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meras versiones de un anteproyecto de ley de aguas que sustituiria
a la ley wigente, decreto ley 17752 Toduas las propuestas elabora-

das por el Miumsterio de Agricultura, aunque difieren secundaniamente
unas de otras, contradicen punto por puntoe las caracteristicas de la
norma vigente

El DL 17752, dudo en junio de 1969 por el gobrerno militar que
presidid el general Juan Velasco Alvarado, fue un compleniento de la ley
de reforma agraria Ambos reflejan lo que en esos affos era ung corriente
donunante en muchos paises de América Lanna la fuerte intervencion del
Estado

Las normas que regulaban las condiciones de acceso y uso del oiro
gran recurso natural indispensable para la actividad agrana, la nerra
~materta ceniral de la ley de reforma agraria aludida—, fueron mod:-
Jicdndose desde comenzos de los afios ochenta Fue en los mmcios del
segundo gobrerno de Fernando Belasinde, con el intento gubernamental
de aphcar una politica hberal como respuesta a varnios aflos de
wmfervencionismo estatal y enfrentar una grave crisis econdémica

En el agro, el contexto era el de un proceso rdpido de descomposicion
de las empresas asocrativas creadas por la reforma agraria —las coope-
rapvas agranias de produccion (CAP) y las socedades agricolas de
wnierés socral (SAIS)-, que culnund en la parcelacién de las tierras en
urmdades familiares

Normas posteriores, la derogatonia de la ley de reforma agrana y,
JSinalmente, la promulgacion de una nueva Constitucion en 1993, acaba-
ron con las dltimas barreras formales para la apertura del mercado de
terras, elinundndose practicamense los himutes al tamaflo de las propie-
dades Con ello se utentan dos cosas la creacidn de un marco instiu-
cronal atractive a las inversiones, y colocar en el centro de una estrategia
de desarrollo rural el esperado dinanusmo de medanas empresas agri-
colas y de mds que medianas empresas agrowndustiiales, en antbos casos

D esde fines de 1992 empezaron a circular reservadamente las prni-



nurando hacia los mercados wnternacionales La pequefla agricultura y
la economia campesing son conswderadas menores o sumplemente del todo
trrelevantes para el sector agrario

No ocurrid lo musmo con la Ley General de Aguas (LGA), que ha
mantentdo su sentido original, salvo las modificaciones mtroducidas por
el decreto legislativo 653, conocido como Ley de Promocion de las
Inversiones en el Sector Agrano Esta modificd la LGA en lo relaivo a
la orgaruzacidn y funciones de la adnumstracidn, y también se ocupd de
las orgamizaciones de los usuarios de aguas

Laureano del Castillo analiza en esta edicidn las luces y sombras de
esta ley, anotando que su caracteristica principal es el papel desempe-
flado por el Estade este se constituye en el dineco titular de las aguas en
el pais, se reserva para si la potestad de otorgar derechos para su
unthizacion por los particulares, establece las condiciones para su acce-
50, fya el orden de preferencia en el uso de las aguas, asume la respon-
sabilidad de formular la polinca general para su unthizacidn y desarrollo,
tiene el derecho de imponer multas y otras sanciones. y se reserva,
finalmente, el cmdado de la calidad de lus aguas

Mds alld del hecho de que la ley vigente haya o no faciliado un uso
adecuado y eficiente del agua, es claro que existe una abiertd mcompa-
ubilidad entre el cardcter estansia de la norma y la wleologia liberal
donunante, mds aiin en sus verhentes a veces casi fundamentalisias del
Muusterio de Agricultura

Seria un error, sin embargo, centrar una discusion sobre el acceso,
uso y gestuon del agua exclusivamente en el plano de las grandes opcio-
nes wdeoldgicas Estas, en todo cavo, deben mostrar su aptiud de guar
y de ordenar respuesias eficaces a problemus concretos cémo mantener
constante el estimulo a las wmversiones hidrdulicas, ¢émo hacer un uso
eficiente del agua, cémo evitar el deteriore de los suelos con malas
técnicas de nego, como mpedir la contanunacion de las aguas, c6mo
pernutir un acceso justo, equitativo y no conflictivo a este recurso a la
mayor parte de usuarios, cémo preverr los devastres onginados por la
extrema escasez o abundancia del agua, «dmo hacer compaibles los
derechos privados sobre ¢l agua con la duposicidn constitucional segin
la cual «los recursos naturales, renovables y no renovables, son patri-
nonto de la Nacion» (articulo 66), asi como con el derecho humano
bdsico, reconocido por la comumdad wnternacional, de acceder a ese
recurso’

A este congunto de problemas, ya de por si complejos, se suma el que
las aguas dulces, particularmente las que discurien por rios, constituyen

1 LaConferencia Internacional sobre el Agua y el Medio Ambiente (ICWE), realizada
en Dublin, hlanda en enero de 1992, vstablecio «que es fundamental 1econocer primero el
derecho basico de todo ser humano a disponer de agua hmpla y sapeamiento a un precio
aceesibles (Consulteselapate I —<Las politicas du reomsos idricos y la agriculturas— del
ultuno wforme de lakao El estado mundial de la agricultura y la alunentacion 1993 Roma
Coleecion rao, Agnealtra N° 26, 1993 pp 230-297 )
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los ejes de sistemas tanito naturgles —forman valles— como sociales y
econdnucos, y cumplen multiples funciones son indispensables para la
vida de plantas, ammales y hombres, pero también medio de transporte,
wnsumo industrial y asimiladoras de reswduos Lo que se hace con el agua
fiene, pues, repercusiones tanto en la naturaleza cuanto en las socredades
humanas, tanto a mvel de cuencas —local como regional— como a mwvel
nacional e wternacronal La geston del agua debe, entonces, ser conce-
bida desde una perspectiva integral y no puramente sectorial, deficiencia
esta de la que adolecen todas las versiones de anteproyecto de ley que
hemos temido la oportumedad de conocer

Es precisamente sobre este tema que trata el articulo de Axel Dourgreann,
quien analiza la evolucion de la gesndn de cuencas en Aménica Latina y
el Canibe en este siglo Constala que esta evolucidn no ha sudo siempre
progreswva, ¥ que ha habido periodos en los que la gestidn era mds
integral que en lg actuahdad

Aun asi, en sus etapas imarales la coordinacidn de acaividades a nivel
de cuencas se hinutaba a resolver problemas puntuales y demandas espe-
cificas 0 sectoriales de agua y a la operacion de las obras construdas
Sdlo a medwados de siglo se crearon corporaciones para el desarrollo
integral de cuencas, las que dirigreron la construccidn de obras hudrdu-
licas de gran envergadura y la wmversion en miltples sectores Mds
recientemente aparecid la temdiica de manejo de cuencas «con el fin de
nungar el aporte de sedimentos a los embalses constrindos y controlar
deshizanuentos o inundaciones» La preocupacion por el impacto ambien-
tal es aun posterior —hacia finales de los setenta—, agregdndose asf una
nueva dumensién que debe ser consuderada por cualquier forma de ges-
fidn del agua

Lo imporiante del aporte de Dourojeann: respecto de gué direccion
debe tomar un necesarto cambio de las formas de acceso, geshon y uso
del agua es que pone de relieve el hecho de que el agua es un recurso que
tiene una intuma relacidn de wterdependencia con el medio natural del
cual forma parte, con los grupos sociales que la usan y con la economia
en su conjunto Y que, por consiguente, las polincas hidricas deben ser
mtegrales y no sectoriales

Pocos dudardn de que las actuales formas de gestion del agua en el
Perii no responden a los problemas concretos y de que el uso del recurso
es, con exceswva frecuenciy, por demds neficiente Por lo tanto, hay
consenso acerca de la necesidad de establecer una nueva normatwvidad
que contribuya a responder a los problemay que ya henios mencionado
antes Mis adn existe la tendencia, en el mundo, a considerar que mds
importante que incrementar la disponibilidad de agua dulce —la relacion
entre voliimenes de agua y poblacion es sin cesar decrecienie en todo el
mundo~ es procurar que sea usada mds eficientemente El énfasis ha
pasado de una preocupacidn por la oferta ~de las wnversiones, por
ejemplo, en grandes obras de yrngacidn— a una preocupacion por la
demanda ~como se usa el agua— El Perd no es una excepcidn, y este
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desplazanuento de énfasis se refleja claramente en los anteproyectos de
ley a los que hemos hecho referencud’

Una de las razones del uso ineficiente del agua con fines agricolas
en muchos paises, y ciertamente en el Perd, es el bajo precio pagado por
los usuarios Existe un creciente convencinuento de que ung importante
condicidn para desarrollar métodos que favorezcan el uso mds eficiente
del agua y que penalicen su uso dispendioso pasa por la elevacidn de sus
precios

Es esperable que entre los usuarios haya una actuud adversa a
soluciones que umpliquen mayores pagos Pero los wrrisorios montos de
las actuales tarifas de agua en el Perid no son sino una parte de los costos
que por este recurso henen que pagar los productores agrarios Frente
a lg meficiencia de los sistemas de gestidn, ncapaces de funcionar
adecuadamente por falta de recursos econdnucos, de personal capacita-
do y de autoridad, es frecuente que los usuarios hagan dos tipos de gastos
adicionales el pago de sobornos a quienes distribuyen el agua para
acceder a mayores voltimenes, y el pago a personal —vigidantes, recorredores,
etcétera— que ayuden a que la distnbucidon sea disciphinada En otras
palabras, puede esperarse que los productores agraros estén dispuestos
a pagar tarifus mds altas siempre y cuando el sistema funcione, y que no
se vean obligados a realizar pagos adicionales

No hay respuestas sencillas a lu pregunia de cudl es el precro «co-
rrecto» del agua Para comenzar, el concepto nusmo «precio correcto»
no es univoco, pues un deternunado precio podrd ser «correcto» en
relacidn a crertos objettvos e «wncorrecto» pard otros

Existen varias formus de fijarlos, cada una de ellas con sus ventajas
y desventajas Una de estas formas, comiin en muchos paises, es el de una
tasa a wanto alzado, y no por volumen utilizado sino por superficie
regada En otros casos, son los directores de agua quienes fyan los
precios por volumen, particularmente cuando hay escasez del recurso En
los anteproyectos de ley del Munsterio de Agricultia, la opcidn es que
sean lu oferta y la demanda las que establezcan los precios

La propra FAQ, en el documento ya citado, considera que «un mer-
cado compettvo ofrece la posibnlidad de una distribucion eficiente de los
recursos (los sumuustros de ague) entre las distintas demandas que
compuen por ellos» Adwerte, sin embargo, que «con este sistema las
necesidades de los consunudores potenciales de bajos ingresos pueden
quedar total o parcialmente insansfechas»’

En efecto, no es suficiente que el acceso al agua y su precio sean
deternunados por la ofertay demanda para que haya un mercado competitivo,
pues pard que sea tal es necesario que los agentes econdmicos puedan

2 Dados Jos efectos que una nueva legnlacion puede tener paraimones de cindadanos,
s notable 1a reserva con la que ¢l gobieino ha tratado de procesar la discusion sobre los
anteproyectos El lector puede remitirse a wna de las versiones publicada en el numero 169
de la revista Agronoiicias correspondiente al mes de enero del presunte afio

3 rao El estado mundial de la agnicaltura y la alunentacién 1993, 0b et p 262



competir sobre una minuma base de igualdad La concentracién de pode-
res y de capacidad de nfluencia en pocas manos es en el Perii de ral
naturaleza que un mercado htbre del agua podria ser perjudicial a los
pequedos agricultores y campesinos Aungue es obvio que las circunstan-
cwas de hoy no son las musmas que hace décadas, resulta oportuno
recordar que muchas hacrendas se formaron a parar de la concentracidn
de tierras de pequeiios agricultores y de comunidades campesinas por el
control gue los poderosos ¢jerctan sobre la oferta de agua

Aungue en muchos paises hay mercados de aguas, actualmente existe
s6lo uno en el mundo ~Chile— con un mercado de derechos de agua a nivel
nacional Los anteprovectos del Muusterio de Agricultura estdn fuerie-
mente wfluenciados por la ley chilena De aprobarse alguno de los
anteproyecios, el Perii seria el segundo pais en el mundo que contaria con
una legislacidn promotora y reguladora de un mercado de aguas’

Cabe preguntarse si es convermente dar una ley que hace depender
la solucidn de los graves problemas que existen en el Perid alrededor del
acceso, uso y gesuon del agua -y de los wmpactos ambientales que
genera—, de la creacidn de un mercado de aguas El hecho de que cas
ningin pais haya adoptado la deciston de promover a escala nacronal un
mercado de este recurso debe lamar a reflexidn, pues sus resultados
posutivos no deben ser tan evidentes, como sostienen los pertinaces par-
tedarios de esa opaidn En paises en los que el mercado es el principal
asignador de los recursos econdnucos, como los Estados Unidos, existen
tantas leyes de aguas cono estados hay, variando desde las formas mds
witervencionstas hasta las mds Iiberales® En Franawa, donde la gestion
del agua es razonablemente buena, el Estado desempeRa una funcion de
primera wumportancia en el control, extraccién, fratuniento y distribucion
del agua, asi como en la formulacidn de poliucas concermentes a la
ordenqcidn de las aguas en las respectivas cuencas

Parece ser que lo razonable es buscar soluciones gue sean resultado
de un dwagnéstico adecuado en el que deben participar los propios
usuarios Después de todo, cualquier propuesta innovadora y mds efi-
ciente de geston y uso del agua, que wmplique o no la apertura de un
mercado de aguas, requiere de la partiapacidn activa de las orgamza-
ciones de usudrios

Ahora la mayor parte de las Juntas de Usuarios de los diferentes
distrios de riego son extremadamente débiles, tanto admuustraniva como
técruca y econdmicamente El evfuerzo de educacidn y persuasion a los
usuarios que debe realizar el Estado como condicién para la puesta en
marcha de un eficrente sistema de gestidn y uso del agua es un esfuerzo
urgente y de gran magmtud, tan grande y necesario como el esfuerzo de

4 THopan, Mateen «Tradable Water Rights A Solution to Purvasive Water Probloms»
Exposicion ante la delegacion del Brastt on el sumnane «hiigacion poliicas hidianlicas e
unplicaciones legales» Washmgton, DC 14 y 15 de octubie de 1993

5 Comutltese la edicion espueial de la revsts de la National Geographic Water The
Powcr, Promuse and Tunnod of Nosth Amcitca s Frevh Water, noviembre de 1993
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actualizacién de los padrones de regantes para la deternunacidn de los
derechos sobre el uso del recurso

Esos esfuerzos no parecen ser considerados comeo prioriiatios por el
gobierno No es extrailo que en sucesivas reuniones en varios valles de
la costa —en Chancay-Lambayeque, en el Santa, en Chancay-Huaral, en
Chuncha, en Prura y en Zondas irngadas de algunos depariamentos serra-
nos, conio el Cusco y Junin~ las Junias de Usuarios hayan expresado su
oposicion a los anteproyectos de ley La propia Junta Nacional de Usua-
rios ha mamfestado su disconfornudad Es probable que el rechazo no sea
tanto al cambio, sino al sentimiento de marginacion expenmentado por
los usuarios al estar exclindos de una discusion franca sobre el conterudo
de los anteproyectos, lo cual suscita la desconfianza

Los anteproyectos —que tienen un evidente sesgo costefio— debetian,
por lo demds, considerar experiencias razonablemente exitosas de ges-
tudn del agua, en particular en dreas wngadas en las comumdades
campesinas de la sierra Tanto Paul Trawwck como Augusto Cavassa
analizan en sendos articulos lus experiencias de gesnidn del agua en
comuntdades de Arequipa y Cusco, respectivamente Anibos destacan la
adaptacidn de las orgamzaciones de usuarios comundles del agua a
diferentes retos tanto sociales como naturales Es claro que una ley que
pretenda someter a la oferta y demanda sistemas udrdulicos tan diversos
y formas de gestidn y acceso al agua que son resultado de lurgos proce-
sos, dificilmente logrard los objetivos deseados por los legisladores
Cavassa ilustra cdnio los débiles intentos de aphicacidn de la actual ley
de aguas en las comunidades cusquedias han tenido efectos adversos a los
fines para los que se dio esa norma

Probablemente a pesar suyo, el mérito del anteproyecio ha sido el de
poner sobre el tapete ante la opunidn piblica un problema largamente
descurdado Mas ain ha logrado crear un consenso entre los usuarios,
los estudiosos ¥ la adnumistracidn piblica de que es urgente y necesario
entroducir cambios en la actual normagwdad y en las instiuciones vin-
culadas a la gestién del recurso hiduico Las discrepancias, sin embargo,
son muchas, particilarmente glrededor del papel del Estado, de la crea-
cidn de un mercado abier1o de derechos sobre el agua, y del riesgo de que
tal mercado favorezca pariicularmente o los sectores socuales de altos
ingresos y con/mayor capacidad de influencia

Estas disgrepancias, que no necesariamente deberiun manifestarse
de manera hostid, son alimentadas por un estio al musmo tiempo conspranivo
y autorytario con ¢l que el Minsterio de Agricultura estd procesando los
anteproyectos Es preciso que los funcronarios del sector agrano se
convenzan de que para gue cudalquier propuesta tenga éxrio en su apli-
cacién y en el logro de los objetivos deseados, requicte la participacion
actwva de los nteresados No sdlo es lo mdy democrduco, sino con
segurudad lo mds ¢ficiente

El Consejo Edutonal



Laureano del Castillo
LO BUENO, LOMALO Y LO FEO
DE LA LEGISLACION DE AGUAS*

diendo a las declaraciones del mimstro de Agnicultura, Absalén
Véisquez, resulta inminente la daci6n de una nueva Ley de
Aguas que vendria a reemplazar la vigenie legislacién, contemda en
lo central en l1a Ley General de Aguas (Decreto Ley 17752)
Se da por descontado el sesgo liberal de 1a nueva propuesta, frente
a una ley que fue dada a las pocas semanas de 1a promulgacion de la
Ley de Reforma Agrana de 1969 y que, por tanto, participaba de un
esquema que asignaba un papel sustantivo al Estado
Cabe, entonces, hacer una revision de los aspectos centrales de lo
que ahora se pretende derogar Como este es €l objetivo del presente
trabajo, y no el de comentar el proyecto de Ley de Aguas, se ha
intentado no sélo abordar los aspectos jurfdicos del tema, sino también
incorporar 1as preocupaciones de los principales actores los agricul-
tores Sinembargo, una limitacidn seria la ausencia de material escrito,
tanto de las diversas reumones de los usuarios como de trabajos
Jurfdicos y de ciencias sociales en general, sobre un recurso tan im-
portanie como s ¢l agua Se ha intentado cubrir ese vacio con entrevistas
a algunos agricultores de la costa

P roducida 1a promulgacidn de la Constitucién de 1993, y aten-

UNA EVOLUCION CONOCIDA

La evolucién seguda por 1a legislacién de aguas en nuestiro pafs es
bastante similar a 1a de otros recursos naturales, en parttcular de la
tierra agricola

* El presente articulo fue escrito cuando no se habta publicado aun el texto del
Anteproyecto de Codigo de Aguas Solo se conocsa la version entregada por el mmistro de
Agnicultura a los asistentes de] Congreso Nacional de Juntas de Usuarios de Distritos de
Riego, ¢l 12 de diciembre de 1993, en Pumra
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Al producirse 1a caida del Impeno Incaico, no 5610 los 6rdenes
politico y social se vieron afectados La economia y la orgamzacién
productiva del Incanato fueron fuertemente trastocadas por los espa-
fioles, quienes privilegiaron la minerfa a la agricultura, decayendo asi
una de las bases de este poderoso unperio

Al establecerse los espaiioles trajeron consigo, como es obvio, sus
leyes y las aplicaron a los pueblos sojuzgados' Pero recordemos
también que Espaiia estaba saliendo de la feudalidad, por lo cual el
virrey Toledo ordend, por medio de otras conocidas Ordenanzas de
1577, lo relativo al uso de las aguas con fines agrfcolas Posteriormen-
te, en la Colonia ocuparédn lugar destacado el Reglamento del Dean de
l1a Catedral de Trupllo, don Antonio de Saavedra y Leiva, para los
valles de Chicama, Moche, Santa Catalina y Vird, de 1700, y el
Reglamento preparado por €l juez de Aguas de Lima, don Ambrosio
Cerddn y Pontero, para los valles de Lima, en 1793 Tal fue el valor
¢ mmportancia de estos reglamentos que rigieron durante parie de
nuestra vida republicana

Ante 1a necesidad de un cuerpo normativo mas acorde con los
nuevos tiempos, en 1899 se encargd a una comisién la elaboracién de
un Proyecto de Cédigo de Aguas Finalmente, acusando una muy
fuerte influencia del Cédigo de Aguas espaiiol de 1879, en febrero de
1902 se promulgd nuestro Cédigo de Aguas, el que estuvo vigente
hasta julio de 1969

El espintu del Cédigo de Aguas de 1902 era evidentemente privatista,
reconociendo derechos de apropiacién privada del recurso hidnco?, aunque
distunguia también diversos usos de las aguas, tales como €l de abas-
tecimiento de 1as poblaciones, abrevamento de ganado, pesca, navegacion,
etcétera Sin embargo, destacaba su afdn por garantizar su abasteci-
nuento a los usuarios de los predios cercanos a las cabeceras de 10s rios
y aquellos donde se originaran aguas, en desmedro de los demds
regantes

Estas caracteristicas del Codigo de Aguas serian las que llevaron
a caltficarlo como un «bouquet»

«En realidad, el Cédigo de Aguas de 1902 constituy6 un transplante de
ias disposiciones privauvas de la legislacién de Espaiia, que no eran, por lo

1 No obstante, debe destacarse tambien la preocupacion por conocer y aphicar hasta
donde fuere posible las institociones de los pueblos conquistados Un ejemplo de ello lo
encontramos en la «Relacion de los fundamentos acerca del notable dafio que resulta de no
guardar a los indios sus fueros», escrito por el licenciado Juan Polo de Ondegardo en Lima,
en jumo de 1571

2 Porejemplo, el articulo 4 de dicho Codigo consignaba «Para los efectos de esta ey,
se reputan de domumo publico  2° Los torrentes, manantiales y arroyos constantes o
penodicos, siempre que no hayan sido objeto de apropiacion anterior »
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general, adaptables a nuestro medio Ya desde su aparicién el Dr Pasapera
lo llamaba burlenamente ‘bouquet, popourrit legal, formado de flores, o de
fragmentos de leyes extranjeras, aphicables a un Pert smaginano’, censurando
que no se hubiera dado una buena ley, hecha para el PerG exprofeso, y no
‘trasdo por los cabellos’ a nuestra tierra, de otro distinto » (s1¢)

