 

serin utilizados para alcanzar los objetivos contemplados, se vers que 

existen pocos planes agricolas que renen estas condiciones (20, p..1141). 

En muchos. planes no existen objetivos claramente definidos, a-menos 

que sea llevar a cabo un sinnfmero de proyectos que constituyen el compo­

nente principal de dichos planes.l/ A veces se intenta coordinar los pro­

yectos, pero a menudo estos no tienen mayor relaci6n entre sf. Casi todo 

plan agricola contiene proyectos productivos, pero es mas corr.iente que 

exista un sinnu'mero de proyectos triviales que individual o colectiva­

mente no han de afadir mucho a.la producci6n o a los Ingresos del pals 

I/ 	 Vease por ejemplo, el Primer -Plan Quiniquenal dei.,aRepublica de 
Somalia, que se concentra"en,"unos pocos proyectos" (21. D.l17). 
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una 	vez que hayan concluldo. Otros Iplanes ponen'nfasis" en- proyectos
 

excesivamente ambiciososya.sean de irrigaci6n,.colonizaci6n,u otro
 

prop6siftode ese tipo (2,p. 115), productivos o no, triviales o
 

grandiosos. Pocos proyectos 'han sido preparados cuidadosamente,
 

y en-pocos se ha estimado su.efectividad de costo. Esto ha sucedido,
 

por ejemplo, con los 43 proyectos-que constitulan el plan agricola de
 

Bolivia para 1962-1971 en el Plan de Desarrollo Econ6mico y Social Dece­

nal que lleg6 a fracasar.' Lo mismo'ha,sucedido con proyectos inclutdos
 

en otros planes agricolas.
 

Frecuentemente sucede que cuando se han establecido los objetivos
 

para los proyectos, no se han proyectado los medios necesarios para al­

canzarlos. Algunos planes meramente describen las intenciones de ungo­

bierno, sin especificar las estrategias y politicas a ser adoptadas; y
 

otros indican-qui recursos han de asignarse a cada proyecto en el progra­

ma;2/ otros establecen solamente metas para las inversiones pero no para
 

la producci6n (10, pp. 67-68). En ciertos planes que alegan ser inte­

grales seexcluye a menudo una gran parte de las inversiones provenientes
 

del sector privado y en aquellos en que se aspira incluir todas las in­

versiones piblicas para la agricultura, muchas-vecesse concentran sola­

mente en uno odos sub-sectores de la'inversi6n publica. Por ejemplo,
 

2/ 	Esto puede suceder porque no hay suficientes proyectos bien prepara­
dos. Si se designan recursos para un s6lo sector dentro del plan
 
general, no hay modo de saber si la cantidad designada serf
 
suficiente para llevar a cabo los proyectos necesarios para imple­
mentar el plan. S6lo cuando los proyectos han sido preparados con
 
algdn detallc y se ha determinado su ubicaci6n, resulta posible es­
timar su costo con una precisi6n razonable.
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elpIan1 agrfcola,de Iran en el Segundo Plan de Desarrollo de 1955/56
 

hasta 1961/62 fue ms bien un plan de inversi6n-pdblica param irrgac16nr
 

y no un plan agrfcola (22, p.58).
 

Algunos planes agrfcolas intentan lo inalcanzable, detallando una.-larga
 

lista de proyectos que no es posiblecompletar dentro del periodo corres­

pondiente a ese plan. Dicha posici6n es comprensible si los planifica­

dores reconocen queno habr ,ingresos provenientes de los diversos pro­

yectos durante el periodo del plan; pero cuando no se hace dlstinci6n
 

alguna entre tales proyectos y aquellos que se espera rindan producci6n
 

e 
ingresos durante el periodo del programa, es obvio que los planifica­

dores no poseen una noci6n clara de las limitaciones del tiempo en el
 

programa. El plan agricola del Tercer Plan Quinquenal de Irgn para Sep­

tiembre de 1962 a Marzo de 1968 ilustra este punto. 
A pesar de que el
 

periodo era de cinco aflos, el plan agricola inclufa planes de reconoci­

miento del terreno e investigaci6n, mejoramiento del terreno y educaci6n,
 

as! como un proyecto para la siembra de olivos que requeria hasta 30
 

afnq para obtener alguna producci6n (22, p. 58).
 

El Limite de Tiempo en los Planes Aricolas
 

,Puesto que los planes agricolas de la mayo'ia de los palses estan
 

ineorporados a sus planes nacionales de desarrollo a 
mediano plazo --la
 

mayoria de los cuales duran de tres a siete afios, 
con un promedio de
 

cinco-- los perlodos de los planes songeneralmente demasiado cortos como
 

para producir,"cambios bgsicos en la agricultura., Dentro de un periodo
 

de mediano plazo es posible planificar la producci6n de cosechas:anuales
 



y cosec.as.d rblesya existentes, ilevar a Cabo algunos,proyectos
 

para mejorar las.prcticas agricolas, comenzary iyevarladelante pro­

yectos 'alargo .plazo, reorganizar la coordinaci6n de-or­y establecer o 


ganismos institucionales para mejorar la agricultura. .,,Pero proyectos
 

tales como los de restauracVn del terreno y colOnizaci6n, adiestramiento
 

de personal y educaci6n agr'cola, mejoramiento de ,la nutrici6n o irriga­

ci6n en gran escala, requieren muchos afios, y los proyectos ,de foresta­

ci6n pueden llevar d~cadas antes de enpezar a rendir iingresos aprecia­

bles. La siembra de Arboles, ya sean arboles frutales (frutas cltricas),
 

de cafe, cocoteros o de caucho, y proyectos para la crta de ganado cons­

tituyen asimismo ejemplos de proyectos agricolas que requieren largos 

perfodos de.gestaci6n (4,p. 122). Por ejemplo, en el proyecto para 

la crla del ganado "Hope" en Jamaica se comenz6 la distribuc6ni del ga­

nado a los granjeros de Jamaica a0los 45,afos de haberse inicado el 

proyecto. 

Por 1o tanto, al hacer planes para la agricultura, es esencial 

tener una visi6n del-,futuro que va ms allg del plazo medio. El Imite 

dependera de los cambios agrarios que se deseen obtener. El.desarrollo 

o mejora de las plantaciones de Srboles frutales (frutas cTtricas), td, 

caucho, coco y cafe requieren una vision de por 1o menos 10 afios (12, 

p. 11); para, irrigaci6n y conservaci6n del suelo, .se necesitarAn de 15 

a 20 ahios, o perfodos ailn mfs largos. Los arboles de caoba crecen por 

un perlodo de 50 afioso mgs. Pero los planificadores agricolas en la 

mayorla de los palses ven el futuro s6lo dentro de diez o quince ahios. 

SA pesarde esto, afn un perlodo de 10 a 15 afios es demasiado lar­

go para la formulacin de,planes de acci6n para el desarrollo agrI.Cola 
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Ademis de la escasez de la informaci6n bfsica necesaria para la plani­

ficaci6n a largo plazo, es factible que ocurran tantos cambios Imprede­

cibles en las condiciones dom~sticas y externas de la mayorla de los
 

palses de escasos recursos, que un plan detallado para diez o quince
 

aflos probablemente resultarA obsoleto en corto tiempo. Por esta raz6n
 

los planificadores recomiendan que los planes a largo plazo o "con una
 

perspectiva" de 15 ahos o mis, deberan establecer inicamente lineamien­

tos generales para el desarrollo agrario que se desea obtener a largo
 

plazo. El plan proyectado no requerirg trminos precisos, pero deberg
 

formular la estrategia de desarrollo en el sector agrario de acuerdo a
 

las necesidades del pals y a las posibilidades t6cnicas en determinados
 

Ambitos; por ejemplo silvicultura, desarrollo del terreno, irrigacl6n,
 

educaci6n agrfcola, etc. (12, p.6).
 

Con tal perspectiva resulta posible definir la direcci6n general 

que se seguirl durantce los planes de desarrollo a largo, plazo en un 

pals, de acuerdo con loS objetivos del gobierno; luego, dichaestrate­

gia podia ser suplementada con proyectos y polfticas para alcanzar los
 

objetivos de desarrollo en la agricultura que sean consistentes con las 

metas nacionales de desarrollo. Pero no es necesarloy mucho menos con­

veniente, incorporar proyectos y polfticas definidas al plan agrario 

proyectado, puesto que el horizonte'de tiempo para tal plan es tan largo 

que es casi inevitable que tenga queser r visado, tal vez varias veces, 

a la luz de los eventos corrientes. Por tal iraz6n se recomienda general­

mente que el desarro.lo agricola sea preparado en base a planes agricolas 

a mediano plazo, dejando los detalles de los,,proyectos que se extienden 

http:desarro.lo
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m~is all del :-peroiado a mediano plza para ser inCluOs en fut"Os pla­

nes a imediano plazo.. Si bien es cietoquecadat proyecto necesita ser
 

estudiado y preparado en detalle, el cOonograma y la escala de.suUin­

corporacidn,a un Plan,agricola a medi ano tfmino dependen en Iltima ins­

tancia de factores.imprevisibles que •pueden requerir su aceleract6n,
 

retardamiento o an eleminaci6n.,
 

Lo que sI importa es que tanto 1os proyectos en perspectiva como
 

los planes a mediano plazosean revisados '.periodicamentey modificados
 

tomando en cuenta los.cambios necesarios resultantes de los eventos do­

m~sticos y externos.. La revisi6n del plan proyectado se podrS efectuar
 

cada cierto namero delahos, pero para-los planes a medlano plazo, dicha
 

revisi6n deberg efectuarseanualmente, y se lo podrg hacer de varlas
 

formas.."
 

Una forina.adecuada de adaptarse a los cambios es revisar cada aflo
 

todo el plan agrIcola de mediano plazo.por el tiempo restante del perfodo 

del plan. Esta es una tarea dificil y que toma mucho tiempo, ya que re­

quiere personal muy capacitado que es diflcil1 de encontrar en palses de 

escasos recursos. Una segunda manera de revisar planes.de mediano plazo 

-
que han dejado de ser funcionales es a traves de lapreparaci6n de pla­

nes anuales en los que se tomen en cuenta el progreso logrado hasta la fecha, 

se asignen los recursfis disponibles a proyectos como base de su distribu-, 

cidn presupueStaria:, Yse preparen-instrumentos espec'ficos de politica y 

otras medidas para alcanzar los objetivos de desarrollo. Apesar de 

que este enfoque permite ajustarse mis ffcilmente a cambios imprevistos-,
 

no deja de tener un serio defecto,. Amedida,quePasan losafios, los
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planes anuales suelen desviarse substancialmente del plan a mediano
 

plazo, dejando de ser Otiles para ser empleados como gula para la
 

preparaci6n de planes anuales.
 

Una tercera manera de tomar en cuenta adecuadamente los camblos
 

mencionados, es mediante la introducci6n de un "plan rodante". 
 Dicho
 

plan consiste en afiadir al final de cada afio (o dos) dentro del 
plan a
 

mediano plazo, uno o dos afios m~s para hacer los ajustes necesarios de
 

acuerdo a camblos circunstanciales ocurridos en el transcurso del 
 lttmo 

aflo. De esta manera, al final de cada aflo, el plan a mediano plazo
 

ofrece una visi6n del futuro sin haber disminuido el perfodo previsto.
 

IEste enfoque tiene la ventaja adicional de ofrecer un plan a mediano
 

-plazo que contiene puntos de referencia que pueden ser 5tiles en los
 

planes anuales, los mismos que deberdn ser preparados de todos modos
 

para que el plan a mediano plazo sea operativo. Si se aplica la t~cnica 

del "ptan rodante" al plan en perspectiva cada cierto nmero de aflos, se podr' 

al mismo tiempo actualizar este dltimo de modo que contenga gufas para 

11evar.hacia adelante cada aflo el programa a mediano plazo. 

El empleo de planes en perspectiva, planes a mediano plazo y pla­

nes anuales es una soluci6n ideal al problema de 1imite de tiempo. El 

plan en perspectiva permite una visi6n lo suficientemente avanzada hacia 

el futuro como para identificar con amplios lineamiento 1as direcciones 

principalesdadas al desarrollo agrario. ' El plan a mediano plazo es mis 

concreto y presenta con mayor detallelas metas interinas que deben cum­

plirse para 'poder alcanzar los bbjetivos' de mayor alcance. Pa ,ultimo, 
losplnesanals hce: ue'lo panes :a mediano DilazO- r e su l t en oPerativosIos planes anuaes hacen que, losaplaor tio 



porque .(a),.reducen las metas de plazo (las que-generalmente son estable-' 

cidas con miras, hacia. el fi nal del perodo' plazo)a metasianales, 

1o que pemite incorporar a los presupuestos .anuales las asignaclones 

necesarias para su cumplimiento, y (b)enumeran con suficiente detalle 

las medidas que se deberfin adoptar para alcanzar los objetivos del plan. 

Los tres planes calzan entre s' como las piezas de un rompecabezas. El 

programa a mediano plazo calza en ciertos aspectos con el programa en 

perspectiva, y a su vez, el programa anual se ajusta al programal de me­

diano plazo. 

Este enfoque dado a la planiflcact6n agr~cola estfi asoctado en 

gran medida con la planificaci6n macroecon6mica convencional, la misma 

que, seg~n afirman algunos expertos, requiere la preparac16n de planes de 

desarrollo globales, ya sean fstos de perspectiva, a mediano plazo o anua­

les. La dificultad que.este enfoque presenta es que muy pocos,parses 

de bajos recursos han tenidodxito --en la prgctica-- en formular los 

tres tipos de planes de desarrollo y tratar de integrar los planes 

anuales, cuando 4stos existen, a los presupuestos anuales. Aunque al­

gunos paises tienen actualmente o han tenido antes planes.de desarrollo 

en perspectiva, y casi todos han tenido planes a mediano plazo, muy pocos 

han logrado que estos planes funcionen con planes anuales - concomitantes 

con los presupuestos del gobierno. 

,En la prictica, la planificaci6n agrfcola en los.palses de menores 

recursos se ha limitado en gran medida a la preparaci6n de un plan multi­

anual, de durac16n variable., Por ejemplo, Taiwan ha tenido un plan agra­

rio de'cUatro:'aflos y uno de diez,ahios;-Afganistfin, Irfni e Israel han 

http:planes.de
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,utilizado planes, agrfcolas quinquenales;3J Portugal tuvo un plan agra­

rio de nueve aflosquecomenz6o--en 1962; Shrilanka, Egto yla:UR.,S.S. 

han preferido, planes agrarios de diezl afios; 4 / la Repabl-ica Popular de 
la China tuvo un plan para la agricultura;.de diez a's que se-extendi6 

desde 1956 hasta 1967 (luego cambi6 de 1959'a 1968); Bulgaria tuvo un 

plan agrario de catorce afios, desde1957 hasta 1970; Yugoslavia tiene 

un plan de quince afios; Shrilankatiene un plan agrarlo de veite alios 
para la silvicultura y El Salvador tiene un plan agrario de veinte aflos. 
Ademfs de los planes multianuales, con frecuencia se emplean planes de 

menor duracidn, generalmente de unafio para convertir a 
planes deaccidn 

los planes agrfcolas de plazo ms largo. Esta combinaci6n ha reasultado 

efectiva. 

Por 1o tanto --partiendo de esta exper1iencia-- es razonable pensar 

que bastarfa preparar un plan multianual y un plan anual operativo. Asi 

el plan multianual podria ser para un perfodo de cincoaios en pases 

que-tienen pocos proyectos con largos perlodos de gestaci6n, pero es pro­
bable.que la mayorfa de los pafses encuentren que los planes'de diez a 

Israel considera el perfodo quinquenal suficiente para la mayorla delos sub-sectores agricolas, puesto que el 
efecto de las decisiones
adoptadas sera experimentado dentro del termino de cinco afios.
embargo, esto no es asf en lo que respecta a 
Sin
 

las frutas citricas,
 
para las cuales se estS planificando para dentro de un periodo de
diez afios (31, p. 3). Los planes para la agricultura de Afganistfin
e Irfin 
son parte de los planes nacionales de desarrollo, mientras
 
que los planes de Israel no lo son. 

4/ Sin embargo el plan de re-plantaci6n de t de Shrilanka es de 15 afias. 

http:agricultura;.de
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vei.nte A o Se tadaptann1is a sus necesidades., uando hay tiempo y capa

SUSo es. epy~aa 

cidad disponibles se puede dar"tercera prioridad a un."plan rodante para 
los primeos tres afios del plan multianual., quel serg ms detallado 

que el resto del plan,.pero.menos detallado que el plan anual. Esto
 

permite efectuar ajustes en el plan multianual de acuerdo a cambios de
 

circunstancias. Como cuarta prioridad, se podria emplear el plan ro­

dante para reactivar el plan multianual cada cuatro o cinco aflos.
 

Alcance de los Planes Agrfcolas
 

El alcance de los .planes agrcolas es.tan variable como su dura­

ci6n. Muchos passes.preparan lo que se denomina planes integrales para 

el sector agrfcola, pero el. hecho de que sean integrales no significa 

que cada sub-sector agrario recibe igual atenci6n. Por ejemplo, en el
 

plan agrfcola de Israel, los planes para el sub-sector de-pesca y caza, 

son menos detallados que los planes para las cosechas agricolas y para 

la ganaderfa; de igual manera, el programa agrario en.el Plan de Etiopfa 

para 1962/63 - 1966/67 prest6 mucho menor atencifn a la caza, y ala 

pesca que a la producci6n de cosechas y ganaderfa. El hecho de'que 

sean integrales tampoco implica que las inversiones privadas reciban 

el mismo dnfasis que las inversiones pulblicas; en general.esto no sucede 

como contraste a intentos de dar-un caricter global a los planes
 

agricolas --teniendo presente que dicha intenci6n de-globalidad estS 

frecuentemente acompahiada .por variaciones en fnfasis-- algunos planes 

agrarios han optado por concentrarse en un s6lo,sub-sector o en una s6la 

cosecha (4, p. 145). 
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Dentro de las posibilidades, es preferible'planificar pan todo 
el"sector agr.cola.,<Donde sesi CtO hallen dis'onibesib aa. mano.0de "obia~entre­

nada, losrecursos financierosy1a infornaci6n necesaria,.ydonde el 

tiempo no sea un factor crtico,. el plan integral para el -sector agrf­

cola es- preferible a un plan parcial ." Pero puesto que- hay pocos palses 

que estin en esta posicl6n envidiable, la planiflcaci6n parcial ofrece
 

una buena alternativa,-no porque en. teora sea tan eficaz como la pla­

nificaci6n integral, sinoporque a veces funciona mejor en la prktlca.
 

Por ejemplo, en parses donde uno o dos sub-sectores'constribuyen a la
 

mayor parte-de la produccl6n agrfcola, corma sucede en el Uruguay donde
 

la-ganaderfa es el sub-sector agrario principal, resulta convenlente
 

limitar el alcance del plan agrfcola a estos sub-sectores. Existen al­

gunos ejemplos de planes exitosos en los que los recursos disponibles
 

para el desarrollo agrcola han sido dedicados en gran medida a una 

s6la cosecha en particular. AsI por ejemplo, en la India, despuds de 

la independencla, se increment6 ripldamente la producci6n de'yute y, 

ms adelante, se aument6 la produccl6n de cafla de.azacar. En otros pafses 

ha sucedido lo mismo con el caucho y el cacao (4,'p.145)., 

...Pero- Ia planificaci6n agrfcola parcial no siempre, resulta ser el m~todI 

mfs eficaz. "Por ejemplo, cuando uno de los objetivos'gubernamentales es di-I 

versificar una agricultura que depende:casi cxclusivamente de una s6la 

cosecha o crear un mejor equilibrio entre los distintos sub-sectores 

agrfcolas, la planiftcaci6n integral parece ser lamasrecomendable. 

Aun asi, cabe ser selectivo si se trata de poner mayor dnfasis en un 

sub-sector en particular. 
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Sistemas de Clasificaci6n
 

Para este prop6sito, y tomando en cuenta varias razones, es esen­

cial buscar una definici6n correcta del sector agricola que ayude a.
 

prescribir sus 1tmites y lo clasifique o divida en los componentes apro­

piados. Se ha definido al sector agrfcola de cuatro fornas distintas.
 

La primera es en t&'minos de la poblaci6n, por ejemplo, la fuerza labo­

ral agraria; la segunda es en trmlnos de establecimientos, por ejemplo,
 

las fincas o haciendas agrfcolas; la tercera es en tmniinos de actividad
 

econ6mica, o sea los distintos procesos que se 1levan a cabo dentro del
 

sector;yla cuarta es en trminos deproducci6n, es decir los artkculos
 

producidos.- :.Cada una de estas-definicines presenta ciertos problemas.
 

De acuerdo a la fuerza laboral agraria
 

No cabe duda de queaquellas personas que trabajan a tiempo con.
 

pleto en la agricultura (ya sea como agricultores que trabajan su pro­

pia tierra o en la de otros, o como trabajadores sin tierras) son parte
 

de la fuerza laboral agraria; las interrogantes al respecto surgen sin
 

embargo al tratarse de personas que realizan trabajo agrfcola ocasional,
 

ya sea como agricultores a tiempo parcial o como temporarios. Asi, por
 

ejemplo, una de las interrogantes es si las esposas de los agricultores,
 

y sus niflos, quienes contribuyen a la producci6n agraria, deben ser con­

siderados como parte de la fuerza laboral agraria (24, p.51-52).
 

La respuesta a esta interrogante podrA representar una diferencia
 

significativa en el proceso de planificacidn. Por ejemplo, si'el-clculo.
 

de las estimaciones de los ingresos agrarios per capita se hace dividiendo
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el valor de la contribuci6n a la producci6n agraria de unafuerza labo­

,ral que considera iguales a todas las personas que contrlbuyen en cual­

quier medida a la producci6n agraria, es muy probable que el resultado
 

sea considerablemente menor que si se utiliza una definici6n ms res­

,trictiva de la fuerza laboral agraria. Se puede obtener una estimaci6n
 

m~s vflida del ingreso per capita si la fuerza laboral agraria incluye 

a los trabajadores agricolas adultos que trabajan a tiempo completo,
 

mis los trabajadores a tiempo parcial y los nifios cuyo trabajo se ex­

presa en trminos de su equivalente al trabajo de adultos a tiempo com­

pleto (24, p. 53). Pero esto requiereinformacl6n y experlencla en el 

.eipleo de Tlos datos existentes, las cuales no estgn siemire, disnoni­

blec
 

De acuerdo a los establecimientos agricolas 

Es diffcil tambien definir con precisi6n .lo que es una-flnca o 

una tenencia agrfcola. Generalmente se las define como establecimientos 

que se dedican total o parcialmente a la producci6n de articulos 

agricolas. Sin embargo, al clasificar al sector agrario segOn el nG­

mero de fincas o tenencias que-tenga (como se lo hace en:un censo agra­

rio), se deberg hacer distinci6n entre las fincas y tenenctas, y las 

huertasrfamiliares. Esto se puede lograr definlendo una flnca o tenen­
cia agricola como aquella area utilizada para la agrlcultura que'tiene
 

un tamafho minimo determinado arbitrariamente (excluyendo las huertas
 

familiares) o, --de ser mis pequefla que el tamafho mnimo especificado-­

rinde una producci6n que excede un cierto valor o suma minima (excluyendo
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tambien las huertas familiares, pero permitiendo la inclus16n de pro.
 

piedades pequefias como vifiedos, invernaderos para laproducci6n deflo­

res de alto valor, o criaderos de hongos, etc.).
 

De acuerdo a la actividad econ6mica
 

Una tercera forma de definir al sector agrario, es de acuerdo a 

las actividades econ6micas. Dicha definici6n presenta el problema de 

como clasificar establecimientos que tengan una variedad de activida­

des agrarias. Los dos criterios establecidos por la Clasificac16n In­

dustrial Internacional Standard de las Naciones Unidas para enfrentar 

este problema estipulan que (1)las unidades agrkcolas Incluidas en un 

grupo de actividad dado deberfn ser aquellas que produzcan la mayor 

parte de los productos provenientes de unidades de ese tipo, y (2) el 

grupo deberg contener la mayorla de las unidades agrlcolas que producen 

el mayor voldmen del tipo de artkculos y servicios que caracterizan a 

la actividad en cuesti6n. Puesto que la clasificaci6n del sector agrl­

cola de acuerdo a la actividad econ6mica incluye a todas las unidades 

que actan en la misma actividad agrlcola ya sea que pertenezcan a em­

presas incorporadas, o a propietarios individuales o gobiernos, es po­

sible que surjan problemas al elaborar la planificaci6n si se requlere 

informaci6n sobre la pertenencia u operac16n de los establecimientos 

agrarios. 

El ejemplo ms conocido de un sistema de claslficacl6n,que agrupa 

a los establecimientos agrarios (y otros) de acuerdo al tipo de activi­

dad econ6mica en que participan es la Claslficaci6n Internacional 
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Industrial Standard de TodasIas Actividades Econdmicas de las Naciones
 

Unidas (CIIS*),la que incluye tambin al sector agrlcola. 
La CISS ha
 

agrupado las actividades econdmicas en cuatro sub-divisiones: (1)Di­

visiones Principales, (2)Divisiones, (3)Grupos Principales y (4)Gru­

pos. Hay diez Divisiones Principales en la CITS, de las cuales la Di­

vlsi6n Principal 1 incluye Agricultura, Caza, Silvicultura y Pesca.
 

BaJo la Divisidn Principal 1 hay 3 Divisiones subdivididas a su vez en
 

6 	Grupos Principales como sigue:
 

Divisi6n Principal 1, Agricultura, Caza, Silvicultura y Pesca
 

Divisi6n Grupo Principal Titulo de la Categorfa
 

11 	 Agricultura y Caza
 
111 	 Agricultura y produccidn ganadera

112 	 Servicios Agrarios

113 	 Caza y propagac16n de animales de
 

caza.
 

12 Silvicultura, Corte y Transporte
 
de Troncos
 

121. Silvicultura
 
122 Corte y Transporte de Troncos
 

13-, 	 130 
 Pesca
 

Los seis Grupos Principales estfn divididos a
su vez en siete Grupos e
 

incluyen considerable detalle, coo se puede notar en el Anexo A (33,
 

pp. 26-7). 

* 	 International Standard Industrial 'Classification of All Economic 
Activities (ISIC). 



De acuerdo a los productos
 

La cuarta forma, que es la mfs comin, Para definir al sector aqrarlo, 

Este enfoque presenta una va­es de acuerdo a los productos agrlcolas. 


riedad de problemas, algunos de los cuales se discutirfn ms adelante.
 

Un ejemplo t~pico de un sistema de'ciasificaci6n basado en el tipo de
 

productos agrfcolas es aquel que divide al sector agrarlo en cinco sub­

sectores: (1)cosechas agrlcolas, (2)animales y sus productos, (3)
 

bosques y sus productos, (4) animales de caza y (5) Peces.
 

Estos subsectores pueden a su vez estar subdivididos en ramas y 

subramas. Asi, el sector de cosechas agricolas puede estar dividido 

en cosechas principales y secundarlas y cada cosecha puede ser clasi­

ficada como una subrama. Esta no es de nlngln modo la dnica posibili­

dad. Como se indica en la Flgura 1, el subsector de cosechas agricolas 

puede tambidn estar dividido en dos ramas: (1) productos alimenticlos 

y de bebida, y (2) materiales industriales crudos. Se puede tambin 

hacer distinci6n entre artfculos de exportaci6n y de consume interno 

de acuerdo al lugar de consumo; entre cosechas producidas por los 

agricultores para su propia subsistencia y cosechas producidas para
 

venta domestica; entre cosechas producidas en tierras de propiedad pi'­

blica y aquellas producidas en fincas de propiedad privada; entre cose­

chas producidas en granjas de propietarios locales y aquellas produci­

das en plantaclones de propiedad extranjera, y asi suceslvamente (26,
 

pp. 21-2). Las ramas a su vez pueden ser divididas adn mis, por ejem­

plo, la rama de cosechas de exportacl6n puede ser dividida en subramas
 

de exportacion convenclonal y no convencional, y cualquiera de ellas
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puede ser dividada en subramas compuestas de cosechas individuales como
 

algod6n, yute y otros.
 

La divisi6n de subsectores en ramas puede presentar problemas
 

cuando la lfnea divisoria entre dos ramas no es lo suficientemente
 

clara. 
Asf, por ejemplo, las plantas oleaginosas pertenecen tanto a
 

las ramas de alimentos y bebidas como a 
las de materiales industriales
 

crudos. Aunque no siempre es posible distinguir con precisi6n, puede
 

ser 'til sin embargo hacer tales distinciones para objetos de planifi­

caci6n (27, p. 5).
 

Otro problema que atafIe a la preparac16n de planes agricolas estA
 
relacionado con los productos secundarios y terciarios y las activida­

des derivadas de la agricultura. Puesto que las actividades de comer­

cdo, procesamiento y aan manufactura estfn estrechamente ligadas o, aOn
 

mis, no se las puede separar de las actividades o productos del sector
 

agrfcola, surge la interrogante de si 
se las deberf incluir en el plan 

agrfcola. Pot ejemplo, el desarrollo para la crfa de aves y ganadero 
depende del abastecimiento de alimentos. Esto significa que'la crfa de
 

aves .yla ganaderfa estfn Intimamente relacionadas con la producci6n y
 
el procesamiento de alimentos. 
Debido a que el pescado se malogra r~pi­

damente, las actividades de almacenamiento, ahumaci6n, secado, enlata­

ci6n, corte y demos actividades secundarias o productos derivados de
 

ellas, estfn estrechamente relacionadas a la pesca o 
a sus productos.
 

Cuando el 
plan agrario es parte de un plan global, los problemas de
 

clasificaci6n de este tipo pueden resolverse generalmente clarificando
 

la lfnea frecuentemente borrosa entre el sector agrfcola .yel sector
 



Subdivisi6n Hlpot(tica de los Productos en el Sector Agrfcolla'*
 

Sector Subsector Divisi6n Sub-Divls16n 

1. cosechas agricolas osechas mayores trigo
 

/ 2. animales y producto 'af z 
Agricultura • silvicultura y cosechas menores echuga 

Agrculur3 i productos omates 

tomates
 
4. caza
 

5, pesca
 

Algunas Divisiones Alternativas
 

Productos alimenticios y de bebida
 

'<cIIMateria prima industrial 

Productos para exportaci6n 

Productos para consumo interno, 

Cosechas de subsistencia 

Para Venta interna . 

Cosechas sobre terreno poblico 

- C Cosechas sobre terreno privado 

Cosechas de granjas indfgenas
 

" C Cosechas de granjas de propiedad 
extranjera 

3O 
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industrial. En estas situaciones es necesario asegurarse de que todas
 

las actividades y productos secundarios y terciarios asociados con la
 

agricultura estgn incluidos en uno de los dos sectores. Pero si el
 

plan agricola se prepara fuera de un marco global y no existe un plan 

industrial, dichas actividades o productos deber~n ser incluidos en 

el plan agrario (27, pp. 5-6). 

La importancia de la agricultura en la economia de la mayorta de 

los paises de escasos recursos invita asfmismo a la inclusion de otras 

actividades o productos en el plan de desarrollo para el sector agri­

cola. Por ejemplo, debido a la dificultad de absorci6n de la mano de 

obra agraria excedente en estos paises, algunos especialistas han lie­

gado a recomendar que se incluya en los planes agricolas la planifica­

ci6n familiar para las areas rurales (28, p. 149). 

Como se indic6 ya, la respuesta a la interrogrante de si ciertas
 

actividades o productos relacionados a la agricultura deberin o n6 ser
 

incluldos en un plan agricola, dependerl bisicamente de los objetivos,
 

del plan y las alternativas disponibles.
 