Pero el mundo empezé a cambiar aceleradamente a principios de
este siglo Transformindose las realidades, también el Derecho tuvo
que vanar Es conocida la influencia de 1a Constitucién de Querétaro
(México) de 1917 y, mas tarde, de la de Weimar (Alemania, 1919}, que
dieron e al nacimento del llamado consutucronalismo social A
partir de entonces se empieza a hablar de derechos sociales y sobre
todo de limitaciones al derecho de propiedad, en especial de limitacio-
nes al derecho sobre la propiedad de la tierra, Io que mds tarde se
desarrollard como la «funcién social de la propiedad»

En el caso de las aguas, entendidas también como un recurso
natural, ia evolucién fue sitmalar Ello es 1o que habria llevado a Lous
Josserand, vn reconocido tratadista de Derecho Civil, a afirmar

« las aguas son cada vez mds consideradas como una riqueza colectiva
y tenemos que alejarnos a grandes pasos del punto de partida suministrado
por el Derecho romano que veia en ellas el objeto de una propiedad pri-
vada»’

No Ilama la atencién que el Cédigo de Aguas de 1902 subsistiera
con la Constitucién de 1860 La Constitucién de 1933, al tratar de los
recursos naturales, no se desprende del todo de la concepcidn
patrimonialista, al establecer que «las minas, tierras, bosques, aguas
y en general todas las fuentes naturales de riqueza pertenecen al
Estado » No obstante esa clarissma norma, los beneficiarios del
régimen anterior se dieron mafia para mantener sus dotaciones de
agua, recurriendo a la expresion «salvo los derechos legalmente adqui-
ndos» que completaba el articulo 37

Que el agua es un elemento 1ndispensable para la agricultura, 1o
saben los campesinos y pequeiios agricultores que vivieron y sufrieron
los abusos derivados de un régimen privatisia como el contemdo en ¢l
Cédigo de 1902 Junto con la cerrada estructura soclal y econémica,
el agua se constituyé para los latifundistas y hacendados en un eficaz
elemento de control en el campo

3 Arana Navea, Eduardo «El domimodelas aguasenladocininay enlalegislacidn:
Tests de bactuller Lima puce, 1963, p 161

4 Josseranp, Lows Dereche Civil Buenos Awes Bosch, 1950, tomo L, p 93 Cutado
por Arana Navea, Eduardo, «El domunio de las aguas en la doctrina y en la legislacion», ob
cit, p 65
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Pero la incongruencia (o debilidad, st se prefiere) de nuestros
latifundistas ltberales de entonces se tradujo en los reclamos al Estado
para que este cjecutara grandes proyectos de irrigacién en la costa
peruana, tales como Olmos, Tinajones, Majes, etcétera, con el objeto
de amphar la superficie agrfcola

Ello cambi6 en 1969 con el Decreto Ley 17752 o Ley General de
Aguas (en adelante, LGA) Por aquellos afios s¢ habfa generalizado 1a
consideracién del agua como un recurso natural escaso, que debia ser
objeto de regulaci6n y proteccién De este modo, el DL 17752 empieza
declarando de manera rotunda que todas 1as aguas «sin excepcién son
patrimonio del Estado», y que no existen derechos adquindos

La LGA no s6lo se destacé por otorgar la utvlandad del recurso
hfdrico al Estado, s1no que incorpord otros elementos, tales como el
reconocer la existencia de una escala de priondades en el uso de las
aguas, la atencién a la calidad de las mismas, el manejo equilibrade
del recurso, entre otros aspectos Menci6n especial debe hacerse al
cardcter de ley general de este décreto, al reunir en un solo cuerpo legal
el tratamienco de las aguas sdzgerﬁcmies, subterrdneas y atmosféricas
(el Cédigo sélo se ocupaba de las aguas superficiales y subterrdneas)

La reglamentacién de la ley fue especialmente complicada Se
optd por reglamentarla por partes, pero 10§ sucesivos y en teoria
complementar1os reglamentos modificaban parcialmente a los anterio-
res, 10 que izo su manejo un asunto reservado virtualmente a los
expertos’

La Constituci6n de 1979 consagrd el tratamiento dado porlaLLGA,
mejorando 1a redacci6n de 1a Constitucién de 1933 Asi, el articulo 118
de 1a Constituci6n recientemente derogada decia

«Los recursos naturales, renovables y no renovables, son patrimonio de
la Naci6n

Los munerales, tierras, bosques, aguas y, en general, todos los recursos
naturales y fuentes de energia pertenecen al Estado »

Pero desde los primeros afios de 1a década de 1980 se empezé a
hablar con 1nsistencia de cambiar laLGA En enero de 1983 se nombrd
una comistén revisora de la legistacién de aguas Finalmente, el pre-
stdente Belatinde sdlo introdujo pequeios cambios en la ley, a través
del Decreto Legislativo 106 de julio de 1981 (modificando seis arti-
culos), pero sf lizo muchos cambios en la reglamentaci6n

Pero fue en 1991 cuando se dio 1a mis tmportante modificacion a
la LGA El Decreto Legislativo 653, conocido como Ley de Promo-

5 En su numerc doble (18/19) de diciembre de 1984, el Informative Legal Agrano,
publicacion de CEPES, reprodujo una versién concordada, hasta esa fecha, de la Ley General
de Aguas y de sus nueve reglamentos principales
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c16n de las Inversiones en el Sector Agrano, modificé la LGA en lo
relanvo a la organizacién y funciones de 12 admimistracién, y también
se ocupd de las orgamzaciones de 10s usuarios de aguas Sin embargo,
el camb10o m4s importante fue el contentdo en el articulo 53, que otorga
seguridades al propietario que invierta en extraer aguas del subsuelo,
«pOr SU Prop1o costo y riesgo» Este solo artfculo significa una estocada
al corazén de la LGA, al pasar por encima de consideraciones sociales,
de prioridades en el uso del agua y en el uso racional de la misma

Por las versiones que se han podide revisar del anteproyecto dela
nueva Ley de Aguas, preparada por el Minstenio de Agricultura, la
tendencia es a la consolidacién de la onentacién expresada en el
artfculo 53 del Decreto Legislatvo 653 La consideracién del agua
como un bien econdmico, susceptible de apropiacién privada y hasta
hipotecable, no es otra cosa que la negacién de los principios bdsicos
de la LGA

EL ESQUEMA BASICO DE LA LEY GENERAL DE AGUAS

En esta seccién queremos sefialar algunos de los aspectos que nos
parecen centrales en la LGA y que significaron un avance, uha ruptura
significativa respecto de la legislacién antertor {(Cédigo de Aguas de
1902)

Empecemos diciendo que la LGA se inscnbe dentro de los siste-
mas legislativos que consideran a 1as aguas como un bien piblico, a
diferencia de los sistemas legislativos privados y mixtos El Cédigo de
1902 paracipaba de los sistemas mixtos

En coherencia con esa onentacidn general, el Estado se constituye
en el inico titular de las aguas en el pais Esto, que no era ningtin afén
socialista m menos comunista’, implicaba que no podia haber ningin
otro trtular de este recurso Por ello es que el articulo 1 de la LGA
afirma que ¢l dominto de las aguas es inalicnable e imprescriptible,
para afladir que «no hay proptedad privada de las aguas n1 derechos
adquiridos sobre ellas» Por lo demds, ello armomzaba mejor con 1o
establecido en la Constitucién de 1933

Siendo el agua un bien puiblico, es de interés de la nacién (repre-
sentada por ¢l Estado) su conservacién, entendida como recurso natu-
ral renovable

6 Alrespecto, Julio Vilddsola, consultor de la Direccion General de Aguas de Chile,
opina que en practicamente todas las legislaciones del mundo (sea en sus Constituciones
Poliscas 0 Cartas Fundamentales o en Codigos yfo Leyes Generales)esta contenidala norma
bésica e micia su articulado o cuerpo de ley y/o normas con la declaracion respectiva, en
cuya virtud se proclama y establece que todas las aguas ubicadas en el correspondiente
territor1o nacional son «bienes nacionales de uso publico» o de propiedad de la nacién y/o del
Estado
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Asimismo, siendo l1as aguas, en todas sus formas, patrimonio del
Estado, este puede otorgar derechos para su utilizacién por los parti-
culares, es decir, es el Estado el que establece las condiciones para
acceder al uso de las aguas Resulta comin, por otro lado, que los
particulares acrediten determinadas condiciones parahacerse merecedores
a una autorizacién para usar de un recurso como el agua

«Tanto en la conces16n de aguas, como en fa adjudicacién de sustancias
minerales o en las extracciones boscosas, el trimite, mediante el cual el
particular se postula como posible operador del recurso, es coincidente En
todos, el sohcitante debe presentarse ante la autoridad administrativa y de-
mostrar que reune un ¢ierto numero de requisitos »’

Estos derechos estin contemdos en los permisos, las autorizacio-
nes y las licencias, que, de acuerdo con los casos y usos, extiende la
autondad de aguas Todas estas formas de amparar el uso de las aguas
pueden concluir, en virtud de la facultad del Estado de atender su uso
[o mds racional y econdmico posible, a través de la revocacién, la
caducidad o el térmuno de dicho derecho

Respecto al acceso al uso del recurso hidrico, no puede dejar de
sefialarse la pertinencia de 1a LGA de establecer un orden de preferen-
¢1a en el uso de las aguas El articulo 27 de 1a ley eslableci6 tal orden
de 1a sigmiente forma

a Necesidades primanas y abastecimento de poblaciones,
b Cria y explotacién de ammales,

¢ Agncullura (propramente dicha),

d Usos energéncos, industriales y mineros, y,

e Otros usos

El mismo articulo 27 permute alterar el orden de prionidades, en 1os
iltimos tres casos, para 1o cual indica algunos criterios bdsicos, como
la dispomibilidad de aguas y usos de mayor interés social, entre oiros

Ademads de las facultades de la administracién de aguas de conce-
der y retirar el vso de las aguas, en la LGA se le asignaron al Estado
muy tmportantes funciones

Asf, le corresponde formular 1a polftica general para su utilizacién
y desarrollio, asf como plamficar sus usos de modo que tiendan a
efectuarse de forma miltiple, econdmica y racional Pero el articulo
2 de la LGA asigna funciones mucho mis especfficas para que el
Estado pueda cumplir con esa funcién de planificacién y de definicién

7 PiwrerTy, Edvardo Derecho de recursos naturales Buenos Awes, 1975 Citado por
Lus Alberto Gazzolo «La defensa de los recursos naturales y el Derecho Agrario»,
Cuadernos Agrarios,N*2 Lima Instituto Pervano de Derecho Agrano, octubrede 1978, pp
70-71
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de politicas Para ello, debe inventanar y evaluar el uso potencial de
los recursos hidricos, conservar, preservar e incrementar dichos recur-
s0s, y realtzar y mantener actualizados los estudios hadroldgicos,
hidrobioldégicos, mdrogeoldgicos, meteoroldgicos y demds necesarios
en las disuntas cuencas hidrogréificas

Concordante con estas funciones, a la Autoridad de Aguas le
corresponden una serie de atribuciones para la conservacién y preser-
vacion de las aguas, 1as que van desde 1nspecciones hasta la posi-
biltdad de rmponer multas y otras sanciones, independientemente de
la interposicion de otras acciones legales, s1 fuera el caso Asimismo,
en ¢jercicio de sus funciones, a la Autoridad de Aguas le compete
resolver admimistrativamente las solicitudes y reclamos de los parti-
culares

Mencionadas en ta LGA de manera muy escueta, las Juntas de
Usuarios de Distrito de Riego y las Comisiones de Regantes de Sec-
tores de los Distritos, en {anto organizaciones de los usuanos de aguas,
debfan participar en 1a elaboracidn de los Planes de Cultive y Riegos
El reglamento de 1a ley debia precisar los «demds actos en que obli-
gatoriamente deberin ser oidos los usuarios» (articulo 136)

Estas orgamizaciones, que agrupan a los usuarios mds importantes
de este recurso, bdsicamente agricultores, han mostrado un dinamismo
¢ importancia tal que fue necesana la dacién de un reglamento especial
para ellas (el DS 005-79-AA) Este, posteriormente, ha sido objeto de
vanas modificaciones sustanciales, 1a ltima de las cuales estd conte-
nida en el DL 653 La tendencia en este caso ha sido a la amphacién
de las atribuciones de los usuanos, muy constrefiidas en el disefio
original a las decisiones de 1a Autoridad de Aguas

Por Gdlumo, el cuidado de la calidad de las aguas es un punto de
suma tmportancia para la LGA Aunque tiene una vigencia limitada,
el Codigo del Medio Ambiente vino a complementar las clarisimas
normas de la LGA en materta de preservacién de las aguas, contemdas
en los arifculos 22 a 25 de 1a ley

En efecto, el articulo 22 de 1a LGA establece 1a prohibicion abso-
luta de verter o emstir residuos sélidos, liquidos o gaseosos que puedan
contaminar las aguas, «causande daiios 0 pontendo en peligro la salud
humana o el normal desarrollo de la flora o fauna 0 comprometiendo
su empleo para otros usos» Con la finalidad de evitar y sancionar las
violaciones a esta prohibicidn, se faculta a 1a Autoridad Samtana (el
Miumsterio de Salud) a dictar providencias y aplicar 1as medidas nece-
sanas Inclusive puede llegar, en coordinacién con la Autoridad de
Aguas, a suspender ¢l sumimstro y hasta 1a revocacion del uso de
aguas concedido

Hasta aquf hemos revisado, de manera muy breve y esquemdtica,
cinco aspectos centrales de 1a LGA
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LA APLICACION DE LA LGA

Lamentablemente, en la aplicacién de algunos aspectos de la LGA
encontramos vacfos Aunque en términos generales la LGA es una
buena ley y se aplic6 de manera bastante efectiva, ha habido puntos
en 10s cuales el divorcio entre la norma y la realidad ha s1do clamo-
roso Tomaremos, para efectos de este breve andlisis, los mismos
puntos tratados en el apartado anterior

En primer lugar, veremos c6mo se ha manejado en la préctica lo
relativo a la titularidad de las aguas En grandes linecas, 1a norma
primera de 1a LGA, de cardcter general, se ha cumplido, pues 1as aguas
son de propiedad del Estado, no reconociéndose propiedad privada de
las aguas ni derechos adquindos sobre ellas Sin embargo, no puede
pasarse por alto la subsistencia de ciertas précticas que relativizan su
vigencia

El caso concreto tiene que ver con ¢l aprovechamiento de aguas
que afloran de manantiales o puguios en tierras de propiedad de
particulares o de propiedad de comumdades campesinas en la sierra
La expenencia de numerosas ONG que han pretendido aprovechar las
aguas de estos manantiales para dotar de servicio de agua potable a
pequefios poblados rurales muestra 1a aparici6n de conflictos de menor
magmtud En estricta aplicacién de la LGA, determinadala potabilidad
y regulanidad del flujo de agua de una de estas fuentes, la poblacién
interesada, en coordinacién con ta ONG promotora, realiza 10s tram-
tes ante la autoridad mumcipal y de aguas para que se les autorice al
uso de estas aguas Pero al imiciarse las obras surgen los problemas,
pues la comumdad o el particular en cuyas tierras se encuentra el «0jo
de agua» alega la propiedad sobre 1as mismas Aunque el impasse se
resuelve normalmente a través de una pequefia negoctacién (incorporando
a los 1nteresados en el proyecto de agua potable o estableciéndose una
compensacién en otro tpo de servicios), el hecho en si resulta signi-
ficativo

Lo que apreciamos en estos problemas es la subsistencia de la
16gica del Cédigo de Aguas de 1902 Esto serfa asi a pesar de la
declaracién, en 1963, de Eduardo Arana

« puede afirmarse que del Cddigo de 1902 en cuanto se refiere al
régumen admimistrauvo de las aguas de niego en la actualidad casi no queda
nada, subsistiendo, no obstante, disposiciones que no han sido derogadas
expresamente y que por lo mismo dan lugar al confusionsmo» (sic)*

Que este tipo de situaciones se presenten al cabo de casi un cuarto
de siglo de la vigencia formal del DL 17752, es indicativo de varios

8 AranaNavea, Edvardo «Eldomimo delas aguasenladoctrinay enlalegislacions,
ob cit,p 162
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problemas El primero de ellos atafic a la vigencia de las normas
legales una de las caracterfsticas principales de las leyes es su gene-
ralidad, 1o que tiene que ver con que se da para todos los ciudadanos
de un territorio nactonal Pero sabemos que las realidades en el Perd
son muy distintas, lo que plantea retos muy diffcsles de superar a los
legisladores?

Vinculado a lo antertor, tenemos el problema de la difusién de la
informacién legal Aquf encontramos un serio escollo, pues ni siquiera
el diano oficial El Peruano, encargado de la publicacién de las normas
legales, llega a todos los jueces de la Repiblica S1 muchas veces n1
los encargados de aplicar las leyes conocen el texto de las nuevas
disposiciones, menos lo hardn los campesinos

En tercer lugar, la existencia de ese pequefio conflicto por el agua
da cuenta de la persistencia del antiguo régimen en muchas partes de
la serranfa, especialmente allf donde no se organizaron adecuadamente
Juntas de usuar10s, a pesar de (0 mejor ain, contraviniendo) la LGA
Teniendo en cuenta que las estructuras mentales son las que maés
lentamente cambian, ante las posibilidades de que mediante una nueva
Ley de Aguas se privatice este recurso, (se adaptard mejor esta nueva
ley a las précticas de esas zonas del campo o, por el contrario, serd un
elemento de mayor distorsién?

Este problema lo hemos detectado en diferentes paries del pais en
estos afios, y tenemos conocinuento directo del mismo en zonas tan
distintas en la serranfa como Cusco, Ancash y Amazonas De modo
pues que podemos concluir que para mucha genie el articulo 1 de la
LGA, que declara que todas las aguas son propiedad del Estado, es
letra muerta'®

Pasando al segundo punto, nos interesa examinar la forma cémo
ha funcionado el acceso a los recursos hidricos, facultad reservada
exclusivamente al Estado Aqui vamos a encontrar muy Serios proble-
mas, que dicen de un alto grado de negligencia en los distintos miveles
de la administracién piiblica vinculada a este recurso Una autorizada
opimdn nos advierte al respecto

«La mayor parte de los Padrones de Usos de Aguas {PUA) estin
desactualizades No se conoce a ciencia cierta quién es el poseedor del

9 Losreclamos regionales contra leyes «centralistas» se exphcan generalmente por el
desconocimiento por los legisladores de estas distintas realidades, pero en ocasiones se trata
tambien de las dificultades para legislar para todo el pas, lo que por definicion sttpone una
ley «generals, es decir, para todos

10 Ouw caso, refenido mas bien al 4mbito urbano, lo tenemos en el problema que se
suscits entre €l Club de Regatas Lima y el municipio de Chorrillos, en Lima A pesar de que
el articulo 5 de laLGA establece en su inciso «a» que tambien son de propredad inalienable
e unprescripuble «la extensién comprendida entre la baja y la alta marea, més una franja no
mener de 50 metros de ancho paralela a la hnea de alta mareas, el Club de Regatas (a
diferencia de otros clubes) mantiene hasta ahora vna playa privada
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derecho de uso o aprovechamiento En efecto, en muchos valles o distratos
de nego figuran personas ya fallecidas, conductores indirectos, ex-propetanos
o derechos de predios que han desaparecido por la expansién urbana o por
fendmenos naturales (inundaciones, empantanamiento), en fin, personas con
procesos judiciales aiin no resueltos »'!

De acuerdo con el ingemero Guerra, son muy pocos 1os casos en
que los padrones se ajustan a las normas dictadas por las autoridades
respectivas, lo que trae como consecuencia la imposibilidad de preci-
sar la ubicaci6n del predio, los puntos donde se capta el agua, y algo
fundamental la cantidad de agua que se autoriza a aprovechar

Resulta inaceptable que el drgano encargado de controlar el acceso
a un recurso natural de 1a importancia del agua no lleve adecuadamen-
te un regisiro de las autonizaciones concedidas a los usvarios Pero mas
grave atin es constatar que no se conoce con precision la dispomibilidad
de aguas para poder entonces asignar (0 réasignar) estos recursos Al
respecto, el imgemero Guerra comenta

«S1m embargo, a la fecha no exasten los Planes Hidrologicos de Cuencas
que, entre otros, comprende el mventano de los recursos hidrdulicos, los
usos y demandas previsibles, los criterios de prionidad y de compatibilidad
de usos y aprovechamientos, la asignacion y reserva de recursos para usos y
demandas actuales y futuras, ast como para la conservacidn o recuperacién
del medio natural, etc

»Lo expuesto anteriormente permite la siguiente reflexi6n ¢ Es pertinen-
te asignar derechos de aguas sin contar con los Planes Hidrol6gicos de
Cuencas? »'?

Pese a ello, observa ¢l experto citado, en la década de 1980 se
produjo un desorden critico en los Padrones de Usuarios de Aguas
Pretextando su «autonomia admimstrativa», el otorgamiento de las
autorizaciones a mvel regional se volvié tncontrolable

«En dicho perfodo el ‘crecimiento’ de las ‘licencias’® y ‘permisos’ fue
algo mséhito, a pesar de que el recurso hidrico no se imcrementé Este hecho
s¢ puede demostrar al hacer un anilists en paralelo entre los registros de 1985
versus los de 1990 En muchos vatles se observa aumentos significativos en
el numero de usuarios y en las dreas agricolas bajo riego Se puede argumen-
tar que el mayor nimero de usuarios registrados en 1990 es el resultado de
las parcelaciones de las empresas asociativas que ocurneron a partir de 1985,
este razonantento es aceptable en gran parte Sin embargo, no existe ninguna
razén valedera que permita demosirar cémo fue posible el incremento sustan-

11 Guerra Tovar, Julio «Algunas reflexiones en torno al Ante-Proyecto Codigo de
Aguas para el Peru» Documento de Trabajo Lima, mayo de 1993, p 3 El mgeniero Guerra
fue drector de Aguas del Ministerio de Agricultura

12 Ibidem, pp 9-10
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cial de las dreas bajo riege Sin lugar a dudas, esto se deb16 a la tnfluencia
politca ejercida en ese entonces y al escaso © nulo cnteno técnico en otorgar
el recursa »!?

No s6lo el aparato estatal incurrié en irresponsabilidad por esta
curtosa «diligencia», también lo hizo por omisién Asi, en el otro
extremo, encontramos un caso en el cual una autorizacién otorgada en
1965 absurdamente se mantiene, pese a no haber agua suficieate en la
fuente, contrariando el espiritu y la letra de 1a LGA, lo que ocurre en
el valle de Chincha

« pero en ¢l afio 1965 otro decreto supremo autoriza el desarrollo de
12 Irngacion de Noco, mediante el aprovechamiento de 6 m®, solamente en la
época de avemda, sélo cuando el nio esté cargado con mis de 30 m*s Sin
embarga, en la actualidad la Irnigacién de Noco tiene su dotacin de agua asi
tenga el o 10 m%s y aun con agua de laguna De acuerdo a ley, la Irngacién
de Noco vendria a ser lo que se llama sujeto a permiso, pero el dispo-
smv?‘ que faculté el uso del agua fue antes de 1a Ley de Aguas 17752 »
(s1¢)

S1 en el caso de la regulacidn del acceso al uso de las aguas el
panorama de la aplicaci6n de 1a ley es preocupante, mucho mayor serd
el malestar que deja fa revisién del cumpliruento de otras funciones
del Estado

Hemos visto ya, en las lineas antenores, cémo el Estado no cuenta
con Planes Hidrol6gicos de Cuencas, elemento indispensable para
cualquier 1ntento de plamficacion y ordenamiento del uso de un recur-
s0 tan escaso como es el agua El otro elemento, supuestamente
imprescindible, 10 debfan dar los Planes de Culivo y Riego Pero
ocurte que estos documentos no han temdo mayor utilidad, salvo en
periodos hmitados

«Los Planes de Cultivo y Riego se empezaron a formular a partir del afio
1970 Hasta la fecha sélo ha habido seguimientos y evaluaciones de los
mismos durante los periodos 1974 y 1978 y de 1980 a 1985, siendo la enudad
responsable la Direccion de Admumstracién y Operacién de Sistemas de
Riego de la Direccion General de Aguas y Suelos, a través de las admimis-
traciones técnicas de los Distritos y Sub-Distritos de Riego  »**

13 Ibid,p 4

14 Exposicion del ingemere Rolando Lecca, director de Aguas y Suelo de la Umdad
Agraria Departamental de Ica, en el conversatono sobre el recurse hidrico en el valle de
Chuncha Aspa, junio de 1988, p 120

15 cepes/ceDEP «Esiudio preliminar del aprovechamento de los recursos mdricos y las
tierras eriazas en los valles de 1a costa peruana Informe final» Lima CEPES/CEDEP, seuembre
de 1989, tomo I, p 6
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Los mismos campestnos eran conscientes de 1a poca o nula utilidad
de los Planes de Culuvo y Riego En reahidad, su finalidad principal
fue 1a de servir como un requisito formal para tramifar y obtener
créditos del desaparecido Banco Agrario Pero aunque los agricultores
y los propios funcionarios del banco supieran que m4s importante que
el plan eran los indicadores del mercado, habia que presentarlo, 1m-
portando poco a la hora de las siembras

Pensando en la cast nula utihdad de los Planes de Cultivo y Riego,
conocedores de estas realidades, como el ingeniero Guerra, piensan
por ello que puede ser positivo dejar de tado su obligatoriedad, tal
como estd propuesto en los anteproyectos de 1a nueva Ley de Aguas

Complementande el sombrio panorama que se viene esbozando,
debemos referirnos también al abandono en que se encuentra la infra-
estructura de medicidn del recurso agua, ofra de las importantes funciones
de l1a admimstracién estatal Sobre el partucular, un experto concluye
«a pesar de esa mmportancia a la infraestructura de medicién es a la que
se le da la mayor desatencién en los Distritos de Riego»'® En efecto,
estas estructuras permiten conocer los caudales captados, los caudales
conducidos y derivados para el riego, las pérdidas de agua en la red
de niego y obtener informacién para tncrementar la eficiencia del
r1ego

Otro aspecto que se suma a este virtual abandono por €l Estado de
sus més elementales funciones, asignadas en la LGA, se refleja en la
priorizacién que los sucesivos gobiernos han hecho de las grandes
obras de trngacién Alguna vez Marc Dourojeanm Ilamé la atencién
por ¢l absurdo que representaba invertir ingentes cantidades de dinero
en enormes obras de irrigacidn, que reportaban proporcionalmente una
cantidad reducida de nuevas tierras, frente al desinterés por hacer
gastos relativamente reducidos para evitar la pérdida de enormes
extensiones de tierra agricola, debida a fenémenos controlables como
la erosi6n En el estudio citado en las piginas anteriores se puede
apreciar la confirmacton de esta tendencia

«a) Un andlisis demostrd que el 85% del total fue gastado en obras y
estudios, mientras que la operaci6n y mantenimiento (1%) y el manejo y
conservacion (14%) quedaron desatendidos Una consecuencia desfavorable
de este hecho es la baja eficiencia de utihzacion de las obras de estos
proyectos

»b) La rentabihdad de las grandes urrigaciones es a la larga més baja que
la esperada Por un lado, los costos de los proyectos generalmente ascienden
hasta duplicarse, por el otro, los beneficios por obtener no pueden llegar a lo
proyectado, ya que los estudios han sido hechos tomando como base situa-
clones 6ptimas

16 Exposicién del ingeniero Ennique Moncada «La infraestructura de riegos, en el
conversatorio sobre el recurso hudnco en el valle de Chincha asea, Jumio de 1988, p 42
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»c) La mayorfa de las grandes wmgaciones, independientemente de sus
priondades técmicas y econdémicas, han sido el eje de largas campaiias poli-
ticas ¢n las regiones respectivas, dando lugar a una percepeién que magnifica
la importancia de estos proyectos en el Ambito regional, hecho que dificulta
notablemente la toma de una decisién de naturaleza técnica y econdémica »'°

La revisi6n aquf esbozada no estaria completa s1 no atendemos a
los recursos humanos con los que se debig llevar adelante estas tareas
La figura del admimstrador técnico del Distrito de Riego resulta muy
controvertida, habiendo quienes apuntan el poco apeyo que tuvieron
en su trabajo

« e8 el funcionanio competente para resolver en primera instancia
admumistrativa las cuestiones y reclamos derivados de la aplicaci6bn de la
presente ley, lo que significa que dicho admimstrader se constituye en un
‘Juez de Aguas’ Sin embargo, en ¢l afio 1989 el gobierno emiti6 un Decreto
Supremo en el cual practicamente traslada todas las responsabilidades del
Admimstrador Técmco a kas Juntas de Usuanos, debiivando aidn mas la
autondad del Admimmstrador y por tanto dificulia el adecvado control en el
uso de las aguas»'®

Sobre este particular preferimos el punio de vista de los agricul-
tores, normalmente criticos de la actuacién de los admimstradores
técnicos Frente a la gran cantidad de denuncias de corrupcién hechas
por 108 usuarios, pensamos que basta citar un solo caso, representativo
de 1o que ocurre en muchas zonas, expresién de un mal que precedié
a la formacién de nuestra Repiblica En Salas, sierra de Lambayeque,
una experiencia de reordenamiento del nego llevada adelante por
OIganIZaciones campesinas se vo que enfrentar con estas dificulta-
des, donde las 1nasistencias de una minorfa «se arreglaban» con la
admimstracién del Subsector de Riego y asf podian «obtener su dota-
c16n de agua sin mayores complicaciones»'®

La asignacion de cada vez menores recursos a las dependencias del
Mimisterio de Agricultura encargadas de 1a adminustracién de las aguas,
el estancamiento salanal (con la consigmente desmotivacion) y, mds
cercanamente, la paulatina desactivacidn del Ministerio de Agnicultu-
ra han agudizado, sin duda alguna, esta situacin

17 cerps/cepEP «Estudio prelumimar del aprovechamiento de los recursos hudricos y las
hierras enazas en los valles de la costa pervanas, ob cit, tomo 0L, pp 9-10 Puede verse
tambien el trabajo de BoscHMANN, Nina «Grandes proyectos de mmgacion en el Peru
Ensefianzas de una estrategia de inversion unilaterals, Alternativa, N° 14 Chiclayo Centro
de Estudios Sociales Sohdandad, 1991, pp 33-51

18 ceres/cepeP «Estudio prelumnar del aprovechamiento deloszecursos ludricos y las
tierras eriazas en los valles de la costa pernanas, ob cit, tomo ITL, pp 10-11

19 SEGURA ALTAMIRANO, G Jose «Organizacioncampesing y manejo de agua Proble-
mitca ¥ alternativas en la sierra de Salas-Lambayeques Cusco Centro de Estudios
Regionales Andinos Bartolomé de Las Casas, 1992, p 38
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Para referirnos al papel desempefiado por las orgamzaciones de
usuarios en el marco de 1la LGA, debemos previamente conocer su
sttuacién

Lo primero que ltama la atencién es la prohiferacién de las orga-
mzaciones de usuarios Guerra anota que en la costa peruana, habiendo
36 Distritos de Riego reconocidos, existen 60 Juntas de Usuarios,
mientras que en la sierra las llamadas «Comisiones de Regantes» a
nivel de canales de distribucién se han convertido con ¢l tiempo en
Comutés de Regantes Todo ello, adem4s de atentar contra considera-
ciones de orden técnico, dificulta el adecuado funcionamiento del
sistema en su conjunto

El asunto se complica més s1 se profundiza en la forma en que
funcionan estas orgamzaciones Citando una vez més al ingeniero
Guerra, veamos el estado de su orgamzacién interna

«— De un total de 60 JU (Juntas de Usuarios) reconocidas en la costa,
el 30% cuenta coh una Gerencia Técnica y personal técnico-admimistrativo
en numero aceptable para el cumplimento de sus funciones El 70% resiante
no dispone de Gerente y el personal adscnto a la JU es minumo € mcompetente

»El primer grupo es de ‘avanzada’, dispone de equipos de computacidn,
algunos de maquinana propia para el manienimiento de los canales y drenes
Los que conforman el segundo grupo tienen local algmlado en su mayoria y
estdn desimplementadas (sic)

»— A mvel de CR (Comusiones de Regantes) la situaciéon es mds critica
La mayor parte ttenen un mimmo de personal dedicado a la distribucién del
agua Por lo general, no tienen local institucional, sus funciones admimstra-
ttvas son miummas y/o nulas, sélo llevan Libro de Actas y un cuademo que
reemplaza al Libro de Caja »?*

A estas dificultades se suma el gravisimo problema de 1a falta de
complimiento por los usuarios de sus obligaciones, especialmente el
pago de las tarifas de agua, elemento sustancial para el funcionamiento
de cualquier sistema, 1o que indudablemente repercutié también en las
limitadas postbilidades de accion de los admumstradores técmcos de
Distrito de Riego®' Esta situacién contribuyé a su vez a un mayor
desorden, como ¢l descrito por José Segura cuando para evitar que los
campesinos evadan el pago de agua en los lugares lejanos el sectorista

20 Guerka Tovag, Juho «Algunas reflexiones en torno al Ante-Proyecto Codigo de
Aguas para el Pert», ob cit, pp 12-13

21 Enel «Estudio preluninar del aprovechamiento de 1os recorsos hidncos y las tierras
erazas en los valles de Jacosta peruana» se afirma que «La principal dificultad que ha temdo
la mencionada Ley ha sido su aphecacién, éstano ha contribuido a una utihzacion eficiente
de este recurso Unejemplo de estasituacion esel sistema anual del cobro de las tanfas, hecho
que por sus caracteristicas dificulta por un lado el financiamiento de la operacion ¥ control
del uso de agua, y por otro, permute que muchos usuarios eludan dicha responsabilidad » Ob
at, tomo I, pp 10-11
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encargaba el reparto y cobro del agua a los propios vigilantes®, y con
mayor crudeza aun por el ingenero Guerra

« Cerca del 60% de los asoctados mcumple sus obligaciones, en especial
con el pago de las tanfas de agua

»— Los directivos s¢ ubican en el mismo rango de incomplimiento en sns
deberes y responsabilidades Muchos gozan de una oportuna y adecuada
dotacién de agua y otros privilegios que ellos mismos se arrogan

»— Las infracciones en la distribucién del agua, por falta de control, se
acrecientan cada dia y las sanciones o son de poco monto y/o maplicables »*

Es 16g1co que 1a consecuencia de tamafio desorden sea la wneficiencia
en el uso y aprovechamiento de las aguas A manera de ejemplo, en
el conversatorio sobre el recurso hidrico en el valle de Chincha, ya
citado, se mencioné que la eficiencia de aplicacién del nego estaba
entre el 50 y el 55%, lo que representa un desperdicio increible

Por si esto fuera poco, el costo de 1a tarifa de agua es sumamente
bajo, a pesar de 1o cual los agnicultores se niegan a incrementarlo o,
como hemos visto ya, sumplemente eluden su pago (¢ inclusive «ro-
ban» el turno de otros agricultores) Siendo el agua tan barata (o graus,
en algunos casos), resuita comprensible que los agricultores no se
esfuercen por optimizar su uso m mejorar su infraestructura de
almacenamiento, conduccién y distribucion

«Con una vocacién paternalista, todos los gobternos de turno han perm-
tido el uso indiscnminado de las aguas superficiales de los rios al mantener
tanifas wnsorias sobre el volumen unitario usado de este recurso, ya que a
mivel de los costos de produccién de los culuvos ésta m stquiera alcanza ¢l
1% de dichos costos Por tanto, €s necesario que se incrementen razonable-
mente las tarifas »*

Compartiendo plenamente la opién de los autores del estudio
citado, abundaremos en las consecuencias del deterioro de 10s recursos
naturales agua y suelo que significan el rego en exceso (practicado
espectalmente por los usuartos de las partes altas), lo que normalmente
afecta a 10s usuarios de las partes bajas de los valles Adicionalmente,
por esas inadecuadas prictucas de riego también 1os usuarios de las
partes bajas de los rios se ven afectados al recibir menor cantidad de
agua que la programada

22 SBGURA ALTAMIRANOD, G Jose «Organizaci6n campesia y manejo de agua», ob
at,p 41

23 Guerra Tovar, J  «Algunas refiexiones en torno al Ante-Proyecto Cddige de
Aguas para el Perus, ob ait, pp 12-13

24 cepes/cEpeEr «Estudio preliminar del aprovechamiento delos recursos dricos y las
tierras en1azas en los valles de la costa peruana», ob ¢t , tomo TH, pp 42-43
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Pero no creemos que el mal funcionamiento de las organizaciones
de usuar10s sea un hecho aislado Aquf tampoco el Estado puede eludir
sus responsabilidades Sobre el particular, un estudio de la FAO para
Argentina, Chile, Colombia, Ecuador, México, Perii y Venezuela con-
cluia que «en los pafses analizados se comprueba que el grado de
participacién del usuario a nivel de definicién de politicas es reducido
0 mexstente » Por ello, €]l nusmo estudio sugiere

«Quizd fuere conveniente fortalecer la participacion del usvario en las
estructuras gubernamentales de definicién de politicas y admunistracton ge-
neral del recurso, pues ello redundana en la icorporacion direcia de los
intereses afectados en los mecamsmos publicos de toma de decisiones »»

De otro lado, los reclamos de las orgamzaciones de agricultores
por tener mayor 1njerencia en el manejo de los recursos hidricos no son
nuevos Asf, por ejemplo, pueden verse los acuerdos del Primer Con-
greso Nacional Preparatono de Juntas de Usuanos de Riego del Agro
Peruano, realizado en Arequipa en 1984, y del Congreso Unitaro
Nacional Agrario, que tuvo lugar en 1983

Por eso, somos de la 1dea de que el Estado mantuvo una muy fuerte
presencia en las orgamizaciones de usuarios, evitando que pueddn
adquirir mayor experiencia y responsabilidad Maés tarde, el intento de
rransferirles —a través del DS 37-89-AG- algunas de las funciones de
los admumistradores técnicos, fracasé en parte por no haberse creado
previamente las condiciones para dicha transferencia

El cuidado de 1a cahidad de las aguas es un aspecto de esta proble-
mética que tiene que ver, entre otras cosas, con la torma como el
Estado mismo encara los problemas ambientales Resulta interesante
la forma en que un estudioso se refiere al problema de interferencia
entre distintos sectores de la administracién piblica

« es comun que los aspectos de la legisiacién de otro Sector que no son
de agrado de los funcionarios del Sector supuestamente afectado sean
olimpicamente 1gnorados Cuando surgen la protestas se disfraza la actuud
asumuda en un mar de argucias legales, fruto de un enorme relajo interpretativo
que permite que asesores legales de dos Sectores en confrontacién puedan
sostener posiciones drametralmente opuestas en base a 105 miSmos textos
legales»?®

Para 1lustrar esta situacién, Dourojeanni se refiere a la intangibihidad
de dreas destinadas a la conservacién de la flora, fauna y bellezas

25 rao «Lasorgamzaciones de regantes en¢l Derecho y la admimsiracion de algunos
paises de Amenica Latina», Estudio Legislanvo, N° 24, s/f, p 61

26 DourcBannl, Mare «Comentarios sobre la legislacion referente a los recursos
naturales renovables en el Peru», Cuadernos Agrarios, N®* 2 Lima Insututo Peruano de
Derecho Agrario, octubre de 1978, pp 83-86
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paisajisticas contenida en la legistaci6n sobre flora y fauna Aunque
en la letra de la ley dicha intangibilidad es absoluta, los responsables
del sector argumentan que no puede referirse a 10s recursos que ellos
admimistran

Donde se puede apreciar mayor ¢olisidn entre 1a normativa de la
LGA y la realidad es precisamente en lo que respecta a la incidencia
de las actividades mineras en las aguas Enun breve artfculo elaborado
por el ingeniero César Zumardn, entonces director de Ordenamiento
Ambiental de 1a Oficina Nacional de Evaluaci6n de Recursos Natura-
les (ONERN), se i1dentifica a los rios Hualiaga, [.laucano, Santa,
Rimac, Pisco, Locumba, Mantaro y Moche como los de mayor con-
taminacién, superando todos ellos los limites méximos permisibles
establecidos por 12 LGA para diferentes upos de uso La causa en todos
los casos son los relaves mineros

El problema de frenar los dafios ocasionados por la minerfa pe-
ruana parece de dificil solucién, aunque deben destacarse los esfuer-
z0s hechos en los dltimos nempos por 1a minerfa para adecuarse a las
exigencias del Cédigo del Medio Ambiente A la cldsica argumen-
taci6n de que es una actividad que genera un importante flujo de
divisas (y por tanto clave para nuestra débil economia) se ha sumado
en 1os dltimos afios la critica situacién que atraviesa la munerfa En ese
panorama, la forma como se aplicé la LGA no ayudé a encontrar
soluciones Para el ingemero Zumarén, no fue acertado encargar al
Misterio de Agriculiura velar por el uso y conservacion de los
recursos hidricos, y tampoco dio los resultados esperados el encargar
al Ministerio de Salud 1o referente a la preservacion de dichos re-
Cursos

«Dichos sectores dnicamente defendieron lo suyo El primero, por no
saber resolver democraucamente los conflictos de uso entre los diferentes
sectores, y el segundo ha estado muy gjeno a les problemas de 1a calidad del
agua destinada a la agricultura, piscicultura, etcétera »*’

Entretanto, y a despecho de 1a vigencia formal de un Cédigo del
Medioc Ambiente, los problemas ambientales derivados de la maccién
en torno a la efectiva preservacion de este vahosisimo y €scaso recurso
natural siguen agravdndose, junto con el crecimiento de las ciudades
Por otro lado, no podemos desligar este problema de otros vinculados
a la falta de un manejo adecuado de los recursos naturales, como los
preblemas de erosion, desertificacién, salinizacién, anegamiento, et-
cétera, en los que, retteramos, es poco lo que desde el Estado u otro
orgamismo pdblico ¢ privado se realiza

27 ZumaraNCALDERON, Cesar «Recursos udricos Un problema de plamficacion, uso
¥ conservaciéne, fnformativo ANC, N°95-96 Lima Asociacion Nacional de Centros (ANc),
1991,p 16
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Se impone pues la concertaci6n de distintos sectores de la admi-
nistracién y —por qué no— de los afectados e interesados para poder
atender de manera integral y efectiva un problema tan acuciante como
la pérdida y el deterioro del recurso hidrico

LOS RETOS PLANTEADOS

En momentos en que se debate el contenido de una nueva Ley de
Aguas, resulta impostergable hacer un balance de 1a vigente LGA, lo
que 1mplica considerar sus actertos y también aquellos puntos criticos,
que merecen una revision

Hacer un ejercicio como el que se plantea no es sencillo, frente a
un asunto tan complejo y variable como es el del tratamiento legal del
recurso hfdrico y donde, por supuesto, caben distintas posturas No
obstante ello, consideramos que mds que un cambio total, 1a vigente
LGA requiere de algunos ajustes Al decir esto queremaos expresar que
creemos que la concepci6n general de 1a LGA responde a las actuales
exigencias, pero que requuere también, ineludible y urgentemente, de
modificaciones que permitan corregir 10s serios problemas de aplica-
c16n detectados

En esa linea, es importante mantener el sentido de realidad, evi-
tando sucumbir ante los cantos de sirena del neoliberalismo que plan-
tea «echar por 1a borda» todo lo «viejo», para dar paso a la «modermdad»
Caer en el espensmo de adoptar tratamientos ultraliberales en la legis-
laci6n nacional, sin reparar que en el resto del mundo el control,
conservacién y preservacién de los recursos naturales no se deja
librado a las leyes del mercado ni a los intereses de los particulares,
puede tener penosas consecuencitas Basta recordar aquf los efectos
que tuvo la 1rracional extracci6n de nuestros recursos hidrobiolégicos
hace unas décadas

Por ¢llo, es necesar1o evaluar frfamente la LGA, despojdndonos de
velos y filtros 1deolégicos, 1o que nos permitird reconocer sus bon-
dades

«A pesar de actuales discrepancias en el sentido de que la mencionada
Ley pueda ser obsoleta, se considera que la misma constituye adn en la
actualidad una de las legislaciones de avanzada en materia de aguas en
América Latina, ya que norma y reguia desde la conservacion y preservacion,
sus usos y prioridades, su desarrollo, el control y propiedad, hasta la juris-
dicci6n admimstrativa relacionada con este recurso »>

28 cepes/cepEP «Estudioprelumunar del aprovechamiento de los recursos hidricos y las
tierras erazas en los valles de Ja costa peruana», ob ait, tomo IIL p 10
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Pero lo que estd en juego en los actuales momentos, en nuestro pais
y ¢l resto del mundo, es el aprovechamiento més ractonal y eficiente
de los recursos naturales, en este caso, del agua Aqul hay muchas
cosas que se pueden hacer, la mayoria de las cuales no requiere de un
cambio en las leyes sino simplemente que el Estado se comprometa a
cumplir un papel mis activo

Citando una evaluacién de 12 DGA-FAOQ-IICA (1980-1982), el
ingemero Guerra nos muestra ¢l estado actual de 1a tnfraestructura de
riego es indispensable remodelar 1a mayor parte de bocatomas o
construir nuevas, las obras de derivacién cuentan con bocatomas o
tomas semiestables o simplemente risticas (91%), 1a distribucién se
hace por canales en tierra (90%), €l 25% de los canales de derivacién
carece de infraestructuras de control y medici6n®