Claro estA que un plan agricola no puedeincluir toida'actividad
 

o producto relacionado con la agricultura; sin embargo, si la actividad'
 

o producto esta'estrechamente vinculada a.ella, trataride separarlo e_: 

poco recomendable; o si no hay otro sector delplan al cual se lo puede, 

asignar convenientemente, su inclusi6n en el planiagricola ,ser jtist­

ficada. Asi, el plan agricola integral de Israel para el periodo 

1962/63-1966/67 incluye desarrollo de proyectos de irrigaci6n,'a pesar 

del hecho de que este campo se relaciona solo parcialmente con la 
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agricultura; mientras que Afganistgn (en su Plan para 1967/68-1971/72),
 

Espafia (en su Plan para 1964/67) y Taiwfn (en su Plan para 1961/64) se in­

cluyeron proyectos de irrigaci6n en el plan sectorial agrfcola dentro 

del plan nacional. EstS claro por lo tanto, que la clasificac16n del 

sector ,agrarlo*en un pals dado no tiene que ser necesariamente la misma
 

para otro pals., 

.La divisi6n del sector agrario de un pals debe estarkapropiada 

determinada porsu estructura agricola, el estado de desarrollo y los 

objetivos-sectoriales de desarrollo. Cada pals debe diseflar, por lo
 

tanto, su propio sistema de clasificaci6n de acuerdo a su situacl6n.
 

Asu, e n pals donde la bailanza de pagos de un plan agrario tiene un 

impacto importante, el mntodo empleado para la subdivisi6n del sector
 

agrf'cola deberg posibilitar la distinci6n.entre actividades o productos
 

agrlcolas domisticos y de exportaci6n. 

Cuando Utilizar los Diferentes Sistemas de Clasificac16n 

Si los objetivos de desarrollo agricola estgn orientados principal­

mente hacia el aumento de la producci6n o exportaci6n de productos espe­

cIficos, sin que las comparaciones internacionales tengan importancia, 

el sistema de clasificaci6n de acuerdo a los productos, serg suficiente. 

Sin embargo, si los objetivos de desarrollo agrlcola estfin ligados a la
 

distribuci(n deingresos o a la mejora del nivelde vida"de ciertos gru­

pos de agricultpres,o llegan'a'-estarlo mAs adelante, el sistema de cla­

sificaci6n basado en actividades econ6micas es recomendable,,ya que per­

mite clasificar los,establecimientos agrfcolas de acuerdo a su tamafo, 
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naturaleza, tecnologla y organizac16n de la producc16n (ademfis de faci­

litar las comparaciones internacionales), y separar asi par ejemplo, las
 

granjas campesinas de las comerciales, las pequefias de las grandes, o
 

aquellas de escasos recursos con aquellas mejor dotadas. El sistema
 

de-clasificaci6n basado en productos no permite tales distinciones puesto
 

que solamente se ocupa de la producci6n de diversos articulos sin refe­

rencia a su origen, por consecuencia resulta diffcil planificar el mejo­

ramiento de tipos especificos de fincas como por ejemplo aquellas de
 

orlgen campesino, paquefias o de pocos recursos, utilizando un sistema
 

de clasiflcaci6n basado en productos.r Puesto que muchos parses en desa­

rrollo utilizan'el sistema de claslficaci6n basado en productos, esto
 

trae m~s probleemas al campo que de por sf1ya tiene un buen ndmero de los 

mismos. 

La CIIS no, s6lo 'pemiite identi .ficargranjas deddistin.to tip,: tec­

nologla y organizaci6n, sino que tambien permute la clasificacl6n de in­

'formac16n conforne alos artfculos producidos (vyase los Grupos descri­

tos en el,.Anexo A.bajo el t~tulo Grupos y Divisiones Principales). Asl, 

unsistema de clasificaci6n basado en las-actividades econ6micas, como 

lo, es el del CIIS, puede satisfacer los' requisitos de planificaci6n 

cuando los objetivos de desarrollo son principalmente el mejoramlento 

de grupos especlficosde fincas o el incremento de la produccl6n, o lasl 

dos cosas. Si existe Interds en el desarrollo rural o en el mejoramiento 

de niveles de vida para los campesinos pobres 6'en la reducci6n de la 

desigualdad de ingresos,ldeblera darse consideraci6n al establecimiento 

de sistemas de clasif.icacldn basadas en el tipo 'de actividad econ6mlca,. 
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en aquellos palses que no los poseen.
 

Los sistemas de clasificac16n basados en la ublcaci6n, tamago y
 

clase de establecimiento y en el tamaho y naturaleza de la fuerza labo­

ral agrfcola son muy 5tiles para la planificaci6n, cualesquiera que
 

sean los objetivos de desarrollo; y si el objetivo es el mejoramiento
 

del nivel de vida de los campesinos, dichos sistemas son indispensables
 

para una planificaci6n efectiva. 
Por 1o tanto, los pafses en desarrollo
 

deberfin consicerar el uso mAs extensivo de dichos sistemas de clasifi­

caci6n.
 

Sin embargo, al establecer un sistemas de clasificaci6n agrlcola,
 

'gran parte del mismo dependerg de las estadisticas de un pals. Si los
 

datos estadlsticos han sido presentados de cierta manera especial 
o pa­

recen ser deficientes en uno o mis aspectos, la clasificaci6n agraria
 

posiblemente tendrf que 'imitarse a 
la informaci6n disponible. Por 

supuesto, en una situaci6n ideal, las estadlsticas se deberfan adaptar 

a las,necesidades expresadas en la planificaci6n'agrfcola y no al 'con­

trario como sucede. Pero esto es imposible de lograr a corto plazo 

(26, p. 22'). Por consecuencia, a menudo los planificadores deben con­

formarse con lo que estfi disponible, Por lo menos al comienzo del pro­

ceso de planificaci6n.
 

Piiesto oue la planificaci6n requiere el uso y comparaci6n 

de distintas series estadfsticas, es esencial determinar si las 

distintas series cubren elmismo campo de observaci6n y por lo tanto, 

son comparables. Si la informaci6n de las distintas series noes com­

parable, las conclusiones derivadas de ellas resultarfn inoDerantes.(24,
 

p. 53). 
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CAPITULO III
 

ALCANCE DE LOS PLANES AGRICOLAS
 

La Necesidad de la Planificaci6n Regional
 

Un plan agrfcola para todo un pals resultarA impr~ctico a menos
 

que se tome en cuenta en forma adecuada los requisitos ecol6gicos va­

riables en las distintas areas del pals. Factores tales como la tem­

peratura, la pluvialidad, la humedad, el suelo, los recursos hidrogrg­

ficos, el drenaje, la topografla y la altura condicionan los metodos
 

utilizados para aumentar las cosechas agricolas y la producci6n gana­

dera. Algunas regiones tienen mayor potencial; otras, quizfs por
 

estar cerca de puertos marinos con ffcil acceso a los mercados extran­

jeros o a centros urbanos e industriales con una alta demanda efectiva
 

de ,productos alimenticios perecederos, han tenido un impulso inicial y 

estgn a la cabeza; mientras que en otras, tal vez por estar ubicadas
 

.en sitios mfs remotos o tierra adentro, el desarrollo de sus recursos
 

agrlcolas se encuentra rezagado. Las regiones con instalaciones de
 

riego pueden beneficiarse de nuevas variedades de arroz, trigo y malz,
 

mientras que para aquellas que dependen de las lluvias es muy diflcil
 

hacerlo. Akin mas, si el objetivo es reducir las disparidades entre las
 

diferentes regiones, las necesidades de las regiones menos privilegia­

das habr~n de aumentar; por lo tanto, es de esperarse que tenga sus
 

propios requisitos para su progreso.
 

Aan dentro de una misma regi6n puede haber una diferencia consi­

derable. Por ejemplo, los planificadores del Proyecto Daudzai, en Pa­

kistan --que cubria una extensi6n de unas 80 millas cuadradas con 89
 

poblaciones y una poblaci6n de unos 96.000 habitantes en 1972-- llegaron
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a 
la conclusl6n de que "las necesidades de una poblacl6n frecuentemente
 

difleren de las de otra, y a 
menos que se efectde un reconocimiento
 

intensivo, no se podri preparar un plan de desarrollo significativo 

para el Airea." (29, p. 8) 

Por lo tanto, dada la situaci6n ideal, un plan nacional agrario 

deberAi incluir planes regionales para todas las regiones de un pals,
 

cada uno de los cuales tomarg en cuenta en forma adecuada los requlsi­

tos de las distintas partes de la regi6n a la que se va a 
aplicar.
 

Pero no deja de ser una tarea dificil incluir en el plan agrfcola na­

cional, planes para cada regi6n, particularmente si aquel pretende 

cubrir todo el sector agricola en forma global. Esto explica en parte
 

por qu6los planes agrarios nacionales han sido disehlados generalmente 

en tirminos amplios, con pocos detalles sobre los problemas y necesi­

dades de las regiones especificas de un pafs (30, p.229). A~n ctiando
 

los problemas de las distintas regiones de un paTs han sido tomadas en
 

consideraci6n al establecer las metas nacionales, casi 
nunca se han de­

lineado con adecuado detalle las formas y medios de obtener decisiones
 

a nivel d1e campo, lo cual es esencial para alcanzar dichas metas.-


Reqionalizaci6n del Proceso de Planificaci6n 

A Desar de lo dicho anteriormente, en los Oltimos a~ios, los oalses que 

tienen o-n6 planes nacionales de desarrollo se han inclinado ms y m~s hacia 

la planificaci6n aqrfcola reional. Esto ha sido en Darte, el resiltado de
 

una evoluc16n polTtica que se manifiesta entre otras cosas en la cre­

clente conciencia polTtica de grupos anteriormente d6ciles o inactivos,
 



que han sido acosados durante largo tiempo por sus propias dudas. Con
 

la-creciente conciencia polftica se ha llegado a la realizaci6n de que
 

los gobiernos desempefilan un papel importante en el desarrollo de las
 

regiones puesto que ellos asignan fondos de inversi6n pObllca y adoptan
 

polfticas y programas que estlmulan o restringen las inversiones. Los
 

lfderes regionales tratan ms y ms de influenciar las decisiones de
 

los gobiernos nacionales para las inversiones y de obtener asignaciones
 

de recursos ms favorables para su distrito. Por otra parte, el cre­

ciente interns en la planificaci6n regional ha resultado de la expe­

riencia obtenida a traves de la planificacl6n nacional y sectoral, las
 

cuales contaban ya con varios proyectos de lnfraestrbctura y otros pro­

yectos de inversi6n substanciales, aumentando asi --en 'vez de disminuir-­

las disparidades regionales. 1/ 

Un escrutinio de las experlencias obtenidas'hasta ahora revela que 

'la planificact6n regional ha tornado tres formas principales'. La primera 

es a travs de un plan naclonal para la agricultura compuesto de sub­

planes para todas las regiones de un pals, coordinandos de acuerdo a 

los objetivos y estrategias de desarrollo nacional. Este enfoque puede
 

ponerse en pr~ctica ya sea agregando planes agrfcolas reglonales a un
 

plan naclonal, o dividiendo el plan nacional en planes agrfcolas secto­

riales por regi6n (31, p. 8). 

1/ Cuando esto sucedl6 en Indonesia durante el perfodo del primer-plan
 
quinquenal (Repelita I),en el segundo plan quinquenal (Repellta'II)
 
se hizo hincap1d en la planificact6n regional.
 

http:principales'.La
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La U.R.SS. es uno de-los palses que ha agregado los planes agra­

rios regionales a un plan nacional global. Bajo refornas tnsttutdas 

en los 6ltimos afios, la autoridad central de planificacl6n establece 

las cuotas para los distintos productos agrarlos que deberdn ser satis­

fechas por cada regl6n. Dentro de las regiones, las unidades locales 

de planiflcaci6n agrfcola preparan sus proplos planes, los mismos que 

son revisados ynmodificados --sI es necesarlo-- en conjunto con las 

organizaciones regionales. Luego, dichos planes son transmltidos a las 

autoridades de planificaci6n en sus respectivas rep~bllcas, desde donde 

se los pasa a la autoridad central de planificaci6n (32, p. 503). 

Entre los palses de economla mixta, Israel ha tenido mayor dxlto 

en la incorporaci6n de planes regionales al plan agrarlo naclonal para
 

todo el pals y 10 ha hecho en forma mfs sistemftica que los otros palses
 

(1, p. 68). Los planes regionales son incorporados al plan nacional 

luego de la preparaci6n de un plan preliminar para la agricultura de todo 

el pals. Con este plan preliminar como marco bfslco de trabajo, los 

planificadores regionales consultan a cada grupo y preparan los planes
 

que luego son coordinados e inclufdos en el acta final del plan agrarlo 

nacional (33, p. 226). 

Algunos pa~ses europeos han comenzado a establecer metas regiona­

,les para planes, que hasta el momento hansido esencialmente planqs 

agricolas globales. Francia es tal vez el ejemplo mfs prominente. Al 

comenzar su cuarto plan,,se establecieron, entre otras, metas para la
 

inversi6n publica yJprivada y para los vJveles de empleoen el 
sector 

agrlcola para cada una de las 21 regiones del pals. 
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La segunda clase de plan regional para la agricultura incluye una 

o varias regiones selectas dentro de un pals. El argumento a favor de
 

este enfoque es que los paises menos desarrollados no tienen los recur­

sos financieros o de mano de obra -- y es posible que no los tengan en 

un futuro cercano-- para llevar a cabo un programa integral de desarrollo 

agricola en todo el pals. La tarea en sf est8i tan por encima de su Ca­

pacidad, que la concentraci6n de recursos en una o pocas regiones ren­

dirla posiblemente mayores beneficios que lo que serla posible obtener 

'si los mismos recursos fueran diseminados en forma menos concentrada
 

por todo el pals (4, p. 145)2/. El Tercer Plan Quinquenal de la India
 

ofrece un ejemplo de este enfoque. Este Plan contenla un Programa de
 

Desarrollo Agrario Intensivo bajo el cual se seleccion6 un distrito en
 

cada estado para un enfoque concentrado de desarrollo agrario. En cada 

distrito seleccionado se provey6 un "conjunto minimo" que inclufa todos 

los elementos necesarios para aumentar la producci6n, incluyendo irri­

gaci6n, fertilizantes, pesticidas y mejores semi llas, servicios de 

2/ "INo seria mejor," pregunta uno de los defensores de este enfoque 
en la India, "concentrar los esfuerzos de desarrollo en ireas se­
lectas en lugar de dispersar recursos limitados sobre medio mill6n 
de poblaciones?... Zes en realidad deseable que en su porvenir la 
India tenga todavia 500.000 poblaciones que tal vez nunca lleguen 
a ser unidades viables social o econ6micamente?" (34, p. 75). El 
autor de la cita anterior afirma que la planificaci6n regional se­
lectiva que se requeria en el programa existente en aquel entonces 
--el cual hacia hincapig en abastecimiento de agua, fertilizantes 
y educaci6n en cada pueblo-- no podia tener 6xito a menos que la 
estructura del campo cambiara de una economia de pueblo a un "pai­
saje de comunidades agro-urbanas funcionales." (34, p. 74). 
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extenst6n y facilidades de crddito y mercadeo (4,pp. 145-146). 3/ 
La tercera clase de planes agrarios regionales es la de aque­

llos que forman parte de un 
plan para una regi6n especffica que in­
cluye otros sectores ademfis de la agricultura. Este tipo de plan 
se adopta a veces para una regi6n importante de un pass que se en­
cuentra n~is rezagada que las demis, como es el caso del Noreste del 
Brasil y el Sur de Italia; o cuando se considera necesario desarro­
llar recursos naturales ubicados en regi6n,una por ejemplo una cuenca. 

fluvial, para irrlgacl6n u otros prop6sitos, como en el caso del 

Aswan en Egipto.7'
 

3/ Una variante de esta segunda clase de planificaci6n regional

requiere especial atenci6n a 
una cosecha en particular, por
ejemplo variedades de trigo y arroz de alto rendimiento.

Puesto que una cosecha especifica frecuentemente se produce
s6lo en pocas regiones y generalmente en aquellas que poseen
abastecimiento de agua, buenos agricultores u 
otros recursos
 en estas regiones. Esto se puede considerar como planifica­
ci6n regional no premeditada, la cual 
puede ayudar a las
regianes concernientes, pero tambign tiende a exacerbar los
problemas de las disparidades regionales y el ingreso indivi­
dual.
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La Metodologia de la Planificaci6n Reqional 4/ 

El Polo de Crecimiento o Modelo de Desarrollo Regional con un 

Centro de Crecimiento 

A pesar de la extensa literatura que existe sobre el desarrollo
 

regional, no hay todavla una teorla ampliamente aceptada que identifi­

que los elementos claves en el desarrollo regional y los medios a tra­

vs de los cuales dicho desarrollo puede ser iniciado y mantenido.
 

Sin embargo, hay tres proposiciones que probablemente la mayorla de
 

los planificadores regionales considerarfn 6tiles para la planifica­

ci6n regional: (1) que el desarrollo regional depende en gran medida
 

del grado en que se amplie la capacidad de exportaci6n de una regi6n;
 

(2)que dste requiere la mobilizaci6n del gobierno y de individuos
 

para aprovechar de las oportunidades de desarrollo a medida que van
 

surgiendo; y (3) que el desarrollo regional alcanza su efectividad
 

mfxima dentro del marco de un plan regional o subregional integrado.
 

El argumento a favor del desarrollo de una base de exportaci6n
 

supone que una regi6n tiene una ventaja comparativa en uno o mfs pro­

ductos agrfcolas o manufacturados, o en los dos tipos de productos, y
 

4/ Esta secci6n se basa ampliamente en la revisi6n monogr6fica de
 
James C. Miller titulada "Regional Development, A Review of the
 
State of the Art", (Desarrollo Regional, Una Revisi6n de su Estado
 
Actual), Oficina de Desarrollo Urbano, Secci6n de Asistencia Tdc­
nica, Agencia para el Desarrollo Internacional, Departamento de
 
Estado de los Estados Unidos, Agosto de 1974. A falta de una cita
 
diferente, el material presentado se base en la monografla de Miller.
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que puede ampliarse por medlo del establecimlento de organizaclones es­

pecializadas de comercio, mejores condiciones de cr6dlto y facilidades
 

de transporte, una fuerza laboral adiestrada, e industrias complementa­

rias. La necesidad de mobilizar al 
gobierno y a individuos se basa en
 

el hecho de que las regiones subdesarrolladas frecuentemente carecen
 

de personal 
id6neo para reconocer, evaluar y actuar en concomitancia
 

con las oportunidades de inversi6n y de gente dispuesta a aceptar ries­

gos y a adoptar innovaciones. La noci6n de que el desarrollo econ6mlco
 

debe darse dentro de un sistema regional'o sub-regional integrado,
 

deriva de la creencia de que solamente de esta manera podrfn los plani­

ficadores obtener una visi6n clara de c6mo surge'el desarrollo y de
 

su difusi6n a trav's de la economia regional o sub-regional.
 

El modelo que ha sido ms ampliamente aceptado entre los planifi­

cadores regionales puede ser definido en-dos proposiclones: (1)el
 

crecimiento y desarrollo seinician en un ndmero lTimitado de "centros
 

de crecimiento" urbanos o "polos de crecimiento" y (2)4stos se difun­

den luego de estos centros urbanos a sus respectivas regiones interlo­

res por medlo de innovaciones y mecanismos de comerclo que inducen el
 

crecimiento. 5/ Alimplicar que el desarrollo agrario dentro de una
 

reg16n depende del desarrollo previo de un centro urbano dentro-de la
 

5/ El trabajo principal en la teorfa de los polos de crecimiento ding­
mico ha sido preparado por el economista frances Francois Perroux.
 
Sus teorias describen y explican el proceso por el cual los polos
 
nacen crecen, se desarrollan y a veces desaparecen.
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misma regi6n, el modelo requiere iecesariamente la concentraci6n de re­

cursos en el desarrollo urbano, al 
menos durante las etapas iniciales
 

del desarrollc regional. Debido a 
la importancia de este requerimiento
 

para el desarrollo agrfcola, conviene examinar los principios del modelo
 

y evaluar los resultados que se han obtenido de aplicaci6n en los
 

palses en desarrollo.
 

LOs proponentes delmodelo de centros o polos de crecimiento man­

tienenque el crecimiento y desarrollo ocurren cuando algunas compafilas
 

o industrias en unArea urbana ejercen un efecto dominante tal 
en su
 

medio ambiente que determinan la direcci6n y la tasa de desarrollo de
 

otras empresas o industrias. Algunas de las industrias dominantes en
 

un Srea urbana pueden tambin'ser "industrias lderes". Estas son in­

dustrias nuevas con un alto nivel de tecnologfa, una demanda r~pidamente
 

creciente de sus productos y una fuerte capacidad para generar, adoptar
 

y transmitir innovaciones. Cuando las industrias dominantes se expan­

den y producen una aglomeraci6n en su esfera de influencia, forman un
 

"complejo industrial". Un polo o centro de desarrollo existe all 1 

donde el ndcleo del complejo industrial estS compuesto'de industrias 

dominantes que son tambidnjIndustrias 1Mderes. 

El crecimiento es auto-sostenido cuando:las empresas o industrias 

con fuertes conexiones previas y posteriores 6/ atraen a otras finmas 

6/ Por ejemplo, una empresa que consume mercanclas intermediastendrla
 
una conexi6n previa con firmas que producen mercaderlas intermedias,
 
y una conexin posterior con firmas que consumen sus proplos productos.
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hacia el centro de desarrollo. La consecuente aglomeraci6n de empre­

sas produce economlas que son externas a las firmas del centro, pero
 

internas al centro en sf y que luego son incorporadas a 6ste, reducien­

do asf sus costos de operaci6n. 7/
 

Los centros de crecimlento pueden ser analizados en t6rminos de
 

sus (1)actividades de distribuci6n o (2) de sus actividades de produc­

c16n. En el primer caso, la importancia del centro para el desarrollo
 

regional se la atribuye a su capacidad para conectar las economlas ur­

banas y rurales proporcionando centros de recolecci6n y distri6uci6n
 

para las mercaderlas. Se los considera puntos de recolecci6n, porque
 

es allia donde llegan los productos de las greas rurales --principal­

mente los productos agricolas-- para su venta, procesamlento o consumo.
 

Los centros tienen distintos tamafios, y los puntos de recolecc16n son
 

mfs pequefios en los niveles mas bajos. Las mercaderfas son procesadas
 

parcialmente en estos centro pequeflos y luego enviadas a centros mfs
 

7/Una de las economlas mfs importantes de este tipo es la reducci6n
 
del costo de transporte. Los centros de crecimiento no s6lo faci­
litan la reducci6n de los costos de envio entre las compahilas ubi­
cadas en el centro, sino que suelen reducir los costos de envio
 
desde el centro hacia otros lugares y vice versa. Esto se debe a
 
que el volamen del tr~fico generado por un centro ofrece oportuni­
dades para reducir los costos en las terminales, en los precios de
 
transporte al por mayor y en servicios frecuentes. Los centros
 
ofrecen ademAs oportunidades para el establecimiento de mejores

mercados laborales, instituciones financieras, y servicios publicos,

asi como tambidn otros servicios que permiten mantener los costos
 
bajos. Ofrecen tambi~n un mercado para las mercancias tanto del
 
consumidor como del productor.
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grandes e industrializados para mayor procesamiento y finalmente para
 

su consumo. Los centros de crecimiento son, por lo tanto, lugares
 

donde se concentran las facilidades necesarias para el comercio, alma­

cenamiento y procesamiento de los productos. Se los considera como
 

puntos de distribuci6n, porque es en estos centros donde las poblacio­

nes rurales obtienen las mercaderfas y servicios necesarios para ele­

var el nivel de vida y de productividad, tales como mercaderlas
 

protesadas y manufacturadas en centros m~s grandes (por ejemplo merca­

derfas durables); mejores insumos agrarios distribufdos desde centros
 

mayores (por ejemplo, mejores semillas, herramientas y fertilizantes);
 

y servicios de salud, educaci6n, extensi6n agricola, cr~dito y de go-,
 

bierno.
 

La segunda concepci6n de los centros de crecimiento gira.alrede-'.
 

dor del ndmero de actividades que se encuentra en eliosy queestdni
 

orientadas hacia la producci6n. El numero de tales activi'dades ubica.
 

das en un centro estf determinado por el cumplimiento de las condicio­

nes minimas o el nmero de "umbrales" que se-debe atravesar para que
 

una actividad econ6mica funcione eficazmente. Dichos "umbrales" cons­

tituyen por ejemplo, el tamafio del mercado (regional, nacional, o in­

ternacional); las economias de escala en producci6n; los requerimientos,.
 

de infraestructura; las conexiones inter-industriales; y los requeri­

mientos laborales. Asf, las empresas que atienden a 
grandes mercados
 

y que disfrutan de ingresos crecientes con respecto a la escala y re­

querimientos de mano de obra especializada, se concentrar~n en centros.,
 

con servicios de transporte menos desarrollados y mayores reservas de,
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mano de obra. Las empresas que tienen fuertes conexiones con las pri­

meras se ubicarfn en la misma frea, mientras que las firmas que operan
 

en "umbrales" mfs bajos pueden ubicarse en centros ms pequefios que
 

rednen sus necesidades minimas de insumo y mercadeo.
 

En casos tfpicos el desarrollo econ6mico alcanza sus niveles ms
 

altos en unos pocos centros de crecimiento y luego se difunde jerfrqui­

camente a traves de la economia regional o sub-regional; a nivel nacio­

nal a travds de los centros orientados hacia la producci6n y a nivel
 

regional a 
travs de los centros orientados hacia la distribuci6n. A
 

partir de all! el desarrollo se difunde desde las freas urbanas de una
 

regi6n hacia las regiones interiores en un proceso de tipo ondular,
 

transmitiendo los beneficios del 
desarrollo urbano-industrial a travds
 

del mejor funcionamiento de los mercados de productos y de factores de
 

.
:producci..6n.de1 los centros urbanos.ISe han.efectuado estudios empficosi ­

paraconfiimar que -- con excepci6n de las 'reaS agrlcolas orientadas 

hacia mercados nacionales. e internacionales mfs .que hacia los regtona­

les-- existe una relaci6n directa positiva entre los ingresos rurales 

y la extensi6n derla urbantzaci6n local. Se cree que esto ocurre por­

qu6 el crecimiento industrial urbano conduce a mayor demanda de produc­

tos agrkcolas, a la formaci6n de mayores capitales y a la adopci6n de 

innovaciones en la agricultura delas zonas cercanas a la intensifica­

ci6n de los cultivos, al mejoramlento de la infraestructura v a laah­

sorci6n de la mano de obra rural- excedente. 



..n resamen, los adeptos al modelo decentros o polos de creci­

miento, afirman que los descubrimientos teor6ticos y emptricos revelan, 

primeramente, que el crecimiento y desarrollo regional toma lugar con 

mayor efectividad a travds.del'desarrollo articulado de un sistema de 

centros urbanos,,distribuldos jerfrquicamente desde pequeflas ciudades
 

agro-urbanas hacia la metr6polis, a travs de varios tipos intermedios.
 

Los impulsos del crecimiento se transmiten desde la metr6polis hacia
 
las Areas rurales, de modo que los centros m's grandes retienen las ac­

tividades de mayor escala y capital, y los centros m6s pequeflos adquie­

ren actividadesque pueden llevarse a cabo en menor escala para los 

mercados locales, o en las cuales existe un coeficlente bajo de capital 

y mano de obra. Ast, el crecimiento se difunde de los centros hacla 

el interior. En segundo lugar, la ciudad es la "miquina". del desarrollo 

regional y funciona como vinculo entre la economfa nacional y la regio­

nal. La agricultura suele sermAs,eficiente, comercial,y pr6spera en 

las,:reas vecinas a las ciudades, disminuyendo progresivamente a medida
 

que aumenta la distancia a los centros urbanos, hasta que al llegar a
 

las periferias mAs inaccesibles de las distintas regiones, se caracte-,
 

rizapor sistemas agrarios retrasados, a nivel de subsistencia. En
 

tercer lugar, para la distribuci6n eficiente de mercaderfas y servicios
 

necesarios para el desarrollo rural, es esencial que exista una jerar­

quia regional de centros de crecimlentos cuya accesibil.idad para los,
 

campesinos est6 asegurada por medios de transporte existentes,
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Ejemplos de Enfogues hacia Polos o CentrosdeCrecimiento
 

La mayorfa de los parses que han tratado de lograr el desarrollo
 

regional se han atenido a la estrategia de centros de crecimiento. Los
 

planificadores regionales en estos palses han tratado por diversos me­

dios de crear economfas y conexiones externas en localidades urbanas
 

seleccionadas. El enfoque comOn hacia el desarrollo regional ha sido
 

a travds de un plan de desarrollo industrial auspiciado por el gobierno.
 

Frecuentemente dicho plan ha estado encaminado hacia el fortalecimiento
 

de las ciudades y pueblos existentes que se consideran estrat6gicos o
 

a punto de alcanzar:un crecimiento sostenido. 
Sin embargo, en algunos
 

casos se construyen ciudades nuevas, especialmente en regiones que ca­

recen de ciudades o pueblos de considerable tamafio. Luego de determi­

nar los lugares donde se desarrollarfn los centros de crecimiento, el
 

gobierno crea un plan de inversi6n pL'blica e incentivos econ6micos para
 

el sector privado disefiado para encauzar la invers16n industrial hacia
 

estos centros. El plan incluirg, por ejemplo, provisi6nes para inver­

siones ptblicas directas para la industria, complejos industrialesy
 

otros programas sociales yde infraestructura, asl como prestamos con
 

bajo interns, concesiones, reducci6n de impuestos ysubsidiospara los
 

inversionistas privados.
 

Italia ha tenido amplia experiencia en la planificacl6n de centros
 

de crecimiento. Entre los aflos 1950-57, la Cassa per il Mezzogiorno,
 

una organlzaci6n establecida po el gobierno Italiano para elevar el
 

nivel econ6mico de la parte meridional pobre del pals, actu6 en base
 

a la hip6tesis de que la agricultura era la clave para reducir-la brecha
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econ6mica-entre la pobrezA del'Sur yrla riqueza del Norte. Cuando re­

sult6 evidente que la industria no iba a auto-generarse partiendo de 

una mejor base agrfcola en el:Su:r, se sustltuy6 la estrategla agraria 

de 1957 con un programa de tres partes. 

El primer elemento del programa fue una serle de medidas compen­

satorias diseiadas para neutralizar los costos mfs altos de operac16n 

de las empresas ubicadas en el Sur en comparac6n -con lasdel Norte. 

Esto inclufa exonerac16n de-algunos impuestos y obligaclones, subven­

ciones para empresas pequeflas y medianas, pr~stamos de inter6s bajo, 

provisi6n de capital de riesgo, tarifasde transporte reducidas y asis­

tencia tcnica. El segundo elemento fue una-serle de inversiones en, 

empresas regionales controladas por el Estado, principalmente en el 

sector de la industria pesada y el tercer elemento fu tna estrategia 

para centros de crecimiento. 

En base al criterio del gobierno-central, los consormios estable­

cidos por-losgobiernos locales para promover el desarrollo de las eco­

nomfas de sus jurisdicciones condujeron al establecimiento de 42 centros
 

de crecimiento. Doce centros de crecimiento, cada uno con poblaciones
 

de por lo menos 200.000 habitantes, eran Areas de Desarrollo Industrial,
 

donde se planific6 un crecimiento industrial r~pido y la construcci6n
 

de infraestructura bfsica; y los 30 centros restantes, con poblaciones
 

de 75.000 habitantes o menos, eran Nucleos de Industrializaci6n, donde
 

se esperaba que las firmas fueran mfs pequefias y orlentadas mds hacla
 

el mercado local que aquellas en las Areas de Desarrollo Industrial.
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Hastaahora los resultados del programa de la Cassa han sido mix­

tos. La producci6n industrial, los ingresos, el consumo y la tasa de
 

empleo en el Sur han mejorado en gran medida desde 1950.- Sin embargo,
 

es probable que transcurra mucho tiempo antes de que puedan reducirse
 

substancialmente las brechas aOn existentes entre las condiciones eco­

n6micas del Norte y las del Sur. 

Espafia ha tenido tambidn experiencias con los centros de creci­

miento, pero en su caso los centros econ6micos estfn ampliamente dis­

persos y el sistema de transporte entre ellos es muy deficiente. Exis­

ten grandes disparidades en los ingresos y niveles de vida-entre las
 

distintas regiones, y el enfoque de la industria ha sido ms regional
 

que nacional, a pesar de que la integraci6n de la economfa es uno de
 

los objetivos principales del plan nacional.
 