De mejorarse dicha infraestructura los resultados pueden ser no-
tables, dados los altos niveles de desperdicio del recurso debido al
detersoro de 1a infraestructura Pero este es s6lo un aspecto a corregir,
pues se requiere enfrentar €l conjunto de los problemas detectados,
que estdn refenidos a malas pricticas, falta de control y de asesora-
miento El mejoramiento de la eficiencia en el uso del agua puede
permitir, en la costa, un significauvo ahorro y las posibilidades de
ampliar la frontera agricola

«Temendo en cuenta que solamente con ¢l incremento de la eficiencia de
riego media actual a la mdxima actual, se podria asegurar con riego 2 alre-
dedor de 182 501 Ha fisicas mds que representan ¢l 24% de la superficie
actnalmente desarrollada Seria recomendable prioritaniamente fomentar este
incremento de la eficiencia de riego »%

Segin el estudio citado, ello puede hacerse a través de la elabo-
racién de programas de rehabilitacién de 1a iniraestructura de riego y
drenaje existente, del mejoramiento de la operacién, mantenimuento y
extensién en manejo de aguas y suelos, del reemplazo total o parcial,
en algunos valles, de cultivos de altos requerimientos umtarios (cafia
de azticar, arroz) por otros de menor demanda umtaria Con la relacién
superdvit-déficit mayor de 1a umidad, en los once valle se deberfan
generar proyectos de regulacién de las descargas naturales, via
almacenamiento

Sabemos que puede parecer desfasado hacer estos planteamientos
en las actuales circunstancias La reduccin que se observa del aparato

29 Guerra Tovar, Julic «Algunas reflexiones en torno al Ante-Proyecte Codigo de
Aguas para el Perus, ob cit, p 9 Para un mayor detalle sobre el panorama del riego en el
Peru y sobre la gestion del agua y organizacion social, sugerimos revisar el hbro Gestidn del
agua y cnsts mstituctonal Lima Grupo Permanente de Estidio sobre Riego, 1993

30 cepes/CEDEP «Estudio prelirunar del aprovechamiento de los recursos hudricos y las
tierras er1azas en los valles de la costa peruana», ob cit, tomo OL p 18
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estatal es un problema real Asi, por ejemplo, en la nueva Ley Orgié-
nica del Ministerio de Agnicultura (Decreto Ley 25902) 1a Direcci6n
General de Aguas ha desaparecido, sus funciones, en parte, las cumple
el Instituto Nacional de Recursos Naturales (INRENA), «con partict-
pacién del Sector Privado»

Complementariamente, dado que todo no es responsabilidad det
Estado, como hemos visto, pensamos que se debe reforzar el papel de
las orgamzaciones de usuarios, tal como recomenda la FAQO, pero
también como la propta expenencia de los numerosos proyectos de
manejo de recursos naturales, aqui y en otras latitudes, aconseja Pero,
Insistimos se trata de fortalecer una presencia, la que no excluye al
Estado smo que, por ¢l contrario, la exige

En ese sentido, no deja de preocupar que algunos regantes del valle
de Huaura, expresando un profundo pesimismo y decepcién por el
comportanuiento de sus co-asociados, prefieran la privatizacién En su
razonamento, la privatizacién sigmficarfa que una empresa privada
manejarfa el agua y fijaria obligaciones (y sanciones) a 10s usuarios
que no cumplieran sus obligaciones Es decir, otra vez un ente ajeno,
pero superior a ellos mismos, que haga 1o que ellos no pueden lograr
Fortalecer nuestras organizaciones de usuarios €s, en esa linea, tam-
bién fortalecer nuestra débil sociedad civil

Después de todo 10 dicho, s6lo cabe afiadir que el desorden actual
en 1o que al manejo del recurso agua se refiere puede concebirse como
un adelanto de 1o que 1a ausencia del Estado puede sigmficar Suponer
que el mercado, con la sola fuerza de 1a ley de la oferta y 1a demanda,
podré arreglarlo todo, es una sefial de infundado oputmismo ,Podréla
nueva Ley de Aguas resolver los problemas que se han esbozado
apenas en estas pdginas cuando lo que ella plantea es una mayor
ausencia del Estado? Pensamos que no Pero s1 queremos que en el
Perd, no s6lo en la ley sino en la prictica, el agua tenga el valor que
en el resto del mundo se le asigna (y no s61o el de un bien econémico),
debemos pronunciarnos ahora Mafiana puede ser muy tarde



Paul Trawick

IRRIGACION Y CONFLICTOS
DE CLASES EN LA SIERRA*

nogriflica, el estudio de la unigacién andina sigue siendo un
drea de controversia Desarrollos recientes han cuestionado la
nocion, antes generalizada, de que una tecnologfa lidrdulica propa
evolucion6 auténomamente y se difundid por toda laregién en tiempos
de los Incas, y que los elementos bdsicos de esta heredad sobrevivieron
en muchas comunidades a pesar de siglos de dominacién espafiola
Los primeros estudios detallados de sistemas andinos de nego han
revelado que estos muestran variaciones notables en casi todos los
aspectos, desde su orgamzacidn bésica hasta sus modos de distribu-
c16n y técnicas de dispersién Todo ello ha hecho aparecer dudosa 1a
existencia de una tradicidn nativa uniforme, menos atn de caricter
1gualitario, como crefan previamente muchas personas
Algunos investigadores han informado de sistemas de irrigaciéon
que son altamente centralizados', mientras otros han descrito algunos

ﬁ un cuando ha habido grandes avances en la investigacién et-

* Traducido del ingles por Paul Rizo Patron

1 Mayer Ennquey CesarFoNseca Sistemas agrarosenlacuencadel rfo Cajiete Lima
Oficina Nacional parala Evaluacion de Recursos Naturales (oNErN), 1979, Fonseca, C  «El
control comunal del agua en la cuenca del no Cafiete», Allpanchus, N® 22, aiio 18, vol 19
Cusco Instituto de Pastoral Andina (IPA), 1983, pp 61-74, GeiLes, PavlH  «Aguas, faenas
y organizacion comunal San Pedro de Castas, Antropoldgica, N°2 Lima Pontificia Uni-
versidad Catolica det Perw (pucr) Departamento de Ciencias Sociales, 1984, pp 305-334
«Sociedades hidraulicas en los Andes Algunas perspectivas desde Huarochwi» Allpanchus,
N*27, afio 18 Cusco IPA, 1986, pp 99-148, v «Channels of Power, Fields of Contention
The Politics andIdeology of Irrigation in an Andean Peasant Commumty» Ph D dissertation,
Harvard University, 1991, VALDERRAMA, Ricardo y Carmen ESCALANTE «Sistemade nego y
orgamzacion socaal en ¢l valle del Colea Caso Yanques, Allpanchis, N° 27, afio 18 Cusco
IPa, 1986, pp 179-202 y Del Tata Mallku a la Mama Pacha Riego soctedad y ritos en los
Andes peruanos Lima Centro de Estudios y Promocion det Desartollo (bESC0), 1988, TREACY,
John «The Faelds of Corporaque Agncultural Terracing and Water Management 1n the
ColeaValley, Arequipa, Perus Ph D dissertation, University of Wisconsin, Madison, 1990
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que son «acéfalos», o carentes de autoridad efectiva® El primer tipo
de comumidad opera con relativa tranquilidad de acuerdo con reglas y
procedimientos acostumbrados, mientras que el segundo tiende a abundar
en competenctas ¥ conflictos sobre derechos de agua

Es 1gualmente marcada la diversidad en refacion a 1os modos de
distribucién y métodos de nego En algunas aldeas, porciones de
territono y sus campos de cultivo son irrigados siguiendo una secuen-
c1a fija, mientras que en otros se sigue un orden flexible o incluso
arbitrario  Algunas comumdades se caracterizan por terrazas (ande-
nes) que son relativamente planas y regadas de abajo hacia armba,
otras, por terrazas y campos regados de arriba hacia abajo, y hay
también comunidades que muestran una mezcla de técnicas tanto en
el disefio de sus tierras como en su riego

En vista de que es dificil ver un patrén claro en toda esta diver-
sidad, ha surgido entre los estudiosos andinos un consenso t4cito sobre
la existencia de una sustancial cantidad de variaciones regionales en
el remoto pasado al 1gual que en el presente’ Al encontrar esta con-
clusién cuestionable por vanas razones, he procurado demostrar en mi
disertacion doctoral que algunos de los tipos de comunidad documen-
tados en los trabajos al respecto representan estadios en una secuencia
de desarrollo histérico, y que se derivan de un prototipo indigena
dnico

M1 argumento se basa en la suposicién de que por todos 108 Andes,
la actual configuracidn de caracteristicas hidrdulicas y de disefio de
frerras en cada comumdad es el resultado de tres procesos histéricos
Estos son 1) el establecimiento, durante tiempos prehispdnicos, de
métodos racionales para distribulr recursos escasos entre poblaciones
que se aproximaban demogrificamente a las actuales?’, 2) una reduc-
cién masiva en laintensidad de uso de tiercas y agua durante el periodo
colomal, debida a un colapso poblacional, y, 3} un similarmente ripido
aumento en la intensidad de uso en respuesta a una recuperacion
demogrifica en décadas recientes’®

2 MirchelL, Willam P «The Hydrauhe Hypothesis A Reapprasals, Current
Anthropology, N° 14, 1973, pp 532-534, «Imigation and Community in the Central Peruvian
Highlands», American Anthropologist, vol 89 (1), 1976, pp 25-44, y «La agncultura
hdraulica en los Andes Implicaciones evolucionanass, Tecnologéa del mundo andino
Mexico Universidad Nacional de America de Mexico, 1981, Bunker, Stephen y Linda
SELIGMAN «Organmizacion social Visionecologicadeun sisiemade nego anduno», Allpanchis
N°27, afio 18 Cusco 1pa, 1986, pp 149-178, GuiLLet, David «Terracing and Iimgation 1n
the Peruvian Highlands», Current Anthropology, vol 28, N° 4, 1987, pp 1-35

3 Geues, PH «Sociedades hidraulicas en los Andes», ob cit

4 Cook, Noble David Demographic Collapse Indian Peru 1520-1620 Nueva York
Cambridge University Press, 1981

5 Gooteneerg Paul «Population and Ethnicity in Early Republican Peru Some
Revisions», Latin American Research Review, vol 26, N*3, 1991, pp 109-157
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Resulta claro, de todas formas, que este dltimo reacomodo ha
ocurrido bajo circunstancias ecolégicas, socioeconémicas y politicas
nunca antes expenimentadas Sin embargo, una variable crftica reside
en el hecho de que en muchas aldeas el proceso ha sido dominado por
elites mercantiles locales, con la ayuda de instituciones legales y
admimstrativas estatales, mientras que en otras aldeas esto no ha
sucedido He demostrado cémo este factor exdgeno ha provecado
resultados diversos a través de un estudio histérico y etnogrifico de
tres comundades de una misma provingia, que resulta ser una aproximacién
comparativa no empleada anteniormente en la nvestigacidon sobre
irrigacionest

Ubicadas en el valle de Cotahuasi, departamento de Arequipa, en
el 4nido flanco occidental de los Andes, las aldeas escogidas lo fueron
por dos razones bdsicas Tienen en comin un caracterfstico tipo de
estructura hidriulica que es encontrado pricticamente por toda la
sierra y que consiste en sistemas de canales de pequefia escala, onentados
verticalmente y alimentados por manantiales de montafia Sin embargo,
las comunidades difieren sistemdticamente entre si y ofrecen hoy un
amplio rango de diversidades evidentes en los Andes Las tres estdn
estratificadas en grupos de grandes y pequefios propietarios de tierras,
aungue varian en su composicién étmica y su grado de autonomfa La
primera la conforma un pueblo tndigena por entero, que ha permanecido
independiente de 1a influencia de 1as haciendas asi como de numerosas
1ntervenciones estatales en asuntos hidrdulicos provinciales La segunda
es una aldea predominantemente nativa, que ha sido controlada por
mucho tempo por una pequefia minorfa de terratementes criollos
restdentes en el lugar, allf, empero, €l impacto de las imstituciones
estatales no se ha dejadoe sentir fuertemente La tercera comunidad es
un distrito mestizo que ha sido histdricamente el centro del comercio
local y de la admimstraci6n estatal provincial, y que permanecié
dominado por mercaderes-terratenientes blancos hasta el advenimiento
de la reforma agraria pervana En este caso las aldeas de los alrede-
dores, que fueron onginalmente indigenas, han compartido por largo
tiempo su ststeina de irngacién con un pueblo criollo dominante,
proporcionando tanto agua como mano de obra a los latifundios agricolas
locales

HUAYNACOTAS UNA COMUNIDAD NATIVA AUTONOMA

La primera comunidad es una de las pocas en ¢l valle en donde los
blancos nunca han residido y donde permanecen 1ntactos los métodos

6 El trabayo de campo fue llevado a cabo de 1986 a 1989 mclusive, y fue financiado
por becas de la Fulbnght Foundation y de la National Science Foundation de Washington,
DC
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autéetonos de irrigacidén Resulea significativo que pricticas iguales
puedan ser encontradas en los otros pueblos que nunca fueron pene-
trados por los espaiioles, En m1 epimén, Huaynacotas representa una
versi6n evolucionada de una tradicién hidréulica que alguna vez pre-
valec1d por todas las regiones 4ndas de los Andes

Alll el sistema de canales es supervisado auténomamente por los
miembros de 1a comunidad a través de un sistema de rotacién de
autoridades, en el que se aplican exclusivamente procedimientos tra-
dicronales Debido a que todo el paisaje estd constiturdo por terrazas,
la irmgaci6n suele ser llevada a cabo con una técnica umforme, que
asegura que Ia duraci6n de la irrigacién y la cantidad de agua consumida
por 10s usuari0s sean estrictamente proporcionales al tamafio de sus
propredades Aunque se practican algunos ajustes debido a vanaciones
en los upos de suelo, se mantiene esta simetr{a bdsica en el sunministro
de agua conbase en que todas las superficies cultivadas son virtualmente
planas y en que todos usan similares almacenes de agua Debido a que
el liqudo es empozado en la supuerficie conuna profundidad uniforme,
la regulacién del tiempo de urigacién y del consumo de agua resulta
seruna caracteristica inherente de la tecnologia empleada Los reparidores
de agua de la comunidad no permiten alteraciones en este tpo de
arreglo

Otros procedimientos aseguran que todas las parcelas de terra
reciban agua con exactamente 1a misma frecuencia, aunque esta vane
de acuerdo con las fluctuaciones estacionales y anoales en el surminisiro
Primeramente, 10s sectores irngables que forman parte del territorio de
la aldea, delimitados segiin patrones de variacidn microambiental, son
provistos de agua consecutivamente en una secuencia fija basada en
los ttempos de siembra y cosecha Durante cada ciclo del sistema, el
riego avanza por todos los sectores que se encuentren en produccion,
alcanzando a cada parcela antes de comenzar nuevamente En segundo
lugar, el resto de los lotes que componen cada sector €s 1gualmente
provisto de agua en un orden rigido, empezando en la parte baja del
sector y moviéndose sistemdticamente hacia arriba, de tal forma que
el tempo de servicio de los lotes depende solamente de su ubicacién,
en lugar de hacerlo de la naturaleza del propietario o del tipo de
cosecha para el cual se han plantado En tercer lugar, un método
uniforme de control de asignaciones garantiza que el impacio de
recortes periédicos sea absorbido sgualmente por todos los hogares
Como consecuencia, aunque las fuentes de agua que abastecen a esta
comuntdad son las mds vulnerables en toda la provincia debido a las
sequias -las mismas que han alcanzado alarmante frecuencia en los
ilumos quince afios—, ocurren aqui muchos menos conflictos por el
agua que en la mayorfa de otras aldeas

Ademds de proporcionar una frecuencia wniforme de irrigacién, el
patrén de riegoe contiguo limita el desperdicio del recurso debsdo a 1a
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filtracién y a la evaporaci6n, al disminuir el 4drea de la superficie total
de los canales en uso en cualquier momento Lo que es mds iumportan-
te, hace que la irngacién sea un asunto plenamente piblico Ya que
todos los pobladores saben el orden exacto en el que habrdn de recibir
el agua y los propietarios de las parcelas contiguas tienden a wrnigar ¢l
mismo dia, Ia mayor parte de individuos normalmente espera y obser-
va mientras sus vecinos terminan sus turnos Esta vigilancia asiste a
los repartidores en asegurar que se adopten los méiodos tradicionales,
teriendo el efecto vital de proveer controles sobre cualquier posible
robo, favoriismo de parte de los oficiales de agua y otras formas de
corrupeién

Como queda demostrado en m: anilisis, lo que finalmente permite
que el sistema funcione de forma efectiva es el papel actuvo de los
miembros de la comumdad en afirmar y defender sus propios dere-
chos, al preservar el principio 1gualitanio sobre el que se basa la vida
comunal Hasta donde tengo entendido, este concepto no ha sido
delineado de forma precisa en estudios previos, quizé porque es un
rasgo que ha sido debilitado por desarrollos histéricos recientes L.os
derechos de los usuanos son cualitauvamente 1guales —en el sentido
de que cualquiera es sujeto de las mismas reglas y procedimientos—- y
cuantitativamente proporcionales entre sf —en el sentido de que a nadie
le estd permitido privar a los demds del agua, al usar més de fa cantidad
que faculta el tamafio de sus tierras— Algunas personas tienen mas
fierras y, por consiguiente, usan més agua que otras, pero prevalece
una fundamental sumetria, no s6lo en el tamafio y frecuencia de sumi-
nistros, sino tambén en 10s correspondientes deberes de mantemmien-
to que deben satisfacer los idividuos para conservar sus derechos
Debido a que los grandes propietarios utilizan mayor proporcién det
recurso comunal, se requiere que sus donaciones para el cuadado de los
canales sean mayores, en términos de trabajo, comida y otros aportes,
que los de 1a mayorfa de pequefios propietarios

El concepto de 1gualdad relativa, segiin acabo de defimr, se basa
en continndades de farga data en el sistema de urigacidn, y constituye
el elemento central de un sentido bien arraigado de 1dentidad étnica
indigena Se manifiesta en normas especificas que gobiernan la interaccién
social en diversos terrenos, y que son la llave de las relaciones coo-
perativas entre los miembros de diferentes estratos socioeconémicos
En dltma 1nstancia, sin embargo, estas normas son expresiones de la
voluntad de 1a mayoria pequefio-propietana, 1a cual, a través de un
proceso continuo de negociacién y confrontacidn, ha sido capaz de
mantener restricciones en 1os términos en que opera la minoria mds
acaudalada Ese poder es un rasgo inherente de 1a estructura polftica
auténoma provista por la propia tradicién hidrdulica, auténticamente
andina
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Basta con leer 1a versién de Garcilaso de 1a Vega’, la tintca des-
cnpcién etnohistérica buena que tenemos, para observar que las cos-
tumbres 1ncas han sobrevivido en esta aldea y florecado en un marco
moderno

«En los distritos en donde era pequefia la cantidad de agua para imngacién,
ésta era dividida proporcionalmente, al y como hacian con todo Io que
compartian, para que no hubiese disputas entre los idios para obtenerla Esto
se hacia solamente en aquellos afios en que las fluvias eran escasas y la
necesidad mayor El agua era medida y, conociendo por experiencia cuinto
tomaba ingar una fanega de terra, a cada mdio se le otorgaba en consecuen-
cia ka provision que requena por un niimero de horas para la cantidad de tierra
que poseia, quedindoles bastante de sobra Se tomaba el agua por turnos, de
acuerdo al orden de las parcelas de uerra, una después de otra No se¢ daba
preferencia alguna a los nicos o a los nobles, n1 a los favoritos o panentes del
curaca, ui al mismo curaca, m a los oficiales reales 0 a los gobernadores
Aquél que descmdara de mrnigar su tierra en €l momento adecuado recibia un
castigo ejemplar »

Aunque las cosas s6lo se hicieron de esta manera en aquellos
lugares donde el agua escaseaba, se expresa aquf una condicion que
prevaleci$ por gran parte de la sierra en iempos de 10s Incas Estudios
recientes han mostrado que el imper10 surgid durante un largo periodo
de sequia que durd vanos cientos de afios?, y que los Incas expandieron
e ntensificaron 1a irrigacién en las provincias para poder lidiar con las
condiciones de andez® Evidentemente, desarrollaron una polftica oficial
para la administracién del agua, la misma que ha sobrevivido en
Huanacotas, en algunas otras aldeas del valle de Cotahuasi y quizé en
otras comumdades serranas que quedan por estudiar

PAMPAMARCA UNA COMUNIDAD INDIGENA
«COLONIZADA»

El tipo de sistema centralizado descrito anteriormente s€ encuentra en
muchas otras aldeas tanto dentro como fuera de la provincia'®, algunas
veces acompafiado de técnicas y procedimientos 1dénucos Sin embar-

7 GarcasopeLA VEGa Inca Royal Commentaries of the Incas and General History
of Peru, vol 1 Austin University of Texas Press, 1966 (1609), p 248

8 Tuomeson,EG,ME MoseLy, JF BoLzan yB R Kocl «A 1 500 Year Record of
Tropical Precipitation i Ice Cores from the QuelccayaIce Cap», Science, N° 229, 1985, pp
971973

9 Treacy,] «The Fields of Corporaque», ob cait, pp 125-135

10 Geires, PH «Sociedades hidrauhicas en los Andes», ob ¢t y «Channels of
Powers, ob cit VaLDBRRAMA, R ¥y C EsCALANTE «Sistema de nego y organtzacion social
en el valle del Colca Caso Yanque», ob cit y Del Tata Mallku a la Mama Pacha, ob ot ,
GuiLLer, David «An Open and Shut Case Common Fields and Enclosures in a Village in the
Calca Valley of Southern Peru» Documento de trabajo presentado al XLV Congreso de
Americamstas, Bogota, Colombia, 1985, Treacy, J  «The Fields of Corporaque», ob cit
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go, en la mayoria de casos el arreglo 1gualitario ha sido modificado,
tal como se constata en Pampamarca, la segunda aldea que he estu-
diado Durante el siglo XIX, un grupo de famulias criollas penetraron
en esta comunidad, estableciendo haciendas pequefias y expropiando
agua comunal para su uso privado Se sabe que este proceso fue
amphamente promovido por las reformas de Bolfvar del primer tercio
de dicho siglo'!, aunque el 1mpacto hidraulico de la legislacién nunca
ha sido comprendido

Como sucediera en 1a mayorfa de valles serranos, las haciendas
locales cuyo crecimiento fue alentado por el Estado se especializaron
en gran medida en 1a produccién de pastos, con el propdsito de alimen-
tar mulas, caballos y todo ganado que fuera la base del transporte y del
comercio a lo largo y ancho del dmbite andino Consecuentemente, la
expansién de estos fundos agricolas y ganaderos trajo constgo un
cambio sustancial en 1a adaptacion de los suelos, en los cuales comenz6
a predominar el cultivo de una planta fordnea ~el alfalfa— cuyo re-
querimiento de agua es priacticamente ilimitado

Con el propésito de mcrementar al miximo Ia produccién de
pastos, los terratenientes 1irrigaron mds veces que los indfgenas —dos
veces cada mes—, y destruyeron las terrazas prehispanicas en sus
propiedades, reemplazdndolas por potreros ¢ canchones, que son cam-
pos de corral que cas: siempre tienen pendientes pronunciadas Ya que
estas parcelas no podian seguir siendo regadas por métodos indigenas,
emergié una nueva técnica consistente en la hberacién del agua en la
parte superior del campo, por un espacio dilatado de tiempo, y dirigiéndola
de forma continuada hacia abajo Al no ser asf contenida el agua en
la superficie y acumulada, como sucede en la técnica indigena, el
método mntroduce una tendencia a prolongar la irngacidn, en la mayor
parte de casos de forma excesiva, en un esfuerzo por asegurar que el
suelo quede debidamente saturado Su principal ventaja s que requiere
menos irabajo que el método del empozado, de manera que el desperdicio
de agua se contrarresta por el ahorro en esfuerzo laboral'?