Para alcanzar este objetivo, se
 

cas para el desarrollo. Estas localidades han'sido divididas en tres
 

tipos: (1) polos de desarrollo (o centros de desarrollo), (2) polos
 

de "descongesti6n" (satelites industriales de Madrid), y (3) zonas de
 

"ubicaci6n preferente" (centres de crecimiento rural). El criterio
 

principal para seleccionar un sitio como polo o centro de desarrollo
 

es su ubicaci6n a lo largo de nucleos de desarrollo y transporte exis­

tentes o propuestos. Siete centros diseflados en 1964 retuvieron esta
 

designaci6n durante perlodos de cinco a ocho aflos. En 1972 se estable­

cieron cuatro centros nuevos. Los medios utilizados para llevar-a cabo
 

la estrategia de desarrollo regional incluyeron subsidios de inversi6n,
 

exoneraciones de impuestos y gravAmenes de importaci6n, y tratamiento
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preferencial para la obtenci6n de,crdditos del gobierno. 

Sin embargo, los resultados obtenidos a trav6s de la planificaci6n
 

del desarrollo regional enEspafia no han sido alentadores. Se han creado 

apenasunos pocos puestos, equivalentes al 0.4% de la fuerza laboral, se
 

han atraldo pocas industrias, con un 75% de la lnversi6n total en las
 

mismas proveniente de aquellas en el ramo de la quimica, metalurgia y,
 

procesamiento de alimentos, y lo que es mis, algunos poloshan tenido
 

severos efectos negativos en las regiones del interior.
 

Varios palses latinoamericanos han creadoprogramaspara el desa­

rrollo regional a travds de centros de crecimiento en sus planes naclo­

nales de desarrollo, obteniendo resultados mixtos. En la dfcada de los 

sesenta, Chile opt6 por dividir al pals en 12 regiones, sin incluir
 

Santiago, la capital. 
 El proceso empleado tuvo un doble enfoque. A
 

traves del primero se trat6 de dispersar el crecimiento industrial desde
 

el area de Santiago hacia los grandes centros urbanos dentro de un dfi­

metro de 70 kil6metros de la capital. El segundo enfoque consistl6 en
 

identificar los centros de crecimiento en las 12 regiones restantes del
 

pals. Se establecieron prioridades para los centros en base a su cre­

cimiento potencial, y se asignaron los recursos para los centros de
 

acuerdo a las prioridades establecidas. Los medios utilizados para
 

atraer a la industria privada hacia los centros fueron a trav~s de la
 

construcci6n de complejos industriales, asf como pr~stamos del gobiorno
 

y exoneraciones de grav~menes de importacit6n.
 

En el Peru --donde la primacla de Lima, la capital, constltuye uno
 

de los principales problemas reglonales-- sehan establecido cuatro
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regiones y seis polos de crecimiento dentro de estas regiones. Aunque
 

se cree que Lima permanecerl siendo el centro administrativo y comer­

clal del pals, el enfoque peruano hace hincapid en el desarrollo de
 

losseis polos por medio del empleo de recursos naturales existentes
 

alrededor de losmismos, y por medio de la producci6n de artfculos in­

dustriales parala exportaci6n. Las medidas empleadas para latImple­

mentaci6n de esta estrategia han sido: incentivos trlbutaros,:llcen­

cias estatales para nuevos establecimientos industriales, e lnversi6n
 

p'blica en infraestructura y otras dependencias.
 

Colombia ha establecido nueve regiones de desarrollo y ha selec­

clonado un centro principal de crecimiento en cada una de ellas. Se
 

han identificado tambi'n en forma jergrquica sitios urbanos que serfn
 

objeto de desarrollo regional.. Dichos sitios son: los centros loca­

les (centros rurales de servi'o y mercado), las ciudades intermedias
 

con poblaciones de 30.000 a'200O000 habitantes, las metr6polis de
 

equilibrio --nombre que se les da a las ciudadesddeMedellin, Cali y
 

Barranquilla, las cuales compiten con la capital 
en cuanto a actividad
 

econ6mica-- y la metr6polts nacional, la capital, que es Bogotd.
 

La ciudad de Guayana, en Venezuela, es un centro de crecimiento
 

muy conocido, el cual --a diferenciade'la mayorfa de los demls en la
 
.'Amerca Latina-- di6 lugar ala creaci6n de una nueva ciudad. 
La ciu­

dad fue formada en la confluencia de los rfos Caronf y Orinoco, conec­

tando dos ciudades previamente existentes. Se piensa convertir a la
 

ciudad de Guayana enel centro principal de crecimiento para una reg16n
 

que es rica en potencial hidroel~ctrico y mineral, asT como en recursos
 



agricolas y forestales. A tray~s de la Corporacidn Venezolana deGua­

yana, el Gobierno Venezolano ha invertido grandes sumas de dinero en
 

fibricas de acero, plantas de procesamiento de gas natural, cemento y
 

pulpa de papel, as! como en infraestructura.
 

Israel ha tenido considerable experiencia en desarrollo regional.
 

La experiencla de Israel, que comenz6 en 1948, ha tenido varios Obje­

tivos: el asentamiento y empleo de inmigrantes, la superaci6n de las
 

desigualdades regionales, la recucci6n de la primacia de Tel Aviv, la
 

ocupaci6n de areas fronterizas para objetos de defensa nacional, y la
 

explotaci6n de recursos naturales en las partes al norte y sur. del
 

pals. 

Los resultados obtenidos de dicho programa de desarrollo han sido
 

mixtos. Se ha alcanzado 6xito en cuanto a la dispersi6n de la pobla­

ci6n;.se ha reducido la dominaci6n de'Tel Aviv, y la distribuci6n de
 

centros urbanos ha Ilegado a constituir el modelo mfs valioso de los
 

que se puede encontrar en los paises mfs avanzados econ6micamente. 8
 

Sin embargo, por varias razones, las ciudades nuevas han fracasado
 

en su desarrollo como centros de servicio rural. Por una parte, las
 

poblaciones rurales (compuestas de fincas de propiedad.privada en
 

_/ En estos paises la jerarquia de las comunidades urbanas suele ser
 
categorizada en orden decreciente semejante a la constituci6n de un
 
un tronco de Srbol, por ejemplo, la segunda ciudad m~s importante

tiene la mitad de la pobiaci6n de la ciudad mis grande, y la ter­
cera ciudad mfs importante tiene una tercera parte de la poblaci6n
 
de la ciudad principal, etc.
 

http:ci6n;.se
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comunidades cooperativas llamadas moshavim) pertenecen a grandes orga­

nizaclones en Tel Aviv, las mismas que suministran seryiclos de comer­

co y compra, pudiendo asl prescindir de los servicios que ofrecen
 

las nuevas ciudades y para cuyo prop6sito fueron creadas., En segundo
 

lugar, muchas de las ciudades son demasiado pequeflas para poder pro­

porcionar una variedad'adecuada de serviclos. 
Resulta claro entonces
 

que habria sido mfis acertado si los planificadores hubleran dlseflado
 

menos ciudades pequeflas y m~s ciudades grandes, las cuales pudieran
 

suministrar mfs y mejores seryicios, amenidades y una 
Industria mixta
 

superior a la de los centros ms pequefios. En tercer lugar, el tamaflo
 

de Israel y su gran sistema de carreteras se combinan para dar a los
 

agricultores fdcil acceso a 
las ciudades mfs grandes, reduciendo asi
 

la necesidad de servicios locales.
 

En Ghana, el desplazamiento de unas 80.000 personas de 700 pobla­

ciones como resultado de las inundaciones causadas por la construccifn
 

de la represa del rio Volta en Akosombo, brind6 una magnifica oportu­

nidad para reubicarlas en centros m~s grandes y menos numerosos dentro
 

de una red de centros organizados jerarquicamente. El objetivo era
 

crear un sistema de comunidades rurales que fuera compatible con la
 

modernizaci6n de la agricultura a travis de la introducci6n de tfcnicas
 

mejoradas para la producci6n de granos y ganado. Para alcanzar este
 

objetivo, los planificadores diseharon una estrategia para crear Ona
 

red de municipios rurales conectados entre sl y con el resto del pals
 

por una red de transporte. Dicho plan inclula tambi6n el suministro
 

de insumos materiales a los agricultores'de la regi6n, mano de obra,
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personal entrenado especialmente para operar elementos mecanizados,
 

mercadeo y servicios relacionados, y facilidades de asistencia tic­

nica.
 

Se dividi6 la regi6n en sietesubregiones, y en cada una de
 

ellas se establecl6 urna jerarquia de centros:.compuesta de (a)una
 

ciudad central, (b)una poblaci6n que funcione como centro de ser­

viclos, y (c)poblaciones satelites. La ciudad central de cada sub­

regi6n con una poblaci6n de unos 10.000 habitantes y ubicada donde
 

existia la mejor combinaci6n de abastecimiento de agua para la indus­

tri a, transporte terrestre y fluvial, minerales.y materia prima para
 

la agricultura debla suministrar las instalaciones para el gobierno,
 

la industriay el comercio de su subregi6n. Las poblaciones conr
 

centros de servicio, con un promedio de 8.000 habitantes y 'no menos
 

de 5.000, constituirlan los centros locales de comercio, industrias
 

locales y educaci6n. Dichoscentros servirian tambiin a los asen­

_tamientos menores-ysuministrarian servicios para la agricultura yla
 

industria de la pesca en un radio de 10 a 15 millas. Las poblaciones
 

satflites estarlan ubicadas en greas de actividad agricola intensiva,
 

donde se establecerian plantas de procesamiento utilizando materias
 

primas agricolas locales. Se estableci6 un total de 52 asentamientos,
 

cada unocon sus propias instalaciones sanitarias, puestos de mercado
 

y por lo menos una escuela. Los centros de orden mfs alto tenfah
 

centros comunales, edificios civlcos y clinicas de salud. Sin embargo,
 

muchos asentamlentos no han dado los resultados esperados. Parece
 

que estose ha debido en parte a una falta de recursos financieros,
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pero es posible que hayan otros factores de consideracit6n, puesto que
 

por lo menos en un "centro de comercio" dlseflado por los planificado­

res, los comerciantes prefirieron asentarse en casuchas a 
corta dis­

tancla, en un muelle para balsas (35, p. 268).
 

La experiencia de Israel demuestra que crear una ciudad-donde
 

no hay necesidad real de ella, resulta denasiado apresurado. Se pueden
 

observyar otros ejemplos de "ciudades planificadas" que han fracasado.
 

En la zona de Bemba, al 
noreste de Zambia, los planificadores inten­

taron establecer una ciudad en el campo para contrarrestar la tenden­

cia de la gente de Bemba de emigrar hacia las ciudades de la regi6n
 

del Cobre. 
Se equip6 a 1a nueya'ciudad con instalaciones de fuerza
 

elfctrica, una escuela secundaria y otras atracciones, pero la ciudad
 

no tuyo hxito en cuanto a los objetivos de los planificadores. La
 

ciudad de Jinja sobre el Lago Victoria en Uganda es otro ejemplo. 
Es
 

necesarlo realizar una serie de investigaciones para identificar los
 

factores criticos que habrdn de permitir o impedir la urbanizaci6n en
 

un area rural dada antes de comprometerse a establecer un nuevo centro
 

de desarrollo o una ciudad comercial 
(35, p. 268).
 

Otros palses estgn experimentando con este enfoque de desarrollo
 

regional a traves de centros de crecimiento. Por ejemplo, con la ayuda
 

de la Agencia para el Desarrollo Internacional de los Estados Unidos,
 

Mali estf lleyando a 
cabo un proyecto de centro de crecimiento rural
 
en Djoliba, una poblaci6n de 1.600 habitantes sobre el rfo-Niger,
 

aproximadamente a 
unas 45 millas de Bamako. Se espera que el 
centro
 

alcanzarg una poblaci6n de unos 10.000 habitantes en 25 aflos.
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Enla India,'el.rDepartamento de Desarrollo de la Comunidad del
 

Ministerio de Agricultura, con la ayuda de la Fundaci6n Ford, estS
 

iniciandoun,programa de centros de crecimiento rural 'cuyos objeti­

vos son: mejorar'la distribuci6nde insumos agrTcolas, la comercia.
 

lizaci6n de productos agrarios y,la distribuci6n de servicios-de salud
 

y educaci6n, e inducir el desarrollo de industrias agrlcolas caseras
 

e industrias en pequefia escala en las Areas rurales y ciudades peque­

fhas. ,
 

Existe actualmente un programa piloto que se llevarg a cabo en
 

20 etapas de desarrollo y que tiene,cuatro componentes: (1)la reco­

lecci6n de datos necesarios para preparar un perfil de cada una de las
 

20 Areas y para identificar una jerarqula de tres aspectos compuesta
 

de (a)poblaciones, (b)poblaciones grandes con potenclal para'conver­

tirse en ciudades de mercado, y (c)ciudades en s ;./ (2)preparaci6n
 

de un plan de asentamiento para cada una de las 20 regiones, el, mismo
 

que incluye la relaci6n entre cada asentamiento y rsu interior, como
 

tambi~n con los demos asentamientos; (3)preparaci6n de planes secto­

riales, construcci6n de infraestructura y las.instalaciones necesa­

rias; y (4)preparaci6n de planes por Area para integrar los planes
 

para los asentamientos para cada sector." Puesto que la implementa­

ci6n de los planes dependerg de las inversiones del estado y del sec­

tor privado, los resultados dependerfn del Axito alcanzado para
 

9/ El trabajo para el primer,componente-se-llevO a cabo en .elperlodo

de 1970-74
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,convencer al Estado y a las agencias privadas de que efect'en inver­

siones de acuerdo a los planes integrados.
 

En su cuarto Plan Quinquenal, Nepal ha tomado un enfoque inte­

gral a la.realizaci6n de una estrategia de centros de crecimiento
 

para poder integrar,las regiones.norte y:sur del pals. Una serie de
 

carreteras que corren de norte a 
sur constituirgn los "corredores de
 

desarrollo" a lo largo de los cuales se establecerfn Areas urbanas
 

como centros de crecimiento, donde se efectuard procesamiento de pro­

ductos agricolas, instalaciones de comercio e industrias orientadas
 

hacia los recursos locales. 
 En el Cuarto Plan se han identificado las
 

cuatro freas geogr~ficas del pals y el centro para cada una de ellas.
 

Los planificadores esperan que los centros-de crecimiento faclitargn
 

la transferencia de la gente rural hacia el empleo de car6cter urbano
 

en industrias derivadas de la agricultura'y otras, y evitargn la con­

centraci6n excesiva.de poblaci6n y actividad econ6mica en la capital,
 

Katmandu, y a lo largo de la frontera con laIndia;en el Sur.
 

Crftica del Enfoque de Centros o Polos de Crecimientn 

Los pOcos palses que han comenzado su planificacion de desarrollo
 

regional, y los resultados mixtos que ellos han obtenido, demuestran
 

que el. estado actual dela planificaci6n regional en los paises en de­

sarrollo estS apenas en la primera etapa. 
 La experiencia que han
 

tenido las naciones mgs avanzadas con respecto a los problemas de las
 

.regiones atrasadas parece indicar la reestructuraci6n de la organiza­

ci6n regional de una economia luego que sta ha sido establecida a
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travfs de inversiones y relaciones de interacci6n, suele ser extrema­

damente costosa y el 6xito es s6lo marginal. En los palses en desa­

rrollo donde hasta ahora hay pequefia inversi6n fija, existen oportu­

nidades para estructurar las inversiones en formas que impidan, o por
 

lo menos reduzcan las probabilidades de desigualdades regionales des­

favorables. Aunque la dispersi6n de actividades econ6micas desde una
 

ciudad primaria hacia centros lejanos puede resultar ineficaz a corto
 

plazo, es posible que a largo plazo d6 buenos resultados porque crea
 

un desarrollo mAs equilibrado entre las regiones de una naci6n.
 

Sin embargo, cabe anotar que no estA claro en modo alguno que
 

la manera de comenzar el desarrollo de una regi6n es a travs del cre­

cimiento veloz de alguna poblaci6n provincial grande o de una ciudad
 

pequea por medio de la infusi6n de insumos principalmente industria­

les en las modalidades sostenidas por los defensores de la teorla de.
 

centros o-polos de rrecimiento. No serg fAcil para una industria
 

prosperar en unlambiente rural si no ha habido un crecimiento agricola
 

previo en lasAreas rurales circundantes. En tales casos, resultarg
 

dificil para las industrias establecer conexiones con las Areas rura­

les y.acabarAn como estaciones aisladas del sector moderno en un'am­

biente que no ha cambiado.
 

Por otra parte, hay evidencia de que el desarrollo.regional puede.
 

originarse en las Areas rurales y estimular la industrializaci6n en
 

las localidades urbanas circundantes.,
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CAPITULO IV
 

PROBLEMAS DE LA PLANIFICACION REGIONAL
 

La gran atenci6n que han dado los gobiernos al desarrollo regio­

,nal subnacional, presagia un mayor aumento en la planificaci6n regio­
nal 
en general y en la planificaci6n agrfcola regional en particular.
 

Sin 	embargo, una planificaci6n regional mayor acarrea serios proble­
mas 	tdcnicos, sociales, politicos, financieros, organizacionales y
 
otros mis.
 

Tamao y Definici6n de una Aegi6n
 

.Existe por ejemplo el problema del tamaffo-y'definlci6nf aprop a
_
 
dos'para una regi6n. En general, el tamafo,apropiado de una regi6n
 

es aquel que-sin ser tan pequeflo como para pemitirila fragmentaci6n
 

innecesaria delos esfuerzos de planificaci6n agraria nacionales, es
 
lo suficientemente pequeflo como para permitir una:interacci6n r~pida
 

eptre las unidades agrkcolas por una parte, y los planificadores re­

gionales por la otra.3_/ 
 En Israel, un pals, pequelo,: el-tamaflo,
 

1/ 	 En la India, los Profeso;.es Gadgil y Chakravarty de la Comisi6n dePlanificaci6n, afirman que las actividades debieran ser planifica­das en una jurisdicci6n mas pequefia que no presente efectos subs­tanciales en territorios que estfn fuera de la jurisdicci6n. Sin
embargo, deberg tenerse en cuenta que cuanto m~s bajo es el nivel
de planificaci6n, mAs parcial serg la planificaci6n. 
Esto se debe
 a que las jurisdicciones de nivel mAs alto (por ejemplo, los esta­dos) planifican algunas actividades para las jurisdicciones de
nivel mAs bajo (por ejemplo, los distritos), las mismas que no
estfn incluidas en el plan de las jurisdicciones ms bajas (44,
 
pp. A51).
 

http:Profeso;.es
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apropiado"de las cinco regiOnes del pals ha sido determinado como aquel
 

que incluye una'serie de poblaciones que pueden ser conectadas efectiva­

mente a travs de centros rurales y ciudades pequeflas a una ciudad de
 

tamafio mediano de 15.000 a 60.000 hatitantes. Como contraste, en las
 

Filipinas --que comprende muchas islas-- originalmente se establecid
 

la isla:entera de Mindanao-como una regi6n (luego fue sub-dividida en
 

cuatro regiones). En Italia, la parte sur del pals se la clasific6
 

como una s6la regi6n; en los Palses Bajos, un Area cubierta por el mar
 

(polder); en.Colombia, la regi6n del Valle del Cauca; y en Fudfn, se
 

escogi6 la Regi6n del Gezira en base a las posibilidades de irrigaci6n.
 

Es evidente, por lo tanto, que se puede definir una regl6n de
 

distintas formas. Sus lmites podrfn determinarse (1)geogrdficamente,
 

porejemplo, un valle o una cuenca fluvial; (2)demogrdficamente, ya
 

sea'un frea habitada por un grupo de poblaci6n especifico, por ejemplo,
 

una tribu o un grupo de gente con un idioma com0n; (3)administrativa­

mente, por ejemplo, una o mfs subdivisiones pollticas de una naci6n
 

(estados o municipalidades), (4)funclonalmente, es decir, un Area en
 

la cual es factible llevar a cabo en forma 6ptima ciertos objetivos
 

funcionales especificos, por ejemplo, aumentar el bienestar pabltico de
 

un modo funcional, o un Area dentro de la esfera de influencia de un
 

centrourbano en particular (37, pp. 4-5).
 

Puesto que el desarrollo regional generalmente incluye una gama
 

de actividades funcionales muy variadas tales como la construccifn de
 

sistemas de irrigaci6n y programas de planificaci6n familiar, el tipo
 

de 1lmites apropiado para cierto prop6sito, puede diferir
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considerablemente de aquel que es 
adecuadopara otro. Consecuentemente, 

la definicldn adoptada para una reg16n se hara probablemente en base al
 
mejor acuerdo convenido para alcanzar ciertos objetivos especIficos.
 

En la prfctica, dada la realidad de la mayorla de los palses, es nece­

sarlo definir las regiones conforme a 
sus lfmltes politico-administra­

tivo en lugar de hacerlo conforme a lmites que se puede considerar mds
 
naturales. 
Dicha definici6n no siempre es desventajosa, ya que al in­

troducir una nueva regi6n se crea al mismo tiempo puntos adicionales
 

de "retransmisidn" 
en el sistema vertical de comunicaciones burocrdti­

cas y en el complejo sistema de"vistos buenos" que son frecuentemente
 

los causantes de muchas demoras. 
 Por estas razones, aOn en el caso de
 
que una actividad de desarrollo dominante (por ejemplo, un Area de irri­
gacl6n) tenga contornos que se desvIen de las jurisdicciones politico­

administrativas existentes a tal 
punto que necesiten nuevos limites
 

regionales, la nueva regi6n deberg ser establecida a 
partir de maltiplos
 

o 
componentes de jurisdicciones politico-administrativas existentes con
 
el objeto de ayudar a 
la coordinaci6n administrativa de actividades de
 

desarrollo (36, pp. A42-A43).
 

Definici6n de Necesidadesv Ob.ietivos 

El segundo problema que surge en el desarrolloregional planifi­
cado se relaciona con la definici6n de los problemas sociales y ec6n6­

micos bfsicos que deber~n resolverse. Todo depende de qui6n defina los
 

problemas, fije los objetivos y establezca las prioridades. Si los
 

funcionarios pOblicos establecen los .objetivos y el orden de sus
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prioridades, posiblemente'los resultados'serfan distintos que si son
 

los ;agricultores '1os ique lo hacen. Estas diferencias pueden ,ser de­

cisivas, aunque los objetivos de los funclonarios publicos pueden ser
 

realizables tdcnicamente, estos carecerfn del prerequisito social ne­

cesario para el exito que ofrecen los objetivos de los agricultores. 

Si bien es concebible que los funcionarlos centrales, regionales
 

y locales logren definir los problemas bfsicos y las prioridades de
 

la misma manera que los agricultores de una regi6n, las posibilidades
 

de que lo hagan son minimas. La probabilidad de divergencias entre
 

los distintos niveles, as! como entre ellos y los agricultores, es
 

aun mayor si las autoridades centrales identifican los problemas re­

gionales y locales y establecen las prioridades para los mismos.2/
 

Pero la probabilidad de que los funcionarios regionales definan los
 

problemas y objetivos bfisicos y definan las distintas prioridades en 

2/ Esto sucede porque los gobiernos centrales enfocan los problemas
desde un punto de vista nacional o a largo plazo, en contraste 
con el punto de vista m~s local o a corto plazo caracteristico de 
los agricultores. Debido a esta diferencia de puntos de vista, 
los objetivos del gobierno a menudo son inconsistentes con aque­
llos de los agricultores. Por ejemplo, es posible que los agri­
cultores quieran aumentar su ingreso liquido en lo posible, 
mientras que un gobierno central quizfis considere mfis importante
mejorar el nivel de nutrici6n, reducir las importaciones agrarias, 
aumentar las exportaciones agrarias, elevar el nivel de vida de 
greas deprimidas o prevenir el aumento de los ingresos de lds agri­
cultores (38, p. 272). 0 el gobierno querrS introducir una nueva 
cosecha y fertilizantes, mientras que los agricultores desean una
 
carretera o mejor drenaje.
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forma diferente a las de los agricultores locales, es tambl6n grande. 

Y aOn si los funcionarlos locales definen los problemas y objetivos 

de los agricultores, es posible que difieran de aquellos que los agri­

tores han identificado por su propia cuenta.
 

Es ffcil notar las razones por las que los funclonarlos en la
 

capital nacional-no estgn en buena posict6n para difinir las priorida­

des en cuanto a las necesidades sociales y a los objetivos.'de las re­

giones de un pals, especlalmente para aquellas regiones remotas o.
 

inaccesibles. 3/ 
En el caso de los oficiales regionales, y espe­

cialmente lasoficiales locales, la situaci6n no es tan aparente, 

pero es probable que ellos tambidn puedan definir los problemas 

y prioridades basicos en la misma manera en que lo harlan 
los agricultores, puesto que pocos funcionarios regionales y 
locales tienen buen conocimiento de los problemas de sus re­

giones, y un sentido aqudo de las necesidades regionales y 
locales.4/ Y ailn asl existe el riesgo de que las necesidadas y
 

3/ Generalmente los funcionarios piblicos no yen la necesidad de con­
sultar a los agricultores acerca de sus necesidades y objetivos.

Y cuando lo hacen, frecuentemente consideran que es suficiente ha­
blar con los oficiales regionales o locales.
 

4/ Aun los agentes locales de extensi6n muestran con frecuencia una
ignorancia alarmante sobre la situaci6n local. 
 Por ejemplo, en
el Programa Intensivo para las Zonas Agricolas de la India (que

comenz6 en 1964-65), se distribuyeron a los campesinos planes ela­borados para cosechas y fincas que incorporaban el enfoque de
"oferta combinada". 
 Pero dado que la mayorfa de los campesinos

eran analfabetos, casi 
todos los planes a-abaron "escondidos en

el 
techo de paja de las chozas o dentro de un pote de arcilla para
salvaguardarlos." (39, p. 203) sin haber sido leldos nunca.
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objetivos de los productores regionales y. locales'puedan ser mal inter­

pretados aun por ios funcionarios locales (40, pp. 45-46).5/ Esto se 

debe en parte a que existe con frecuencia una barrera entre los'funclo­

narios publcosy los agricultores, la cual Inhibe la comun'icaci6n.
 

Pero mfis que nada se debe a que los funcionarlos publicos, aan a nive­

les locales, y los agricultures con qulenes tratans suelen ver las
 

cosas de distinta manera porque sus-problemas son diferentes.
 

Si los funcionarlos regionales o locales ven las cosas de dife­

rente manera.que los productores, se formularhin planes regionales y
 

locales para resolver problemas que los funcionarios, y no los agri­

cultores, consideran importantes. En el Area de Daudzal, en Paklstfin, 

se-pudo ver quecuando los.funcionarios locales preparabanun plan de
 

desarrollo para el Area "sin consultar a la gente, 6ste no tenla nada
 

en comn conel plan de desarrollo que surgi6 nmis tarde a travis de.
 

las ,unidades locales de desarrollo y con la consulta del pueblo." (29,
 

p. 8). 

A menudo los planificadores y otros funcionarios ven al agricul­

tor como a alguien sobre quien se puede actuar, en lugar de alguien. 

con quien se puede trabajar. Los funcionarios toman frecuentemente 

una actitud paternallsta o, lo que es peor, una actitud condescendiente
 

5/ Se reconoce ahora en la India que el fracaso del Programa de Desa­
rrollo de la Comunidad lanzado en 1952 se debi6, por lo menos en 
parte, a una evaluaci6n deficiente de las actitudes de la gente en
 
los pueblos y los requisits para el desarrollo agricola, a pesar

de la particlpaci6n de los funcionarios locales (41, p. 35). 



con.respecto al agricultor y pretenden conoce 
eloficlo mejor que
 

l.J/ Estas actitudes levan a una conunicacin'unilateral --de
 

arria hacia abajo-- a menudo distanciada y con considerablesbrechas
 

en los conocimientos y existe poca respuesta 
--de 	abajo hacia arriba-­

del 	agricultor al planificador. Por lo tanto, lo que se necesita ms
 

quenada es que los planificadores y otros funcionarios aprendan a 
es­

cuchar a los agricultores simplemente porque el fracaso en este aspec­

to produce errores en-la planificaci6n del desarrollo agrlcola (43,
 

pp. 	132-2).
 

Si la planificaci6n va a ser dirigida hacia la solucin de.pro­

blemas tal como los ven.los agricultores, su participaci6n en~ella es
 

indispensable. Esto implica, primero, que se deberi dar a los
 

.6/ 	Una de las razones que se da a veces para justificar este punto de
 
vista es que se cree que la gente en las areas rurales no estA lo

suficientemente informada o 
muestra apatla con respecto al desarro­
llo. Pero la experiencia no lo confirma asi. La Academia para el

Desarrollo Rural de Pakistan, al Ilevar a 
cabo 	el Proyecto Daudzai,

inform6 que habla descubierto "que la gente rural estS en mejor
posici6n para identificar sus necesidades, porque ellos han vivido
 
en los pueblos por muchas generaciones, y nadie puede tener
 
mayor sensibilidad hacia sus problemas o
estar m~s conciente de sus

necesidades que ellos mismos... 
(Adem~s la Academia) se di6 cuenta

de que tambidn eran capaces de sugerir soluciones a sus proble­
mas..." (29, p.8). Lo que otro observador ha escrito acerca de

lo que es hoy Bangladesh es tambi~n com'n a otros lugares: "El

desarrollo rural es el desarrollo de la gente rural, y por 1Q tanto
 
la parte m~s interesada en 6l debe ser la gente del campo en si.

Serfa err6neo afirrvar que la gente rural no desea iejorar y que

por lo tanto tenemos que forzarlos a hacerlo. El apremio del de­
sarrollo estS alli, en cada ser humano." (Khan, Raja Mohammad Af­
zal. "Pensamientos sobre los Problemas del Desarrollo Rural.")

Cinco Artfculos sobre la Administraci6n del Desarrollo en Pakistn.
 
Centro de Estudios Asi~ticos (Asia Studies Center). Series de Re­
impresi6n No. 1, 1966-67. 
 Lansing, Michigan; Universidad del Estado
 
de Michigan, 1967.(Vgase cita en42, p. 25).
 



agricultores voz en-cuanto ala planificacl6n de sus ; reas; segundo, 

que la planificaci6n no deberd ser "de arriba'hacia abajo", lo cual 

sucede comunmente en la prictica, para poder satisfacer las necesida­

des sociales y alcanzar los objetivos de ls agricultores; y tercero, 

que la-definici6n correcta de las necesidades sociales y de los obje­

tivos inherentes 4'unaregion s6lo podrfn ser'definidos por su gente
 

a nivel regional y local. Esto significa a su vez que la idea de que
 

los planificadores "centrales deberfin planear para los agricultores
 

deberk darlpaso~a la idea de que se deberi planear con los agriculto­

res,,o mejor agn, ayudar a los agricultores a preparar sus propios
 

planes.
 

Atin cuando los planificadores reconocen la importancia-de consul­

tar a los agricultores sobre sus necesidades, es diffcil para los pla­

nificadores abandonar la idea de que ellos conocen, tanto o is que los 

agricultores, las necesidades reales de los mismos.7/ Junto con esta 

actitud estS la creencia firmemente arraigada de que de'alguna'manera 

se deberfi lograr que los agricultores comprendan la ventaja de some­

terse a la definici6n de objetivos planteada porlos funcionarios-de 

7/ Los planificadores no son los anicos que tienen estas actitudes.
 
En una encuesta de las Naciones Unidas realizada con 445 asesores
 
nacionales y extranjeros para el 83% de los expertos extranjeros
 
y el 86% de los expertos nacionales inclufdos en la encuesta, la
 
respuesta sobre las "necesidades sentidas" de la gente afectada
 
por los programas y proyectos con los cuales estaban asociados los
 
asesores fue de que "el asunto simplmente...no (era) de mayor im­
portancia para nuestros expertos" (44, p.86).
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goblerno y raramente se les ocurre a gstos que tal'vez haya razones 

aun mist poderosas para que sean ellos quienes necesiten ver las..ven­

tajas de aceptar los objetivos de los agricultorest
 

Existe tambign el hecho de que aunquelos funcionar.ios indivi­

dualmente comprenden estas ventajas, es posible-que sus superiores en
 

los ministerios, departamentos y agencias no las comprendan, o que las
 

entidades respectivas no estdn organizadas para hacer lo necesario
 

para cumplir con los objetivos de los agricultores. Cada organiza­

ci6n tiene su propio criterio para alcanzar el 6xito de sus proyectos
 

y programas, y generalmente exige que al tratar con los agricultores
 

su personal se adhiera a 
los criterios de trabajo de la organizaci6n.
 

Esto impone un modelo en las transacciones entre los empleados del
 

gobierno y los agricultores que a menudo impide que se tome en cuenta
 

adecuadamente el punto de vista de los agricultores (45, 
pp. 3-5).
 

Por ejemplo en Mdxico,,el gobierno ha tratado de llevar a cabo un
 

plan de desarrollo rural que toma en cuenta las demandas locales.
 

An asi, a pesar de las buenas intenciones, los planes de desarrollo
 

rural han acabado generalmente siendo formulados para la comunidad
 

--y no con, o por ella--. En muchos casos, lo anico que ha sucedido
 

es que un equipo de empleados de varias agencias ha realizado una
 

visita breve a una localidad para identificar proyectos y programas
 

potencialmente iltiles; el equipo ha pedido informaci6n a la gente
 

local sobre cufles proyectos deseaban y cufl es su,orden de priorida­

des.. A su retorno el equipo prepara un plan, tomando en cuenta los
 

deseos de la gente, modificados en parte por las opiniones del'equlpo
 



-69 '­

y el punto de vista de las agenctas en cuanto a las prioridades y con­

forme a los recursos que las agenctas consideran apropiados para la
 

regi6n. Con frecuencia el plan resultante de este proceso ha sido tan
 

diferente de lo que la gente ha propuesto, que fsta se ha sentidode­

fraudada (45, pp. 6-7).8/ En el Area de Daudzai, en Pakistfin, los agri­

cultores han dado mayor prioridad al mejoramlento del terreno, a la ad­

ministracl6n de riego y a las comunidades; a pesar de esto, el Adminis­

trador del Proyecto Daudzai inform6 que el Departamento de Obras Pd­

blicas provinciales s6lo podfa proporcionar una pequefla ayuda en estos 

campos, "no porque el Departamento no tuviera deseo de ayudar, sino 

por la simple raz6n de que no estaba tan organizado como para poder 

hacerlo..." (29, p. 7). 

El Administrador del Proyecto not6 ademfs que los agricultores 

de la zona se negaban frecuentemente a aceptar la asistencla del go­

bierno, o a escuchar el consejo de los agentes de extensi6n, si 6stos 

no resolvian primero los problemas que los agricultores consideraban 

primordiales, y con frecuencia las prioridades de los agricultores 

resultaron ser mejores que las de los funcionarios del gobierno. En 

una poblaci6n los agricultores aparentemente ignorantes se rehusaron 

a cooperar con los planes del gobierno para mejorar la producc16n a 

menos que los empleados del gobierno se ocuparan primero de las dunas
 

8/ En una comunidad, la gentesolicit6 una planta para procesamiento
de la leche Y:'lo que reclbi6 fu6 una letrinat (45, p. 7) 



de arena. una investigaci6n posterior revel6 que las dunas habfan es­

tado bloquendo los canales de irrigaci6n por aflos. El Administrador
 

del Proyecto inform6 que los oficiales en el Area de Daudzai tuvieron
 

muchos encuentros como dste, y que "aprendieron penosamente que.J1oque
 

la gente exigla realmente lo querla y que lo que ellos exlgfan era lo
 

correcto." (29, p. 9).
 

Los planificadores deberian reconocer que en el andlisis final,
 

los agricultores siempre ponen el 
veto sobre los planes que preparan 

los planificadores centrales; y que los agricultores habrfn de ejerci­

tar dicho veto si ellos sienten que los planes no reflejan en forma 

adecuada sus deseos y riesgos.9/ Puesto que la producci6n agrlcola de 

un pals o de una regi6n es la producci6n total de todas las fincas en 

el pals o la regi6n en cbesti6n, la macro-planificaci6n agraria nacio­

nal y regional debe estar conectada con la mlcro-planificaci6n de-los 

agricultores individuales en el pals o la regi6n y adaptarse a ella 

(7,p.1). S6lo aquellos planes que relacionan la macro-planificaci6n 

a nivel nacional o regional con la micro-planificaci6n a nivel de fin­

ca, tomando en cuenta los intereses de los agricultores y las posibi­

lidades y limitaciones de su medio ambiente, tienen posibilidades de 

9/ Se pueden citar muchos ejemplos para ilustrar este punto. Uno de
 
estos es el caso de Zaire, donde se establecieron paisanatos en las
 
villas para persuadir a los campesinos a que empleen pr6cticas ms

avanzadas para el cultivo de sus tierras. Puesto que el sistema de
 
paysanat consistla en la coerci6n --la cual disgustaba a los campe­
sinos-- no es sorprendente que el sistema se desintegrara gradual­
mente y acabara en un colapso completo.
 



asegurar el apoyo:activo de los agriCultores (13,' p. 51). El problema 

'
 decisivo de la planificaci6n aqraria es, por lo tanto, encontrar una 

manera de relacionar las necesidades generales de Una economfa nacional 

o regional, por una parte, y las posibilidades y necesidades de la finca
 

individual, por la otra (32, p. 499); 

Una buena planificaci6n requiere consideraci6n tanto de los as­

pectos humanos como de. los aspectos flsicos, y un buen plan deberg
 

tomar en cuenta ambos factores. Los planificadores suelen concentrarse­

en los aspectos f.sicos del desarrollo agrfcola, porque a la mayorfa
 

se les ha entrenado a que definan los objetivos nacionales dent".o de
 

las posibilidades ffsicas e,,istentes para alcanzarlos. Sin embargo,
 

auln al cumplirse esta tarea, el exitoo fracaso de un plan depende, 

.no tanto de las posibilidades ffsicas, como de la habilidad de los pla­

nificadores para influenciar a muchos agricultores independientes
 

cuya cooperaci6n es prerequisito para la implementacidn de una plan 

agrfcola (46, p. 8). 

Efectivamente, el centro de toda planificaci6n deberg ser el 

hombre y su tierra si se desea lograr algo mis'que una expansi6n es­

poridica de la producci6n agrkcola (47, p. 269). Adn mis, la plani­

ficaci6n --por.su naturaleza misma-- trata de crear cambios contfnuos 

de tipo'socioldgico, institucional, organizacional y tdcnico, y estos
 

cambios no podrin efectuarse a menos que el agricultor los acepte (49, 

p.1). 

Para poder influenciar al agricultor se necesita comprender los
 

problemas social es, institucionales, organizacionales y polfticos que 
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los planificadores -­que se preocupan principalmente de los aspectos
 
econ6mlcos de la plantficaci6n agrfcola-- no slempre lo hacen. 
Aun
 
en asuntos econ6micos, los planificadores a 
menudo carecen de informa­
cit6n necesaria sobre los problemas y prioridades de los agricultores,
 

lo cual los leva a cometer errores que -­retrospectlvamente-- tal 
vez 
se hubiera podido evitar. Asi, los planificadores ,han fijado objeti­
vos quelos agricultores no podrfan 1levar a cabo, ya sea porque de
 
naturaleza eran Impractlcables, o 
porque los recursosde los agricul­
tores eran insuficlentes (48, p.6). 
 Adn los'planificadores Israelis,
 
quienes se han destacado por sus aciertos, han admitido haber cometido
 
este error (49, p.2). 
 La decisl6n inapropiada de cu6ndo levar a 
cabo
 
los proyectos y medidas de desarrollo ha levado tambi~n al 
fracaso.
 
Los proyectos de reublcaci6n han resultado prematuros en ciertas oca­
stones. 
Se han comenzado programas para elevar el 
rendimiento de la
 
tterra bajo la suposici6n de que era necesario aumentar el rendimiento
 
de la tierra, cuando en realidad los agricultores estaban preocupados
 

solamente por el 
aumento de las retribuciones por su labor (30, p. 225).
 
En Tanzania, los planificadores centrales querlan que los agricultores
 

aumentaran la producc16n del algod6n, mientras que el objetivo apre­
miente de los agricultores era asegurar su abastecimiento de alimentos.lO/
 
En laIndia, los planificadores dieron primera prioridad ala lirrlgaci6n,.
 

IP! Aun cuando los planificadores estimen correctamente la medida en quelos agricultores estfn preparados o 
no para adoptar una innovac16n,
es posible que carezcan de la informacl6n necesarla para crear.,.
 

http:alimentos.lO
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mientras que los agricultores pensaban que los problemas mis Importan­

tes eran los de control de las inundaciones y la erosi6n del suelo 

(50, pp. 48-50).
 

Tampoco se podrA contar siempre con que los incentivos ecor.6micos
 

logren cerrar la brecha de la comunicaciOn entre los planificadores 

y los agricultores. Los incentivos econ6micos acertados, aplicados
 

en el momento y lugar precisos y en )a cantidad apropiada, pueden con­

tribuir al incremento de la producci6n de acuerdo con los objetivos
 

nacionales, pero de la misma manera, un incentivo aplicado a un obje­

tivo equivocado por falta de informeci6n apropiada, puede produLir
 

resultados muy desalentadores.
 

Una forma acertada de alentar d los agricultores para que tomen 

parte en el proceso de planificaci6n es aniinfindolos a que formen sus 

propias organizaciones agricolas e Instituciones locales encabezados 

por sus propios llderes, en lugar de ser dirigidas por empleados del 

gobierno. Esto es importante no s6lo para asegurar que las definicio­

nes, de lOs problemas y sus prioridades est'n de acuerdo con aquellas 

de'1os agricultores, sino tambien para asegurar el apoyo activo y vo­

luntario de losagricultores para los planes que se preparan. En el 

lo/ (cont. peg. anterior) ...incentivos a niveles suficientemente altos 
para alentar a los agricultores a adoptar la innovaci6n. A menos
 
que los planificadores tengan suficiente conocimiento de las opor­
tunidades locales, recursos, capacidades, relaciones y productivi­
dad di.ponibles en el sistema existente y su relaci6n con las prio­
ridades de los agricultores, es poco factible que ellos logren tomar
 
la deLisi6n correcta.
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famoso Proyecto Mexicano de Puebla, el personal .del proyecto realiz6
 

un gran esfuerzo para alentar a los agricultores a formar organizacio­

nes locales de su propiedad. 
 Al final de,1971, 5.240 agricultores es­

taban participando en 183 grupos.de esa naturaleza. 
Los agricultores
 

mismos convocan a reuniones y uno de ellos la preside cada vez. 
Un
 

miembro del personal del Proyecto esti presente en cada reuni6n para
 
discut"Lrpoblemas de interes para los agricultores y para responder
 
preguntas. Se puede ver fficilmente el interfs que hay en estas reu­

niones puesto que.los agricultores convocan reuniones cada dos o tres
 

semanas.,(51, p. 10).
 

En Taiwan, una asoclaci6n de agricultores bastante poderosa ha 

desempegiado un papel principal en el desarrollo de, la agricultura. La 

asociaci6n es una organizac i6nde prop6sito m ltiple con tres secciones: 

(1)una 
;ecci6n econ6mica que se ocupa de la comerciallzaci6n de los 
productos agrfcolas y de la compra de artfculos de abastecimiento y 
consum agrarlo para la venta a los miembros; (2) una secc16n de crd­
dito que recibe dep6sitos de ahorros ,de los miembros y que-extiende 

pr6stamos a los mismos; y (3)unasecci6n de extensidn agrtcola que 

suministra servicios de asesoria y capacitaci6n a sus miembros. Los 

planificadores agrfcolas del gobierno consul tan con la asociaciOn de 

agricultores sobre los planes agr1colas antes deque 6stos sean emiti 

dos, y conflan en gran medida en los lderes dela asociaci6n para
 

sugerir cambios en lOs planes. 
En verdad, muchos de,los proyectos y
 
programas agrfcolas que forman parte de los planes. los realiza la aso­

ciacl6n de agricultores.
 

http:grupos.de
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Una buena manera de organizar a los agricultores es mediante
 

reuniones cuyo prop6sito principal es resolver problemas que ellos con­

sideran importantes. Cuando se han tratado estos problemas, la orga­

nizaci6n puede tratar de otros problemas que requieren soluci6n.- Los
 

empleados del Proyecto de Desarrollo Rural de Daudzai emplearon este
 

mdtodo. Las organizaciones que se centraron en los problemas existen­

tes fueron las primeras que surgieron en el firea. En un principio, su
 

objetivo fue ejecutar trabajos de desarrollo de la tierra que los agri­

cultores locales consideraban de importancia primordial. Subsecuente­

mente se las utiliz6 para ampliar el nivel de educaci6n y para mantener
 

los trabajos publicos de la poblaci6n. Recientemente han surgido orga­

nizaciones encargadas de satisfacer las necesidades de cr~dito (29,
 
p. 10). Estas organizaciones tienen amplias posibilidades de producir
 

lfderes efectivos, puesto que un agricultor pobre representarg mejor 

los intereses de los agricultores pobres queun agricultor rico. Puesto 

que un 1fder verdaderamente representativo y el l fder naminal de una co­

munidad pueden serdos personas distintas, estas organizaciones ofre.en
 

oportunidad para todos los grupos interesados de pequeflos agricultores
 

en una comunidad para elegir a los lderes en quienes ellos tienen 

mayor confianza.
 

Desafortunadamen te.,, -la descentralizaci6n del proceso de planifi'­

caci6n, para permitir una mayor participaci6n de los agricultores., nn 

siempre conduce a mayor equidad, porque-- como lo dice 'inobservwdor 

de la India--, "es en las jurisdicciones locales, por lo menos en el 

campo,,donde las estructuras tradicionales de posici6n, tremendamente 
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desiguales, tienen menos probabilidad de serdistribufdasy'por o 

tanto, son las mns duras e Insensibles en el ,rato con los mfis pobres." 

(36, p. A45) Las 6lltes rurales, que no abandonan fkclmente sus pri­

vileglos tradicionales, han sido conocidas por sus manlobras para con­

vertraalas cooperativas de productores y a otras organizaciones de 

agricultores en "vehiculos para corrupcl6n rural sofisticada y una auto­

satlsfaccl6n elltista..." (36, p. A47) Por ejemplo en Bangladesh, 

la'membresta promedio en el gran ndmero de poblaciones cooperativas 

lleg6 solamente a una tercera o cuarta parte de los agricultores. De 

acuerdo a la Comisi6n de Planificaci6n de Bangladesh, "los agriculto­

res sin tierras y los aparceros no se sintieron atraidos hacia dichas 

cooperativas. En muchos casos las cooperativas estaban dominadas 

por las flites tradicianal es de poder de las pobl aciones quienes 

se 'valfan de' l as cooperativas para ampliar y consolidar sus funciones 

explotadoras." (52 , p.49)' 

Sin embargo; la experiencia-demuestra que esto no tiene que ser 
asf "L:. s o ... "i . . .. ma 

asi. Las arganizaclones, pueden ser establecidas de-modo quet'atraliga 

a: los pequeflos agricultores y rechacen a los grande's agricultores. 

Por ejemplo, las organizaclon'es creadas en base a los problemas exis­

tentes en Daudzai, a las cuales ya se ha hecho referencia, se reunfan 

semanalmente y exigian a los agricultores que hicieran dep6sitos sema­

nales de acuerdo con principios establecidos en la cooperativa yjque 

todas conocfan. Toda! la membresfa de la organizaC1 n con un total de 

20 a 150 agricuitores, se reunfa coma Instltuci6n cada semana. El 
rquisito -deque todos los miembros'asistleran' a cada reunln'evl0t6 



el surgimiento-de uhn!Icomit4 ejecutivo no representativo que dominara 

la organizac16n, 'ndefecto del que sufrieron las cooperativas tradi­

cionales de Pakistan. Sin embargo, la asistencla semanal obligatorla 

y los dep6sitos resultaron .demasiado pesados para un gran ndmero de 

agricultores grandes para qulenes la organlzaci6n no ofrecfa tantas 

ventajas como para los agricultores pequeMos.-' Conscuentemen'te aun 

que no se impuso ninguna,barrera contra los agricultores grandes, 

.stos decidieron no unirse a la organizacl6n (29, p. 10). 

Dichas organizaciones han resultado utlles para.desarrollar un 

liderato representativo. Una forma de hacerlo es estableciendo comi~ts 

para tratar problemas especificos, compuestos de miembros elegidos por 

la organizaci6n. Los comlts compuestos,de pequeilos grupos favorecen 

tanto al surgimiento de llderes naturales comor alaaemplia participa­

ci6n parala soluc16n de los problemas.ll/
 

11/ 	De acuerdo al Dr. Akhter Hameed Khan, director del Proyecto Comilla
 
en lo que antes era el Pakistan del Este, la experiencia de Comilla
 
mostr6 que puede surgir un buen liderato entre 1-s pequefios agricul­
tores, y que este liderato puede ser capacitado para mejorar la
 
calidad y cantidad de la producci6n agricola. Otra autoridad con
 
amplia experiencia en Am~rica Latina ha insistido en que se hagan

todos los esfuerzos posibles para obtener la cooperaci6n de lMderes
 
de las comunidades para los programas y proyectos. Anota que "la
 
cooperaci6n de un buen lider con buenos conocimientos y relaciones
 
bien establecidas... ha sido el factor pirncipal en el 6xito de
 
nuestro proyecto. Luego de convencerse de la necesidad y practica­
bilidad del proyecto, 61 nos acompahaba dirante las visitas efec­
tuadas a las fincas para vender el proyecto y recolectar la infor­
maci6n necesaria. Dicho lider fue tambien muy ltil para convenir
 
y organizar reuniones." (44, p. 112)
 

http:problemas.ll
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La experiencla demuestra que es posible hacer que los, agri­

cultores pobres se unan a las empresas econ6mlcas que elevan su blen­

estar econ6mico y aumentan su voz en el proceso local de toma de' deci­

slones. La Cooperativa-Lechera Amal de Ananda, una de las treinta cor­

poraciones mns, grandes de la India, ejemplifica lo que se puede y debe
 

hacer. La empresade productos lfcteos,,que pertenece a unas 280.000
 

personas pobres, una cuarta ,parte de las cuales son trabajadores sin
 

tierras, con un liderato que se identifica con la mayorfa de los pe­

quefios miembros de la Cooperativa --y dstos con 41-- es una empresa i 

agresiva y exitosa que ha tenido,un, impacto considerabl ean a regidn 

en que opera (36, p.A47). 

)ebido a que los agricultores pobres deben recibir con' frecuencla 

asistencia para la preparaci6n de organizaciones representativas, exis­

te gran necesidad de disponer de funcionarios administrativos efectivos 

para este prop6sito. Mucho mfs que dinero o equipo, existe necesidad
 

de personas que.sean capaces de lograr que las cosas se llevan a efecto,
 

y de lograr que los demds hagan 1o que es necesarlo para ayudar a los
 

agricultores a resolver sus problemas y alcanzar'sus objetivos. Los 

funclonarios, especialnente aquellos que,actuana nivel regional y 

local, estfn en mejor Dosici6n para emprender estas tareas, 

ya que pueden hacer mucho para ayudar a aclarar los obstficulos buro­

criticos, organizar a la mano de obra, y ofrecer a los agricultoris el 

conocimiento que necesitan para definir sus objetivos claramente., 

Pero esto requiere una planificaci6n cuidadosaypaclente, .reunlones 

con los agricultores y otros funcionarios de goblerno, y la Voluntad 
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por parte de los empleados de juzgar su propio...x.lto enla medida-de
 

su ayuda para que los agricultores,alcancen sus-,proplos objetivos,.' Lo 

que se necesita es el reconocimiento por parte de losfuncionarios de 

la importancia del papel que ellos desempefian como t~cncos en este
 

proceso (52, p.175).12/ Un desarrollo rural genuinamente participato­

rio a niveles subregionales y locales --en el cual est~n representa­

dos todos los grupos de inter(s importantes del area-- probablemente 

evocarg discusiones acaloradas y contenciosas, pero tambifi puede ser
 

una fuerza vital integrada para la soluci6n de conflictos (36, p.A45).
 

La Coordlnacli6n frente a la Armonizaci6n de Objetivos
 

La coordinacl6n constltuye un tercer problema en pafses que bus­

can ampliar sus esfuerzos de planificaci6n regional y local. La plani­

ficacidn regional requiere coordtnaci6n, po-que siempre hay peligro de
 

12/ Como dice un autor: "Se puede estimular y canalizar el desarrollo
 
por medio de la gufa y consejo apropiados. Asi que la mejor forna
 
de lograrlo, es permitir que la gente del campo por si misma decida
 
c6mo quiere desarrollarse. La responsabilidad de los funcionarios
 
del gobierno serA entonces la de ofrecerles el apoyo tecnico y
 
aquella ayuda material que estS mis allA de sus medios, y a travis
 
de la cual ellos pueden explotar sus recursos existentes para lle­
gar a ser eventualmente autosuficientes." (Khan, Raja Mohammad
 
Afzai. "Pensamientos sobre los Problemas del Deserrollo Rural."
 
Cinco ArtIculos sobre la Administraci6n del Desarrollo en Pakistan.
 
Centro de Estudios AsiAticos. Series de Reimpresi6n, No. 1, 1966­
67. Lansing, Michigan. Universidad del Estado de Michigan, 1967
 
(Citado en 42, p.25).
 

http:p.175).12
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que distintos reclamos regionales competitivos puedan desbordarse y ex­

ceder los recursos disponibles, o resultar en una duplicaci6n improduc­

tiva de proyectos en diferentes regiones. La coordinaci6n es importante
 

tambln cuando un proyecto abarca mfs de una regi6n, y para alentar la
 

especializaci6n regional basada en ventajas comparativas. 
Y aunque se
 

debe alentar a las regiones a preparar planes basados en sus propios
 

recursos, necesidades Y potencialidades, tambi6n se les dehe hacer
 

ver la importancla de reconciliar los objetivos reglonales y naciona­

les.,, Sin la recohciliaci6n aproplada, las reglones pueden dar priori­

dad a los objetivos reglonales, sin consideracifn de los naclonales.
 

Puesto que en la mayorla de los parses las regiones han tenido
 

que volverse hacia sus gobiernos nacionales para financiar sus planes,
 

por lo menos en parte, los gobiernos nacionales han podido utilizar su
 

poder de financiamiento como un medio para coordinar los planes re­

gionales y nacionales. Las finanzas, utilizadas en forma apropiada, le
 

sirven al goblerno como un mecanismo poderoso para coordinar los planes
 

y objetivos nacionales y regionales de desarrollo. Sin embargo, cuando
 

la meta del gobierno es aumentar el ingreso nacional en la mayor medida 

p6sible, o reducir las diferenclas en los niveles de desarrollo de las 

dtstintas reglones, se puede siempre ejercer la medida de control 

necesaria, puesto que .las presiones ,regionales parta obtener fondos son 

co'n frecuencla tan grandes, que los gobiernos nacionales no han podido 

resisti rlas. 
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La "Coordinaci6n" implica la existencia de coordinadores. Gene­

ralmente estos han sido planificadores u otros empleados del goblerno 

central, quienes han interpretado el significado de "coordinaci6n" como 

el uso de persuacio'n,.incentivos econ6micos o grados variables de pre­

sidn*para'hacer que los agricultores y las regiones se ajusten a los 

objetivos de desarrollo del gobierno central. Cuando los objetivos 

nacionales no han estado en conflicto substancial con los de los agri­

cultores y los de lasregiones, los resultados obtenidos han sido, con 

frecuencia, bastante buenos, especlalmente cuando los agricultores han 

recibido incentivos econ6mlcos concebidos en forma efectiva. Pero 

cuando~los. planes preparados centralmente no han reflejado las nece­

sidades'y objetivos regionales, tanto los agricultores como las reglo­

nes en general han mostrado poco interns en ayudar a implementar estos 

planes. 13/ 

Existe, por lo tanto,:la necesidad de establecer puentes de comu­

nicaci6n entre los cuerpos de planificaci6n nacionales, regionales, 

subregionales y locales y los agricultores, de tal manera que la in­

fomacidn pueda fluir enambas direcciones. TSolamente cuando existe 

tal comunicac16n es posible reconctliarlas diferencias entre los 

13/ En Brasil, cuando se ha querido que un estado lleve a cabo un plan
 
que no estaba en 1fnea con sus propias prioridades, generalmente,

el gobierno federal ha logrado imponerse, pero a costo de perjudi­
car al plan y afectar las relaciones entre los goblernos federales y
 
estatales.
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objetlVos del gobierno central y aquellos de los agrtcultores.14/ 

La manera de reconciliar los objetivos naclonales con los de los 

agricultores es muy importante. El gobierno central y sus planifica­

dares deben, en primera instancia, aceptar el hecho de que los obje­

tivos de los agricultores tienen tanta importancia para la planifica­

ci6n del desarrollo como aquellos del gobierno. Esto no significa que 

los gobiernos y lOs planificadores no deberfin hacer sugerencias o apli­

car presi6n para acelerar las decisiones de desarrollo. Pero su tarea 

es tambifin la de escuchar a los agricultores y averiguar culles son 

sus deseos. Los gobiernos y los planificadores deben aceptar y tener 

confianza en el hecho de que los agricultores conocen mejor que cual­

quier otra persona las condiclones agricolas en su propla comunidad 

(53, pp. 98-99).15/,Si los gobiernos y los planificadores tienen esta 

confianza, el problema no es tanto de coordinaci6n --con la subordina­

ci6nimplkCitade los objetivos de los agricultores a los del gobierno-­

!A Por supue0sto, las diferencias en los objetivos no ocurren simple­mente por la falta de participaci6n de parte de los agricultores
 
en el proceso de planiflcaci6n. Las diferencias han existido siem­
pre, pero se hacen mAs visibles durante las discuslones. Al ser
 
asi, dichas diferencias tienen mayor posibilidad de ser reconcilia­
das que cuando son reprimidas. Esa es una de las razones por las
 
cuales la participaci6n de los agricultores en el proceso de plani­
ficaci6n es recomendable.
 

15/ Como dice un autor,"...debemos estudiar al agricultor, no patroci­
narlo; y debemos suponer que el conoce su negocio me or que noso­
tros, hasta aue hava evidencia de lo.contrarin..." (54. p.-, 28).
 

http:98-99).15
http:agrtcultores.14
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sino de armonlzacl6n de los dos conjuntos de objetivos. Si fstos coin­

ciden o pueden ser armonizados, las perspectivas para el desarrollo agrf­

cola son brillantes. Si existen diferencias substanciales, la tarea
 

es encontrar la forma de reconciliarlos.
 

Si se hace hincapid en las diferencias entre los dos conjuntos
 

de objetivos, la reconcillaci6n serg probablemente mis diflcil que s1
 

se intenta encontrar los aspectos comunes entre ellos -- o los obje­

tivos corolarios que surgen de ellos -- o, por lo menos, tratar
 

de-encontrar puntos donde la diferencia entre los dos conjuntos es
 

minima. Si se logra encontrar semejanzas o 'puntos de contacto"
 

en los dos conjuntos de objetivos en algOn nivel,. se deberi realizar
 

todo el esfuerzo posible para ampliar el greaide acuerdo.
 

La armonizacit6nde los objetivos no impl ica necesaraiamente que 

los agricultores o el gobierno deben abandonar sus objetivos, sino 

que requiere generalinente un acuerdo m~tuo en cuanto a las priorida­

des o la regulaci6n del factor tempo. Por ejemplo, si el gobierno 

desea que los agriculteres introduzcan una nueva cosecha, como el algo­

d6n, y los agricultores por suparte desean construir una carretera, 

y ambos consideran que sus propios objetivos promoverfan en la mejor 

manera la prosperidad de los agricultores, los dos objetivos que apa­

rentamente son distintos (cultivar algod6n o construir la carretera) 

podrfin reconciliarse al seleccionar un curso de acc16n que tenga 

mejores probabilidades de rendir la mayor prosperidad posible para los. 

agricultores. Si se cree que la prosperidadde losagricultores a 
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lir'goplazo sera mayor como resultado del cultivo del algod6n, pero ellos
 
prefleren una prosperidad inmediata como resultado de la carretera, la
 

diferencia se puede reconciliar o bien mediante un acuerdo del gobierno
 

que (a)garantice a los agricultores ganancias en el cultivo de algod6n
 

(a travis de subsidios, por ejemplo), o (b)obteniendo la garantfa de los
 

agricultores'de producir algod6n en pagoal gobierno por la construcct6n
 

de'la carretera. Una situaci6n semejante a este ejemplo hipot6tico su­

cedi6 en efecto en 1967, en conexi6n con el Proyecto de Desarrollo de
 

Uboma en el Estado Central Este de Nigeria. Luego de que todos los
 

esfuerzos de los patrocinadores'del proyecto para persuadir a los agri­

'cdltores de una comunidad aque'substituyan'la produccif6n de arroz por
 

la de batatas* fracasaron, los lfderes del proyecto seaprovecharon de
 

los deseos de la comunidad de poseer un puente y camino a travis de la
 

corriente que separaba a la comunidad de'la ruta principal ubicada a
 

cihco millas. En retorno por el puente y el camino, los agricultores
 

se comprometieron a cultivar el arroz. Otro problema que surgi6 con
 

otra'coiunidad en la regi6n fue resuelto tambin en base a un inter­

cambio de trabajos equivalentes. La comunidad iba a perder el tetreno
 

que se habla adjudicado para la construcci6n de un reservorio de agua
 

para irrigaci6n. El problema se resolvi6 luego de varias reuniones 

con los agricultores interesados y se firm6 un acuerdo bajo el'cual 

los patrocinadores.del royecto tomaron la responsabilidad de poblar 

*(Mine, bonlato,- camote), 



el- reservori o con peces. Luego cada.agricultor tendrfa derecho a pes. 

car en proporc16n a su contribucin.de tierra para el reservorio (63, 

p. F51) 

Cuandoes necesarlo reconci.liar los objetivos de losagriculto­

res con -aquellos del gobierno, es este . quien deberfi&hacer la
.ltimo 


mayor concesin,,puesto ,que los goblernos generalmente estin expuestos 

a un grado de riesgo mucho menor quellos agricultores, pudiendo asf 

hacer mayores concesiones. 16/ Por otra parte, el gobierno 

obtiene, en retorno a sus concesiones, el compromiso de los 

agricultores al plan gubernamental puesto que yen los objetivos del 

mismo como los suyos propios. 

SI al tratar de armonizar los objetivos del gobierno y los.de los 

agricultores se descubre que no concuerdan en ningdn punto, es impor­

tante que los planificadores estfn conclentes de esto, puesto que tal 

situac 6n sugiere claramente que el goblerno central necesita reconsi­

derar sus objetivos si se desea que el plan para el desarrollo agrTcola 

o rural refleje las condiciones, necesidades y objetivos reglonales.
 

Sin embargo, es-muy dificil que no exista ningun terreno coman .entre
 

16/ Un asesnr agricola que realiz6 trabajos en el Medio Oriente sugiere
 
que cuando se va - introducir nuevas ideas agrarias, los pequeflos
agricultores deberAn recihir una garantla contra p6rdida si van a 
experimentar con nuevas tdcnicas que el gobierno recomienda. Segin 
su opinion, esto es "muy importante, porque los pequefgos agriculto­
res no pueden tomar el riesgo de cometer el mis mfnimo error." 
(44, p.96) 

http:contribucin.de
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los objetivos naclonales y aquellos de los agricultores en la mayorfa 
de los pafses; y es a'n menos factible que no se logre descubrir un 
punto comin si el proceso de reconciliaci6n se lleva a cabo con el ob­
jeto de descubrir similaridades en lugar de diferencias en los dos con­
juntos de objetivos. 