Por estas razones, cuando las famshas crioilas locales empezaron
a comprar nuevas tierras a las comumdades, en respuesta a las refor-

11 KusLer, George The Indian Caste of Peru, 1795-1940 Washington, DC
Smuthsoman Institution, 1952, DELRANC , Guido Histona rural del Peru Cusco Centrode
Estudios Regionales Andinos Bartolome de Las Casas, 1981

12 Aparentemente, durante este mismo periodo se adopto una practica strmlar en
muchas comunidades nativas, como por ejemplo en las de los valles de Cafiete y del Colca
(Maver, E y C Fonseca Sistemas agranos en la cuenca del rfo Cafiete, ob cit ,pp 26y
30, Fonseca, C  «El control comunal del agua en la cuenca del no Cafietes, ob cit, p 64,
VaLberraMa, R y C EscaLants Del Tata Mallku a la Mama Pacha, ob ait, p 79, TREACY,
J «The Fields of Corporaque», ob cit, pp 169-172, GELLes, PH  «Channels of Powers,
ob et GuILLET, David Covering Ground Communal Water Management and the State in
the Peruvian Highlands Ann Arbor Umversity of Michigan Press, 1992, pp 52-59) Enalgunos
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mas de Bolivar, también confiscaron desmesuradamente grandes por-
ciones del agua comunal Esto 1o lograron definiendo perfodos fijos,
tates como dfas especificos de la semana, en los cuales los hacendados
tenfan uso exclusivo de las fuentes primanas Tales atribuciones fue-
ron legiimadas a través del C6édigo de Aguas de 1902, y en muchos
casos se obtuvieron tftulos legales para hacerlos vdhdos Esto no
suced1d, sin embargo, en Pampamarca Esta misma secuencia de eventos
parece haber ocurrido de forma extensa por toda la sierra'

EnPampamarca, podemos observar el impacto que estos desarrollos
han ejercido en una comumdad predominantemente indigena, que
adem4s cuenta con una caracterfstica imca Los manantiales que
surten a esta aldea son casi mnvulnerables a las sequias, y el agua ha
seguido siendo por 1o general muy abundante, a pesar de un gran
crecimiento poblacional durante las décadas recientes

Debido a esto, 1a temprana privatizacién del agua por parte de unas
cuantas familias de ¢lite no ha afectado seriamente el balance lndrolégico,
como tampoco olros cambios relacionados que han ocurrido eventualmente

En prnimer lugar, aunque 1a irrigacidn por terrazas ha seguido
predominando siempre, algunos comuneros han conformado campos
de pastoreo en laderas que urigan con la técnica alternativa, practica
que ha emergido en las dos dltumas décadas En segundo lugar, la
secuencia de riego se volvid jerdrquica hace mucho tiempo, como 1o
sigue siendo hoy En la mayorfa de sectores a los terratenientes, que
estdn en el primer rango, se les permite wrrigar por todo el uempo que
deseen en dias especificos, luego de lo cual los oficiales de agua llevan
a cabo un procedimiento de rutina a las umdades domésucas se les
provee de agua consecutivamente de acuerdo con la posicidn que
ocupan en una estratificacién de prestigio basada en el servicio civil
y religloso a la comumdad

Por muchas razones, he argumentado que ia manifestacién de tales
jerarquias en la irngacién, observadas en varnas otras regionest’, es

casos, €l metodo de la inundacion ha desplazado del todo al metodo del empozado, quza
porgie requiere menos laboreo, pero en la mayor parte de comumdades se observa una
mezcladetecnicas Esos cambios fueron tal vez inevitables durante una epocaen que lamano
de obra, mas que el agua, era ¢l recurso mas escaso De todas formas, tuvieron consecuencias
negativas que no se han dejado sentrsino tiempo despues, cuando el agua empezo a escasear
debido al crecumuento demografico sostenido

13 VerPasaPega, Manuel S La Ley de Aguas con sus antecedentes Lima Imprenta
¥ Librena de San Pedro, 1902

14 Montoya, Rodrigo, M J Se.velray FJ Linnoso Produccidnparcelaray unverso
ideoldgico Elcasode Pugno Lima Mosca Azul Edutores, 1979, pp 77-80, MAYER,E yC
Fonseca Ststemas agrarios en la cuenca del rio Caflete, ob at, pp 29-30

15 Guires PH «Sociedadesmdraulicasenlos Andess,ob cit Mayer, E y C Fonseca
Sistemas agrarios en la cuenca del rfo Caflete, ob cit , MontoYa, R y ottos Preduccidn
parcelania y umverso wieolégico, ob cit
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atribuible a la dominact6n espafiola Primeramente, 1a estratificacién
en sf misma se basa en el cumphmiento de oficios politicos y ceremoniales
creados por ta Corona y 1a iglesia cat6lica muy tempranamente en el
perfodo coloma! En segundo lugar, en esta aldea, como en la mayor
parte de las restantes en el valle, los terratementes criollos participaron
tradicionalmente en el sistema de prestigio, ocuparon 1as posiciones
m4s altas y marcaron 1as normas por las que se juzgaba a los demés
En tercer lugar, en las pocas comunidades locales donde los blancos
nunca se establecieron, y donde 1gualmente existieron los antedichos
oficios politicos y ceremomales, 1a jerarquizacién por prestigio nunca
ha tenido influencia alguna en el orden de riego

En teorfa, no se supone que esie modo de distribucién deba crear
desigualdades en los derechos de los comuneros, como sf ocurre para
los blancos, ya que todos reciben su racién adecuada durante cada
ciclo del sistema En la préctica, sin embargo, la desigualdad ha
surgido debido a las acciones de una pequefa minoria nativa que
bésicamente ha seguido el ¢jemplo de los terratenientes Hace veinte
afios, debido al fenecimiento de la economia de hacienda como con-
secuencia de 1a reforma agrana, las familias criollas comenzaron un
lento €xodo hacia la ciudad Esto resulio en el surgimiento de un grupo
pequeiio de medianos propietarios, que fueron comuneros que poco a
poco acumularon tierras y que estdn hoy en dia en €l proceso de ocupar
el «nicho» comercial y politico que los blancos dejaron vacante Son
estas famihas indfgenas las que crian ganado y culuivan pastos en
potreros, estando entre 1os miembros de mads alto rango en la jerarqufa
comunal En afios recientes, algunos de ellos han conseguido usar su
recién adquindo poder para manipular y aun desafiar a las autoridades
de aguas En ocasiones han sido capaces de irrigar por més tiempo que
los otros o regar por un mayor nimero de veces, sucediendo frecuentemente
que han tomado ¢l agua de 1os demds cuando han quendo

Hay muchas razones por las que este comportamiento ha sido
tolerado por la comumdad como un todo —aunque con eventuales
protestas—, pero no creemos necesario discutirlas todas aqui La méds
importante es que hay agua mas que suficiente para que todos se las
arreglen Otra es que, aun cuando tales quiebres en la costumbre
ciertamente causan mconvenientes y resentimientos, las demoras que
ocasionan a los demais suelen ser muy cortas y no afectan de manera
constante a los mismos individuos Por 10 tanto, pocas vichimas han
percibido que sus derechos estén verdaderamente amenazados Una
razén final y crucial es que 1a mayoria de mfracciones ocurren sin ser
observadas, detrds del escenario Ya que la posicion jerdrquica es el
prinCipio operativo en esta aldea, los patrones de distribucién tienden
a ser dispersos en lugar de concentrados en un irea, asf como a variar
entre ciclos, hasta el punto de que los repartidores tienen que informar
a los usuarios del orden especifico de nego para cada semana Como
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resultado, 1a wrigacién es menos piiblica aquf que en el caso previo,
y la vigilancia entre los vecinos es mucho menos sistemdtica y efec-
tiva Elrobo y el favorihsmo pueden ocurrir mas ficilmente porque los
controles para ellos no son tan fuertes Tal es el impacto que ha temdo
la jerarquzacion

En las otras aldeas locales donde residen munorias criollas, las
condiciones actuales son en mucho como acabo de describir, habiendo
ocurnido eventos similares recientemente Sin embargo, en las aldeas
donde los terratenientes alcanzaron su domimo mucho antes y en
mayor nimero, este upo de cambios empezé a ocurrir largo tiempo
atrds Es por eso que este caso particular tiene una significacion
hustérica especial Siendo la dnica comumdad local donde el agua es
ain abundante en nuestros dias, refleja las condiciones hidroldgicas
que han prevalecido por toda la regi6n hasta mediados del siglo XIX
y comienzos del presente, antes de que las poblaciones locales se
hubiesen recuperado plenamente de su colapso demogréfico’

Fue durante este perfodo, habiendo permanecido por siglos rela-
jada la presi6n sobre los recursos y siendo las tierras y el agua aidn
relativamente abundantes, que comenzd la transformacion de las tradiciones
indigenas en las comunidades dominadas por las haciendas Por lo
tanto, el caso nos provee de un vistazo umco sobre algunas de las
dindmicas que han debido estar funcionande Fundamentalmente, el
impacto negativo de practicas no locales —cultivo de pastos, destruc-
c16n de terrazas, wrrigacién en laderas y jerarquizacién y desigualdad
en la distribucién, elementos que fueron introducidos en un sistema
con poblaci6n disminuida— no se sintid fuertemente sino tiempo después,
cuando los recursos se volvieron escasos por el rdpido crecimiento
demogrifico ulterior

COTAHUASI UN DISTRITO DOMINADO POR LA HACIENDA

El tercer caso de m estudic es un distrito compuesto por varias
comunidades —un pueblo criollo y tres aldeas mestizas aledafias-,
todas 1as que utilizan un conjunto comtin de fuentes primarias de agua
Aquf, famhas de pura ascendencia espafiola han constituido un porcentase
considerable de 1a poblacién total desde los primeros tiempos colomales
Hasta hace poco eran propietarias de pequefios fundos agricolas que
en su comjunto ocupaban mis de la mitad del terreno urigado del
distrito, siendo duedias de un porcentaje mayor aén del total del agua®’

16 Cook, ND Demographic Colapse, ob cit, GooTENBERG, P «Population and
Ethmaty 1o Barly Republican Perus, ob <1t

17 Elsistema de tenencia de agua era dual, regimen que resultaba bastante comun en
1z sierra En ¢l caso de dos de los manantales principales, ciertos dias de agua perienecian
al terrateniente, refenidos como «agua de las haciendas» o «aguoa de alfalfa», y el resto,
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Parte de esta proptedad fue acumulada a mediados del siglo XIX
Durante esa época, muchas de 1as farmhias aumentaron sus propiedades
existentes, aquellas concentradas en el territorio alrededor del pueblo
mismo de Cotahuasi, adquinendo tanto tierras como agua en las aldeas
circundantes que en aquel tiempo eran todavia indigenas Esta expansién
fue estimulada por el crecimiento de 1a economia de exportacién de
lanas en el sur del Peri'® Los terratementes fueron también merca-
deres e intermedianos en ¢l comercio, «rescatistas» que obtenfan la
lana de alpaca de los pastores en las punas de ios alrededores

La penetracion en las comunidades anexas provocé que en cada
una de ellas emergiera el misSmo sistema jerdrquico descrito en el caso
anterior Aqui, sin embargo, donde las fuentes de agua suelen verse
afectadas por las sequias y el recurso s relativamente escaso, las
consecuencias eventuales de este proceso fueron draméficas 1.0s te-
rratenientes continuaron expandiendo sus propiedades, tanto de tierras
como de agua, durante algunas de las préximas décadas, al uempo que
la poblacién nauva experimenté un crecimiento explosivo El efecto
de esto fue provocar un conflicto entre las pricticas indigenas y sus
contrapartes espafiolas, creando una refacién entre ambas que se fue
deteriorando severamente con el tiempo

M1 investigacién documenta las condiciones y eventos que pronto
se fueron desarrollando Primeramente, en 12 medida en que los te-
rratementes expropiaban més y mds cantidad de agua comunal'®, los
ciclos de distribucion de las aldeas fueron gradualmente espaciados
Esto finalmente llegd a un punto en el cual la frecuencia de nego de
tierras indigenas fue menor que la mitad de la aplicada en las tierras
de los fundos —siempre regadas dos veces al mes—, siendo 1nsuficiente
para una produccién aceptable En segundo lugar, en un esfuerzo por
mcrementar la canudad de tierras y agua que les pudieran ser dispombles,
muchos miembros de las comumdades empezaron a trabajar como

conocido como «aguade cornumdades», a los comuneros Eltercer manantal en importancia
era enteramente propiedad privada Montoya y otros {Produccion parcelana y unverso
mdeoldgico, ob cit, pp 78-79) fueron los pnmeros en describir este ipo de sistema, ratificado
por el Codigo de Aguas de 1902, en Puqmo, al sur de Ayacucho

18 VerFLores GaLnDo, Alberto Arequipay el sur andino Ensayo de lustona regeo-
nal (siglos XVIII.XX) Lima Editornial Henizonte, 1979, ArrLepy, Gordon <«Export
Monocnlture and Regional Social Structure in Puno, Peru», en Carol A Smuath, editora
Regional Analysis vol 11 Social Systems Nueva York Acedenuc Press, 1976, pp 291-308,
Oruove, Benyamin  Afpacas, Sheep and Men The Wool Export Economy and Regional
Soctety of Southern Peru Nueva York Academic Press, 1977

19 Debido a que parte de esta expansion ocumid luego de que se promulgara et Cédigo
de Aguas en 1902, una buena porcidn del agoa de las grandes propiedades provema de las
provisiones comunales, conocidas como «agua de las comumdades» Oficialmente, esta
debia ser aun agua pubhica o comunal, pero 1os tervatenientes la usaban como si fuera de su
propedad, y sus derechos foeron en realidad equivalentes a la propiedad pravada en todas
formas En algunos dias fyos de la semana controlaban toda la provisién comunal
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medieros (yanaconas) en las haciendas Esto, por cterto, les permitié
cultivar campos que estaban extremadamente bienregados Pero, adem4s,
tal trabaje implicaba un arreglo por el cual el agua privada era a veces
entregada a manera de salario, vendiéndose a crédito contra trabajo
futuro Esta compra y venta de agua de las grandes propiedades pri-
vadas se huzo comun, volviéndose tipico que 1os campesinos la compraran
trabajando por ella en el 1aboreo en las tierras de los fundos En tercer
lugar, en un esfuerzo por enfrentar la creciente escasez, los miembros
de las aldeas recurnieron crecientemente a robar €l agua comunal, enire
otros quiebres en las costumbres El favoritismo de parte de los reparudores
se fue haciendo comin y, ocurriendo la irrigacién como mucho una
vez al mes, el conflicto por el agua se incrementé dramdticamente

La dindmica de este quiebre en la tradicién fue muy similar a la
que describiera en el caso previamente visto Aqui también fue estra-
tégico el papel desempeilado por un grupo emergente de medianos
propietarios, individuos ubicados en alto rango y que trabajaban para
los terratemientes como arrieros contratades Sin embargo, en este
distrito, como en muchos otros en €l valle y en toda la sierra en
general, el Estado tuvo una actuacién crucial y complementaria Al
promover la prnivatizacién de tierra y agua, el gobierno cred una
situacion que forzo a los miembros de Ias aldeas a tomar acciones para
proteger ¢l remanente abastecimiento comunal A comienzos de este
siglo, adquineron titulos legales de sus tierras, que ceruficaron sus
derechos tradicionales al agua comunal, ahora conocida como «piiblicaxs
bajo el Cédigo de Aguas de 1902 Desafortunadamente, al mismo
tiempo un nimero de individuos —incluyendo preeminentemente a los
medianos propietanos~ tomé ventaja de la sitewacién para adquiric
también titulos falsos, que usaron para irrgar (1€rras que nunca antes
tuvieron agua Esto por cierto disminuyd atin mds 1os recursos comunales,
llevando el conflicto de aguas aun nivel mayor De forma sigmficativa,
este musmo problema de los titulos falsos surgié en el uso del agua
privada

Fue en estos tiempos, en el afio 1940 para ser exactos, cuando el
Estado intervino y cambi6 el sistema de admimstracidn de aguas en el
distrito  Este evento fue consecuencia de 1a fundacton del Consejo
Superior de Aguas, asf como del establecimiento de los primeros
procedimientos oficiales para la administracién rural de aguas® De
acuerdo con la nueva legislacion, la responsabilidad de abastecimiento
de agua de la aldea fue retirada del control de las orgamzaciones
comunales y puesta en manos de un admimstrador técnico, que era un
hombre de 1a localidad designado por 1a nueva burocracia estatal

20 Costa Y Cavera, Ramén Legislacion de aguas Lima Bablioteca de Obras Admy-
msirativas, 1934
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Entre los primeros actos oficiales del admimstrador estatal estu-
vieron 1)llevar acabo un inventario de las tierras irrigadas que tenfan
derechos de agua legfumos, 2) restringir la irngacién imcamente a
esas tierras, y, 3) hacer que la concesién de agua sea contingente al
pago de un pequefio impuesto, tal como requerfa 1a nueva ley Quizd
lo mis mmportante fue que seialé nuevos repartidores de agua para
cada aldea, que fueron individuos pagados para tal fin y que podian
servir por varios afios, en lugar de hacerlo voluntaria y retativamente,
como habfa sucedido siempre en €l pasado

Las consecuencias de estos cambios fueron profundas, pero recayeron
casi exclusivamente sobre 1a poblacién indigena La politica estatal no
tuvo un efecto significativo sobre el agua privada usada por los terra-
tenientes de las propiedades més antiguas del lugar, sencillamente
porque sus derechos estaban protegidos por titulos legales De hecho,
los terratenientes pronto se rehusaron a pagar la tanifa de agua, de
manera que en este caso el nuevo sistema de administracion duré sélo
dos afios Luego de este breve interludio volvieron a usar su agua
exactamente como antes, Sin supervision o cargo alguno

De otro lado, la admimstracion estatal sf 1legé a ejercer un impacto
ser10 sobre los derechos tradicionales de los comuneros nauvos Im-
clalmente esto fue algo positivo, ya gQue sus asignaciones se incrementaron
al dejar de recibir agua las tierras que habfan estado siendo beneficia-
das 1legitmamente con e€llo Pero ese beneficio fue pronto anulado por
otro hecho En 1942 se construyé ¢l primer gran reservorio, para
almacenar el flujo de la principal fuente de agua, un manantial que
servia a numerosas haciendas, asf como a la mayor comunidad anexa
en el distrito Esto también hubiera sido del todo benefic10so, de no
ser por el hecho de que las diarias salidas de Jos reservorios no fueron
divididas en dos porciones de uso sumultdneo, como anteriormente lo
habfa sido el flujo del manantial

En este caso, el agua privada y comunal tomaba la forma de dos
corrientes que estaban en uso contitauo una en las haciendas m4s
importantes alrededor del pueblo, y la otra en las tierras de los comu-
neros y en las grandes propiedades cerca de la aldea Sin embargo, de
acuerdo con los procedimientos recién establecidos, el admimstrador
tmpuso un arreglo a través del cual los hacendados y los aldeanos se
alternaban en el uso de 1as salidas del reservono nuevo Cada semana,
el agua era usada privadamente en las grandes propiedades del pueblo
por tres dias, luego de lo cual era desviada a la aldea, donde era
asignada durante dos semanas por los nuevos repartidores El eventual
impacto de este cambio residié en el hecho de que el ciclo general de
riego para los comuneros fue estirado ain més que antes Pronto tomé
de sexis a ocho semanas para que todas las tierras aldeamas fueran
regadas
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Esta frecuencia, ciertamente, no era aplicable a las grandes propie-
dades que se encuentran dentro de los territorios comunales Continua-
ron recibiendo €l agua comunal en sus dias tradicionales cada semana,
tal como 1o hubieran hecho con anterioridad, razén por la cual ocurrnié
la dilatacidn del proceso Las implicaciones para la subsistencia de los
indigenas son obvias, pero es bdsico notar huevamente que el arreglo
funcionaba como medio para obtener mano de obra campesina Mu-
chos comuneros trabajaban ya como medieros en las grandes propiedades,
cosa que hacfan no s6lo para ganar acceso a tierras bien ungadas, sino
incluso al agua privada de dichas propiedades para su uso en sus
propios campos Debido a que el precio del agua era bastante alto, los
campesinos la compraban s6lo ocasionalmente, cuando mis se la
necesitaba, pero podia ser un «salvavidas» en tiempos de sequfa

Bajo tales condiciones de escasez y trabajo duro, resultaba ievitable
que surgieran problemas serios entre los aldeanos como consecuencia
de los otros cambios que fueron impuestos Aungue el nuevo sistema
de admimstracion duré sélo dos afios, este fue un lapso que sirvid de
brecha para socavar la autoridad de los repartidores de agua, proceso
que ya venfa stendo anunciado Durante las dos préximas décadas, la
Jerarquia cival y rehigiosa, de la que los repartidores habian formado
parte smportante, entré en decadencia en cada comunidad anexa, ya
que menos gente estaba dispuesta a servir y financiar las fiestas
locales Los puestos de mayor significacién vinieron a ser controlados
exclusivamente por los riembros més ricos de cada comumdad, es-
pecialmente los blancos, y 1a posicién del repartidor quedd del todo
divorciada de la jerarquia Fue crecientemente ocupada por hombres
jévenes, muchas veces en lugar del servicio militar, que ya no cum-
plfan con 1a funcién ceremonial tan smportante en el pasado, que era
el financiamiento del festival de agua conocido como «Yargha Aspiy»
Consecuentemente, los repartidores dejaron de ser respetados por
todos, quedando constancia de que se hicieron mis vulnerables a la
presion y al soborno?*' Bajo estas condiciones, los problemas ya
existentes, como el robo de agua, el favoriusmo y el conflicto se
hicieron adn mis comunes que antes Inclusive se dieron incidentes
sangrientos cuando algunos comuneros lucharon por sus derechos de
agua

En 1960 se hizo un intento por resolver estos proeblemas, al re-
orgamzarse la irrigacion nuevamente de acuerdo con regulaciones y
procedimientos oficiales Se estableci 1a jefatura de Aguas y Riego,

21 Montoyay otros (Produccidn parcelanay unwerso ideolégico, ob ost , pp 79-81)
describen una secuencia sutular de eventos y un parecido proceso de decadencia de autondad
tradicional en Puquio, pueblo ubicado al sur de Ayacucho Estoy en deuda con Montoya por
hacerme notar la unportancia de tales cambios, as: comeo por alentarme y apoyarme en m1
propio trabajo
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encabezada por un hombre de la localidad designado por 1a burocracia
gubernamental Se reinstaurd la tarifa de agua, basada en otro inventario
de tierras irrigadas, y se nombraron nuevos repartidores que recibieron
un pequefio salario, como en 1940 Se habrfa de llevar a cabo la
distribucién del recurso de acuerdo con un cddigo de aguas revisado
y con los lineamentos técntcos del Mimsterio de Agricultura

Desaforiunadamente, estos cambios hucteron poco por resolver los
problemas existentes y, por €l contrario, crearon nuevas dificultades
Los nuevos repartidores respetaron los derechos tradicionales de agua,
pero las regulaciones no especificaron el orden en el que se debia
proceder, sefialando s6lo que debia ser el acostumbrado como «racional»*
Tradicionalmente, claro est4, eran las autoridades comunales Ias que
determinaban las secuencias de riego, pero desde que estas ya no
estaban en control, el orden de nego se volvid un tema abierto al
debate y a la negociacidén

Es asi que los aldeanos se esforzaron en ganar €l favor de los
oficiales de agua, para adquinir Jugar preferente en el orden de nego
Cuando no podfan obtenerlo, muchos de ellos simplemente 1o tomaban
de quien sf lo tuviese Los acontecimientos especificos eran complejos,
aunque se fue desarrollando basicamente una situacién de «libertad
para todos», estimulada por el hecho de que se resentia la existencia
de los nuevos repartidores, y ahora que se les pagaba, se hacfan
extremadamente vulnerables a diferentes presiones y sobornos Bajo
estas condiciones la desigualdad se incremetd, pues ahora tenfa poco
freno Las normas de riego se habfan vuelto tan mregulares que la
vigilancia y €l conteo de turnos dejaron de ser rasges predominanies
en los sistemas hidrdulicos de las aldeas

Estas eran las condiciones que existian en el distrito cuando el
Estado intervino nuevamente en 1969 En ese tiempo, un mayisculo
programa de reforma agraria fue smpuesto por ¢l gobierno del general
Juan Velasco, recién ascendido al poder Como parte del esfuerzo de
los milhitares por establecer una distribucién més equitativa de recursos
en ¢l campo, fue estructurada una nueva legistacién de aguas y expedida
por decreto Conocida como Ley General de Aguas (DL 17752), este
documento contenfa varias provisiones innovadoras

En prumer lugar, toda agua de niego se convertia en propiedad
estatal, para ser admimstrada localmente por técnicos del Mimsteno
de Agricultura en nombre del Estado En segundo término, dentro de
cada comunmidad que utilizaba el recurso habrian de establecerse grupos
de usuanos, las llamadas «Comisiones de Regantes», que asistirfan a
dichos administradores en €l montaje de una politica de manejo ofi-
cial En tercer lugar, los flujos de agua serfan medidos y divididos

22 Costay Cavera, R Legislacion de aguas, ob ait, pp 13-16
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equitativamente entre aquellas tierras que tuviesen previos derechos
legftimos de agua Finalmente, 1a distribucién habria de ser equitativa
pero racional 2l mismo tiempo, en el sentido de que serfa ajustada con
precisién a las necesidades de las cosechas (de acuerdo con una ley de
pnoridades), asi como a los diversos tipos de suelo y a los microchimas
existentes dentro de cada sistema de 1rmgacidn local

La reforma de aguas fue un intento audaz y sin precedentes para
eliminar una fuente primarna de 1njusticia y conflicto en el campo, pero
desafortunadamente el programa fracasé en alcanzar sus objetivos
Aln no se ha examunado con detemimento su impacto en 1as comuni-
dades rurales, quiz4 por esta misma razén La reforma no sélo fracasé
en mejorar 1a admumstracién del recurso, sio que hizo su distribucién
aun menos sistemdnca que antes y exacerbé la escasez que ya existia
A pesar de la expropiacién y redistribucién de aguas pnvadas, el
estado de 1a irngacién en el distrito ha decafdo desde que se introdujeron
los nuevos procedimientos, liegando actualmente a una crnisis Esta
decadencia ha sido acelerada por los efectos de sequias recurrentes en
los dlumos afios, aunque estas sélo han exacerbado 1os sfntomas de
problemas subyacentes que son claramente sistemaéticos

En este breve resumen de m1 tnvestigacion, no puedo discutir las
razones por las que el programa hizo que la sitvacién hdriulica
empeorase Dichas razones son numerosas, complejas y, hasta cierto
punto, especificas para este caso en particular Sin embargo, sf estoy
en Ja posibilidad de puntualizar algunas fallas que le han impedido
mejorar en algo las condiciones Son defectos generales, cuyo impacto
ha sido probablemente sentido en la mayor cantidad de comunidades
serranas dominadas por la presencia de jas haciendas, que es donde la
reforma fue aplicada

Primeramente, el programa descuidé ocuparse de 1a contradiccion
fundamental entre las técrucas de nego locales A pesar de 1a escasez
crénica que prevalece hoy en dfa, grandes propletanios de uerras
confindan srrigando campos en laderas por todo el fiempo que lo
desean, al 1gual que varios medianos propietarios Mientras tanto, la
mayor parte de pequefios propietanos contimia conservando el recurso
a través de una dependencia de su disefio paisajsta y método de riego
tradicionales En mu 1nvestigaci6n pude descubrir que la técnica de
riego en laderas es vista como dispendiosa por 1a mayoria de pequeiios
propietarios, y que la falta de proporcion en las asignaciones €s una
fuente sustancial de resentimiento y conflicto dentro del distnto

En segundo lugar, ¢l programa fracasé en establecer una secuencia
consistente de distribucién dentro de los terntonos del pueblo y las
comumdades Debido a que los técmcos estatales no tienen equipamiento
necesano m capacidad fissca para medir los requerimientos de agua
con la precision exagida por 1a ley, no se ha podido restablecer exitosamente
un patrén regular, prevaleciendo un atto grado de desorden y discor-
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dia La situacién permanece en mucho tal y cual estaba luego de la
primera intervencidn estatal, viéndose a gente tuchando por alcanzar
un tugar favorable en un orden de riego flexible, recurnende muchas
veces a la presién o al soborno Esta es una competencia en la que
naturalmente salen con ventaja los grandes propietarios

Aun cuando el téenico si sigue una secuencia general en la con-
cesion de asignaciones de agua, asisudo en ello anualmente por Jas
proptas comumdades, 1a ley lo autoniza a corregirla en cualquer
momento para acomodar necesidades de «emergencia», condiciones
especiales 0 cualquier otra razén que considere oportuna De este
modo han podido perdurar el favoritismo y otras formas de cotrupcion,
ya que las condiciones de distribucidn no han podido ser defintdas
firmemente, y porque se ha demlitado mucho el mecanismo primario
que restringfa los abusos anteriormente, ¢sto €s, 1a vigilancia publica
por parte de ios propios 1irngadores Desde que 1a gente ya no tiene la
noci6n precisa del lugar donde debe haber agua en un momento dado,
les es muy dificil detectar irregularidades cuando estas ocurren, y, mas
atin, probar que tales incidentes constituyen infracciones De este
modo, a pesar de que actualmente 10s usuarios participan hasta cierto
punto en la estructuracién de su politica de niego, la asignacién de agua
se ha vuelto un asunto mayormente privado y encubierto, dominado
como antes por la elite local®

En tercer lugar, la reforma no corrigid la manera 116gica en que el
agua es repartida entre las aldeas, cada una de las cuales tiene hoy su
grupo de usuarios Durante los setenta se construyeron reservorios
adicionales con el propdstio de que todos 1os flujos mayores pudieran
ser almacenados de noche Como resultado, hoy las comunmidades que
estdn algo distantes entre sf se alternan el uso de las salidas del tanque
principal, en lugar de usarlas al mismo tiempo Este arreglo, andlogo
a aquel por el cual los vecinos no ptueden cbservarse unos a otros
irrigando, tiene varias consecuencias negativas Crea una sifuacion por
la que los grupos que comparten el agua rivalizan entre sf, cual
competidores 1ndividuales, en un esfuerzo por obtener incrementos en
sus asignaciones de agua Esta competencia es percibida por ellos
COmoO un Juego «suma cero» eén ¢l cual 1a ganancia de un grupo depende
enteramente de la pérdida del contrincante

23 No pretendo sugenir que toda la gente adinerada traté de ejercer mfluencia sobre el
admunistrador de aguas y mampalar la ley en su propio favor Esto es hecho por una pequeiia
minora, y aunque es bastante comun, no ocurre todo el tempo Hay mucha gente de
ascendencia espafiola que se somete a las reglas v que desea genwmamente la solucién a los
problemas de urigacién local Tampoco pretendo sugenr gue los campesines son enteramen-
te mocentes de tal comportamuento En efecto, bodos en el distrito estin mvolucrados en una
Pugna por un agua escasa, cuyos aspectos y dimensiones no comprenden a plenitud
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Bajo estas condiciones, es casi imposible lograr que la gente de
cada comunidad conserve sy recurso mejorando y regulanzando sus
propias técnicas de riego, por el solo hecho de que no hay mayor razén
para hacerlo A sus 0Jos, 10s ahorros resultantes s6lo servirian a la otra
aldea, salve que allf también se adoptasen las mismas medidas de
conservacion —de lo cual existen grandes dudas—, y por 10 tanto no los
beneficiarfan en modo alguno Esta es 1a razén prioritaria por 1a que
ha fracasado cualquier esfuerzo por imponer restricciones en la irrigacion
de campos En general, no se ha hecho cosa alguna acerca del problema
del desperdicio del recurso por 10s propios usuarios, y ¢omo demostrara
en mi investigacién, esto ocurre de formas diversas y masivamente

Estas son s6lo algunas de 1as deficiencias que hicieron fracasar la
reforma No fueron simplemente locales, n1 reflejaron meramente una
pobre estructuracién de 1a Ley General de Aguas Surgieron mds bien
de provisiones especificas en la propia legislacién, asi como de otras
directrices técmicas usadas por la burocracia agricola estatal Los
problemas hidrolégicos y sociales que han provecado, tales como la
desigualdad, el dispendio, el favoritismo y la corrupeion, prevalecen
en todos los Andes, y, tal como argumenté en otra ocasién®, estin
préximamente relacionados al violento conflicto polfiico que recien-
temente se ha extendido por toda la regién con el surgimento de
Sendero Luminoso

Espero que este breve resumen de mi trabajo haya hecho obvio que
en ¢l campo la «lucha de clases» siempre ha sido en gran medida una
lucha por el agua Una de las razones por las que la democracia
peruana pudiera estar ameénazada por un grupo tan reductdo como
Sendero Luminoso €s que la mayorfarural, 10s campesinos para quienes
¢l agua es una preocupacién primaria, ha llegado a creer que un
goblerno elegido es incapaz de actuar en su interés y que nunca
establecerd un programa administrativo que sea equitauvo y eficiente,
libre de 1a corrupcién que siempre ha conocido Durante el dltimo afio
de m1 trabajo de campo (1988) Sendero Luminoso Jogré obtener una
cierta cantidad de apoyo popular en el valle, cosa que alcanzé apelando
de forma bastante directa a este sentido de pestnnsmo, 1ra y frustra-
c16n

Por cortos perfodos entre 1988 y 1991, las guernillas pudieron
infiltrar ciertas aldeas en las alturas de la sierra, y su mera presencia
en el 4rea, junto con las amenazas proferidas contra las autonidades,
vineron a ejercer una fuerte influencia sobre todas las comunidades
locales Esto resulté especialmente cierto en Cotahuasi, que fue ata-
cada por las guerrillas en noviembre de 1938 Aunque fue un evento

24 Teawick, Panl «Imngation History and Class Conflict in the Andes A Study of
Technological Change and Social Declime in the Cotahuasi Valley of Perus» Ph D
dissertation, Yale Universuty, 1994
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trdgico, se ha reportado que esta violencia introdugo algunas mejoras
en la sitwacién del agua, especialmenie porque 10s grandes terratenientes
y el técnico estatal huyeron temporalmente a la cludad Desafortuna-
damente, no he podido examinar estos cambios de cerca, asi que no
estoy en capacidad de discutirlos acd, pero resultan consistentes con
10 que uno esperarfa que sucediese si 10s pequefios propietarios —es
decir, 1a mayoria campesina— fueran a controlar la irrigacion locat

ILA NECESIDAD DE MAS REFORMAS

Los resultados de m1 investigactén indican que, llevando a cabo una
segunda reforma como la que se tene actualmente planeada, el gobierno
podria satisfacer este reto de una vez y por todas, pomendo asi punto
final a la violencia que periédicamente ha sacudido a los Andes a 1o
largo de los siglos Cualquiera que sea la naturaleza de 1a nueva
legistacién de aguas, o de derechos sobre recursos en el futuro, tal
reforma debe restaurar ia capactdad del hombre andino para admmstrac
sus prop1os asuntos de manera equitativa, s1 desea ser exitosa Para
poder alcanzar esto, el Estado deberfa revisar criticamente las leyes y
regulaciones existentes, tal cual han sido aplicadas en ¢l campo, y
enmendarlas en tal forma que pudiesen hdiar con aquellos aspectos
fundamentales de la polftica local que permanezcan poco claros o
irresueltos  Algunos de estos puntos ya han stdo discutidos, pero los
voy a resumir aqui nuevamente

Uno de tales puntos es 1a cuestion del c6mo debiera distribuirse el
agua por individuos en sus propias parcelas, y en qué condiciones
debieran estar estas dltimas No se puede responder a ello sin considerar
la terraceria indfgena (o andeneria), especificamente sus funciones y
las consecuencias adrolégicas de su destruccién Con una precisién
posiblemente mayor que Ia de otros que han investigado el asunto
antes que yo, he demostrado que las terrazas desempefian no solamente
una funcién de conservacién de recursos, sino también una funcién
social dnica?® Temendo en cuenta que en ellas se emplean elementos
de contenci6n generalizados, sostengo que 1mponen una propercionalidad
bésica, una equidad de tipos? entre las asignaciones de diversos ta-
mafios, al misme tiempo que mejorando 1a absorcién del agua Por lo
tanto, parece 116gico € injusto que algunos mdividuos debieran ser

25 DonkiNR A «Agncultural Terracing m the Abonginal New Worlds, Vikeng Fund
Publicanions mAnthropology, N°56 Wenner-Gren Foundation for Anthropological Research,
1979, Denevan, William, Kent Mataewson y Gregory Knapp «Pre-Hispanie Agriculiural
Fields o the Andean Region» Oxford, England Bak International Series 359 (1), 1987,
Treacy,] «The Fields of Corporaques, ob ¢t ,GBLLES, P H «Channels of Powers, ob cit.

26 Hunt, Robert C  «Inequahty and Equity i Imigation Comunumbues» Paper
presented at the Third Common Property Conference of the International Association for the
Study of Common Property, Washington, D C, 17-20 de setiembre de 1992
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recompensados por su destruccién, al permitirseles que wrnguen sus
laderas por todo ¢l uempo que deseen La prictica es innecesaria y
dispendiosa, causante de resentimientos que desalientan a otra gente
a realizar esfuerzos para mejorar su propio uso del recurso

El problema puede ser resuelto con dar a los repartidores locales
12 autoridad de limutar 1a irrigacién de laderas a un perfiodo razonable,
acordado por la asamblea de usuarios De acuerdo con las leyes y
procedumeentos actualmente en efecto, los repartidores no tienen el
poder para hacer esto ni1 para ¢ecutar minguna de las medidas de
conservacién que son hoy necesanas, tales como la aplicacion de
normas para la preparacién de campos y canales Ahora la funcién de
los repartidores consiste simplemente en desviar €l flujo de agua aili
donde se supone que deba dingirse, pero no tienen €l control legiumo
sobre 1a secuencia mi sobre el uso que ha de tener el agua realmente
Se les debe otorgar el poder de 1mponerse oira vez, cosa que siempre
tuvieron en las comumdades indigenas, s1 se desea que las condiciones
de uso se homogemicen y la escasez del recurso se reduzca Por
ailadidura, a los campesinos se les debiera hacer tomar més conclencia
de las funciones y beneficios de la conforinacién y disefio de su
paisaje, para que las terrazas que quedan en los Andes no sigan siendo
destruidas

A un mvel mis alto, existe el problema sobre c6mo debiera asignarse
el agua dentro de 1os sectores que constituyen un terrntorio de comumdad
He demostrado que si €l agua es proporcionada a campos adyacentes
en orden consecutivo, en lugar de hacerlo en algin orden de priondad
o preferencia, y siempre que no se permitan excepciones, se obtendrd
un gran nimero de beneficios la conservacién del recurso, una vigi-
lancra piibiica, una mayor conforimdad a las reglas y, nuevamente, una
equmdad bésica en las asignaciones En ausencia de métodos factibles
para distinguir con precision entre los requerimientos de agua para
cada cosecha y tipo de suelo a mivel de la parcela individual, y con
mayor razén en 1a imposibilidad de racionar el agua acordemenie, yo
argumentarfa que debieran prevalecer el principio nativo de contiguidad
y una frecuencia umforme de irngacién

Hoy en dfa, en la mayor parte de los Andes las personas son
preferidas en el proceso de asignacién, mieniras que las caracterfsticas
delas cosechas, suelos o microclimas —que no suelen ser conocidas por
los técnicos rurales- se usan simplemente a guisa de excusa Este
problema surge directamente de un modelo snapropiado, largamente
en uso oficial en la sierra, que es un modelo tecnocrdtico basado en
l1a noci6n de que la irngacién es demasiado compleja para ser llevada
a cabo por 1a propia gente local Los usuarios pueden jugar un papel
central y activo administrando ¢l recurso, incluso de forma equitativa,
tal y como lo han hecho por siglos en las comuntdades nativas, pero
solamente $1 el nego ocurre en una secuencia fiya acorde con los
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procedimientos rutinarios que son conocidos por todos El gobierno
deberia exagir este tipo de regulandad, permitiendo a la vez que los
miembros de cada aldea decidan exactamente cudles van a ser los
procedimientos a emplear La mayor parte de gente en el valle que he
estudiado, especialmente tos pequefios parceleros, consideran que la
secuencia de distnbucidn contigua constituye 1a inica forma légica y
equitativa de proceder

Una tercera cuestidn concierne ala forma en que debiera repartirse
¢l recurso entre comunidades diferentes, en aquellos casos en que tal
arreglo sea necesano Ya he tlustrado las consecuencias que se des-
prenden de aquella situacién en gue poblaciones separadas tienen que
alternarse en el uso de una primaria fuente comin de agua, en que ias
percepciones que la gente tiene del recurso queda distorsionada, se
promueve la competencia y el conflicto y se impiden esfuerzos para
corregir deficiencias de técnica en todos los niveles del sistema Este
arreglo alternativo es comin en aquellas 4reas del campo en que el
Estado ha intervenido en asuntos locales En si mismo se deriva de un
modelo de irrigacion nberefia u horizontal, resultando ser inapropiado
para su uso en la mayor parte de sistemas de canales andinos, cuya
orientacién es vertical y cuyas fuentes de mananuales son miiluples
Yo recomendarfa que alli donde comumdades separadas tengan que
compartit agua, este recurso debiera estar permanentemente repartido
entre elios siempre que sea posible, para que cada una tenga efecu-
vamente su propia ¢ independiente provision, y la irrigacién ocurra
continuadamente, 0 diariamente, encadauna Estees el pairénindigena
tradicional

CONCLUSIONES

La secuencia de eventos descritos en esta discusién probablemente se
ha dado de forma general en aquellos lugares de la sierra que han sido
por mucho uempo centros de comercio regional Pero el rastreo de esta
historia es sélo posible en valles como Cotahuasl, alli donde diversos
tipos de soctedad hudrdulica coexisten dentro del mismo medio ambiental,
en gran proximidad unos de otros

El m4s antiguo de estos tipos, representado aquf por Huaynacotas,
se encuentra sélo en aldeas donde nunca han residido descendientes de
espafioles —cosa rara en la sierra— y donde las intromisiones hidrau-
licas del Estado nunca se han dejado sentir Es el sistema incaico,
basado en estrictos principios de equudad y reciprocidad €l derecho de
todos a una porcién proporcional del recurso, siempre y cuando se use
responsablemente de acuerdo con procedimientos establecidos, y que
las obligaciones correspondientes para con la comumdad sean cumpli-
das Es especialmente importante €l concepto de proporcionatidad, ya
que los deberes de los individuos son medidos frente a los beneficios
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matenales que se derivan de su pertenencia comunitaria En ma op1-
nién, este es un compendio de [a «economia moral»?’, un estilo general
de vida que surgid en numerosas formas especificas en sociedades
campesinas y pumitivas de! mundo

Resulta dificilmente sorprendente que, dadas las pecuhandades
del medio ambiente andino, una tecnologia especial resida en el co-
razén de esta tradicién particular, que se remonta a los tiempos de los
Incas y sus predecesores Pero ha resultado dificil reconocer la plena
sigmficacién de esta tecnologia, precisamente porque ha sido aiterada
tan ampliamente por los eventos histéricos recientes

Lo que he procurado hacer en este resumen de mi investigacion es
describir algunos de los cambios que ha sufrido la irngacién en la
sierra, y revelar algunas de las maneras en que consecuentemente se
han visto alteradas las sociedades campesinas Sin embargo, al hacerlo
no he pretendido sugenr que foda coninmdad con el pasado ha sido
rota alif donde dichos cambios han ocurrido, o que la cultura indigena
tradicional —tal y como la presentan casi todos los antropélogos®- haya
dejado de exastir Por el contrano, yo argumentaria que «la comumdad
andina» es muy real y estd viva, aun en lugares como Cotahuasi y
Pampamarca, y que por toda la sierra la gente estd luchando deses-
peradamente por su conservacién Para aquellos que tomarian la po-
sici6n contrana®®, qusiera, a manera de conclusién, sefialar varias
cosas