El enfoque basado en la armonizac16n de los objetivos nacionales
 

:y los de los agricultores que se ha expuesto anteriormente implica una
 
relaci6n entre iguales. el
De ser caso, comu lo es en efecto, de que los plani­
ficadores u otros funcionarios aparecen en las reuniones como donantes 

de fondas y los agricultores como recipientes de los mismos sin poder 
de cantrapeso, frecuentemente hay el peligro de que los planificadores
 

y funcianarios tengan la tentaci6n de ejercer una presi6n indebida
 

sobre los agricultores para que estos acepten objetivos que ellos no 
apoyan. Luego los agricultores probablemente caergn en una pasividad
 

l6gica reconociendo su estado de subordinaci6n, pero continuarfn mante­

niendo su posici6n, y como resultado, las posibilidades de realizar
 

los objetivos disminuirfn., Por.lo tanto, para que un sistema de recon­
clliaci6n de objetivos, comoel desci,ito anterlormente, sea efectivo, 
debe elevar los objetivos de l as agricultores al nivel de los objetivos 

oficiales. Esto requiere que se dd a los agricultores, a travds de
 

susorganizaciones, considerable responsabilidad en cuanto a 
la elec­

c16n e imple mentaci6n de los objetivos de desarrollo. En Tanzania,,
 

por ejemplo, las villas del ujamaa:participan activamente en la selec­

ci6n de objetivos .yluego tienen completa responsabilidad por la ejecu­

c16n de programas de desarrollo, incluyendogla dlsposicl6n de
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fondos (56, p 7).17/ Este enfoque presenta un marcado contraste con las 

actitudes prevalentesen muchos parses. De acuerdo a la Comisi6n de 

Planificaci6n de Bangladesh, "(el gobierno anterior de dicho pafs) 

nunca tuvo confianza en la gente; Se crefa que laburocracia debla 
tener control total sobre las instituclones locales, porque de otra
 

manera habria malversacIones de 

(52, P. 50)
 

Para camblar esta sttuacl6n, -la Cormsidn.,de Planiflcac6n ha de­

si gnado un nuevo sistema local de auto-gobierno, que-si .lega a imple­

mentarse,, lograr: elevar ponsiderablemente a poslcl6n de a poblaci6n 

rural. La. Cmisi6nha fijado estrictos requisitos para el sistema: 

"el gobierno local deberg ser admini.strado por representantes elegidos 

por el pueblo, y los empleados del gobierno a nivel local deberfn estar 

a su servicio. No se deberg permitir, bajo ninguna,circunstancia, -que 

la burocracia del gobierno interfiera en las funciones.de:toma,de deci­

siones de los cuepos de.gobierno locales. A nivel de poblaci6n, las 

decisi ones deber9n: estar-en manos de consejos del pueblo, por,.ejemplo, 

Los 	proyectos y esquemas de desarrollo deberin ser d iscutidos en estas­

reuniones antesy: despuds de sueecucl6n, y las decislones principales
 

deberfn ser aprobadas potr losasistentes.- Los..consejos de pueblo debersn
 

17/ 	El .presupuesto naclonal, de Tanzania se divide en dos partes princi-. 
pales:' sesenta por ciento va a los distintosministerios, y cuarenta 
por ciento est destinado directamente,a las 18 reglones (56, p..7). 



tener la autoridad de cancelar a los 'representantes locales elegidos 

,por ellos ante los cuerpos gubernamentales locales.'.. El imovimlento 

cooperativo no puede ser ni fuerte ni efectivo sin completo apoyo pol­

.tico, Al mismo tiempo es importante permittir a las cooperativas que 

se desarrollen como cuerpos aut6nomos independlentes. La-prfictica buro­

crAtica de controlar la cooperativa a traVis de la.elecci6n de miembros
 

al. comit administrador y varlas otras manlobras de este tipo, no debe­

rfn permitirse... Para poder hacer que las cooperativas sean en verdad
 

organizaciones del pueblo, se debe alentar ala clase mf[s pobre y ayu­

dala a organizar y administrar sus" cooperativas..." (5Z., pp. 50-51).
 

Que se lleguen a realizar o n6 los planes para el sistema esti por 

verse; pero 1la pena probar.bien vale 

Organizacifn de la Planificac-i6n Regional 
La necesidad de establecer' sistemas apropiados de informaci6n,
 

toordinacifn y armonlzacifn para la planificaci6,n regional efectiva
 

plantea un cuarto problema: Qu4 clase de instituclones se necesitan
 

para preparar y llevar a efecto:planes reglonales y locales? En la
 

mayorta de los palses en'desarrollbexiste una riqueza de entidades sub­

nacionales de planificaci6n. Esto'significa que en la mayorla de estos
 

pafses .se'deberfin proyectar y'establecer cuerpos:reglonales y subre­

glonales para llevar a cago una planlficaci6n regional efectiva.
 

La preparaci6n de planes de desarrollo regional por entidades na­

cionales y noi
por cuerpos regionales, ha dependido generalmente de 

varios factores de los cuales el mfs importante ha sido el estado de 
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desarr"ollo'-.econ6mico de la regi6n o regiones concernientes, de ladis'-, 

ponibilidad de planificadores regionales, y del tamaflo del pals. Como 

regla general, durante las etapas iniclales de desarrollo regional, la 

posibilidad de que los planes regionales sean preparados por,una agen­

cia central de planificaci6n o por una autoridad de planiflcacl6n de­

signada por el gobiernocentral es mucho mayor que para las etapas pos­

teriores. En forma inversa, cuanto mis avanzada es la region, mayor 

es la disponibilidad delos planificadores regionales, y cuanto mis grande 

es el pals, mfis probabilidad hay de que los planes sean preparados por 

las regiones mismas. 

Puesto que la planificaci6n regional en la mayorla de los parses 

de economia mixta ha sido destinada a regiones econ6micamente atrasa­

das, con problemas especiales y escasez de recursos financieros y hu­

manos, la mayor parte de la planificaci6n regional la han efectuado 

las agencias centrales de planificacOn o autoridades especiales crea­

das por los gobiernos nacionales. Con frecuencia, los planes reglona­

les han sido preparados fuera de las regiones, generalmente en la ca­

pital nacional, con mfnima participacifn de la gente en las regiones. 

Ademas de que este enfoque no ha dado muy buenos resultados, en la ma, 

yorfa de los palses en los que se ha puesto a prueba, las polibilidades 

de que se lo continue utilizando van decreciendo en una era de conclen­

cia politlca regional creciente. 

El problema institucional tiene dos aspectos; uno es encontrar
 

(a) la estructura correcta y (b) Ia mezcla apropiada entre autoridad 

centralizada y descentralizada, auto-financlamlento y toma de decislones. 



a menos que seestablezcaninstituciones estructuradas en forma apro­

piada con la mezcla.correctajl8/ existe ,el: peligro de que los planes 

regionales nmis 16gicamente consistentes no .resulten operacionales (57,
 

p. 15). 

Aunque todos los palses tendrin que establecerecuerpos de plani­

ficaci6n en concomitancia con sus propias organizaciones instituciona­

les y estados de desarrollo, se puede decir que, en general, las orga­

nizaciones a nivel local deberfn ser ms simples que aquellas a nivel
 

subregional intermedio; y.a su vez, los cuerpos intermedios necesitan
 

ser menos complejos que aquellos a nivel regional'. Po ejemplo, a 

nivel de pueblo quizfs sea suficiente disponer de comites de programa­

ci6n (a diferencia de aquellos de "planificaci6n", mnis profesionales), 

mientras que a nivel .internedio (por ejemplo, en un distrito), bastari 

uno o dos planificadores en una unidad de planificaci6n pequefia. Sin 

embargo, a nivel regional, serg esencial disponer de una autoridad 

regional con el personal tdcnico de planificaci6n, para poder llevar
 

a cabo una planificaci6n efectiva de desarrollo.
 

.:En el caso de los gobiernos federales, los problemas :sonespecia­

les, LaIndia ofrece un buen e:jemplo 

18/En un pals con un gobierno unitario, por ejemplo, Indonesia, posi­
blemente la "mezcla correcta" sea aquella que requiere menor tras­
paso de autoridad, auto-financiamiento y toma de decisiones a las

regiones que en un pals con un gobierno federal, como por ejemplo 
la India. 
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de que el organismo responsable del desarrollo de un valle fluvial que. 

se extendfa mfis alli de un s6lo estado, debia.inclui Ira:todos los es­

tados que formaban parte del valle en cuesti6n. Dicha organizaci6n po­

litica no podfa ser el gobierno central de la India, puesto que se en­

contraba muy lejos como para poder manejar efectivamente los asuntos 

concernientes a las comunidades de la cuenca del rfo. Consecuentemente. 

fue necesario diseIar una organizaci6n con jurisdicci6n m8s pequefia que 

la del gobierno central pero mfs grande que lade uno de los gobiernos 

estatales (58, p..107). 

Aunque los problemas estructurales puedan ser diflciles,, proba­

blemente sean mis ffciles de resolver que las preguntas .relacionadas 

con el grado de autonomla que se deberfigarantizar a las unidades de
 

planificaci6n regional, y la medida en que estas unidades deberfn
 

actuar de consejeras o.supervisoras al1llevar a cabo los planes regio­

nales. En algunos parses, estas dudas han sido resueltas con el esta­

blecimiento de una autoridad regional con considerable poder e inde­

pendencia. Dichas organizaciones generalmente responden al gobierno
 

central, y tienen autoridad para actuar en lugarde los ministerios cen­

trales, departamentos y agencias regulares en laregi6n sobre la cual
 

tienen jurisdicci6n.
 

Hay tambidn otro tipo de autoridad que actuoa como consultora. Las 

autoridades regionales preparan planes regionales, pero dependen de:los 

ministerios, departamentos y agencias gubernwentales para poder reali­

zarlos. Las agencias deben descentralizar la responsabilidad de acci6n 

y ponerla en manos de los representantes regionales. La autoridad 
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regional debe coordinar, por'lo tanto, -las raciones de los representan­
tes de la agencda para asegurar una.realizaci6n bien programada de los 
planes regionales. A menos que la autoridad regional tenga derecho a 

coordinar estas actividades, todas las'cuestiones deberfn se referidas
 

a.los ministerlos, departamentos o-agencdas en la capiltal. Este pro-. 
ceso no s6lolleva mucho tiempo, sino que puede tambidn rendir respues­

tas incorrectas, porque los empleados p0blicos en la;capital general­

mente desconocen los problemas de las diferentes regiones del pats. 
El Departamento de Asentamientos de la Agencia Judfa, que es responsa­

ble por el desarrollo rural en Israel, es un ejemplo-del tipo de autori­
dad consultora de que se ha hablado, aunque dicho Departamento tiene
 

algunas responsabilidades directas.en cuanto al desarrollo rural, como
 

tambien a los fondos para 1levarlos a cabo.
 

La efectividad de una autoridad regional depende frecuentemente
 

de los recursos financieros que se pongan a su disposici6n. Deigual
 

importancia es la forma en que se leasigne los fondos para efectuar
 

los planes. La.autoridad en cuesti6n gozarA de'mayor independencia
 

para realizar los planes, si los fondos le son asignados directamente
 

por el gobierno central. Probablemente su libertad'de acci6n sera
 
menor :si tiene-que depender de la transferencia de fondos asignados a
 

varios,mihisterios,-departamentos y agencias para proyectos y progra­

mas de loscuales son responsables dentro de una regi6n y finalmente el
 

menor gradoposible de independencia si cada vez que necesita dinero
 

para un proyecto tiene que dirigirse a la autoridad de presupuestos
 

para ob eher fondos (59, pp. 4-5).
 

http:directas.en
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La ublcacl6h delas oficinas centrales de la autoridad regional 

es tambln mny importante. Para poder Ilevar a cabo susfunclones efec­

tivamente, la autoridad en cuesti6n debera residir en la regi6n. Puesto 

que generalmente es mfs difIcil conseguir personal que est6 dispuesto ­

a-trabajar en una regi6n fuera de la capital, existe una tendencia a 

colocar a las autoridades regionales en la capital:, lo cual constituye 

un gran error, pues como lo ha demostrado la experiencla, la gente de 

la regi6n considera a dichas autoridades como extraiias,19/ mientras 

que cuando la autoridad ha sido establecida desde un principlo en la 

regi6n, la gente de la regi6n la considera como la suya propia, y el 

personal de dicho organismo estA en posici6n de tomar accl6n sabre los 

problemas, lo cual es casi imposible si se encuentra en la capital. 

La experiencia demuestra tanbi~n que las autoridades regionales 

establecidas en freas rurales pueden proveerse del personal adecuado
 

si se lo presenta al desarrollo regional como un desaffo suficiente­

mente atractivo, y si se ofrece a los,tdcnicos una mejor situaci6n, 

pago, condiciones de vida y oportunidades Ais amplias para el entre­

namiento profesional que los que existen en la capital (59, pp. 9-10). 

En algunos paises, la necesidad de mantenerse en contacto con 

las .autoridades presupuestarias, con la sede del poder, o con otras 

19/ 	Por ejemplo en Guayana, los planificadores de la capital, al fijar
ambiciosas metas de producci6n para los agricultores de una regi6n,
 
no sablan que los agricultores careclan de suficientes armas y
 
municiones como para poder combatir a los monos que estaban consu­
miendo gran parte de sus cosechas.
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entidades gubernamentales con las cuales la autoridad regional tiene
 

que tratar, exige que exista un contacto cercano y contfnuo con per­

sonas y entidades en la capital. 
 De ser este el caso, se deberg es­

tablecer ,unaoficina regional con el personal adecuado "jue incluya
 

individuos calificados que puedan tratar con !as personas concernien­

tes. Puede ser necesario aan, que la persona que estA al frente de
 

la autoridad regional tenga que pasar gran parte de su tiempo en la
 
capital para asegurar que su regi6n y el organismo regional concer­

niente obtengan lo que se ,necesita de los diferentes organismosen
 

la capital. Aun asi, y suponiendoque habra siempre una persona debi­

damente capaz que este:a cargo del personal tcnico del organismo.re­

gional, las oficinas centrales de la autoridad regional deberfn estar
 

ubicadas dentro de la regi6n por las razones expuestas en el ofrrafo
 

precedente.,
 

La relaci6n entre la autoridad regional, y la poblaci6n y,auto­

ridades locales puede tomar varias formas. 
 Cuando existe una organi­

zaci6n regional, dicha organizaci6n representa al pueblo, la decisi6n
 

mfis acertada es colocar a 
la autoridad de planificaci6n regional en la 
organizaci6n ya existente. Al hacerlo, existe mayor probabilidad de 

que los planes regionales . locales lleguen a representar de cerca las 
opiniones prevalecientes a nivel local y regional. En lo que antes
 

era el Pakistgn del Este, (Bangladesh) por ejemplo, el gobierno pudo orqanizar y
 
participar en la realizacidn de un programa masivo de desarrollo de
 

la infraestructurarural..: ', trabajando a 
travds de organizaciones exis­

tentes (s0, p. 162). Francia parece haber sequido :tambin este enfoque 

http:organismo.re
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para."sus programas de desarrollo regionalt 

En contraste a esto, el gobierno central pUede' crear' una autori 

dad 'regional com una' rama del gobierno central que se ocupe del-desa­

rrollo de una zona especifica. Tal es el caso de SUDENE, en el hor­

este del Brasil. Sin embarqo, con este'enfoque,'existe' una mayor pro­

'babilidad de que iaya di ficUltades de" comuni caci6n entre la autoridad 

y la gente. 

Un tercer tipo de o,' anismos regionales consistirf en agrupar a 

los representantes de ambos sectores,-tanto del gobierno central como
 

de los agricultores regionales. Este modelo tiene la ventaja de es­

tablecer un nexo de comunicaci6n entre los representantes ?ocales:y
 

los del gobierno central. Creta e Israel han'adoptado.este enfoque
 

(59, pp. 10-11).
 

Al primer y tercer enfoque se los considera mis adecuados-que
 

al segundo porque tratan de establecer una relacion directa entre la
 

gente de las regiones y de las greas locales con el gobierno central.
 

Pero cualquiera que fuese el enfoque adoptado, la autoridad regional
 

deberg siempre tomar medidas para asegurar la participaci6n adecuada
 

de los productores al definir los objetivos b'sicos que deberhn alcan­

zarse en el proceso de planificaci6n.
 

La participaci6n del productor es un factor muy importante en 

las diferencias de los resultados obtenidos. Por ejemplo, la concen­

traci6n en losinsumos tradicionales de la agricultura de la India 

durante los primeros tresrPlanes Quinquenales tuvo un 6xito limitado, 

y probablemente el efecto neto en la productividad agraria cubri6 una 
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pequefia parte del 
costo (61, p. 105). En contraste, una concentraci6n
 

adn mis intensiva en los insumos tradicionales de la agricultura de la
 

China, tuvo considerablt'6xlto (63, p. 57). Los distintos resultados
 

obtenidos pueden atributrse en gran medida al dnfasis que el-liderazgo
 

Chino di6 a la participacl6n del productor-(64, p. 222), en contraste
 
con el papel mss pasivo que desempeFaron"los ductor: s de l Ind"a
rcne~ao~o0ductores de,-la lndia
 

en la aplicaci6n de los insumos. 

Aunque todos los pafses deberfan crear autoridades.reglonales d 
planificaci6n en la forma nmis apropiada deacuerdo a sus necesidades, 

el 6xito de la planificaci6n regional dependerg del grado en que se 
formulan y llevan a efecto los planes regionales con la participaci6n
 

de los agricultores eh las regiones o subregiones en cuesti6n. 
En
 

la medida en que tal participaci6n ocurra, los agricultores estarfn 

dispuestos a cooperar o n6 con los planes nacionales.2_/
 

20/ .Como dice un autor: "Se puede estimular y canalizar el desarrollo 
por medio de la gula y el consejo apropiados. Por 1o tanto la mejor
manera de hacerlo es permitiendo que la poblacf6n rural decida por
s1 misma c6mo quiere mejorar su situaci6n. La responsabilidad delos funcionarios del gobierno sera entonces la de ofrecerles el
 
apoyo t~cnico y la ayuda material que esta ms all de sus medios
 
y con los cuales ellos pueden explotar sus recursos existentes para

llegar, en alg6n momento, a ser auto-suficientes. (Khan, Raja

Mohammad Afzal. "Pensamientos sobre Problemas del 
Desarrollo
 
Rural." Cinco Articulos sobre la Administraci6n del Desarrollo
 
en Pakisti;. Centro de Estudio Asi~ticos (Asian Studies Center).

Series de Reimpresi6n No. 1, 1966-67. 
Lansing, Michigan: Univer­
sidad del Estado de Michigan, 1967. Como fuera citado en 50, p.

25).
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Falta de Informaci6n Reqional
 

La planificaci6n a nivel nacional en la mayorfa,:de-los'pafses en
 

desarrollo ha sido seriamente afectada por la escasez de informaci6n y
 

estadfsticas confiables. 
 En realidad la'falta de datos acertados en
 

terminos cuantitativos y cualitativos sobre aspectos bisicos como el
 

tamaflo y la tasa de crecimiento de la poblaci6n, producci6n, inversio­

nes, consumo y empleo nacionales, frecuentemente han creado dudas sobre
 

las proyecciones de oferta y demanda,. asi 
como sobre los parimetros
 

inclufdos en los modelos nacionales de planificaci6n. El hecho de que
 

las estadfsticas regionales y .locales --cuando existen-- en la mayorfa
 

de los palses pobres sean, por lo general, auIn peores que la informaciln nacio­

nal, dificultan aOn mas la planificaci6n efectiva a nivel regional y
 

local'en dichos palses. La falta de buena informacidn sobre el uso
 

del .terreno, los recursos de agua y mano de obra constituyen un gran 

impedimento.. AOn en palses donde las subdivisiones polfticas estin 

definidas en base a las regiones agrfcolas, como en la India y en Nige­

ria, serias deficiencias en la existencia de datos impiden la planifi­

caci6n efectiva;.21/ y la situaci6n es-generalmente peor cuando una regidn
 

o subuegi6n agrfcola no se ajusta a los I1mites administrativos-. Puesto
 

21/'En la India, la mayor parte de la informaci6n recolectada a niveles
 
locales ha sido utilizada por los funcionarios locales para prepa­
rar informes a sus superiores en el servicio civil, en vez de ser
 
utilizada para diseminaci6n a los agricultores que la necesitan.
 
As!, aan cuando existe el conocimiento necesario, iste no es utili­zado para construir un fondo de datos basados en la experiencia
 
local (53 p.22).
 

http:efectiva;.21
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que la planificaci6n sectorial para la agricultura se ha basado fre­

cuentemente-en datos obtenidos de unas pocas fincas experimentales
 

utilizadas como varas de medici6n convencionales para estimar los in­

sumos y producci6n, la planificaci6nregional y la subregional deberfin
 

obtener datos del terreno en las fincas existentes en cada zona para
 

preparar estimados precisos. Esto implica que se necesitan nuevos en­

foques para la recolecci6n de estadIsticas agricolas pertinentes para
 

una planificaci6n regional y subregional efectiva (65, pp. 582-3). 

El quinto problema surge de la brecha en la informaci6n quelas 

personas interesadas en mejorar la planificaci6n regional" y local 

tienen que enfrentar. La magnitud de este problema y la gran canti­

dad de tiempo que toma el resolverlo, son pruebas evidentes de que la
 

planificaci6n regional y local deberd proceder a un nivel de sofisti­

caci6n y tecnica ms bajo que el que prevalece a los niveles naciona­

les, y que --al menos por el momento-- las formulaciones matemiticas
 

de los modelos de planificaci6n regionales y locales probablemente
 

serfin de poco.valor en la mayorfa de los palses pobres. Como'dijera
 

unobservador de la planificaci6n a nivel de distrito en la India,
 

"las tablas de insumo-producci6n serfan tan inOtiles como dffciles
 

de preparar" (36, p. A51). Auln nfs, cuanto mfis desciende uno en la 

jera'rqu~a de las jurisdicciones, m~s modestos deberfan ser los re­

quisitos para la planificaci6n integral.22/ -En. todo' caso, la planlficaci6n 

22/ JohnLewis, a quien.hemos citado ya varlas veces, seflala que ... 

http:integral.22


99 .
 

en palses como la China y.Tanzania demuestra que no existe raz6n alguna 

para posponer el comienzo de una planificaci6n regional hasta que la 

informaci6n adecuada este disponible. Algunos especialistas estdn tan 

preocupados con el problema de la deficiencia de infomaci6n que aconse­

jan posponer la planificaci6n regional hasta cuando ellos consideren 

quese puede producir la informaci6n adecuada. 

Pero si la planificaci6n regional y local ha de convertirseen 

herramienta efectiva de desarrollo a largo plazo, se deberi, tomar me­

didas para establecer sistemas apropiados para la recolecci6n de datos 

que empleen unidades uniformes de medici6n para permitir la combina­

ci6n y comparaci6n de informacifn intra-regional e inter-regional (a) 

en una base continua, y (b)para areas regionales y locales claramente 

definidas. El establecimiento de un sistema apropiado de recolecc16n 

de datos para objetos de planificaci6n regional requiere considerable 

discusi6n de parte de los estadistas y planificadores del pals asl 

como aquellos de las .freas en las cuales ha de recolectarse dicha in­

formac:i6n sobre los tipos de datos necesariostanto para la planificaci6n 

gg, 	 (cont. pfg. anterior) .,.mientras se puede dar mfixima importancia a 
la planificaci6n integral a nivel nacional en la India, a nivel de 
estado, el caso de la "planificaci6n integral es mucho mfis d~bil, y 
a nivel de distrito, es aan mucho mfs d~bil." En algunos estados,
 
la planificaci6n se concentra en unos pocos sectores claves, mien­
tras que "en su mayor proporci6n, la planificaci6n seria a nivel
 
de distrito ha quedado para el futuro." El Dr. Lewis sugiere que
 
"la aptitud ms valiosa y generalmente ctil para los planificadores
 
de distrito... seria la de una evaluaci6n analitica precisa de pro­
yecto" (36, pp. A51-A52). 
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como para otros prop6sitoS, y la foaa enla,cual se ha de recolectar 

la lnformaci6n.
 

Se deber dar conslderaci6n a la preparac6n'de un plan de reco­

lecci6n estadfstico multi-anual,lincluyendo un sistena de flnanclamiento
 

y su lmplementaci6n, que especiflque los tipos de tnformaci6n que se 

deberg recolectar y las prioridades que se deberh dar a cada uno de 

ellos. Puesto que la tarea de levar a cabo este plan probablemente
 

estf mfs a11g de la capacidad de las organizaciones estadfsticas cen­

trales existentes en la mayorfa de los palses en desarrollo, se debe
 

tambigh dar consideraci6n a la reorganizaci6n y expans16n de la ofi­

cina estadistica central, asT como a la posibilidad de dividir la
 

tarea entre ella y las organizaciones estadlsticas regionales de modo 

que se pueda promover el uso mfs eficiente de la escasa mano de obra 

yequipo estadistico existentes. Se deberg coordinar el trabajo de las 

agencias centrales y regionales de recolecci6n de datos para evitar 

duplicaci6n, brechas en la recolecci6n de datos o 
empleo de unidades
 

de medici6n incompatibles y.Ilo que es mhs, para promover la coopera­

ci6n entre las agencias estad~sticas que recolectan datos econ6micos
 

y sociales y aquellas del sector publico y privado.
 

Adiestramiento de los Planificadores Regionales.
 

Puesto que la planificaci6n regional est8 ain en su infancia en
 

la mayorla de los pafses en desarrollo, existe gran demanda por las
 

aptitudes y experiencia regionales necesarias. Si la planificaci6n
 

regional ha de ampliarse en la medida necesaria, serg necesarlo diseflar
 



programas' de' adiestramiento para quienes lo neces ten6.lo cual no es 

Una tarea ffcil, .ycorstituye: el sexto, problema de a planif cac.6n 

regional. 

Debido a la" varledad de aptitudes requeridas, el adlestramlento 

para ,el 'desarrolldregional deberd :'estar orlentado hacia los problemas 
'exis'tentes. " Esto requiere un enfoque multl-dlsclplinarlo en lugar de 

un enfoqUe uni-disciplinario. A pesar de que mucho se ha escrito 

sobre la necesidad de un enfoque integral en cuanto a los problemas 

del desarrollo, poco se ha hablado hasta ahora de materiales y cursos
 

de adiestramiento, o de la planificacl6n "de abajo hacla arriba."
 

Otra limitaci6n en cuanto al adlestramlento tiene que ver con
 

el hecho de que la enseflanza de planlficaci6n, como disciplina, ha
 

hecho incapie'en la utilizacl6n intensa de mano de obra.. Los profe­

sores de esta materia generalmente son especialistas altamente entre­

nados cuyas ensenianzas alcanzan solamente a unos pocos estudlantes
 

por aflo. Mfs ailn, los futuros planificadores generalmente tienen que
 

asistir-a cursos muy largos para aprender a fomular planes elabora­

dos y.de'buena caiidad, los mismos que frecuentenente se basan en mode-. 

los matemfiticos. 
 Como resultado de esta sltuaci6n, el adiestramiento
 

de los planificadores ha procedido en forma tan lenta en las dos altl­

mas ddcadas, que aln existe-una gran escasez de los mismos afnivel. 
nacional en los.pafses en desarrollo y a~n m s anivel regional y 

local. 

Para que la planificaci6n regional 1ogre expandirse A la veloci­

dad necesaria para satisfacerlas urgentes demandas existentes, serk, 
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necesaro dar-un nuevo enfoque al adiestramiento de los planificadores 
regionajes hacendo hincapid enIla utilizacj6n intensiva ae capital.
Par ejemplo, si se incorporara, en una forna "programadama/alosma­

teriales de enseflanza la infornacl6n que han acumulado los especialts 

tas en planificaci6n, los maestros en las centros de entrenamiento,,
 
en, lospasses en desarrollo'podrfan utilizar estos materiales para
 
adiestrar al personal 
 de cada regin en la preparaci6n e implementa­
ci6n de planes regionales. S61o mediante m'todos de este tipo serg
 
posible 
 diseninar el conocimiento disponiblesobre la planificact6n
 
regional lo suficientemente r~pido coma 
 para satisfacer la demanda
 
creciente de: la planificaci'n reqional.
 

Necesidad de unManualde Planificac1n Regional 
Si los esfuerzos regionales deben traducirse en una contribuci6n 

substancial a la asignaci6n efectiva de los recursos nacionales y re­
gionales, el gobierno central deberg establecer reglas bfsicas que,
 
puedan ser aplicadas a la planificaci6n regional . y adoptadas por todas
 
las regiones. Los gobiernos tienen a 
veces procedtmientos y requisitos 

-23/ Por lo cual se entiende una exposici6n detali1ada de los objetivos,
enfoques y mtodos utilizados Para transferir un conocimiento subs­tancial acerca de la planificaci6n en la forna de sesiones indivi­duales y agrupamientos de sesiones, utilizando t6cnicas orientadas
a 
las tareas que reducen la cantidad de preparacl6n requerida de
los maestros en la materia, y les permite a los mlsmos transferir
las t6cnicas de planificacion a 
travs de metodos preparados por
especialistas en materiales "programados".
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complicados, e insisten en mucha informaci6n detallada, o no definen
 

con suficiente claridad los criterios tecnicos que los planificadores
 

regionales debergn. seguir para, preparar los planes, programas y pro­

.yectos. Como resultado, la planificaci6n regional es despareja y des­

organizada. Con el objeto'de que los planificadores regionales, sub­

regionales y locales a trav~s de todo el pals adquieran una compren­

si6n exacta de lo que es necesario hacer y-para-que puedan seguir'las 

mismas reglas bgsicas, el gobierno central deberg preparar y diseminar 

un manual, de plan-i.ficaci6n escrito en forma .simple, que incl uya par­

lo menos lo siguiente:­

(1) 	 una declaraci6n de'objetivos nacionales para la planifi­

caci6n ,regional, subregional y local; 

(2)i' 	 una declaraci6n de las politicas y medidas nacionales que 

serfin adoptadas para alcanzar dichos objetivos;' 

(3) 	,i una definici6n del dnfasis-que deberg dar el gobierno cen­

tral .a las distintas regiones ecol6gicas (por ejemplo, re­

giones de riego por lluvia o regiones de riego artificial) 

si es que este Varla entre ellas; 

(4) 	 una lista de las priordades para la .planificaci,6n regio­

nal desde el punto devista nacional, las razones para 

cada una de ellas. 

(5).	 los procedimientos que hande seguir-los planificadores
 

regionales, subregionales y locales al preparar los planes, 

programas y proyectos, la informacifn que ser' necesaria, 

y la forma en que deberk:presentarse; 
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(6) la metodologla de costo-beneficlo a seguir an la prepara­

ci6n de programas y proyectos;
 

(7) un requlsito de que los planes sern preparados con dos al­

ternatlvas posbles con respecto al tamaflo del plan, una 

con un mscosto alto que la otra (a especiflcacl6n del 

goblerno central), cada una de ellas con una lista de 

proyectos y programas a los cuales se han asignado prlo­

ridades (esto permitirS el aumento o dlsmlnucl6n de pro­

yectos y programas -- a la alternativa de mls bajo costo-­

de acuerdo con lo que dicte la dlsponlblldad de recursos 

financleros).
 

(8) un esquema para Inventarlo, reconocimlento dlagn6stlco 

regional semejante al que se describe en el capftulo 6 de 

este trabajo, con las modificaclones apropladas para sa­

tisfacer las necesidados de. cada regl6n. 
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CAPITULO V
 

EL DESARROLLO AGRICOLA FRENTE AL DESARROLLO RURAL 

El Papel de la Agricultura en el Desarrollo Rural 

La planificaci6n regional y subregional puede ser integral, en 

el sentido de que cubre todos los sectores funcionales, o puede ser 

parcial cuando incluye s6lo unos pocos o uno solo. Puede concentrarse 

en las Areas urbanas o rurales, o, dentro de las Areas rurales, en el 

desarrollo agrlcola o en el desarrollo rural. El desarrollo agrcola 

es una actividad esencialmente sectorial, es decir, que se relaciona 

con lo que sucede dentro del sector agrario, tal como se lo define 

generalmente. En contraste, el desarrollo rural se lo concibe general­

mente como una actividad multi-sectorial que incluye, ademfis del desa­

rrollo agricola, el desarrollo de la industria rural, el estableci­

miento o mejoramiento de las facilidades sociales generales o de infra­

estructura (por ejemplo, escuelas, clInicas, carreteras, comunicaciones
 

y abastecimiento de agua), mejor nutrici6n, alfabetizaci6n de adultos 

o planificaci6n familiar). l1/ Aunque el objetivo primordial del desa­

rrollo agrIcola es casi siempre aumentar el ctecimiento de la produc­

ci6n agrlcola, el objetivo primordial del desarrollo rural es el enri­

quecimiento del. bienestar material y social de la pobl aci6n rural, 

.1/ Algnos proyectos o programas de desarrollo rural sonIms bier 
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nc1uendo.-siempre a los agricul tores, pobres, y a ,veces, a los campe­
sinos sin tierras y a o'rs,enlas, reasru'ales.
 

El desarrIollo agraro ha beneficiado frecuentemente a los agri­

cultores ricos mds que a los agricultores pobrs en los parses en 
desarrollo -­aunque 6sta no haya sido la intenci6n especffica del
 

mismo-- porque los primeros tienen la educaci6n, crfdito, irrigaci6n
 

y otros atributos necesarios que los pobres carecen .para responder ade­

cuadamente a.las nuevas oportunidades.
 

Como resultado de esto, el Banco Mundial y 
otras agencdas y pafses 
donantes estin dando mayor atenci6n a la promocl6n del desarrollo en
 

aquellos pafses que han suministrado a los agricultores pobres la infra­
estructura y los servicios necesarios para mejorar su participaci6n en
 
los aumentos de la producci6n agropecuaria y los ingresos. Sin embargo, 
existen grandes dificultades que obstaculizan la preparaci6n de los 

programas de desarrollo rural que pueden ofrecer un aumento sostenido 
al bienestar de un considerable grupo de-agricultores pobres, y.a la 

1/-(cont. pig. anterior) ... "selectivos" y no "integrados" en el sentidode que cubren una actividad particular que no es agraria, como salud,educaci6n o planificaci6n familiar. Sin embargo, como se lo empleageneralmente y como se lo emplea aqul, el desarrollo rural es una ac­tividad integrada multi-sectorial que incluye el desarrollo de la agri­cultura, las facilidades sociales generales, y los servicios y progra­mas de bienestar social. 
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poblac.6n rural pobre en general en un pais subdesarrolIado. Aunque 

los gobernos en estos palses ofrezcan las facilidades y serviclos so­

cialesgenerales para la poblaci6n rural de escasos recursos,,-es,-diff­

cil lograr.que estas facilidades y servicios 1legen a ser auto­

suficientes, puesto que -- en la mayorla 'de _los cases-- -ellos sola­

mente contribuyen marginalmente al desarrollo econ6mico:a corto plazo.
 

La experiencia demuestra que para que el desarrollo rural sea
 

auto-sostenido, es esencial .que la agricultura sea auto-sostenida y
 

que pueda-proporconar excedentes para financiar facilidades y servi­

cios saciales generales en forma contTnua. Esto es necesario no s6lo: 

porque las expectaciones de la gente con respectoal apoyo del gobierno 

aumentan excesivamente cuando los gobiernos centrales sumiinistran ser­

vicios de agua, drenaje, carreteras, edificios y otras facilidades
 

gratuitas a bajo costo a las zonas rurales, sino tambien porque la 

mayorfa de los palses en desarrollo no tienen los recursos necesarios 

para financiar indefinidamente el establecimiento, operaci6n .ymanteni­

miento de infraestructura y servicios rurales. Aunque es verdad que 

el desarrollo agrario, por si mismo, frecuentenente termina beneficiando 

a mns agricultores ricos que pobres, tambign es cierto que si el desa­

rrollo agricola no pone alta prioridad en un programa de desarrollo 

rural, las comunidades rurales probablemente no podrfin acumular fondos
 

de sus ingresos corrientes para establecer, mantener y operar clfnlcas,
 

escuelas, rutas de acceso y otros servicios de infraestructura. Cuando
 

las comunidades buscan un apoyo cont~nuo de parte de los gobiernos, los
 

programas de desarrollo rural resultan poco mas que programasde
 

http:poblac.6n
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bienestar social. Tanzania ha enfrentado estos problemas. 

En muchos parses los goblernos han dedicado considerables sums 

de dinero a la construcci6n de facilidades soclales en Areas rurales 

-- a costo del mejoramiento de la producct6n agraria-- y han terminado 

con escuelas sin maestros, clfnitcas sin midicos y con un desempleo o
 
subempleo cr6nicos. 
 Por otro lado, los parses con programas de desa­

rrollo rural que han dado prioridad a la producc6n y el aumento de 

la. productividad, han podido generar los recursos necesarios para 

financiar facilidades de servicios sociales generales (94, p. 9). Por 

'ejemplo,.ciertas comunidades en la China Territorial han construldo
 

con sus propios ahorros facilidades para salud y educaci6n (74, p. 6).
 

Puesto que la agricultura auto-sostenida es la clave del desa­

rrollo rural auto-sostenido, se necesita un modelo de desarrollo rural
 

que.:--a diferencia del modelo usual para el desarrollo agrario-- bene­

ificie a un n6mero substancial de agricultores y trabajadores pobres 

en las comunidades rurales. La experiencia de la China (Territorial 

y Taiwfn), Tanzania e Israel, asi como la de otros palses, ofrece
 

los elementos para tal modelo.
 

Un Modelo Viable para el Desarrollo Rural
 

Una Aqrcultura que Utliza la Mano de Obra
 
En primer lugar, puesto que el 
recurso mns abundante de los agri­

cultores pobresy los trabajadores rurales es la mano de obra, la cual
 

frecuentemente estd mal empleada o desempleada, y puesto que para ellos
 

el capital es relativamente mucho mns escaso que la rano de obra, para
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que los agricultores y los trabajadores pobres se beneficien al mfiximo, 

se :debardn emplear t~cnicas de bajo costo que utilicen la mano de obra 

en la agricultura en la mayor medida posible. Aunque en algunos palses 

como Chile, por ejemplo, es posible que se utilice mfis capital que en 

otros, como por ejemplo la India, el modelo requiere que se utilicen 

pequeflas sumas de'capltal (incluyendo capital de trabajo) por unidad 

de empleo y producci6n. La agricul tura que utiliza la mano de obra 

reduce en lo posible el uso de capital y resulta un medio conveniente 

para promover una distribuci6n mfs equitativa de'.los beneficios del 

crecimiento agrarlo que aqugl que se obtiene de la agricuitura con 

uso de capital, puesto que la primera requiere que los obreros sean 

compensados por su contribucl6n al proceso de producci6n. Al mismo 

tiempo, los agricultores grandes o ricos suelen emplear cantidades 

mayores de capital en producci6n que los agricultores pequeflos y pobres, 

y en algunos casos, lo hacen aOn cuando la prkctica estf en conflicto 

con la eficiencia econdmica, excluydndose a s!mismos de los beneficios 

de la agricultura que utiliza la mano de obra, minimizadora de capital. 

Obras Pegueflas de Desarrollo
 

En segundo lugar, puesto que ain la agricultra'de manode obra" 

intensiva no siempre ofrece fuentes de trabaj6para todo el aflo, se 

deberdin llevar a cabo obras menores de desarrollo "generadoras de 

empleo", conalto contenido de mano de obra (por ejemplo, la construc­

c16n de carreteras secundarlas, irrigaci6n y otros trabajos hidrAu­

licos), asf como de facilidades generales de servicio social (por 
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ejemplo, edificios para escuelas, clTnicas, etc.) empleando la mano de
 

obra rural desempleada o subempleada estacionalmente. Los agriculto­

res que tienen tiempo libre a intervalos irregulares podrdn contribuir
 

con su labor en'proyectos pequefios porque lcq proyectos mayores fre­

cuentemente requieren horarios mfs formales de trabajo. 
Si los pro­

yectos estgn programados para proporcionar actividades de construcci6n
 

intensa durante los perfodos en que las actividades agrfcolas dismlnu­

yen, podrfan abrirse muchas fuentes de empleo y aumentar los ingresos
 

de los agricultores y otros trabajadores rurales. 
 Para minimizar los
 

costos de vivienda y transporte, las actividades productivas deberfan
 

concentrarse, en cuanto sea posible en greas donde existe mayor exceso
 

de mano de obra, porque al utilizarla se aumenta el empleo y se reducen
 

los costos de transporte. Al utilizar la mano de obra local para crear 

algunos de los elementos de infraestructura necesarios en las comuni­

dades rurales, el problema del subempleo de la fuerza laboral se puede
 

convertir en una ventaja. 
 En la China, los campesinos han construfdo
 

obras de irrlgacl6n, de control de inundaciones, terrazas, y otros,
 

y han reforestado direas locales. 
 En Pakistgn, las poblaclones rurales
 

a nivel de "thana" (jurisdiccidn) y de uni6n fueron utilizadas en el
 

programa de Trabajos Publicos Rurales de este pals para construir carre­

teras, puentes, terraplenes y otros trabajos (68, pp. 246-247). En
 

la India, algunos proyectos pequeflos de formaci6n de capital han pro­

visto ingresos suplementarios a los pequeflos agricultores y a 
los cam­

pesinos sin tierras que trabajaron en ellos (69, p.65). En Bangla­

desh, el Primer Plan Quinquenal puso enfasis en proyectos de irrigaci6n
 



y drenaje de escala pequefia e intermedia, y en la :.instalacl6n de
 

bombas succionadoras de baja presi6n y pozos de tuberia. •Estas acti­

vidades son de bajo costo, intensivas en mano de obra, que segun se
 

espera reducirfn el subempleo o el desempleo estacional, y al mismo
 

tiempo suministrar n el, agua necesaria para la producci6n de cereales 

(70).
 

Industria Liviana
 

'
En tercer lugar, las industriasl ivianas en pequefia escala que I
 

utilizan mano de obra con pequeflos requisitos de capital deberfan ser
 

establecidas en fireas rurales para suplementar las oportunidades de
 

empleo en la agricultura. La ,descentralizaci6n puede ser favorable
 

desde el punto de vista del desarrollo regional, pero este es un asunto
 

aparte; loque se necesita es el establecimiento de tipos especfficos
 

de industria liviana en las direas rurales. Para obtener los mejores
 

resultados, como lo han demostrado en la China e Israel, la industria 

liviana en fireas rurales deberd ser principalmente de dos clases:
 

(a)industria para el procesamiento de articulos agricolas producidos 

en el airea en cuestijn,3/ y (b)fabricaci6n de insumos parala 

3/ Esto podra incluir plantas enlatadoras de frutas y vegetales, moll­
nos de harina y arroz, fiibricas de productos de madera, mataderos,
 
cremerlas y plantas productoras de leche en polvo, refinerfas de
 
azdcar, molinos de papel y unidades procesadoras de aceites comes­
tibles y desmotadoras de algod6n.
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agricul'ura.4/ Donde fuese econ6micamente factible, la industria rural 

podrfa tambidn producir artfculos de consumo y materiales de construc­

ci6n para proyectos de construcci6n e infraestructura basados en
 

capital.5! Todas las industrias agrarias del primer tipo, es decir,
 

A/ Estos podrian ser: 
 criaderos de ganado, molinos para alimentact6n de
cerdos y pollos; plantas mezcladoras de fertilizantes, pequeffos

talleres de construcci6n de herramientas, y obras de ladrillos,

baldosas y arcilla (34, p. 75). 
 Por ejemplo, China Territorial ha
alentado la proliferaci6n de plantas de fertilizantes muy pequefias

con una producci6n anual generalmente inferioj" a las 10.000 tone­ladas de amonio, el que se convierte luego en bicarbonato de ama­
nio (71, p. 99). El nmero de plantas pequeflas de cemento en las
 
areas rurales ha aumentado de unas 200 en 1965 a 
unas 2.000 en
1972 (71, p. 113). El Primer Plan Quinquenal de Bangladesh requiere"
la producci6n local de hoces, guadaflas, lampas, rastras, y otras
 
herramientas semejantes que utilizan los agricultores para ser pro­
ducidas en plantas pequefas o industrias familiares (70).
 

5/ El que algo sea "econ6micamente factible" no significa que se aban­done la consideraci6n del factor eficiencia para resolver el proble­
ma del desempleo. En este aspecto, la experiencia de la India al
intentar el patrocinio de la indistria rural durante el perlodo del
Primer Plan Quinquenal es instructiva. El programa de industriali­
zaci6n rural enfatizaba los artfculos de consumo, particularmente

textiles, producidos con una tecnologia tradicional de pueblo uti­lizando mano de obra. 
 Los esfuerzos realizados para revivir la
industria tradicional fracasaron por varias razones. 
 Aun cuando
la industria textil tradicional era intensiva en mano de obra, a
 
veces utilizaba tanto capital por unidad de mano de obra como se

utilizaba en las plantas textiles modernas de la India. 
 La indus­tria tradicional requeria asimismo grandes cantidades de capital de
trabajo para procurar materias primas y distribuir los insumos.
 
Debido a que la industria tradicional estaba muy dispersada, sur­gieron tambidn problemas de administraci6n y coordinaci6n que esta­
ban mfis allS de la capacidad de los administradores. Ademfis, la

demanda de los productos textiles producidos por la indus ,ria rural
 no era suficientemente alta como para atraer las inversiones 
nece­
sarias, y no se podia obtener capital fficilmente para la industria
 
rural. En contraste, la mayor demanda de textiles producidos en el
sector m:derno permit16 efectuar economlas significativas, lo que...
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aquellas que utilizan-insumos agrarios, consisten enel empleo de pro­

cesosde prdida de peso o bulto, y por lo tinto tienen ventajas en 

cuanto a su situaci6n si se encuentran cerca de las concentraciones de 

materias primas. Algunas de las agroindustrias del segundo tipo (aque­

11as que producen productos destinados principalmente para el uso de 

los agricultores en un Area) tienen ventajas en cuanto al transporte 

si estfn ubicadas cerca de sus lugares de comercio. Esto sucede espe­

cialmente con productos pesados (por ejemplo, ladrillo, baldosas y 

bloques de concreto) o con productos que aumentan de tamahio (por ejem­

plo, rastras, incubadoras avicolas y sembradoras mecnicas) a si sus 

insumos principales pueden ser obtenidos en grandes cantidades (por 

ejemplo, fertilizantes para mezclar, o acero y hierro forjado para 

hacer herramientas). Por lo tanto, muchas clases de agroindustrias 

son apropiadas para la producci6n en pequefla o mediana escala en las 

Sreas rurales (34, pp. 74-75).6/ Por ejemplo, el crecimiento acelerado 

5/ (cont. pig. anterior) ...facilit6 la venta de los textiles produci­
dos en este sector a precios mucho mfs bajos qme aquellos producidos 
en el sector tradicional. Aunque el sector...publico eventualmente 
di6 financiamiento para el programa, este tuvo que ser abandonado 
como un fracaso. 

6/ Bruce F. Johnston anota que en PakistAn Occidental, "las industrias 
rurales en pequefla escala, no solamente eran importantes porque pro­
ductan aumento en el empleo de mano de obra no-agraria, sino tambidn 
porque produclan insumos agrarios esenciales a-costos de capital 
mucho mIns bajo, y con un menor desembolso de divisas" (72, p. 251). 
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de la producci6n agraria en lo que . ahora es Pakistin,. causado en 

gran parte porla producci6n de variedades de trigo y arroz de alto 

rendimiento durante el decenio de 1960, indujo a los agricultores a 

ejercer mayor demanda de maquinaria para pozos de tuberfa y otro, tipo 

de maquinaria y herramientas agrfcolas,,Io que produjo un surgimiento 

de la industria de la ingenierla en pequefia escala en varios sectores
 

del, irea del Punjab. A su vez, los pozos de tuberla y-otras herra­

mientas producidas por las pequefias plantas industriales a travds de
 

la regi6n, desempefiaron un papel muy importante paia el crecimiento 

de la producci6n agricola. Este caso es un ejemplo claro de la inter­

acci6n industrial-agricola. Por una parte, el desarrollo agricolaque
 

genera la demanda de los productos de manufacturas locales, y porla
 

otra, el abastecimiento de insumos agrarios producidos por la indus­

tria local, siendo dsta la condici6n sine qua non para la ."Revoluc16n
 

Verde" en el Pakistfin Occidental: La funcidn de la pequefla industria
 

local para ayudar al desarrollo del sector agrfcola en el Punjab ha
 

sido bien documentado por Frank C. Child y Hiromitsu Kaneda en "Nexos
 

con la Revoluci6n Verde: Un Estudios de las Industrias de pequefla es­

cala relacionadas con la Agricultura en el area de Punjab, en Pakis­

tin." Desarrollo Econ6mico y Cambio:Social*, Vol. 23,..No. 2,Enero de
 

1975, pp. 249-275.
 

* Economic Development and Social Change, Vol. -23, No. 2, January, 
1975. pp. 249-275.
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La Auto-Avuda como Base
 

En cuarto lugar, para que el modelo pueda ser auto-sostenido, de­

,era descansar sobre una base de confianza en 
s! mismo y de ayuda propia
 

a nivel local. 0, expres6ndolo en una 
forma simple, esta confianza a
 

auto-aYUda significari que aquellas comunidades que se benefician del
 

desarrollo rural deberfn asumir la responsabilidad de procurar una
 

proporci6n razonable de los recursos.
 

La cantidad total de recursos necesarios para el desarrollo rural
 

en la mayorla de los palses pobres posiblemente sea inferior a la canti­

dad requerida, a menos que una porci6n del dinero (o mano de obra) nece­

saria provenga de la regi6n en si. Una forma de lograrlo es exhortando 

a las autoridades y organizaciones locales a que proporcionen algunos 

fondos (a.travds de impuestos a de otra manera) o mano de obra, con sub­

venciones del 
gobierno que equiparen los fondos reunidos, u otros meca­

nismos disefhados en forma apropiada para gratificar a aquellas juris­

dicciones que hayan logrado reunir la suma de fondos que se considere 

adecuada, o.queayude-de otra forma a proporcionar los recursos para 

el desarrollo rural (36 , pp.' A48, A49). 

Sin embargo,aunque la auto-ayuda deberia ser una parix ue cada 

proyectooprograma de desarrollo rural, la asistencia t'cnlca y finan­
ciera por parte del gobierno es tambin esencial La experiencia les 

demostr6 a los planificadores del Area de Daudzai,.en Pakistan, que no 

es sino "una esperanza piadosa... (la que) se afinde aila frustraci6n y 
desencanto que produce el sistema de auto-ayuda sin ,la asistencia del
 

gobierno" (29, p. 8). 
 Como parte de dicha asistencia, se recomilenda
 

http:Daudzai,.en
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la conducci6n de programas educacionales a travfs de los cuales se
 

enseffe a los agricultores y sus familias a hacer las cosas por sf
 

mismos, y a darse cuenta de que el desarrollo rural requiere una
 

asociaci6n entre la gente rural y el gobierno.
 

Se le deberg hacer ver a la gente que el gobierno estarA dis­

puesto a ayudar a una comunidad solamente si la gente en la misma estA
 

preparada para cumplir con ciertas obligaciones, por ejemplo, agruparse
 

..
en organizaciones que se reunen regularmente, efectuar dep6sitos de
 

ahorros en forma regular para crear capital de trabajo o hacerse cargo 

del mantenimiento de obras concluldas (37, p. 12), como se ha hecho en 

la China y en Tanzania. En Tanzania, se trat6 de poner bien en claro 

'a,quienes.correspondfa, que se los estaba educando para que pudieran 

servirse a sf mismos, y que no podian esperar que nadie mAs los 

sirviera (64, p.6).,-

La proporci6n razonable'de la.'contribuci6n de una comunidad 

dependerg del. tamalio de la poblaci6n, del grado de atraso econ6mico, 

de su potencial de crecimientoiy de:otras circumstancias pertinentes, 

pero en cada situaci n el :criteri :ufilizado para juzgar el 4xito de 

cualquier programa de desarrollo rural incluiri medidas con respecto 

al grado en el que se espera que:las' reas locales o regionales deberfn 

contribuir alapoyo de los servicios sociales rurales. Un segundo cri­

terio deberi indicar el -tiempo y la medida' en los que se exigirA a las 

jurilsdicciones locales o regionales 'a que se hagan cargo del manteni­
miento de facilidades rurales que son financiadas inicialmente por el 

gobierno central u otras entidades externas, y habrA asfmismo de pro­

porcionar incentivos para acelerar el cronograma fijado. 
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Coando las zonas regionales, -subregionales o locales dependen
 

:totalmente de subsidlosy',pr6stam0i externos',"la ,.Planlficaci6n del de­
sarrollo rural se. reuce'a la elaboracion de una 
 istade compras" 

para fondos externOs sin necesidad de hacer la diffCil selecci6n de 

asignaciones de. fondos que es necesaria en Una planificaci6n realista. 

Para que Ias regiones, subregiones y localidades participen en el pro­

ceso de planificaci6n, como lo exige una buena planificaci6n,' es pro­

bab1e qu &mejore' la c y seguridad de las opciones para inversio­

nes rurales, asi como su administracio'n, si se exige que la gente en
 

el irea en cuesti6n re~na y arriesge cantidades considerables de sus
 

propios recursos. 

Tanto el concepto de auto-sostenimienito comoel de'auto-ayuda
 
implica la participaci6n total de los pequeFlos agricultrea a!travs
 

de'sus propias organizaciones o a travs de otras inst'tuciones..donde
 

se sienten que pueden expresar libremente.sus opiniones y obtener una
 

audiencia simpatizante durante la formulaci6n de los planes,-programas 

y prospectos del desarrollo' rural. C6mo lograr 'esto se discutirA 

en otro acgpite del libro, pero es necesario aclarar que sin la parti­

cipaci6n completa de los pequefios agricultores se tratarg en vano de
 

contar con ellos parala realizacion de planes, programas y proyectos 

que no reflejan sus necesidades y objetivos. 

El auto-sostenimiento resulta mfs y mAs importante como la oase 

del' desarrollo rural.A/ Kenya, Tanzania y otros palses han enfatizado, 

8/ Por ejemplo, como se na indicado anterionnente,. enIla China las,... 
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los 	 aspectos relacionados con la "auto-ayuda" como partes integrales 

de sus programas de desarrollo rural. La-China Territorial probable­

nmente ha ido ms allS que cualquier otro pals pobre en este aspecto. 

Asi, por ejemplo, cuando se lanzaron las principales campafias para 

controlar las cinco enfermedades parasiticas principales --malaria, 

filariasis, lombriz intestinal, kala azary esquistosomiasis-- se 

hizo hincapid en que las 'masas" rurales tomaran acciones especificas 

cuando fuera posible, en vez de que los "expertos" de afuera lo hicieran 

todo por ellas (73, p. 222). 

Organizaci6n oara el Desarrolln.Rural
 

La preparaci6n y realizaci6n de un programa de auto-sostenimiento 

rural es inevitablemente una tarea a largo plazo que requiere mucha 

planificaci6n y apoyo por parte de los agricultores. Esto significa, 

por lo tanto, que debe ser producto del pafs en cuesti6n, como tambi6n 

de los agricultores;9/ y por la misma raz6n no puede ser producto de 

misiones a corto plazo enviadas por agencias de prestamos nacionales 

8/" r(cant. pig. anterior) ...comunidades pueden ampliar las facilidades
 
de salud y educaci6n solamente con sus propios ahorros. Sin embargo,
 
el gobierno del condado proporciona maestros y m6dicos una vez que
 
la comunidad ha construldo las facilidades bfsicas (74, p. 6).
 

9J 	 La experiencia en Africa confirma 1o que el sentido com'n sugiere: 
a nenos que los servicios sociales sean diseados para satisfacer 
las demandas de la poblaci6n rural, estos tendran poca probabilidad 
de ser viables. 
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o internacionales. Dichas agencias pueden hacer mucho para apoyar el
 

desarrollo rural por.medio del financiamiento de los componentes de
 
programas de desarrollo rural, pero no serla razonable esperar que
 

ellas suministren el esfuerzo continuo a largo plazo que requiere un
 

plan viable. Solamente el pals concerniente puede hacerlo.
 

Diho esfuerzo requiere por lo general tamb1en grandes ajustes
 

en la organizaci6n y procedimientos gubernamentales, ya que cada minis­

terio, departamento o agencia suele preocuparse inicamente de su pro­

pio sector o subsector funcional, sin embargo, un programa de desarro­

11o rural requiere la acci6n coordinada de los ministerios, departa­

mentos y agencias, la cual corta horizontalmente a travds de la orga­

nizaci6n vertical tipica de la mayorla de los gobiernos. 

La experiencia en palses como la China Territorial, Taiwdn e 

Israel ponen en claro que cuando el desarrollo rural ha sido adoptado 

como una polltica nacional, es com'n que las estructuras y procedi­

mientos del gobierno se ajusten en concordancia con dicha poltica. 

Cada ministerio establece los grupos y procedimientos administrativos 

apropiados para facilitar la coordinaci6n de sus propias actividades 

con aquellas delos demis organismos en una base continua. Mds aan,
 

a nivelnacional y regio.al se establecen cuerpos inter-ministeriales
 

o de otro tipo, bajo la direcci6n del ministro de .agricultura u otra 

persona adecuada para sincronizar las actividades relacionadas de los 

diferentes ministerios, departamentos y agencias. Asf, lo que consti­

tuirla actiVidades excepcionales para los ministerios en cuanto a pro­

yectos o programas de desarrollo rural, individuales, se convierte en
 

http:regio.al
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la€onduccl6n+ de programas educaclonales a trav6s de los cuales se en­
sefie a los agricultores y sus famillas a hacer las cosas por sI mismos, 

ya darse cuenta de que el desarrollo rural requiere una asoclacldn 

entre i'la gente rural y el gobierno. 

Se le deberg hacer ver a la gente'que elgobierno estard dispues­
to a ayudar a una comunidad solamente si 1a gente en la misma estS pre­
parada para cumplir con ciertas obligaciones, por ejemplo, agruparse
 

en organizaciones que se reinen regulamente, efectuar dep6sitos de
 

ahorros en forna regular para crear capital de trabajo o hacerse cargo
 

del mantenimiento de obras concluldas (29, p. 12), 
como se ha hecho en 

la-China y en Tanzania. En Tanzania, se trat6 de poner bien en ciaro 
a quienes correspondfa, que se los estaba educando para que pudieran 

servirsea sf mismos, y que no pod'an esperar que nadie mfs lo 

hiciera (56, D. 6). 
,,Un prOporci6n razonable de contribuci6n de una comunidd depen­

derk del tamaglo de la poblaci6n, del grado de atraso econ6mco su 

potencial de crecimiento y otras circunstancias pertinentes, pero en 
cada situaci6n el criterio utilizado para juzgar el 6xito de cualquier 

programa de desarrollo rural inclulri medidas con respecto al grado en 
el que se espera que las areas locales o regionales debergn contribuir 
al apoyo de los servicios sociales rurales. Un segundo criterio debe­

rf indicar el tiempo y la medida en los que se exigird a las jurisdic­

ciones locales o regionales a
que se hagan cargo del mantenimiento de
 

facilidades rurales que son financiadas inicialmente por el goblerno
 

centralu otras entidades externas, y habrA astmismo de proporcionar
 



unarrutina normal cuando el desarrollo rurales una politica nacional.
 

Las estructuras organizacionales debergn ser consecuencia del
 

programa de desarrollo rural.en lugar.de preceder al mismo, como es a 

veces.'el caso. De todasmaneras, es .esencial comenzar a construir
 

las 	estructuras organizacionales necesarias inmediatamente despuds de 

la iniciaci6n de un plan, de un programa o un proyecto de desarrollo
 

rural, yhacerlas operacionales en cuanto sea posible, puesto que toma
 

mucho tiempo institucionalizar las organizaciones y las-relaciones
 

jerfrquicas entre ellas. La experiencia de los patrocinadores del
 

programa de Puebla, en Mexico, demuestra que si se espera hasta oue un
 

programa.resulte efectivo para luego dedicarse a la tarea deinstitu­

cionalizar la estructura organizacional, es demasiado tardePor lo
 

demis, an cuando la institucionalizacidn comience temprano en un pro-.
 

grama.de desarrollo rural, abandonar su apoyo antes de que-las orga­

nizaciones hayan probado que son viables puede comprometer el futuro
 

de todo el programa. Esto sucedM6 en el caso del programa de Comilla,
 

en lo que anteriormente era el Pakistan Oriental (Bangladesh).
 

En la ausencia de una politica nacional para el desarrollo rural 

del pals entero, es poco probable que los ministerios, departamentos y 

agencias convencionales puedan desviarse de sus estructuras y procedi­

mientos normales para poder confrontar en forma efectiva los requisitos 

de un programa de.desarrollo rural en una o varias regiones-del pals. 

Esto sucede tambidn con los programas de cosechas, como por ejemplo, 

el programa de ,variedades de alto rendimiento (V.A.R.)Ifde arroz, 

10/ 	V.A.R. (variedades de alto rendimiento) = H.Y.V. (highylelding 
varieties). 

http:grama.de
http:lugar.de
http:rural.en
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malz o trigo, las cuales pueden concentrarse en unas pocas regiones
 

del pars. En estos casos, la experiencia ha demostrado que es mejor 
establecer una agencia especial para manejar los programas a regiones
 

concernientes. Se ha puesto a 
prueba una amplia variedad de agencias,
 

Sobre algunas de dstas se discutird mhs adelante, en la Secci6n 4d. 

de este capftulo.
 

En quinto lugar por lo tanto, para que el modelo sea auto-soste­

nido, deberdn incluirse arreglos institucionales y organizacionales
 

dentro de un programa o proyecto de desarrollo rural, los cuales han 

Je ser suficientemente institucionalizados como para permitir que las 
actividades cubiertas por los primeros cuatro elementos en el modelo
 

procedan en una base continuada. 
 Estos arreglos variarfin necesaria­

mente de un pafs a 
otro, pero deberfin incluir a las organizaciones
 

agrfcolas, ast como a 
las del gobierno y (cuando sea pertinente) a 

llas agenctas e instituciones privadas. A menudo, la falta de estable­

cimlento: delas estructuras institucionales y organizaclonales. necesa­

ras para permitir que el desarrollo rural resulte auto-sostenido, es 
responsable del fracaso de programas de desarrollo rural que de otra 

manera seran valiosos.
 

Centros deMercadeoo Iesarrollo 

Debemos contemplar al desarrollo rural como una parte del desa­

rrollo regional y naclonal. Para que el desarrollo rural vaya m8s allfi 
de niveles limitados, deberd encontrar una manera de crear un puente 

sobre la aMDlia brecha que existe qeneralmente entre las poblaclones 
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y la metr6polis, generalmente la capital, la que caracterlsticamente
 

domina a un pals en desarrollo en tdrminos de poblaci6n, actividad
 

econ6mica, crecimiento de ingresos, toma de decisiones y otros indi­

cadores del desarrollo.ll/
 

La agricultura moderna presupone la existencia de mercados donde
 

se puedan vender sus productos y donde se puedan adquirir los insumos
 

agrarios; y estos mercados deben ser accesibles a los agricultores por­

que su ocupaci6n limita su movilidad. Esto tiene un significado dis­

tinto en cada pals, dependiendo del medio de transporte comn para los
 

productos agrarios, ya sea el cami6n, el caballo, la carreta de bueyes,
 

la carretilla, la bicicleta o a pi6.
 

La mayoria de los palses en desarrollo carecen de una jerarqufa
 

nacional de centros de desarrollo. Sin una jerarqufa bien estructu­

rada de centros de distribuci6n, los agricultores rurales, cuya mayoria
 

no se encuentra generalmente a una distancia razonable de una ciudad
 

principal que les permita viajar regularmente, tienen que depender del
 

comercio y otras facilidades inadecuadas, tipicas de las economfas de
 

poblaciones rurales en los palses en desarrollo. Debido a que el mer­

cado del pueblo es pequeflo, la escala de las operaciones de las fincas
 

II/ Esta dominaci6n existe au'n en palses como Colombia, donde varios
 
centros urbanos tienen la poblaci6n necesaria como para apoyar un
 
crecimiento sostenido, porque ellos carecen de la infraestructura
 
y la escala de actividad econ6mica necesaria para actuar como polos
 
de crecimiento. 

http:desarrollo.ll
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tiende a ser demasiado pequefla como para permitir que la adopci6n de
 
las t~cnlcas modernas sea prdctica. Mfis aan, las condiciones de mono­

polio en las poblaciones mantienen los precios de los productos agrl­
colas bajos, reduciendo asi los incentivos para que los agricultores 

adopten mejores t.cnicas y aumenten su producci6n. Estas condiciones 

mantienen la pobreza y el subdesarrollo de las fireas rurales e impiden 

el proceso de desarrollo. 