Los cambios gue han temdo el m4s dristico efecto en las aldeas
andinas han s1do originailmente 1impuestos desde fuera, primeramente
por los duefios de haciendas y luego por el Estado, y muchos han
ocurrido hace s6lo unas pocas décadas Han beneficiado a una rela-
uvamente pequeiia minorfa de personas —aquellos fuertemente involucrados
con la economfa de mercado— y han dividido a las comunidades en
gruesos lineamientos étnicos y de clase, cuando no raciales Su impacto
ha socavado la vida indigena desde sus cimientos, causando escasez,
duras condiciones de vida y conflicte, y st han permanecido continui-
dades sigmficativas esto se debe a que siempre ha habido una resis-

27 Scort, JamesC The Moral Econonty of the Peasant Rebellion and Subsistence in
Southeast Asig New Haven Yale University Press, 1976

28 TseeLr, Bili-Jean To Defend Ourselves Ecology and Rutual in an Andean Village
Austin Umversity of Texas Press, 1978, Mayer, E  «Lasreglas del juego en lareciprocidad
andma», en G Albert1 y E Mayer, editores Reciprocidad e intercambio en los Andes pe-
ruanos Lima Ep, 1974, pp 37-65, ALeerTi, Giorgio y Ennque MaveER Reciprocidad ¢ in-
tercambio en los Andes peruanos Lima we, 1974

29 SancHez, Rodrigo «The Andean Economic System and Capitalismis, en David
Lehman, editor Ecology and Exchange i the Andes Nueva York Cambndge University
Press, 1982, pp 157-190 PainTer, Michasl «Re-Creating Peasant Economy in Southern
Peru», en Jay O'Bnien y Willlam Roseberry, editores Golden Ages Imagining the Past in
Anthropology and History Berkeley Umversity of Califorma Press, 1991
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tencia en su contra, tanto activa como pasiva La mayorfa de personas
en Cotahuasi, al 1gual que las de Huaynacotas y Pampamarca, saben
perfectamente que las porciones de agua deben ser proporcionales
entre sf, que el recurso debe ser usado de la misma manera bédsica por
todos, que no debe ser desperdiciado, y que los deberes de los indi-
viduos de la comumdad deben corresponder a los beneficios que
obtienen al vivir en ella Saben que sus ancestros hicieron las cosas de
este modo, y que es 1a forma correcta de hacerlas, al margen de s1 la
gente produce primariamente para su autosubsistencia o para un mercado

Pero los campesinos pueden hacer muy poco para restaurar este
upo de tradicabn mientras carezcan de poder, mis alld de expresar su
protesta frente a 1as condiciones exstentes He visto a los campesinos
de Cotahuas: hacer esto muchas veces de diversas maneras, pero
también los he visto luchar entre sf, cas1 dianamente, para sobrevivir
bajo el sistema imperante Entienden claramente que Ia sociedad sélo
puede ser justa s1 todos, tanto los grandes propietanos como 108
pequeiios, se¢ someten a las mismas reglas, y son muy capaces de
mampular 1as reglas, o aun de romperlas, en un contexto en el que este
es el unico upo de comportamiento que se recompensa El que lo hagan
no sigmfica que les guste, 0 que no se comportarfan de muy diferente
modo bajo otras circunstancias

Hay muy pocas personas en Cotahuasi, st acaso alguna, que en-
tiendan exactamente c6mo la situacidn se ha tornado en lo que es hoy
dfa, 0 que comprendan a cabalidad todos los factores que siguen
perpetuindola Esta, ciertamenie, fue mi tarea, y fue necesario un
estudio de vanos afios para cumplirla Pero 1a mayoria cree firmemente
que los terratenientes mas ricos y su aliado —el gobierno nacional— son
los pimeros responsables de su desveatura Saben que la Ley General
de Aguas fue un genuino 1ntento del Estado para mejorar las condi-
ci1ones y corregir las injusticias del pasado, pero también estdn muy
conscientes de que esto fue hecho por un gobierno militar, no por uno
electo, y que el resultado final, en todo caso, se ha quedado corto frente
a los objenvos deseados Durante mi trabajo de campo 1a situaci6n era
losuficientemente grave como para que mucha gente se sintiera dispuesta
a aceptar cualquier régimen que estableciese un orden y pusiese punto
final a 1a corrupcion, aunque tal régimen proviniese de un movimiento
tan cruel y autoritario como Sendero Luminoso Afortunadamente, ese
oscuro movimiento ha s1do ya virtealmente extingmdo Pero lo que he
tratado de mostrar en este estudio es que la misma gente podria
avanzar mucho en el largo camino hacia sus metas, y aun solucionar
sus propios problemas, st tan sélo el gobierno les otorgara 1a orten-
tacion y el apoyo necesarios

Obwviamente, cualquier politica que resulte efectiva en relacién al
agua debe basarse en un entendimiento del medio ambiente serrano,
que es dnico, asf como en el conocimuento del pasado andino y de la
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herencia que todos los peruanos tienen en comin Es en el pasado
donde residen los origenes de los problemas contempordneos, y es alli
donde las soluctones pueden ser encontradas Mientras realizaba m
trabajo de campo, casi todos expresaban el deseo de un sistema mejor
de admimstracién, y 1a mayor parte de personas parecian percatarse de
que, bajo ciertas condiciones, debiera haber suficiente agua para
desenvolverse Inclusive los miembros més ricos de la comumdad
estdn hartos de la corrupcién y ¢l conflicto, y la mayor parte de ellos,
especialmente 10s més jévenes, se encueniran genuinamente interesa-
dos en el progreso, en avanzar hacia una nueva era

Hasta que se cree un mejor sistema de admimstracién, algunos
proseguirdn con sus propios intereses egofstas, tal como lo hacen
actualmente, pero todos quisieran encontrar una atternauva Con toda
clandad, en este valle —como en tantos otros— depende del gobierno
mostrarles el camino
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LAS ORGANIZACIONES DE RIEGO
EN COMUNIDADES CAMPESINAS
CUSQUENAS

de Ley General de Aguas Todos tienen como comin denomi-

nador la privatizacién de la administracién y los derechos de
uso de los recursos hidricos en ¢l pafs Esto estd dentro del marco de
las actuales reformas que establecen que las concesiones de recursos
naturales entregados a privados implican derechos reales, es decir, de
los beneficios de la propredad’

El gobierno del presidente Fupmon presume que el mercado y un
sistema de propiedad privada son la mejor manera para promover una
adecuada gestién del agua El supuesto es que cuando el agua es de
propiedad pubhica, los usuarios no son responsables por las consecuen-
c1as de sus acciones y, por 1o tanto, no pagan eateramente las externalidades
que surgen de su explotacién Por ello, son constantes tanto las dis-
putas y liigios entre 10s usuaros, como 10s comportamientos oportunistas
por querer acceder al agua sin cubrir 10s costos de mantenmiento del
sistema, amén de la escasa inversidn en tnfraestructura al no sentirse
nadte propietario de la preservacion del recurso

La generalizaci6n de 1a propriedad privada sobre los recursos hidricos,
cresuelve todos estos problemas? (Hasta qué punto la privatizacion es
una mejor opcidn para el control de externalidades y 1a reduccion de
conflictos que el control comunal, a través de reglamentos, normas y
sanciones? ,En qué zonas el agua —que ha funcionado como un bien
colectivo— puede ser privatizada a un costo aceptable?

En este articulo analizamos el caso de algunas comumdades cam-
pesinas del Cusco Enla préctica, la Ley de Aguas aidn vigente —decre-
to legislativo 17752, promulgado en 1969- no rige sobre ellas En las
comunidades los derechos de propiedad del agua son 1nexistentes,
estdn mal definidos o no se pueden hacer respetar Para acceder al agua

D esde fines de 1992 se vienen discutiendo disuntos anteproyectos

1 Cir Arbculo 66 de 1a nueva Constitucion del Estado
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el campesino requiere formar parte de una organizacién y acatar 1os
acuerdos y dispositivos que laregulan En este contexto, argumentamos
que una ley que intente privatizar el agua deberfa considerar —y apo-
yar- a las orgamzaciones locales de nege en los lugares donde la
conformacién de un sélido sistema de propiedad lo requiera

El articulo estd dividido en cinco secciones En la primera presen-
tamos un marco conceptual para €l andlisis de 1a organizacién e
mnstituciones que gobiernan €l uso del agua de nego en sistemas
comunales Se uuliza el instrumental teénico proporcionado por la
nueva economia nstituctonal (NEI), mnaidiendo en 1os derechos de
propiedad y los contratos

En 12 segunda revisamos los efectos que la Ley de Aguas vigente
ha temdo en las comunidades campesinas, y ¢cémo las organizaciones
de riego existentes se adecuaron a este marco legislativo

Enlatercera analizamos las instituciones existentes para la gestién
y manejo del agua de riego en los distritos de Chinchero y Maras,
discutimos los criterios de eficiencia y examinamos 1as razones que
Ilevan a estas Organizaciones a Invertir ¢ geslionar recursos externos
para mejorar su infraestructura La importancia de esta zona radica en
la gran diversidad de sus formas orgamzativas

En la cuarta parte nos abocamos al caso de Pomacanchi, analizamos
los cambios institucionales que se producen CoOnANVErs10nes en trigaciones
mejoradas y analizamos su eficiencia frente a las irrigaciones tradi-
cionales

Finalmente, en la quinta y dltima parie del trabajo presentamos un
balance de los resultados y analizamos los posibles efectos que un
proyecto privatizador de 1a gestién del agua puede tener en las comurudades
campesinas

APROXIMACION CONCEPTUAL A LA ORGANIZACION DE
RIEGO EN COMUNIDADES

El andlisis de 1as orgamzaciones de rnego requiere de un marco conceptual
que permita entender 1as insfituciones que gobiernan el agua en sis-
temas comunales

Las comunidades campesinas se definen como unidades tetritoria-
les de gobernacién conformadas por familias productoras, 1as que
muestran un alto grado de interdependencia social y econémica Esta
mterdependencia genera gran nimero de externahidades negativas
(deseconom{as) en 1a produccién, 1as que no pueden ser asumidas por
cada familia, por lo que necesitan ser controladas mediante acciones
colectivas que permiten a dichas famthias dotarse de bienes piblicos?

2 Eneconomma se dice queexiste unaexternahdad negativa o una desecononacuando
la acc16n economica que realiza un agente en la busqueda de su propio beneficio perjudica
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Estos bienes pliblicos son fisicos —producto de movilizar trabajos para
construir y mantener el capital social (infraestructura de rnego, escuelas
y servicios de agua de conrsumo, camnos y carreteras, etcétera)-, €
institucionales, pues las comunidades consolidan y estipulan reglas y
regulaciones para coordinar y reducir conflictos entre sus miembros
sobre el uso de recursos®

En las comumdades las orgamzaciones de nego* estdn a cargo del
manejo, mantenmiento y posible mejora de 1a infraestructura existente,
asi como de fijar los acuerdos para la distribucién del agua Su estructura
organizativa tiene como vanable crfuica 1as condiciones del medio
ambiente, ya que estas determunan la escasez relativa del agua de
riego, factor bisico que explica las diferencias en dicha estructura
organizativa’

La NEI define a las instituciones no como un conjunto de reglas
preestablecidas, sino més bien «como reglas ¢ convenciones sociales
no planificadas m deseadas que surgieron ‘orgdnicamente’»® Institu-
ciones como los derechos de propiedad y los confratos aparecen as{
como resultantes de un proceso espontdneo de nteraccidn social entre
agentes (maximizadores 0 no) que se esfuerzan por adecuarse a situaciones
particulares 0 a nuevas posibilidades de ganancias’

En este contexto, la especificacién de las reglas que gebiernan los
derechos a usar recursos escasos (derechos de propiedad) y el inter-
cambio de tales derechos (los contratos), tienen el efecto de reducir 1os
costos 1mplicados en la negociacién Tanto crear, mantener ¢omo
modificar los derechos de propiedad y los contratos requiere de la
accién colectiva que 1mplica negociacién y costos, concretindose el
cambio 1nstituctonal s6lo cuando se obtengan ganancias netas® De otro
lado, establecer derechos de propiedad incentiva el mayor control de
externalidades, pero la forma que toman tales derechos depende en

a terceros El caso mas comun es el de las compaiias auneras o industnales gue con sus
acciones perjudican a agncultores que lienen sus hierras cercanas a la compafia La
externahidad positiva seria lo contraro

3 Havami Y yM Kikuchi Asian Village Economy at the Crossroads An Economic
Approach to Institutional Change Tokio Umversity of Tokio Press, 1981

4 Esto es as1 porque en las comumdades de la sietra la imgacion depende de pequefias
fuentes de agua que —por lo general- pueden ser controladas a ntvel de cada comumdad
campesina, siendo pocos los casos en que una misma fuente de agna abastece a mds de una
comunidad

5 Kervyn,B Mercadode erras Argumentos para undebate Cuadernos de trabajo
N°1 Lima sepis, 1992, y Havam, Y yM Kixucnt Asian Village Economy atthe Crossroads,
ob ot

6 PLATTBAU, P LaNouvelle Econonie Institunionnelle et laproblématique coopérative
Bruselas Cahers de la Faculte des Sciences Economuques et Sociates de Namur, 1987

7 Ibidem

8 El termuno ganancia no olo se refiere al aspecto econémico, pero sin duda este es
el preponderante
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gran parte del costo asumido por el poseedor para exclur a los otros
de su uso

Para analizar 10s cambi1os en el contexto snstitucional y las re-
laciones de propiedad del agua, clasificamos 2 las instituciones en dos
subcategorfas® las bdsicas 0 «ambientales», consistentes en reglas y
derechos de propiedad que pueden estar especificadas en leyes forma-
les o principios sancienados por Ia costumbre y la tradicién, y las
secundarias, «acuerdos institucionales», referidas a formas especificas
que toman los acuerdos que gobiernan la manera como los agentes
econémicos compiten o cooperan por el uso de agua

Las reformas legales intentan introducir cambios para tncidir en
las mstituciones basicas a través de 1a modificaci6n en las relaciones
de derechos de propredad Por 10 tanto, resulta evidente que 10s acuerdos
institucionales son mucho mas ficiles de cambiar, aunque es a través
de ajustes acumulativos en las instituciones secundarias que las basicas
también cambian En este punto resulta sustancial entender la naturaleza
de las instituciones bdsicas para poder comprender cémo se mantiene
o aparece una forma especffica de mstitucion secundaria

A conttnuacién veremos cémo la ley de aguas vigente tratd de
cambiar, con escaso éxito, las instituctones bédsicas que norman el uso
del agua en la sierra En algunos casos facilité el surgimiento de
comportamientos oportunistas, al desconocer alas instifuciones bisicas
que surgieron luego de la quebra institucional que significé la ley de
reforma agraria

ANTECEDENTES DE LA LEY DE AGUAS VIGENTE

La privatizacién del agua no es una novedad en el Peri Hasta antes
de la promulgacién de la ley de aguas vigente, este recurso podfa ser
privatnzado Los sistemas de reparto estaban reglamentados por el
Cédigo de Aguas de 1902 —que no diferia mucho de ia reglamentacion
que venfa desde 1a Coloma'’— El Cédigo permitia un manejo descen-
tralizado de este recurso a través de formas de distribucién del riego
en ntas y en turnos, y la designacidn de autoridades locales de agua
para resolver 10s posibles conflictos que se presentaban en cada localidad

La Ley de Aguas y sus reglamentos excluyeron a las autonidades
locales de su admimstracién formal El agua es considerada un recurso
de propiedad del Estado, cuya gestion global de la oferta quedaba bajo
1a responsabilidad del Mirsterio de Agriculiura Los efectos de estos

9 TomadodeHavam, Y yM Kikucil Asian Village Economy at the Crossroads, ob
ot Los autores presentan el tema como una perspectiva desarrollada por Lance y North

10 Para mayor detalle, ver MINISTERIO DB AGRICULTURA «Evolucion historica de las
acciones en umgaciones en ¢l Peru» Lina Miisteno de Agricultura, 1975
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cambios en las orgamzaciones de rniego fueron diferentes segiin €l upo
de organizacién existente

De manera simplificada, podria decirse que antes de la aplicacién
del DL 17752 se daban dos tipos de organizacin social del nego en
la sierra

- El primero fue impuesto por las haciendas dentro de los Hmites
de su propiedad o en los alrededores Caracterizado por la desigualdad
y el autoritarismo, originaba que la distribucién del agua favoreciera
alas haciendas y perjudicara alas comumdades Establecid, sin embargo,
un sistema de recompensas para que estas dltimas participen en la
realizacién y mantemmiento de 1as obras de riego

—El segundo prevalecié en comumdades fuera del drea de influencia
delas haciendas Desarrollaron formas orgamzativas, ritos y costumbres
que fomentaban la valoracién méaxima del agua, estimulaban la rea-
hzacidn de los trabajos de manteramiento y controlaban los conflictos
en el reparto de ese recurso

En el prnumer caso, la desaparicién de las haciendas y 1a adjudi-
cacién de sus tierras a cooperativas 0 a nuyevas comumdades cam-
pesinas resquebrajaron las estructuras orgamzativas existentes Se
mtentdé sustituarlas por el nuevo sistema de admimstracidn estatal
Pero 1a ausencia de los funcionarios encargados por ley de la gestién
del recurso, dado que no vivfan en las dreas rurales mismas, condujo
auna verdadera acefalia Con el uempo, 1as antoridades locales retomaron
sus funciones y renacieron formas orgamzauvas precedentes Sin embargo,
las atribuciones que tenfan antes fueron recortadas, dada la quiebra de
la 1nstitucronalidad originada en los cambies derivades de la aplica-
c16n de 1a ley, aunque no se aplicé plenamente, permitié que algunos
comuneros hicieran prevalecer sus iniereses particulares apoyéndose
en la estructura formal paralela

En el segundo caso ocurrié lo contrario Las estructuras organi-
zativas de las comumdades fueron reforzadas, puesto que muchas de
las decisiones que legalmente deberfan haber sido resueltas por la
asamblea de regantes fueron trasladadas a 1a asamblea comunal Asimismo,
fueron revitalizadas 1as viejas tradiciones y las fiestas del agua La
relacion con el Estado se mantuvo de una manera puramente formal
En todo caso, la mayoria de comumdades no fue afectada por el
cambio de legislacién, pues mantenfan principalmente una agricultura
de secano, aun en el caso de las que tenfan dreas de riege, no estuvieron
dentro de las 4reas de influencia de la burocracia estatal

La experiencia muestra que la declaracidon de las aguas como
recurso piiblico no llegd a concretarse El derecho de aprovechamiento
del agua independientemente de la forma como estuvo determinado
por la ley pudo establecerse como un derecho de propiedad de 1as
orgamizaciones locales, porque el grado de control ejercido por el
Estado era m{mmo 0 nulo
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El anteproyecto de ley, al considerar los derechos reales de las
comunidades campesinas sobre el uso del agua'l, toma en cuenta las
funciones que las organzaciones de riego vienet cumpliendo y lIa
importancia que tienen en el mantemmiento de 1os sistemas hidrduli-
cos En este punto el anteproyecto se acerca mucho mas a la realidad
de las orgamzaciones de riego existentes que la legislacién vigente No
obstante, surgen interrogantes ,Serd realmente posible llegar a priva-
tizar el agua a través de un marco legal adecuado? ,Se logrard que la
propiedad del agua sea transferible y que los derechos de propiedad
estén establecidos de manera que los individuos hagan valer su pro-
predad frente a terceros apoyados por el sistema legal?

En las dos préximas secciones tlustraremos, mediante el andlisis
de dos casos concretos de 1a distnbucién del agua en comunidades
campesinas, la poca viabilidad de una propuesta privatizadora que no
tome en consideracidn a 1as organizaciones comunales existentes, que
norman la distribucién y el uso del agua

UNA EVIDENCIA DE LA FRAGMENTACION Y DIVERSIDAD
DE LAS ORGANIZACIONES DE RIEGO EL CASO DE
CHINCHERO Y MARAS"

Los sistemas de propiedad comunal tienen por finahidad internalizar
los problemas que surgen de los derechos de propredad imperfectos y
de las externalidades en la produccidn, encontrando formas institucio-
nales que fortalezcan los derechos de propiedad existentes Estos
principios generales aplicados al recurso agua deben contrastarse con
mformacién empirica que permita analizar la eficiencia en el manejo
del recurso y 1a seguridad que se brinda en su propiedad Para esto s¢
toma el caso de las comumdades de Chinchero y Maras

CARACTERISTICAS

Los distritos de Chinchero y Maras son importantes abastecedores de
alimentos de la ciudad del Cusco, favorecidos por 1a cercania (estdn
ubicados a unos 30 km de la ciudad), 1os buenos medios de comuni-
cacién y la calidad de sus tierras Hemos estudiado catorce comuni-
dades y una cooperativa que cuentan aproximadamente con 4 200
familias'?, sobre una superficie total de 24 968 hectdreas Las tierras

11 El anteproyecto del Codigo de Aguas hace mencion a las comumdades campesinas
de la sierra reconociendoles derechos de aguas por los caudales que vienen ocupando
(Disposiciones complementanas) A este tema se ha refendo el ministro de Agnicultura,
Absalon Vasquez, en mas de una entrevista

12 Lawmformacién de este acapite proviene del estudio sobre 1a orgamzacion comunal
de recursos campesinos llevado a cabo el afio 1990 con el equupo de 12 Asociacidn Aranwa
asignado a esa zona

13 Entre 1980 y 1991 el mimero de farmlias pertenecientes aestas comumdades crecié
a una tasa anual aproxunada de 2%
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estdn sttuadas entre los 3 300 y 4 200 msnm  De ellas, 15 200 hect4-
reas estdn cultivadas, pero séio 2 500 se encuentran con riego

Para el manejo del riego' cada organszacién adminastra una fuente
de agua, existiendo 126 organizaciones de riego

Esto muestra una gran dispersién de las fuentes de agua Aun
cuando cuentan con diferentes volimenes, la mayorfa son pequefias y
abastecen s6lo a sectores de una comumdad En la mayoria de casos
los grupos de usuar10s cuentan con Juntas de Regantes que funcionan
de manera tndependiente unas de otras El acceso al agua de regadio
requind la construccién y mantenimiento de infraestructuras Estas
lIabores son cumplidas por la poblacién rural, sin mayor intervencién
del Estado

En estos distritos se pueden identificar grupos de comumdades con
diferente dotacién de recursos Para esto, las condiciones del medio
ambiente vienen a ser la variable criuca, ya que determinan qué
recursos son escasos, pudiendo agruparse en tres zonas claramenie
diferenctadas

- Piuray, que tiene el 27% de tierras 1lanas culuvadas bajo nego
en terrenos bajos y cercados, mientras que el 40% de sus terrenos de
secano son accidentados y culttvados de manera rotativa

~ Huaypo, cuya drea urnigada s6lo alcanza €l 7% El drea de secano
estd ubicada en una amplia meseta con pendientes moderadas que
pueden ser cultivadas anualmente