Adn cuando el proceso de desarrollo comienza en las ireas rura­
les, el proceso de difusi6n casi nunca procede mfs allA del Area in­

mediata alrededor de la ciudad principal, y grandes partes del pals
 

quedan fuera del Airea de crecimiento. 
Aan cuando existen varios cen­

tros urbanos, la ausencla de una jerarqufa de centros de recolecc16n 
y distribuci6n regionales puede impedir la integraci6n de las Areas
 

rurales a las economlas regionales y nacionales. Este fue uno de los 
principales problemas en la India en 1965, donde solamente 2.442 ciu­
dades de tamaflo mediano con una poblaci6n de 5.000 a 50.000 habltantes 

sirvieron de nexo entre 248 centros urbanos grandes de mfs de 50.000 

habitantes y las 564.718 poblaciones (75); 
En un pals con esta situa­

ci6n, solamente las poblaciones cercanas a los centros urbanos pueden
 
ser integradas a la economfa regional a 
travds del proceso de difusi6n
 

ondular. El 
resto de la reg16n quedari probablemente fuera de la eco­

nomla de mercado y permanecer' 
con baJos niveles de tecnologla y sub­

sistencia.
 

El establecimiento de una jerarqufa apropiada de centros de desa­
rrollo constltuye por lo tanto el sexto y Oltimo elemento de un modelo 



de desarrollo rural viable. Israel tiene la experiencla mis larga y
 

amplia con el desarrollo de jerarquias de centros de desarrollo. Para
 

cerrar la brecha entre las poblaciones ruralesl2/ (centros de nivel A) 

y los centros metropolitanos (centros de nivel E), se desarrollaron
 

tres 	tipos de centros intermedios: centros rurales (centros de nivel 

B), sitios rurales con una poblaci6n de unos pocos cientos de perso­

nas, 	cada uno de los cuales suministran servicios agricolas bfisicos,
 

una escuela primaria, un centro cultural y un dispensario;13/ pequeflas 

ciudades de 6.000 a 12.000 habitantes (centros de nivel C), las cuales 

ofrecen servicios mis avanzados en un radio de 6 a 10 kil6metros; y
 

ciudades de tamafgo mediano, de 15.000 a 60.000 habitantes (centros de
 

nivel D), las cuales contienen instituciones y serviclos regionales 

centrales.14/ En la figura 2,Se muestra en forma grifica la Jerarquta 

de los centros Israelfs. 

Las pollticas para la realizaci6n del programa de desarrollo re­

gional inclulan el-asentamiento de nuevos inmigrantes en finc'as o el 

12f 	El tamaflo de una poblaci6n varfa de acuerdo a los tipos de fincas 
en el drea (por ejemplo, lficteas, de citrus o de cosechas indus­
triales) (76, p. 272).
 

13/ 	A veces, los centros rurales estfn ocupados solamente durante el

dia; 	 la pequefia poblaci6n de servicio se dispersa al final de cada
dfa de trabajo y va hacia las ciudades vecinas. 

14. 	Una ciudad de nivel D (por ejemplo, en la Regi6n de Lakhish) fue
 
asignada para servir de 3.000 a 5.000 familias de agricultores.
 

http:centrales.14
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otorgamiento de viviendas y empleos p6blicos para ellos en,.las ciuda­

des de tamaflo pequeflo y mediano (centros de nivel C y D respectiva- ,
 

mente); asi como la construcci6n de elementos de infraestructura y la
 

provisi6n de incentivos econ6micos para atraer a la industria privada
 

ia las ciudades.
 

ADlicaci6n del Modelo 

La experiencia demuestra que la combinaci6n de (1)agricultura 

intensiva en mano de obra; (2)obras de desarrollo menores con utiliza­

c16n de mano de obra; (3)industria liviana en pequefia escala orientada 

hacia la agricultura que utilice tdcnicas intensivas en mano de obra 

con bajos requisitos de capital; (4)en una atm6sfera de auto-dependen­

cia; (5)la temprana incorporaci6n e institucionalizac16n de'disposi­

ciones organizacionales esenciales; y (6)el establecimiento.de una
 

jerarqufa de comercializaci6n y centros de desarrollo ofrecen el mejor
 

prospecto para desarrollar una agricultura de auto-apoyoque pueda, a 

su vez, producir mayores ingresos para los agricultores.pobres y los 

trabajadores rurales, asT como los ahorros necesarios para las facili­

dades y servicios sociales generales necesarios para un desarrollo
 

rural de auto-sostenimiento.15/ 
 Puesto que la agricultura de auto-anovo
 

15/. Aunque una soluci6n final al subempleo rural en muchos palses yace

probablemente en la migraci6n permanente de la mano de obra agri­
cola que no es necesaria para la producci6n agraria, un programa

viable de desarrollo rural podria ofrecer entrenamiento prepara­
torio para los trabajodores rurales que eventualmente emigrarfn

hacia los centros urbanos, y de este modo se lograrfa distribuir
 
la migraci6n a trav~s de un perfodo de tiempo (12, p.54).
 

http:auto-sostenimiento.15
http:establecimiento.de
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JERARQUIA DE LOS CENTROS EN ISRAEL 

Centro Metropolitanoj 

-(Nivel E) 

Otros Centros 
de Nivel D 

Ciudades de Tamaio Mediano 
(Nivel D) 

Otros Centros 
de Nivel D 

Otros Centrosde Nivel C' Ciudades Pequefias(Nivel C) Otros Centrosde Nivel C 

d~erNvelintB (Nivel B)a deOtrvel Brs 

Otros Centros, Centro Rural Otros Centros 

Pobi ad 6n 
(Nivel A) 

Placi 6n 
(Ni vel A) 

Pobi ad 6n 
(Nivel* A) 

Pobia 6n 
(Nivel A) 

Pobl aci6n 
(Nivel A) 



que Iut.liza la mano de obra es la espina dorsal del desarrollo rural 

de auto-sostenimiento, se le deberfa dar la mfis alta prioridad de todos
 

los elementos del modelo; y puesto que es diffcil organizar un desarro­

lo agrfcola efectivo basado en t6cnicas intensivas en la utilizaci6n
 

de mano de obra, se deberA permitir que el tiempo lo haga viable. La
 

combinaci6n precisa de agricultura e industria, asf como la eleccl6n
 

del momento propiclo para introducir la industria, dependerfn de las
 

circunstancias en cada pals. 16/ An si el gobierno considera que resul­

ta expediente poner a la dlsposlci6n de los campesinos algunos servi­

cios y facilidades sociales generales,17/ 6stas deberfan estar correla­

clonadas con el desarrollo del componente agrario sobre un clerto 

perfodo de tiempo para asegurar que las ganacias de la produccl6n agrf­

cola en el grea sean suficientes como oara hacerse carao del mantenimlento 

16/ En el 
Area de Punjab, en PakistAn, la demanda de los agricultores
1levo al establecimiento de mfis de 100 ffibricas pequeias que em­
pleaban a un total de m~s de 1.000 trabajadores para producir mo­tores diesel, principalmente de materiales locales, para pozos de

tuberla y molinos de granos (77, p. 66). 
 Fn el Area de Punjab,
en la'India -­la que tiene un sector agrario dingmlco con una dis­
tribuci6n de los ingresos de amplia base-- huba 
un aumento signi­ficativo en la demanda efectiva de mercaderfas y servicios al 
con­sumidor. 
Algunos de 6stos, como la leche y los productos l6cteos,
eran viejos articulos de consumo, mientras que otros, como las bi­
cicletas y las mAquinas de coser, zapatos y jab6n eran nuevos

artfculos de consumo. A menudo, el 
aumento en la demanda y el con­
secuente aumento en la lucratividad de una inversl6n ha trafdo una

moyilizaci6n significativa de los ahorros rurales para la provi­
sl6n de mercaderfas y servicios.
 

17/ Se ha comprobado que la provis16n de servicios soclales en las
 
- areas rurales de Africa ha sido efectiva para sostener el interis...
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de estas facilidades.__/
 

Aunque la descripci6n anterior del modelo de desarrollo rural se
 

basa principalmente en la experiencia en la China Territorial, Taiwfin,
 

Israel y Tanzania, el modelo completo no es exactamente el que se ha
 

utilizado en ninguno de estos paises. 
Mfs bien, sus seis elementos
 

constituyen un compuesto basado en lo que parece haber tenido 4xito en
 

estos pafses asi como en otros, incliiyendo a la India, Pakistan y Mala­

sia. Puesto que es una construcci6n eclectica de los elementos aparen­

temente exitosos en los programas de desarrollo rural en varios pafses, 

no se lo presenta como un modelo a seguirse en su totalidad para ninguln 

pals. Mfs bien, la intenci6n es que sus elementos sugieran atributos 

que un pals en desarrollo puede encontrar Otiles al disefiar un modelo
 

de desarrollo rural propio. 
Es posible que uno o mas elementos del 

modelo sean considerados inadecuados con respecto a las condiciones
 

prevalentes en un pals espec'fico; y los elementos considerados ade­

cuados probablemente tendrfin que ser modificados y adaptados a las
 

circunstancias prevalentes.- Tampoco es 
probable que los intentos de 

aplicac16n del modelo, oPain de. algunas de sus caracterfsticas, resulten 

17/ 	 (.cont. pfg. anterior) ... de la gente en proyectos de desarrollo y
en movilizar los esfuerzos de auto-ayuda en las Areas rurales, par­
ticularmente para los proyectos de trabajos de mayor envergadura.
 

18/ 	 La experiencia en Africa lleva a la conclusi6n de que a menos que

la comunidad rural acepte los principios de la auto-ayuda y auto­
financiamiento, los servicios sociales tienen poca probabilidad

de resultar viables,
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exitosos en parses donde el sistema de tenencia de la tierra u otras
 

circunstancias sean incompatibles con el desarrollo agrfcola o rural
 

viable. En cada paTs es necesario dar consideraci6n a la situaci6n del
 

mismo, a la forma de pertenencia y trabajo de la tierra, el clima y 

ecologfa del pafs, estado de subdesarrollo, la cantidad y caracter
 

del subempleo de la mano de obra rural, y la medida de dedicaci6n del
 

liderazgo polftico, antes que sea posible formular un programa de desa­

rrollo rural viable para ese pals.
 

De todas maneras, los 6xitos alcanzados en los palses de los 

cuales se tomaron los distintos elementos, recomiendan el modelo como 

una gufa para los pafses en desarrollo en busca de un enfoque viable 

para el desarrollo rural., Sus componentes constituyen colectivamente 

elmejor enfoque hacia e1desarrollo rural Viable que ha podido brindar 

ha experiencia. 
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CAPITULO VI
 

PREPARACION DE UN PLAN AGRICOLA
 

Componentes de un Plan 

Los expertos que han escrito acerca de la planificaci6n agrfcola 

se refieren con frecuencia a la necesidad de preparar planes que se 

puedan ilevar a efecto, pero por lo general se preocupan mucho mas de
 

la formulaci6n misma de los planes que de los detalles de su ejecuci6n.
 

Esto puede notarse claramente al observar su preocupaci6n constante por
 

tratar de ligar los planes del sector agrfcola con los planes globales;
 

y por su inters en los planes agricolas integrales en lugar de los 

planes parciales. Prueba de ello es tambidn la falta de informaci6n 

estadistica para preparar los planes, y los mtodos para preparar pro­

yecciones a largo plazo sobre el abastecimiento y la demanda de produc­

tos agricolas. En cuanto a literatura, la situaci6n es peor ain:
 

los materiales existentes ofrecen apenas unas breves advertencias sobre
 

ciertos aspectos esenciales de la planificaci6n, pero en general pre­

sentan poca informaci6n con respecto,a la preparaci6n de estrategias y
 

politicas adecuadas para ejecutar dichos planes, y sobre la identifica­

cidn y preparaci6n de un repertorio de proyectos bien evaluados y en 

cantidad suficiente como para permitir una selecci6n acertada entre 

ellos; sobre los medios necesarios para motivar a los productores agrf­

colas a que aumenten la inversi6n y la producci6n; a sobre los proce­

dimientos administrazivos que deber~n cambiarse y los ajustes organiza­

cionales e institucionales que deberAn hacerse para lograr los objeti­

vos del sector.
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Existe, desde luego, una buena raz6n para esto. 
Es mis ffcil
 

formular un plan que describir en detalle suficiente como para permi­
tir que se pueda tomar acci6n, c6mo llevar a efecto las medidas nece­

sarias para lograr los objetivos de planificaci6n; o decidir quidn va 
a ser responsable por los diferentes trabajos; o establecer la secuen­
cia y las fechas lfmite dentro de las cuales la acci6n deberg ilevarse
 

a efecto si el plan ha de ser ejecutado durante el perlodo de planifi­
caci6n. 

Esto no quiere decir que la formulaci6n adecuada de un plan sea
 

asunto fficil o que sea menos importante que la ejecuci6n misma, sino
 
que lo que sucede es que por lo general no se da mayor importancia a
 
la delineaci6n de formas en que dicho plan habrS de efectuarse. 
Debido
 
a esto,,muchos planes llegan a serno implementados. La formulaci6n
 
de los planes y las estipulaciones 
para su ejecuci6n son inseparibles. 
Si bien es cierto que al darse mayor importancia a este aspecto, la
 
preparacin de planes serfa aOn mfs difIcil de lo que es ahora, no cabe
 
duda de que'estarfa mfs.de acuerdo con la realidad.
 

,Puesto que es a travds de la ejecuci6n de un plan agrIcola que se
 
prueba la efectividad de un buen plan 
--ya sea dentro o fuera del con­

texto de.u'n plan. global de desarrollo nacional regional-- fste deberl
o 


tener Pms componentes relacionados con su ejecuci6n que con su formula­
ci6n. En la lista a continuaci6n se presentan los doce componentes que
 

deberfn ser' incluldos en un plan agrIcola, ocho de ellos (Nos. 5-12) se
 
refieren a la implementaci6n del plan:y s6lo cuatro (Nos.,1-4) a'la for­
mulaci6n del mismo.
 



- 133 ­

(1) 	Objetivos de desarrollo del sector.
 

(2) 	Reconocimiento, inventario y diagn6stico.
 

(3) 	Conjunto de netas.
 

(4) 	 Selecci6n de una estrategia entre las alternativas 
disponibles. 

(5) 	Politicas a seguir para alcanzar los objetivos y
 
metas.
 

(6) 	Los proyectos y programas que se llevaran a cabo
 
en la agricultura. asi como en los sectores rela­
cionados (de infraestructura) para alcanzar los
 
objetivos y metas del plan.
 

(7) 	Investigaci6n y estudios necesarios para adquirir
 
el conocimiento t6cnico indispensable para el desa­
rrollo del sector agricola. 

(8) 	Programa de desembolso p~blico para financiamiento
 
anual del plan durante el perlodo especificado y la
 
fuente de financiamiento.
 

(9) 	Programa de capacitaci6n para la mano de obra nece­
saria para el desarrollo agricola.
 

(0) 	Mejoras de tipo organizacional, institucional y ad­
ministrativo necesarias para la ejecuci6n del pro­
grama.
 

(11) 	 Servicios de asesoria necesarios para llevar a cabo
 
el programa.
 

(12) 	 Sistema de evaluaci6n del progreso.
 

Secuencia de los Componentes de Planificaci6n
 

La secuencia en la cual se describe la lista de los doce componen­

tes es muy importante. Algunas actividades deberAn iniciarse antes que
 

otras, aunque a menudo en forma provisional porque aquellos componentes
 

que aparecen mAs adelante l6gicamente dependen de los precedentes. Por
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lo tanto, el establecimiento de objetivos de desarrollo para la agricul­

tura deberd preceder al reconocimiento, inventario y diagn6stico, puesto
 

que para poder alcanzar un objetivo se necesita cierta informaci6n, la
 
misma que a menudo difiere de la infornaci6n necesaria para la realiza­

ci6n de otros objetivos. Por ejemplo, la informaci6n necesaria para
 

lograr una reducc16n en la desigualdad de ingresos de los agricultores
 

serg distinta de la infomaci6n necesarla para,lograr el aumento de
 

producci6n agrfcola.
 

De igual manera, la selecci6n de, los objetivos'del sector deberg 
preceder a !adeterminaci6n de metas (puesto que las metas son real­
mente los objetivos cuantificados); asimismo, las implicaciones organi­
zaclonales y administrativas de los proyectos y sub-programas a
efec­

tuarse deber6n ser consideradas antes de asignarse las responsabilida­

des organizacionales y de determinar el nivel de asistencia tecnica
 

necesario. Desafortunadamente no siempre se sigue esta secuencia.l/
 

Con frecuencia se realizan reconocimientos generales del 
sector 

y se fijan metas sin haber definido claramente los objetivos; se adop­
tan polf'ticas y medidas econ6micas sin hacer referencta a los requisi­

tos necesarios para alcanzar dichas metas; y se establecen nuevas 

1/ En 1967 se prepar6 en Marruecos un programa para reestructurar lamaquinaria organizacional de la agricultura antes de quese adop­,taran los objetivos de un programa de desarrollo agrario.
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agendas o se reorganizan las existentes antes de definir las tareas
 

.que se deberfn Ilevar a cabo para ejecutar los programas del sector.
 

Sin embargo, aunque algunos aspectos de la planificaci6n secto­

rial l6gicamente preceden a otros, serfa un error suponer que no se 

puede permitir variaciones a la secuencia que se ha sugerido, y que se 

deberd tratar cada componente en forma consecutiva uno por uno y en el 

orden dado. La:naturaleza del proceso de planificaci6n es tal que es 

posible que se deba comenzar el trabajo correspondiente a los componen­

tes que estAn hacia el final de la lista y dejar para despu~s los que 

aparecen al comienzo. Esto sucede por ejemplo, en el caso de proyec­

tcs cuyo perlodo de iniciaci6n toma mds tiempo que la preparaci6n del
 

resto del plan agrario, 2/
 

Por 10 general, el trabajo se Ileva a cabo simultfineamente en dos 

o mfis componentes, cambiando el enfasis del uno al otro. Esto se debe 

al hecho de que la planificaci6n sectorial, al igual que la planifica­

ci6n macroecon6mica,, es un proceso continuo, con elementos interrela­

cionados y que tienen acci6n motua, lo cual significa que para poder
 

trazar un plan consistente, cada componente deberg ser coordinado con
 

las demfis. AsI, por ejemplo, si es necesario alterar las metas a me­

dida que avanza la planificaci6n, ya sea porque las estrategias o poll-.
 

ticas necesarias para alcanzarlas resultan irrealizables, o por razones<'
 

2/ 	 En Irin, la preparaci6n del programa agrario incluldo en el Segundo

Plan para 1962/63-1966/67 tom6 18 meses, pero la preparaci6n de al­
gunos proyectos en el programa tomo varios aflos (30, p. 57).
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po1 Itlcas o de otro tipo; es posible que haya que reducir los proyectos 
en ntmero, tamaflo y velocidad a la que se estf construyendo; qulzds sea
 
necesario modificar una estrategla de desarrollo en base a
la. tasa de
 
ganacias provenientes de proyectos disponibles; o
tal vez haya necesidad
 
de encontrar fondos adicionales para inversiones a fin de retener ciertos 
objetivos, metas y proyectos que se consideren esenciales.
 

En resulmen, la planificaci6n para el sector comienza con suposi­
clones y especulaciones que pueden resultar insostenibles, y sigue un 
proceso de repetici6n o aproximaci6n sucesiva en direcci6n ms acertada. 
Al principio, los c Iculos efectuados para cada componente s6lo pueden 
ser considerados como tentativas y preliminares, sometigndolas a revi­
si6n a
medida que avanza el proceso de planificaci6n; la forma final
 
surgirg al fin del proceso, no al comienzo (78, p.60). La Figura 1
 
ilustra c6mo las interrelaciones entre las componentes afectan el orden
 
en el que se los deberg considerar en una situaci6n hipot~tlca.
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INTERRELACIONES ILUSTRATIVAS ENTRE LOS COMPONENTES DE UN PLAN
 

Objeti vos
 

Reconoci mlento, I nventari 0' ~ ~ Diagnostico Ivnai 

•/ Metas
 

Estrategia
 

Proyectos 

Investjgaci6n y EstudlosN aci" iento 

Organizaci6n 

Asistencia 'Admin 6ncit, 

Tdcni a 
Informes de 

Progresr 
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CAPITULO VII
 

OBJETIVOS DEL DESARROLLO AGRICOLA
 

Qulfn fija los objetivos
 

An los objetivos iniciales establecidos para el 
desarrollo
 

agrfcola deberfn ser considerados como objetivos preliminares
 

y por lo tanto, estar sujetos a cambio. Aunque 16gicamente el conjunto
 

de objetivos precede a todos los otros componentes en la secuencia de
 

planificaci6n, los objetivos no deberan ser establecidos sin tomar de­

bidamente en cuenta las condiciones y potencialidades del sector. Por
 

lo tanto, es preciso que los planificadores agricolas proporcionen las
 

pautas necesarias para que las personas encargadas de establecer los
 

objetivos, puedan hacer selecciones razonables. Dichas pautas deberfn
 

incluir informaci6n sobre los principales problemas agricolas, las so­

luciones y alternativas factibles, y estimaciones de los 
recursos nece­

sarios que estargn disponibles para este prop6sito bajo ciertas
 

condiciones supuestas (78, p. 60; 79, p. 555-556).1/
 

1_/ Ain para el establecimiento de objetivos preliminares es 
preciso
conocer algo acerca de los principales problemas del sector agri­
cola, ya sea que se trate de desempleo o subempleo excesivos, de
 una distribuci6n de ingresos sumamente despareja entre los agricul­tores, de bajos niveles de producci6n y productividad o de la es­casez de divisas extranjeras debido a los bajos niveles de 
ingre­sos provenientes de las exportaciones de productos agrfcolas. 
Y
 
puesto que los problemas principales en el sector agrfcola aparecen
bien claros por lo general, es razonable suponer que la informaci6n
 
requerida para establecer los objetivos preliminares estarg dispo­nible en la mayorfa de los palses en desarrollo.
 



- 139 -

En un plan cuyo objetivo es transformar la agricultura, tanto los
 

agricultores, los terratenientes y la poblaci6n urbana pagan un cierto
 

precio aunque en distintas proporciones. Los beneficios futuros se ob­

tienen generalmente a travs de sacrificios presentes.
 

El proceso mediante el cual se aceleran los aumentos en la produc­

ci6n agrfcola y de los ingresos suele destruir las formas de viea tradi­

cionales: El papel de la familia, la relaci6n entre padres e hijos, la
 

jerarqufa social de la poblaci6n, las funciones de los agentes de pres­

tamos y propietarios, la sensibilidad politica de los agricultores -­

todos estos factores y muchos otros aspectos de las sociedades rurales
 

existentes sufrirAn, casi con seguridad, grandes cambios a medida que
 

se lleve a efecto el desarrollo agrfcola(5, p. 2). 

Debido a que las decisiones que deben tomarse para la realizaci6n
 

de un cambio agrlcola bfsico pueden tener serias consecuencias sociales,
 

polticas y econ6micas, la responsabilidad de establecer los objetivos
 

de desarrollo agrario deberS estar en manos de los gobernantes de un
 

pals. En la medida en que los llderes pollticos comprendan las impli­

cac4ones de los objetivos que selecciona y acepten responsabilidad por
 

los mismos, se podrA evaluar la seriedad de su compromiso por ver la obra
 

realizada. Si el liderazgo politico no comprende las graves implicacio­

nes de sus objetivos y de su alcance, o si evade la responsabilidad de
 

los mismos, permitiendo,por ejemplo, que aquellos que preparan el plan
 

fijen los objetivos y por lo tanto acepten responsabilidad por los
 

mismos, no habrA mayor esperanza de que se llegue a alcanzar la meta
 

establecida (5,p. 2).
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Por su parte, los planificadores que preparan el plan, deberin
 

comprender que es necesario que los objetivos econ6micos se adapten a
 

los objetivos sociales y politicos, y no de manera contraria. Con fre­

cuencia los planificadores consideran dificil aceptar la subordinaci6n
 

de los objetivos econ6micos a los objetivos sociales y politicos, porque
 

esto puede significar costos mis altos o ganancias mis bajas que las
 

que se pueden obtener cuando los costos econ6micos toman precedencia,
 

pero asf se pierde de vista la meta, puesto que el prop6sito principal
 

del proceso de planificac16n no es alcanzar la mayor efectividad de los
 

costos, sino alcanzar ciertos objetivos sociales y politicos a costo
 

minimo posible. 

En la misma medida en que los objetivos para el desarrollo agri­

cola no pueden ser abandonados en manos de los planificadores naciona­

les, tampoco pueden serlo en manos de los extranjeros. Esto se debe 

a que la definici6n que se da al desarrollo y por 1o tanto a sus obje­

.tivos, depende --por 1o menos parcialmente-- de los valores, principios
 

y. cultura de un pals. En los palses desarrollados, el .desarrollo ha 

sido generalmente equiparado con el crecimiento de la producci6n y el
 

ingresb: per cfipita, o el crecimiento 1o ha sido con los cambios estruc­

,turales que acompafian la modernizaci6n de una economia tradicional.
 

Recientemente los esfuerzos realizados para tratar,de mejorar la condi­

cj6n de la mayorlA.de la gente en los palses de escasos recursos, mediante
 

el incremento de la producc16n y del ingreso per capita, ha fracasado
 

obligando asi a que algunos economistas en los parses desarrollados
 

quieran dar una nueva definici6n al concepto de desarrollo, vindolo
 

http:mayorlA.de
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mAs bien como un ataque a las peores manifestaciones del subdesarrollo 

como son: la pobreza, el desempleo y la desigualdad (80; 89). 

Pero a6n esta definici6n puede ser inadecuada. El subdesarrollo 

y el desarrollo no son condiciones absolutas que puedan ser medidas en 

forma objetiva. Tampoco existe un conjunto de indicadores socialf; y 

econ6micos aceptados ampliamente, que puedan definir el progreso de
 

un pals paso a paso del subdesarrollo al desarrollo. 2/
 

Al subdesarrollo se lo debera.ver como una evaluaci6n de acuerdo 

a cada cultura, de lo que constituye una calidad de vida insatisfactoria. 

Esto se refiere a aquellos aspectos que constituyen los peores elemen­

tos del subdesarrollo desde el punto de vista de alguien que pertenece 

a un pals pobre. Esto significa tambidn que las formas de medir el 

subdesarrollo en un pals rico son inadecuadas para un pals pobre.3/ 

bien es cierto que tanto los palses ricos como los pobres con­

ciertan en considerar el fatalismo, la apatla, el trabajo excesivo y 

2/ Esto no significa que no existen indicadores, como por 
- ejemplo, la reducci6n de la mortalidad infantil, el aumento de 

los insumos cal6ricos y de proteInas, la reducci6n de la tasa de
 
desempleo y el aumento de los servicios de salud ofrecidos, los
 
cuales serfan ampliamente aceptados como indicadores de progreso

hacia el desarrollo. 

3/ 	Por ejemplo, Indices tales como el ingreso per capita, el n~mero
 
de telefonos per capita, el numero de graduados universitarios,
 
o el nmero de m6dicos entrenados en el oeste per cipita, son
 
mAs apropiados para medir el nivel de desarrollo en palses ricos
 
que en paises pobres.
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los bajos niveles de productividad como caracterfsticas del subdesa­

rrollo, hay otros aspectos tales como el analfabetsmo, la familia
 

numerosa, la tribu y otras formas comunales de propiedad de la tierra,
 

que la gente de los parses ricos puede considerar muy graves, pero no
 

asl la gente de un pafs pobre (80; 89). 4/
 

Por lo tanto, si'el subdesarrollo puede definirse correctamente
 

s6lo 	dentro de un contexto cultural especfico, se puede deducir que
 

el desarrollo tambien s6lo se puede definir dentro de ese contexto
 

cultural especffico. De ser asl, los objetivos del desarrollo deberfn
 

estar de acuerdo con dicho contexto. Tales objetivos tendrin mis posi­

bilidad de aciertoy realismo, puesto que han sido establecidos por la
 

sociedad a la cual afectan, Porsensible que sea un extranjero, casi
 

siempre estS limitado por los valores culturales de su propia-sociedad,
 

y por lo tanto podrS optar por ciertos medios de desarrollo totalmente
 

inadecuados para una sociedad pobre. Asf se desperdiciardn-recursos
 

que son de por sl escasos. Y lo que es ma's importante, los objetivos y
 

4/ 	 Debido a la ausencia de beneficios tangibles para los campesinos 
que han tenido alguna educaci6n, es posible que los agricultores
no vean favorablemente los programas que estZn destinados a 
erra­
dicar el analfabetismo. Berreman anota que los programas escola­
res del gobierno fueron mal recibidos por los habitantes de uno
 
de los pueblos al pie del Himalaya; y Buitron escribe que los
 
agricultores en Chimborazo, Ecuador, que habian participado en
 
una campahia de educaci6n adulta, a los tres meses se hablan olvi­
dado de c6mo escribir sus nombres porque ellos no tenfan necesi­
dad alguna de leer o escribir, Debido a esto, Buitron concluye
 
que luego, las personas de afuera han tenido que asegurarse de
 
que se estS satisfaciendo una necesidad real de la gente al pre­
sentar nuevos conocimientos. Anota que "Aquellas personas que

creen que erradicar el alfabetismo significa Onicamente aumentar
 
el nimero de maestros, mejorar su preparaci6n y crear mAs escuelas,
 
estgn compretamente equivocados" (82, p. 53-54).
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programas de desarrollo basados en valores culturales extranjeros podrfn 

generar cambios que"son incompatibles con las instituciones y fornas de
 

comportamiento tradicionales. En ese caso, los cambios tendr8n sdlo un 

efecto temporal (el que habrA de durar solo mientras la ayuda extranjera
 

estd presente) o, de ser mis permanentes, podrfin tenet un efecto nega, 

tivo en la sociedad tradiclonal.5/ 

Al igual que con el subdesarrollo, hay algunos aspectos del desa ­

rrollo en los que ricos y pobres pueden estar de acuerdo, a pesar de
 

que 	 sus juicios se basarfn en una escala de valores diferente. En todo
 

caso, mientras mis sean los puntos de acuerdo, mejor serg la situact6n 

para todos. Un buen sistema de carreteras y transporte pOblico, la dis­

ponibilidad de salubridad, saneamiento y protecc1in del medio ambiente
 

adecuados, y el enriquecimiento de laivida.'diaria mediante la educacldn, 

la diversidn y las artes, son todas metascomunes de los ricos y pobres. 

5/ 	 La literatura existente en este campo est8 plagada de errores por­
que muchos expertos ixtranjeros estgn mal infonnados. Por ejemplo,
hace unos afios, se *.,evaron a la China los pollos White Leghorn, 
porque los expertos consideraron que era una raza ideal para la 
localidad. 
 Lo que ellos no sablan es que la crfa e ingestidn de
 
p~jaros blancos era un tabO. As! tambign, en partes de Mdxico, se
 
trato de hacer que los mexicanos criaran palomas sin saber que la
 
creencia popular sostiene que estas aves traen mala suerte, ya sea
 
a travds de enfermedades, muerte o abandono por parte del cdnsorte.

Como resultado, dichos programas no han tenido 6xito (82, p. 50-51).
En uno de los palses africanos, un pals donante invirti6 casi

500.000 dlares en un proyecto avfcola disefilado, entre otras cosas, 
para la producci6n de huevos en el pals recipiente, sin saber que

la gente evitaba comer huevos porque se crela que los mujeres emba­
razadas que comlan huevos podrfan dar a luz nifios sordo-mudos y que

los hombres no comlan huevos por temor a efectos enfermizos poten­
ciales en sus descendientes y aun sobre su propia virilidad (83, p. 32
 
32-33).
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Pero si se deja a un lado estas suposiciones generales y se trata
 

de determinar cuales ser~n los medios necesarios para lograr estos ade­

lantos o para especificar exactamente qu6 es lo que constituye una vida
 

"culturalmente rica", entonces entramos en un campo en el cual los dis­

tintos valores culturales dargn como resultado distintos objetivos para
 

el desarrollo (80). Aun cuando los funcionarios nacionales y extranje­

ros estin de acuerdo en cuanto a los asuntos ms importantes, es posi­

ble que la escala de valores sea diferente; los funcionarios nacionales
 

posiblemente den prioridad mfs alta a los elementos "intangibles" y los
 

extranjeros posiblemente der8n mayor prioridad a los aspectos "tangibles"
 

del desarrollo. 6/ La siguiente declaraci6n que contiene un conjunto de
 

principios de la Unifn Nacionalista Africana de Tanzania (TANU) -­el
 

partido del gobierno-- emitida en febrero de 1971 y.que se la conoce.
 

como Mwongozo, nos da una idea de las prioridades de.Tanzania;.priori­

dades que posiblemente no serfan aceptables para la mayorfa de los ase­

sores extranjeros: "Cualquier acci6n que le da al pueblo mayor control 

sobre sus propios asuntos es un paso hacia el desarrollo, aunque 6sta
 

6/ :Por ejemplo, en algunos pafses, los gobiernos han dado mayor prio­
ridad a la educaci6n de la juventud en principios religiosos que
en principios del desarrollo econ6mico mientras que los asesores
 
extranjeros podrian invertir estas posibilidades,
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no les ofrezca mejor salud o ms pan."7/' El Sr. Paul Bomani, embaja­
dor de Tanzania ante los Estados Unidos expres6 el mismo sentimiento 

al decir que: "Muy a 
pesar nuestro, no hemos recibido mayor ayuda o
 

asistencia, pero no importa. 
 Si la ayuda nos hace esclavos, nosotros
 

preferimos no tenerla" (56, p. 9). 

Por 1o tanto, no es siempre la tradici6n --la que con frecuencla
 

los extranjeros han denunciado como la "mano muerta del pasado",
 

la que forma las actitudes de un pueblo. La experiencia de un pueblo
 

puede desempefiar un papel tan importante como la tradici(,, al formar 

las actitudes sociales, poIfticas y econ6micas. Los extranjeros podrin
 

aceptar que la experiencia es una determinante mfis racional de las actitu­

des que la tradlci6n y pueden, a 
su vez, apoyar las actitudes basadas
 

en la experionciar. Pero la realidad es que los. extranjeros y otras per­
sonas extraflas a la situacid6n, porno haber tenido la misma experiencia, 

no estgn concientes de que este es un factor determinante en las actitudes 

de lai gente, y aun si lo est,[n, no comprenden cabalmente la potenciali­
dad de la experiencia como determinante del comportamiento. El Dr. 

Ernest E.Neal, un especialista de la Agencia de Desarrollo Interna­

cional de-Ios Estados Unidos, ciulen ha prestado ,muchos servicios en Ilos
 

7/ 
Este punto de vista surge de la conviccj6n de los I1deres de Tan­zania de que no puede haber progreso econ6mico a menos que los ha­bitantes sean 
iberados de todos los vestigios de la dependencia

y subordinaci6n neocolonial y que "desarrollo significa liberacifn".
El 
liderzgo de Tanzania aparentemente est6 dispuesto a pagar el
precio de una tasa de desarrollo econ6mico mAs lenta para lograr

la "liberaci6n". 
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parses en desarrollo, ha ilustrado estos puntos refirlndose a un
 

grupo de agricultores negros en el estado de Tejas en los Estados Uni­

dos, luego de la IIGuerrra Mundial, quienes insistfan en el estableci­

miento de una cooperativa en su Area, a pesar de los intentos de los
 

expertos para disuadirlos debido al alto porcentaje de fracasos de las 

cooperativas. 
Los expertos hicieron todo lo posible para convencer a
 

los agricultores de que iniciaran mds bien una cooperativa de produc­

ci6n y mercadeo, porque la experiencia mostraba que esta clase de
 

cooperativa tenia un buen historial. 
 Pero cuando los agricultores
 

persistieron en su demanda, el 
Dr. Neal hizo averiguaciones y descu­

brl6 que durante la IIGuerra Mundial los agricultores hablan visto 

que el propietario blanco del almac~n local vendfa las escasas merca­

derfas existentes a los agricultores blancos despu~s de negfrselas a
 

los agricultores negros aludiendo que no las tenfa. 
 Ademis, el dueflo 

del almacdn se dirigfaa las esposas de los agricultores negros por 

su primer nombre, nunca como "sefhora", lo que los agricultores negros 

consideraban una falta de respeto. Se estableci6 al" almac~n coopera­

tivo financiado con los ahorros de agricultores ycon la ayuda de tra­

bajadores voluntarios. El entusiasmo local por el almacen fue tan 

grande que ademis de prosperar se convirti6 en un centro social para 

los agricultores negros durante las noches, y para sus familias en los 

fines de semana. Los trabajadores negros eran los 15nlcos que sabfan 

realmente lo importante que era parAel1os aquella cooperativa (84, 

p.12-13.
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La confianza ciega en las expertos extranjeros para establecer
 

objetlvos de desarrollo puede conducir a actividades perjudiciales para
 

las instituclones tradicionales de respaldo, que son esenciales en una
 

sociedad. 8/ 

En el proyecto CADU de Etiopla por ejemplo, se categorizd arbi­

traramente a las pricticas tradicionales como 'atrasadas" y "feuda­

les". Sin embargo, la verdad es que 
 la socledad afectada es la que 

mejor puede separar aquellos elementos de la cultura que se consideran
 

esenciales, de aquellos que se consideran menos importantes para su
 

blenestar, los cuales pueden, por lo tanto, ser sacrificados en nombre 

del desarrollo. Por consecuencia, cada sociedad deberh establecer sus 

propios objetivos de desarrollo y lievarlos a cabo en t6nminos aceptables 

al]a misma. Esto se refiere tanto al desarrollo agrlcola comr al desa­

.rollode los otros sectores de la economfa en su totalidad. Esto no 

significa que un asesor extranjero de un pals desarrollado no pueda 

desempefiar un. papel ftil en el establecimiento de los objetivos de 

desarrollo de un pals subdesarrollado. El establecimiento de objeti. 

vos requiere el cilculo de costos y beneficios y no toda socledad tiene
 

el personal necesario para hacerlo. 
Los t6cnicos extranjeros blen 

8/ Puesto que las 6lites de los palses en desarrollo asumen frecuen­
temente actitudes que se encuentran en los palses mfs desarrolla­
dos hasta el punto en que sus conceptos y aquellos de los extran­
jeros se asemejan fielmente, los consejos dados por ellos suelen
 
tener el mismo efecto que el consejo de los extranjeros. 
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entrenados a Mnenudo rsuministran la informiac1in necesarla para evaluar
 

los costos del logro de distintas alternativas en los objetivos. Por 

1o tanto, si un asesor extranjero es sensible a los limites que impone
 

la cultura local, podrSi ofrecer un serviclo atil y hacer una contrlbu­

c16n significativa para ayudar a un pals subdesarrollado a hacer selec­

clones adecuadas para el establecimiento de sus objetivos de desarrollo.
 

La Importancia de Tener Objetivos, Pocos pero Claros 

Aunque parezca obvlo que la articulac6n clara de objetivos fac­

tibles es un requisito esenclal para la planlftcaci6n agricola eficlente,
 

no es f~cil lograr una definici6n clara de tales objetivos. Debido a
 

que la ambivalencia engendra confusi6n, los objetivos debergn ser con­

cretos y no abstractos. AsI, por ejemplo, se preferirg un objetivo que 

trate de increentar'los ingresos rurales hasta un nivel que se rela­

clone egpecfficamente con los ingresos en otros sectores, P uno que 

trate de incrementar los ingresos rurales a niveles "no muy inferiores
 

a aquellos en los demfis sectores" (4,p. 16). Cuando los objetivos
 

son concretos es mfis factible cuantificarlos, lo cual ayuda a la selec­

ci6n de los~medios apropiados para llevar a cabo los objetivos.
 

A menudo los i1deres politicos se resisten a comprometerse a ob­

jetivos que imponen costos politicos o econ6micos sobre intereses pode­

rosos (en cuyo caso los objetivos claramente enunciados podrfan ser 

percibidos como una amenaza); y en otros casos, los lideres politicos 

deseansatisfacer a todos los gruposimportantes (encuyo caso los ob­

jetivos resultan ser mis bien pronunciardientos de relaciones plblicas 
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y no gufas para el establecimiento de metas y la determinaci6n de planes 

para su consecuci6n.
 

Muchas veces se encuentran planes agrfcolas con una larga lista
 

de objetivos, como en el caso del Plan Agrfcola de El Salvador para
 

1965-69, en el que se establecfan los siguientes objetivos: (a)incre­

mentar la productividad agraria; (b) incrementar la producci6n de mate­

riales industriales crudos; (c) diversificar la producci6n; (d) incre­

-mentar el empleo; (e)mejorar la distrilluci6n deingresos entre la po­

blaci6n agrfcola y (f) llevar a efecto la refoma agraria.l/ Ademfs 

de la probable inclusi6n de objetivos mftuamente excluyentes (por ejem­

plo: el intento de aumntar la priuctividad en el plan salvadoreflo, 

que estaba posiblemente en conflicto con los intentos de auentar el
 

empleo), una lista larga de objetivos es generalmente mfsdifcil de 

.lograr, debido a la escasez de recursos. Puesto queel problemas mfis 

frecuente es que hay demasiados objetivos (y no la.falta de los mismos) 

un precepto digno de tomarse en cuenta es el de tener el manor namero 

posible de objetivos yen el mejor de los casos, solamente uno. 

9/ E Plan de Bolivia para 1962-71; El Plan de Afghanistan para 1967/
67-1971/72; El Plan de Etiopla para 1962/63-1966/67; y el Plan de
'Honduras para 1962-65, al 
igual que El Salvador tenfan largas ls­
tas de objetivos para desarrollar 6l sector agrfcola de sus respec­
tivos palses. A. Rubner (en La Economla de Israel) ha enumerado 
los siguientes objftivos frecuentemente contradictorios en la pla­nificaci6n agrfcola: mfximos niveles de ingresos para los agri­
cultores, maxima producci6n cal6rica, m~ximas ganancias de divisas

extranjeras, mfximo valor de la producc16n por hect~rea, m~ximo
 
valor de la producci6n por unidad de agua y mAxima empleo por unidad

de tierra (citado en 
85, p. 111). A lo cual se puede afadir otros...
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La Diferencia entre Fines y Medios 

En relaci6n a lo anterior, cabe afladir un principio adicional que 

se basa en reconocer la necesidad de distinguir entre los objetivos fi­

nales y los medios para lograrlos. Por ejemplo, no se deberg confundir 

un objetivo con una estrategia, o una polftica, o con un instrumento de
 

poliftica, porque esto puede Ilevar a la substltuci6n de los medios por
 

el fin. El resultado final que se busca es el objetivo; mientras que 

el enfoque general adoptado para lograrlo es la estrategia, el principio 

utilizado como g ila por medio del cual se tomarfin las decisiones para 

poner la estrategia en efecto es lapolftica; y la medida adoptada para 

llevar a cabo la polftica es eli nstrumento de la polftica. Por ejem­

plo, cuando el objetivo consiste en lograr autosuficiencia para satis­

facer las neeesidades:al imenticias de una poblacl6n, la estrategia podri 

consistir en el uso de -ivariedades de alto rendimiento (VAR), la polftica 

se llevarl a cabo a travds de subsidios del gobierno para obtener ferti­

lizantes, y el instrumento de la polltica consistirg en la venta de fer­

tilizantes a los agricultores a trav6s de cooperativas y a precios mis 

bajos que los del mercado (la figura No. I1muestra la relaci6nientre los 

fines y los medios). 

Por lo tanto, el programa de VAR (variedad de alto rendimlento), 

el uso de subsidios, o la utilizaci6n de cooperativas paravender los
 

_/ (cont. peig. anterior)...objetivos contradictorios tales como tratar
 
de elevar los ingresos agrfcolas y al mismo tiempo mantener los 
bajos precios de los alimentos de consumo urbano o dar subsidio a 
los agricultores poco eficientes y querer lograr una mayor eficiencia. 
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FINES Y MEDIOS 

Objetivo Por ejemplo, Autosuficiencia; en la Consecuc16n de 
(Fin) Alimentos 

Estrategia
(Medios), 

Por ejemplo, Un Programa de Variedades de Alto 
ERendimiento 

Polftica 
(Medios) 

IEjemplo, Subsidios para Fertilizantesi 

Instrumentos Ejemplo Cooperativas Otras-OtrasOttras 
de Polftica 
(Medlos) 
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fertilizantes subsidiados no debern ser incluldos 
como 	objetivos, sino
 
como 	medios para alcanzar autosuficiencia en la consecuc16n de alimen­

tos.l0/ Por consecuencia, no cabe decir que uno de los "objetivos del
 

Per6 	para el sector agrario fue el aumento del presupuesto asignado al
 

Ministerio de Agricultura con el fin de incrementar asi las posibilidades
 

10/ 	Esta distinci6n entre los fines y los medios se aplica cuando ambos
se refieren al mismo nivel, por ejemplo, al nivel nacional. Sin
embargo, lo que constituye un medio a cierto nivel, puede ser un
objetivo a otro nivel. 
 Asi, 	en el ejemplo citado, el programa de
VAR, 	el que a nivel nacional era el medio para realizar los obje­tivos de autosuficiencia, puede ser el 
objetivo a nivel regional,

mientras que el uso de subsidios del gobierno constituye el medio
 para alcanzar aquel ohjetivo. De igual manera, el medio para al­canzar los objetivos de un plan del gobierno puede ser el objetivo
de uno de sus ministerios, departamentos o aqencias. Por eiemP 
,
en el programa de VAR, los medios que emplea el gobierno para a1­
canzar su objetivo de autosuficiencia alimenticia, podrd ser un
objetivo para el ministerio de agricultura, de la misma manera que
la administraci6n de los subsidios del 
gobierno para fertilizantes

(lo que constituye la politica del gobierno para llevar a
cabo 	el
 
programa de VAR), puede ser el objetivo legftimo de una agencia
gubernamental a cargo de tal funci6n. Un critico ha sugerido que
se podria clarificar en parte la diferencia entre fines y medios

si se identifica los objetivos de desarrollo como finales, inter­
medios o inmediatos. Por ejemplo, si para un programa de desarro­llo rural, el objetivo final es el aumento de ingresos y bienestar
social para los productores rurales, uno de los objetivos interme­
dios 	seria el aumento en la producci6n de ciertas cosechas que apo­yarla al objetivo final de aumento de los ingresos y un 
objetivo
inmediato serfa la provisi6n de insumos disehada para aumentar la
producci6n para lograr una mayor producci6n de las cosechas contem­
pladas bajo los objetivos intermedios. Sin embargo, como se vers
en la discusi6n de las estrategias y politicas de desarrollo, la
distinci6n entre fines y medios es mAs 6itil 
operacionalmente.
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de esta instituci6n" (86, p.,2). 11/ Similarmente se confundieron tam­

bidn los medios con los objetivos en el Primer Plan de Malasla, asT
 

por ejemplo, se enumeraron como objetivos el aumento en el ndmero y
 

calidad de maestros investigadores y agentes de extensi6n agricola; la
 

intensificacion de la investlgaci6n agricola; la motivacifn para lograr 

mejores prcticas de producci6n; los aumentos en el Srea bajo cultivo;
 

y las mejoras en las instituciones agrarias. En realidad, todos estos 

eran solamente medios para mejorar las prfcticas de produccion, aumen­

tar el empleo y producir mayores ingresos agrfcolas (87,1p. 105-106). 

El Primer Plan Quinquenal de Turqufa ilustra tambign la confus16n
 

entre fines y medlos, al identificar erradamente el uso eficiente de ila : 

tierra com uno de los objetivos de, desarrollo. La utilizaci6n eficaz 

de la tierra es s6lo una forma de alcanzar los objetivos de desarrollo 

y no puede ser el resultado final que se desea obtener (88, p. 129). 

Aunque se considere a la reforma agraria una polftica clave en 

una estrategia disefhada para aumentar las oportunidades de'empleo rural
 

y de desarrollo agrIcola, no se la debe considerar como un objetivo del
 

desarrollo agricola, sino como un medio para alcanzar tal objetivo. 

Consecuentemente, la reforna agraria no debe ser incluida entre los ob­

jetivos de un plan agricola. Al hacer esta distinc16n no se trata de
 

11/ Las asignaciones presupuestarias son generalmente parte de la pla­
nificaci6n politica. Cuando se toma una decisi6n especIfica bajo
 
una politica general, como por ejemplo cuando se asigna un presu­
puesto por una cantidad especifica, se hace referencia a dste como
 
un "instrumento de polltica". 
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unasunto de dlscusidn sem8ntica, puestoque la experiencia ha demos­
trado que cuando la reforma agrarla ha sildo considerada como un objetivo
 

en lugar de un medio para alcanzar el adelanto agrfcola, muchas de las 
medidas complementarias necesarias para llevar a cabo la reforma agra­

ria de una manera productiva, han sido ignoradas.' Si la reforma agra­

ria no toma en cuenta la necesidad de construir y mantener sistemas de: 

crfdito, mercadeo, abastecimiento y otros sistemas de apoyo, los resul­

tados serfin poco alagadores (89, p, 10).12/
 

La confusi6n entre,objetivos' y medios ha creado cie4rta Inerti­

dumbre. En el caso de Tanzania, por ejemplo,,no se sabe con exactitud
 

si la participaci6n de las masas rurales en la planificac16n y ejecuci6n 

de algunos proyectos es el objetivo o el medlo para aumentar-los 

sos rurales.- Si el objetivo'consiste en la participaci6n rural masiva, 
se lo podrS lograr a~n sin el aumento de ingresos o viceversa. Si .stos 

son objetivos distintos, los medios utilizados para alcanzarlos deberfin 

ser distintos paracada uno de ellos. 0, si el objetivo es el desarrollo 

rural, fiste deberg lograrse a travs- de la construcci6n de elementos de 

12/ 	En el sistema "zamendari" de la India la producci~n ha sido afectada
debido a la gran discrepancia existente entre la contribucijn mfnima
de parte del zamindar (propietarto), en cuanto a costo y riesgo y la
alta rentabilidad que percive. 
 Pero la supresi6n de los zamindares

ha mejorado el ambiente para la innovaci6n, sin embargo, no se ha

sacado provecho de esta oportunidad, lo que indica que un cambio

favorable en el sistema de tenencia de la tierra no es condici6n su­ficiente para inducir un cambio tecnoldgico (41, p. 54). 



infraestructura y la. provis16n de servicios rurales por .parte del go­

bierno; pero cuando elobjetivoes el desarrollo rural auto-sostenido, 

los medios tendrgn que asegurar quelsea el, desarrollo agricola, en 

lugar de los subsidios del gobierno, el que permita que los ingresos y 

la producci6n local lleguen a mantener-un desarrollo rural continuo . 

Por lo tanto, la claridad en los objetivos yla identificaci6nde los 

medios para lograrlos deber~n irmano a mano en el proceso de partici­

paci6n. 

En elPrograma de Desarrollo Rural Especial de Kenya (SRDPi--

Special Rural Development Programme--), se present6 tambi~n el mismo 

problema de confusion entre objetivos y medios. Los objetivos enume­

rados fueron: una mayor participaci6n local, mejor ejecuci6n de pro­

yectosy programas, desarrollo rural auto-generado, mayores Ingresos 

y,producci6n, y reducci6n del desempleo, pero en realidad, tanto el au­

mento en participaci6n local como el mejoramiento en la ejecuci6n de
 

proyectos constitulan ms bien los medios necesarios para alcanzar el
 

desarrollo rural auto-generado, mayores ingresos y producci6n, y la
 

reducc16n del desempleo. Como resultado de la confusi6n entre objeti­

vos ynmedios, y de la definici6n imprecisa de algunos objetivos en el
 

SRDP 13/ se establecieron directrices confusas para los funcionarios
 

locales conduciendo a una ejecucidn inadecuada del programa.
 

13/ Por ejemplo, no se aclarO exictamente en qu6'sectores se debla,
 
aumentar los ingresos.
 



DOtras Distinciones entre Objetivos 
En algunas ocasiones sel ncluyen objetvos socales y polfticos
 

en , los.-pro gramas agrfcolas; por ejemplo,' se trata"de mejorar" la distri­

buci6n'de los ingresos agricolas o de elevar los niveles de ingresos 

enl.,as zonas poco favorecidas. 'Puesto que tales objetivos pueden re­

ducir la tasa de producci 6n a la que se podrfa llegar de otra manera 

-- por 19 menos a corto plazo-- es indispensable que los lideret pol I­

ticos indiquen hasta qud punto estin dispuestos a sacrificarelraumen­

toAe praducci6n eingresas en pro de los objetivos sociales y polf­

.ticos. 14/ De otra manera, serAdificil elegir estrategias y polIticas 

adecuadas y como resultado fracasardn, ya seanobjetivos econ6mlcos o 

los objetivos sociales y pollticos.' 

Se-debe hacer una distincifn entre objetivos a corto y mediano 

plazo,y los objetivos a largo plazo.- Para esto,, es prudentehater una 

14/ 	Es posible que los medios designados para un plan a largo plazo o 
para un perfodo de planificaci6n, constituyan los objetivos de un 
plan o perlodo de planificaci6n a corto plazo. Por ejemplo, aun­
que la reforma agraria es un medio para alcanzar el desarrollo
 
agricola (como quiera que se defina) es el objetivo a largo plazo,
 
es que puede perderse de vista dicho objetivo. Por lo tanto, si
 
el desarrollo agricola es el objetivo final, importante consi­es 
derar a los medios para alcanzar aquel objetivo, simplemente como 
como 	 objetivos intermedios. Con relaci6n al plan a largo plazo, 
los objetivos intermedios podrdn considerarse como medios que
requieren ciertas medidas adicionales para alcanzar los objetivos 
a largo plazo, 
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evaluaci6n reallsta de -lo que--se puede lograr,.a corto o mediano plazo
 

basndose en las experiencias del pasado, en los recursos-disponibles
 

y en.el nivel de competencia administrativa prevaleciente; y lo que se
 

debe 	dejar para largo plazo. Al definir 1os objetivos es importante
 

establecer objetivos a corto plazo claros y oncretos, ya que fstos 

constituyen la base para el establecimiento de las metas, estrategias
 

y..polTticas operacionales. Puesto que los,objetivos a largo plaz'o se
 

llevah a efecto: a traves de un perTodo-extenso de tiempo, basta deli­

nearlos ampliamente planteando .nicamente 1as direcciones generales en 

las 	cuales se desarrollar& el sector encuesti6n (78, p 61). 

Por lo general se requieren muchos afos para lograr un cambio
 

estructural en la agricultura, por lo tanta la mayor parte de los ob­

jetivos para esti sector son para largo plazo. Ejemplos pertinentes
 

constituyen los objetivos para lograr aumentos substanciales en la pro­

duccidn, cambios radicales de una agricultura atrasada de subsistencia
 

a una agricultura comercial moderna,15/ considerable diversificaci6n de
 

la producci6n, gran reducci6n en la proporcidn de la poblaci6n depen­
diente de la agricultura, disminuci6n considerable en la porci'n de la
 

producci6n total que corresponde a la agricultura, o cambio en las 

dietas delas ,poblaciones rurales, como por ejemplo, cambio en las 

15J 	En el Programa Agricola a Veinte Afios en Etiopla se tenfa previsto 
un cambio de esta Indole. 
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practcas alimentlcias basadasen granos y cereales a una queldepende
 

prlnclpalmente de alimentos proteicos, tales conmo 
la leche,- las,,carnes,
 

el pescado, los huevos, las verduras y las frutas.16/
 

Aunque generalmente un objetivo para la agricultura a.cortoo
 

medanoplazo constituye una etapa necesaria en el 
logro de un objetivo 

,alargo plazo, el primero puede ser diferente y.aOn oponerseal obje­

tivo a largo plazo con respecto a unu misma variable. El empleo de 
mano de obra agraria es. un ejemplo-propict o. El .objetivo a plazo corto 

o mediano, especlalmente en las etapas tempranas del -desarrollo, podri 

ser, por~ejemplo, aumentar,las oportunidades de empleo-para la gente

rural, pero.a largo plazo uno de los
....... 
 . objeti vos-podrli set la~lreducct6n 

en la proporci6n de la poblaci6n que participa en la agrlcultura:(6, 

p. 56;78, p. 61). Debido a que los objetivos, alargo y corto plazo 
pueden ser mtuamente inconsistentes, se debe decidir,con anterioridad 

si el Objetivo a-cortoplazo ha de prevalecer a costa del objetivo a 

largo,.plazo, o si este ultimo es ,ms importante (4,p..,106). 

16/ 20, p. 10-11, El mejoramiento de los niveles de nutricidn 
--par­ticularmente a tray6s de un 
aumento en el consunmo de protefnas ani­
iales-- requiere a menudo un aumento en la producci6n de ganado y
en los ingresos per cipita, asf como la introduccifn de nuevas
 
pr~cticas de nutrici6n a trays de una educaci6n gradual. Sin
estos cambios, es dificil loqrar una mejorfa significativa en el

nivel de nutrici6n (88, p. 129). 

http:frutas.16
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Objetivos y el Estado de Desarrollo 

Los objetivos de un plan agrTcola difieren de un pals a otro y
 

an dentro de un mismo pals en diferentes 6pocas. Puesto que la agri­

cultura es la principal ectividad econ6mica en la mayoria de los pafses
 

en desarrollo, los objetivos para la agricultura en estos paises, por lo
 

general, son semejantes a los objetivos nacionales (4,p. 103). Por
 

cierto, se puede decir que en estos palses los objetivos nacionales
 

son los objetivos para la agricultura y a su vez, estos 6ltimos cons­

tituyen los objet.ivos nacionales (5,p. 2). En los palses desarrolla­

dos la situaci6n difiere en gran medida. Puesto que la agricultura
 

enestos palses es responsable por una pequefla parte de la producci6n
 

total 	,ydel empleo en relaci6n aotros ,sectores de la economla, hay
 

aveces una gran divergencia entre los objetivos nacionales y los ob­

jetivos agrfcolas (4,p. 103).
 

En los paises desarrollados de economia mixta, el objetivo prin
 

cipal ha sido generalmente el aumento de los ingresos de-los agricul­

tores mediante la prevenci6n del aumento de la producci6n mims,'all -de 

lo que el mercado puede absorber a preciosiquese consideran remunera­

tivos para los agricultores _17 (9, p558). Este obj d tivo ha sido inter­

pretado en Europa Occidental y en: los Estados Uniuos co el medio
 

necesarlo para reducir la brecha,entre los niveles de bajos ingresos
 

en el 
sector agricola y lo's ingresos m~s altos -,en los,sectores industriales
 

17/ 	 Con la' eliminac16n de los excedentes agrari os en 1973, este objetivo
 
ya no es tan .ii
mportante cow'io era,,antes.
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yde servlclos (40, p. 500).18/ 
Para los parses en desarrollo, exporta­
dores de productos agrlcolas, este objetivo ha tenido que ser equilli­
brado contra la necesidad de mantener preclos competitivos en los mer­

cados internacionales. 19/
 

Puesto que la agricultura representa una gran proporcidn del
 
producto naclonal .en los parses en desarrollo, el mantenim iento de Uos
 
ingresos de los agricultores a niveles comparabl'es 'a los de otros sec­
tores, haisido un objetivo que va Ms a1l1ilde la capacidad financiera
 
dela mayorfa de dichos-pases. 
Aan fms, salvo en algunos casos, el 
.sector agrario'en los palses en desarrollo ha sido la fuente principal 

para el financiamiento del desarrollo industrial; por lo menos al prin­
cipio (4,p. 106). 
 Puesto que pocos parses en desarrollo prod'ucen.su­
ficientes alimentos y fibras para satisfacer a~n sus requisitos domfs­
ticos, el objetivo primario de estos palses ha sido el aumento de la
 
producci6n agrfcola. 
Dicho objetivo las exportaciones'spromover la
 

SSin embargo, el deseo de poner los alimentos a la disponibilidad de
los 	consumindores domdsticos a precios razonables, suele limitar elaumento de los ingresos agrkcolas a travs del alza de precio en
los 	alimentos (90, p. 60). 

19/ 	 Los Estados Unidos han tenido que neutralizar los problemas de pre­cios domesticos y extranjeros mediante pagos efectuados por el go­bierno a los productores. En 1972, el Departamento de Agricultura.de 	los Estaqos Unidos inform6 (Hatch, Roy E., 
Farm Index, December
1972) que tales pagos alcanzaron a 
ms del 20% del ingreso agrario
neto total, vale decir mis de 4 billones de d6lares comparados con
los 	18.8 blllones del ingreso agrario neto.
 



substtulci6n de las importaciones o mej'orar la nutrici6n. Con frecuen­

cia. es.te objetivo ha sido suplementad0 o modificado por otros objeti vos 

relacionados, como el de lograr una mayor utilizaci6n de la mano de 

obra rural subempleada y ladiversificaci6n de la producci6n para mejo­

rar la situaci6n en la balanza de pago (por ejemplo, el Sudin se con­

centr6 en la producci6n del arroz, azOcar y cafg, como substitutos de 

importaci6n; en PakistAn,, se increment6 la producci6n para obtener 

autosuficiencia para satisfacer los requisitos alimenticios-domstlcos; 

y en JordAn, se aumentaron las exportaciones agrfcolas) (91, P. 247). 

Aunque por lo general existe una diferencia muy clara entre los 

objetivos agrtcolas de los parses mfs desarrollados y aquellos de los 

palses en desarrollo, han habido algunas excepciones. 'Asi"por ejemplo, 

en la URoSoS. y en Europa Oriental, al igual que en los parses en 

desarrollo, el objetivo principal ha sido aumentar la producci6n agri­

cola, especialmente en la producci6n de granos (2,.p. 116);"'mlentras 

que en los palses en desarrolloi la "revoluci6n verde" ha elevado la 

posibilidad --por 1o menos en algunos de ellos-- de que sea necesario
 

reducir la producci6n de trigo y arroz en lugar de expandlrla (92, p.
 

20) cuando la demanda de estos productos no sigue el mismo ritmo que
 

ia expansi6n de la producci6n. Con respecto a la mano de obra agrfcola,
 

los objetivos de los palses en desarrollo reflejan generalmente el hecho 

de que estfn plagados con una mano de obra redundante; pero en el caso
 

de Libia, ha sido dificil retener un ntmero suficlente de trabajadores
 

agrfcolas debldo a la gran demanda de mano de obra producida por la
 

expansi6n de su industria petrolera (2,p. 116). Por lo tanto, en
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Oltima Instancia, los o'bjetivos agrlcolas de un pals dependen-de sus 

circunstancias, asi como del grado de desarrollo del mismo. 

De todas maneras, el nivel de desarrollo de un pals es el factor 

determinante ms importante enla selecci6n de objetivos para el',desa­

rrollo agrlcola. Esto se puede ver.tanto en los palses que.estfin a
 

.mitad de camino en la ruta al. desarrollo como en aquellos en los dos
 

extremos de la escala. 
Asi, por ejemplo, el aumento de la producci6n
 

para mejorar la nutrici6n serg un objetivo que persiguen los palses que
 

estgn en un estado de desarrollo intermedio. Para un pals en estado
 

inicial o avanzado, el objetivo principal serg otro (4,p..l06)._0
 

Los objetivos para la agricultura de Israel .parecen estar en el
 

medio entre los paises mis desarrollados y aquellos con menor grado de
 

desarrollo. Algunos de sus objetivos agrlcolas (por ejemplo, creci­

miento del producto nacional, reducci6n en la brecha en el comercio,
 

y dispersi6n equilibrada de la poblaci6n) reflejan de cerca los obje­

tivos nacionales de desarrollo; mientras que otros (por ejemplo, una
 

mayor eficacia y productividad, mejores niveles de educaci6n vocacional
 

y general, mayor igualdad de ingresos, etc.) estfin mls relacionados con 

la agricultura que con la economfa en general (93, p. 347) 

20/ Sin embargo, hay indicaciones de que en algunos casos, el mejora­
miento del nivel nutricional de la poblaci6n es uno de los objeti­
vos de los palses menos desarrollados.
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