— Maras ~con una extensién regada que equivale casi al doble de
Piuray- inga el 23% de sus tierras culnvadas Mantiene terrenos de
secano tanto en meseta como en laderas bajas En conjunto, la exten-
s16n regada se amplié en 254 hectdreas entre 1982 y 1992 en respuesta
a una pobiacidn total que crecié a una tasa de 2% anual, mediante
pequefias inversiones en el revestido de canales y reservorios que
permutié amphar €l 4rea con riego de las comundades

La mayor dispombilidad de agua la tienen las comumdades de
Piuray, especializadas en €l cultivo de papa con riego (47% del total)
Cuentan con una oferta sostenida del recurso y una mnfraestructura de
terrazas y andenes que les permite méds de un cultivo al aflo Las
snstituciones son flexibles en 1a distribucién del agua, lo que hace
posible los riegos sucestvos que requieren los cultivos de papa u
hortalizas hasta que llegue la temporada de lluvias

Las comumdades de Huaypo no cuentan con zonas de rnego cla-
ramente defimdas Su drea irrigada no supera ¢l 8%, esparcida en
terrenos regados por pequefios puquiales y cochas artificiales (colec-

14 El riego —como en toda la siemra— es parcial y complementa el regimen de las
precipitaciones pluviales, en la medida que estas son estacienales y muy uregulares
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tadas en funci6n al agua de las lluvias) La wrregularidad de la oferta
de agua no permite mis que un cultivo al afio, principaimente de papa
para autoconsuino

Las comuntdades de Maras cuentan con una zona de riego ubscada
entre 10s 3 200 y 3 500 msam, 1o que podrfa darles mayores posibi-
lidades de produccidn s1 no fuera por la carencia del agua y la escasa
precipitacion pluvial Esto determina la predominancia del maiz, por
ser este el cultivo dispomble que requiere menor cantidad de agua
hasta la llegada de las lluvias

En las comunidades las orgamzaciones de rtego se rigen por las
mismas instituciones basicas y se diferencian entre ellas por los acuerdos
mstitucionales que mantienen

INSTITUCIONES BASICAS O AMBIENTALES

El acceso al agua en las zonas rurales estudiadas depende miés de la
pertenencia a una organizacién de riego que de formar parte de una
comunidad®’, aun cuando es obligatono acatar el sistema de normas
sancionado por esta Este sistema no es la aplicacién de ninguna norma
dada por el Estado los derechos de propiedad sobre el agua de cada
orgamizacién de riego son reconocidos de facto por el conjunto de la
comunidad

La oferta de agua es manejada de manera fragmentada por las
organizaciones de nego, incluso al interior de cada comunidad
Eventualmente, los derechos sobre el agua pueden ser exproptados por
decisidon de la asamblea comunal para destinarla al consumo de la
poblacidn o para la capital del distrito, donde los comuneros de mayor
rango soctal suelen tener una vivienda Aunque decistones como esta
originan en ocasiones enfrentamientos entre comuneros, finalmente
son aceptadas En algunos casos en que surgi6 una fuerte oposicion de
los regantes se solicit6 la intermediacién de funcionarios de la Divisién
de Aguas del Mimstenio de Agricultura Estos casos son aisiados, pues
implican cosios bastante altos para la comunidad (transporte, comida,
bebida y agasajos para los funcionanos), por 1o que regularmente se
opta por negociar cen os perjudicados ciertas formas compensatorias

Lo que no es aceptado de ninguna manera es que una comuntdad
deje de regar para dotar de agua de consumo a otra comumdad vecina

A través dela limpieza de canales y de reservorios y la refac-
c16n de los muros de contencién de las represas de almacenamiento
del agua de lluvias, la orgamzacién reafirma sus derechos sobre el

15 Esto se debe a que las comunidades han 1do fragmentando su termtorio con el paso
de los afios De una comumdad onginana se han formado varias comumdades campesinas
reconocidas por ley, aunque esto no ha dado paso al desconocumiento de 1a propriedad de los
terrenos de las personas que quedaron fuera de las nuevas comumdades
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agua's Enla medida en que estas tareas son necesariamente colectivas,
los costos de exclusién de la propiedad del agua frente a terceros son
asumidos también de manera colectiva, hacerlo individualmente serfa
muy costoso

Quiz4 sea esta la raz6én que explica por qué cuando el agua de riego
se torna relativamente mas escasa y los derechos de propiedad sobre
ese recurso se vuelven mas defimdos y mas exclusivos, no se produce
un cambio de lo comunal a lo privado individual El alto costo de
supervisién del agua y la existencia de economias de escala (que
incentivan a cooperar), hacen que 1a respuesta a una mayor escasez sea
¢l mayor control sobre la propiedad comunal Para realizar los negos
no se cuenta con compuertas reguladoras, parudores fijos o medidores
de caudal, por lo que no se puede regular exactamente los caudales de
salida’” Los célculos para la dotaci6n de agua a los usuarlos se
realizan en funcién de la superficie regada, uempo de riego ¢ nimero
de pozos (cuando existen 1eservorios)

En esta situacion, las fuentes potenciales de conflictos son numerosas
y no se limutan s6lo al nego En casos de peleas entre familias, no hay
forma de protegerse totalmente contra los sabotajes 0 dafios mutuos
Ante esto, se torna ymprescindible entablar relaciones durables de
confianza lasreglas de la costumbre y los antecedentes familiares son
mecamsmos que pernuten resolver de mejor manera 10s conflictos
Este ltimo punto tiene a su vez una contraparte negativa en el sistema
de sanciones, pues como las famihas conocen bien las transacciones
que ocurren entre ellas y la forma c6mo pueden afectarlas, por lo
general son induigentes, wtihizando hornzontes de largo plazo que
tienden a evitar las revanchas

ACUERDOS INSTITUCIONALES Y CRITERIOS DE EFICIENCIA EN LA
DISTRIBUCION DEL AGUA

Los acuerdos institucionales para la distribucién del agua van desde
un cuerpe mimmo de regulaciones y procedinuentos hasta una jerarquia
funcional con procedimientos normados para la distribucion y el con-
trol del agua

16 Estas labores, ademas de asegurar el funcionamento del sistema, reafirman los
derechos de propiedad del agua frente a terceros Por ejemplo, se ene ¢l caso de una fuente
de aguaubicada entre el lumite de la comunidad campesina de Yanacona y la cap Huaypo que
erautilizada por lahacienda para regar tierras adjudicadas a estaultuma y que fue abandonada
despues de la reforma agrana luego de varios afios, cuando la cooperativa quiso volver a
regar las terras que antes teman riego, la fuente de agua ya estaba siendo admimstrada per
una organizacion de nego de Yanacona y le fue imposible recuperaria

17 Basta que algien mueva una predra o improvise un canal de derivacion (ya que la
mayor extensién de canales es de tierra) para que cambte €l volumen y el rambo del agua El
punto de los efectos de dotar de una infraestructura mejorada de nego en comurudades serd
abordado en el siguiente acapute
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Factores como el nimero de usuarios y la extensién regada apa-
rentemente no influyen en la determinaci6n del modelo organizativo
de nnego Es cierto que nuentras méAs pequeiio €s un sistema siempre
es m4s facil aplicar los controles colectivos sobre el riego, pero es la
escasez del recurso y no el tamafio lo que determinard la clase de
restricciones De otro lado, los sistemas grandes necesitan menos
controles comunales cuanto mayor sea la oferta de agua, y mientras
menos controles se necesiten, es mucho més fécil su adminstracién'®

El principal factor que determina los acuerdos institucionales se-
rfa, pues, la disponibilidad del agua para satisfacer las necesidades de
rego La oferta de agua determinarfa la forma de orgamzacidn asi
como qué culuivar (obviamente, dentro de los limites dados por fac-
tores naturales altitud, clima, etcétera) En funcién a dicha oferta, en
el esquema 1 se exponen los acuerdos institucionales'® para las dife-
rentes orgamzaciones de riego

La eficiencia no es un criter1o absoluto, depende del tipo de
orgamzaciin y de la escasez del recurso En tal sentido, en un sistema
de nego puede existir ineficiencia desde el punto de vista técmico, pero
no desde el punto de vista soc1al®

Los acuerdos descentralizados buscan 1a mayor flexabilidad en los
riegos, para que estos sean rdpidos y se adecten a las exigencias de
cultivos como papa u hortalizas Lo que les permite esta flexibihdad
es la disponibilidad de agua y no un manejo técnico eficiente del riego
Para poder tener cierto orden en la distrnibucion del agua y minuimzar
los conflictos, a partir de cierto nimero de regantes s torna necesario
ordenar por llegada los turnos de agua por més que exista suficiente
oferta Se entiende que mientras no escasee el agua, en estas organzaciones
no habrd incentivos para mejorar la eficiencia técnica del riego Los
acuerdos centralizados reducen al mimimo la pérdida de agua y pueden
considerarse técnmicamente mds eficientes Pero 1a insutucién de nego
puede sacrificar parte de su eficiencia técmca con la finalidad de lograr
mayor equidad en la distribucién del recurso, decidiendo que el nego
comience en forma alternada desde diferentes lugares En este casola
menor eficiencia técmca puede ser compensada con 1a mayor eficiencia
social

18 Por ejemplo, el sistema de riego mas grande de 1a zona cuenta con 800 usuarios que
riegan una extension de 136 hectareas (Pongobamba) El tamafio no dificultala distribucion
del agua, porque el caudal existente da la posibilidad de un nego rapido para las parcelas,
necesutando tan solo un «tomero» (autondad comunal) encargado de mscrbir y asignar el
agua

19 Unaupologiade modelos orgamzatives con caracteristicas sumulares fue presentada
por Bruno Kervyn en una conferencia sobre las orgamzaciones de nego de las comunidades
de Pisaq realizada en ¢l Centre Bartolomé de Las Casas en Julio de 1990

20 Ver PLatTeavu, P La Nouvelle Economie Insututionnelle et la problématique
coopérative, ob ot
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Esquema 1

Maras-Chinchero Acuerdos stitucionales dentro de las
organizaciones campesinas de riego

55

Acuerdos Dlspomhllldadl Regulaciones Modahdades
institucionates]  del agua de disiribocion casos
A Abundante | - Autoridades solo | 1) Tema libre 14
Acuerdos cuandolosusuaros | — Acceso libre al agua
descentra- son mas de ochen- | — Mantenumiento
lizados ta y necesian or- * A cargo de grupos fami-
ganizar la distribu- liares cuando son menos
cion de diez usuarios
—Inasistencia a fag- |+ Acargodelaorganizacién
nas se compensa comunal ceando son mas
con pagos en dine- usuaros
10 y/o productos |y muscnipeidn en la 19
—Noexisten conf}w— bacatoma
tos por e] agua - Acceso al agua segun or-
den de inscripeion
—-Caundal determina el tiem-
po de riego por usuano
-Mantenimiento a cargo de
la organizacton de niego
B Mediana, | ~ Autoridades regu- | 1) Segun padrén 34
Acuerdos nregular lan la oportumdad democrdtice®
semicentra- en ¢l uso del agua | —Orden en el riego en fun-
lizados —Padrondeusuarios [ c1on de los aportes en tra-
determina up orden bajo y dinero de cada
fyo para el nego Usuano
—Distribucion del | —Cantidad de agua por tur-
agua apartirdere- [ no es fyada en asamblea
SErVOrios -Tercera parte de estas or-
—Nuevos regantes ganizaciones sanciona los
tienen que abonar | robos
en funcion de las | ~Mantenimiento a cargo de
mejoras realizadas la organizacion de rego
—Usuarios pueden | , ) Segun padrén umpuesto | 1

retener agua por
mas tempo de lo
necesario

- Constantesrobosde
agua

~Ubicacién fija de los re-
gantes por antigiedad en
la posesion del aguna
—Raro que exista umposicion
por la fuerza
—Cupos de agua pueden ser
* De 1gual hiempo pata to~
dos
+ Segun tenencia de la tie-
ra
» Segun disponibilidad de
agua
-Robos de agua no son san-
cionados®
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Esquema 1 (continuacién)

curso del agua.

—Distribucién del
agua a partir de
TESeIVOrios.

—Cesién {venta o
herencia)de terre-
nos empadronados
incluye el derecho
al agua.

—No se producen
rebos de agua.

las y redistribucién del
agua:

—Patrén variable de riego:
Asamblea decide por
ddénde se comenzari are-
gar.

~Cupos de agua iguales para
todos, independientemente
del tamafio de la parcela.

—Mantenimiento acargo de
la organizacién de riego.

Acuerdos | Disponibilidad Regulaciones Modalidades N def
institucionales|  del agua de distribuclén casos
C. Escasa — Autoridades con- | i) Segin padrdn fijo de 21
Acuerdos trolanlaasignacién | parcelas:
centrali- delaguasegin pa- | —Patrén invariable de rie-
zados dron de parcelas. go: Comienza por las cer-

—Tiemasimigadasen canas a las bocatoma y
funcién de la dis- termina por las mds aleja-
ponibilidad6ptima | das.
del agua. —Cada usuario riega hasta

-Riego en funcién completar su parcela.
del orden de par- | —Mantenimiento a cargo de
celas empadrona- la organizacion de riego.
das,” sigwiendo el | ;i Sooin padrén de parce- | 24

1. Sepueden producic sabotajes aios turnos de agua entre comunidades que detentan una misma fuenie de agua,

pero el origen de la pelea no es el acceso a este recurso,
Se elabararon descartando padrones que favorecian a delecminados grupos familiares o sobre fuentes de

agua abandonadas durante la reforma agraria qee fucren rehabilitadas por Jos nuevos usuarios.
3. Lacontemplacitn de los robos es una forma de amerguar confrontaciones entre el grupo privitegiado

¥ los regantes més conflictivos.

Los acuerdos semicentralizados dejan lugar a ineficiencias técni-

cas en la distribucién del agua, dado que esta se asigna en funcidn de
tiempo de riego: el agua «corre sota, sin la presencia de los usuarios»,
Disponer del recurso de esta manera desestimula a los usuarios en el
uso de técnicas que minimicen el tiempo de riego. Las parcelas regadas
se destinan a cultivos de autoconsumeo; a diferencia de los cultivos
para el mercado producidos en las dreas de secano, cuyas calidades y
productividad son gratificadas o penalizadas por 1os precios, las fami-
lias mantienen en las 4reas regadas modalidades que exigen poco
esfuerzo y dedicacién en trabajo, aunque ello genere desperdicio de
agua,

Son estas ultimas organizaciones las que, desde una perspectiva
dindmica, se han mostrado mds versétiles: han adoptado acuerdos
centralizados para responder a una mayor escasez de agua o, después
de ciertas mejoras en la infraestructura, han cambiado sus acuerdos
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hacia formas m4s democréiticas Lo importante no es, finalmente, que
las organizaciones mantengan ¢ no acuerdos institucionales que impli-
can técmcas mneficientes en la asignacién del agua, sino -y esto es lo
que efectivamente ocurre— que sean lo suficientemente flexibles como
para permitir cambios 1nstituctonales percibidos como necesarios por
las organizaciones?

INVERSIONES EN MEJORAS DE LA INFRAESTRUCTURA

La totalidad de las fuentes de agua es de uso ancestral Nadie sabe
precisar desde cudndo son utilizadas para regar las tierras Menos de
la mitad de estas orgamzaciones han hecho pequefias mejoras en la
infraestructura de nego, revistiendo parcialmente los canales y los
reservorios Las dos terceras partes 1o hicieron con apoyo del muni-
¢ip1o o de orgamzaciongs no gubernamentales

Las organizaciones que disponen de una relativa abundancia de
agua no tuvieron necesidad de reahizar 1nversiones propias Pero cuando
el mejoramento era financiado e impulsado desde insttuciones externas
donantes, apoyaron con mano de obra En estos casos, 1a ejecucién de
Ias obras era impulsada por directivos dindmicos que lograban cierta
respuesta del conjunto de usuarios Pero conforme se requeria mayor
trabajo comunal, 1a participacién se tornaba uregular

Las organizaciones que mantienen acuerdos centralizados son las
que, en términos relativos, vienen realizando la mayor parte de las
inversiones con fondos propios Esto se debe a que la infraestructura
de buena parte de estos sistemas estd en deterioro y necesita nuevas
inversiones para evitar 1a reduccion del drea irngada con el paso de 1os
afios Los casos extremos se encuentran en Maras, donde algunas de
las orgamzaciones de riego convocan a faenas cada quince dias, teniendo
los usuarios que aportar constantemente con materiales Si obtienen
financiamiento, la orgamizacidn de riego es Ia que lleva adelante las
obras prestonando para su pronta ejecucién

En los sistemas de modelo semicentralizado, por lo general se
constata una estrecha relacién entre fa inversién en el mejoramiento
del sistema y la evolucién hacia formas de distribucién del agua més
equitativas La injerencia de los grupos de poder es mayor en los
sistemas de riego que no han s1do mejorados El sentimiento de pro-
piedad del agua se refuerza dentro del conjunto de regantes cuando los
aportes son de todos, pero también sirve para reforzar €l poder de un
grupo ceando son estos quienes 1a mejoran De las trece organizaciones
que recibieron mejoras, diez han evolucionado hacia un modelo més

21 Este punto es recalcado por Kervyn (Mercado de terras Argunientos para un
debate, ob cit ) como una de las mayores ventajas de las comunsdades campesinas
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democritico Los sistemas en los que predominaban grupos de poder
también fueron mejorados, ya sea con financiamiento propio o exter-
no, dando como resultado la apertura de 1a posibilidad de replantear
la asignacién de agua hacta modalidades mds equitativas

RESPUESTAS INSTITUCIONALES ALREDEDOR DE LA
INFRAESTRUCTURA MEJORADA DE RIEGO EL CASO DE
LA CUENCA DE POMACANCHI®

Enlos casos presentados no hubo modificaciones en €l manejo tradicional
del nego Auncuando se realizaron mejoras, 1as inversiones no buscaban
propiciar cambios en la tecnologfa de riego En esta parte analizare-
mos el caso de 1a cuenca de Pomacanchi, donde las irrigaciones fueron
mejoradas y se dio la posibihidad de realizar cambios técnicos e
mstitucionales

C ARACTERISTICAS

La cuenca de Pomacanchi??, ubicada a 110 km de 1a ciudad del Cusco,
alberga a 3 200 familias orgamzadas en quince comumnidades campesinas
Estas comumdades abarcan una superficie de 26 600 hectéreas, de las
cuales, en 1990, s6lo 4 700 estaban cultivadas mientras que 4 300
permanecian en descanso La superficie con riego representa el 22%
del total de terras cultivadas

Hasta 1980 exustian veintitrés orgamzaciones de riego que contaban
con una infraestructura por 1o general precaria La superficie irrigada
en toda 1a cuenca era de 466 hectireas, a través de 30,8 kilémetros de
canales En 1990 las organizaciones se habian mcrementado a vein-
tisiete al ampliarse la superficie rrigada en 586 hectdreas, gracias a
la ampliacién de las wrrigaciones tradicionales y a la dotacién de
infraestructura mejorada de riego La extension de los canales aument6
en 51%, siendo revestidos algunos tramos Se construyeron, ademi4s,
$e1S moderncs reservorios

22 La mformacion utthzada fue recogida como parte del «Estudio de evaluacion de
impacto finab» del PRODERM (Proyecto de Desarrollo Rural en Micromregiones), financiado
por el Nederlands Economusch Instituut de Holanda

23 En el pasado la cuenca sufna desbordes de la laguna en epocas de Huvia,
wnundandose parte de ella y manteniendo anegadas las mejores uerras de las comumdades
La construccion de una red central de drenaje entre 1983 y 1986 ampiio su frontera agricola
y mejoré las tiervas mas productivas tuve un radio de accion de 808 de las 8 621 hectareas
cultivables, incorpord 375 nuevas al culuve y ampho la frontera agricola en 215 hectareas
La construccisn del sistema de drenaje fue la obra que mayores efectos tuvo en la
transformacion de la agricultura (Para mayor informacidn, ver DeL CarPlo, O A Cavassa
yH Gomez Impactodelos proyectos de desarvolloensierra Elcasodel propesm enlacuenca
de Pomacanchi Cusco Cusco Centro de Estudios Regionales Andinos Bartolome de Las
Casas, 1992)
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I.as comuntdades con recursos propios captaron el agua de nuevas
fuentes y abrieron nuevas acequias®® Ampliaron en 193 hectdreas el
drea regada, y construyeron 3,9 kilémetros de nuevos canales de tierra
La infraestructura mejorada?® permut16 la ampliacién de 393 hectdreas
nuevas (el dobie del drea ampliada por las irmngaciones tradicionales),
pero en conjunto s61o representa el 48% de la superficie existente, ya
que el 52% restante corresponde a irrigaciones tradicionales

De la comparaci6n entre wrigaciones mejoradas y tradicionales,
hay dos puntos que queremos resaliar

a Quelantensidad de cultivo y el patrén de cultivos no presen-
tan diferencias significativas entre las organizaciones que cuentan ¢on
mnfraestructura mejorada y las tradicionales

b Que luego de 1a puesta en uso de las wrrigaciones mejoradas,
la eficiencia técnica en €l rrego no era mayor que la de las wrrigaciones
tradicionales?

En general, los campesinos contindian regando al momento de 1a
preparacién y siembra del terreno De la misma manera, siguen practicando
el riego por saturacién, lo que impide realizar otro riego por el peligro
de que se pudran las semillas con la llegada de las lluvias El nego se
usa principalmente para adelantar la siembra de los productos que
tienen ciclo biolégico largo como las habas Los cultivos de papa* y
hortahzas, que dan la posibilidad de vn segundo cultivo, se restningen
a parcelas cercadas (ver esquema 1)

Esto quiere decir que los costos adicionales por hectdrea de nego
respecto a las irrigaciones tradictonales, que sirvieron para dotar de
infraestructura mejorada, fueron innecesarios, pues sus efectos no
resultaron diferentes de los obtenidos con la infraestructura tradicional
Lainfraestructura mejorada encareci6 el nego, s1n proporcionar mayor
rentabihidad por umdad de superficie

24 Al evaluar la dispomibilidad de agva dentro de los sistemas tradicionales de
Mancura ¥ Chosecam, Olarte (Produccion agricola altpandina baje rnego Cusco usaac-
nuR, 1992) encuentra que en los meses de mayor demanda (setiembre y octubre) la
dispombihidad es mayor que la demanda Lo que qmere decir que la superficie regada podia
(como se hizo) incrementarse mejorando la eficiencia de riego y abnendo nuevas acequias

25 Enlos sistemas modernos las captaciones son de concreto ciclopeo, de barraje fiyo
y estan provistas de compuertas de hmpta, desarenadores y vertederos de demasfas, los
canales de conducci6n pnncipal son en buena parte revestidos de cemento Estos fueron
promovidos por ¢l PRODERM a traves de un convenio irilateral entre el gobieno pervano, la
¢EE ¥ Holanda que funciond entre 1979 y 1990

26 EstoesdemostradoporOlarte (Produccidn agricolaaltoandinabayo nego, ob cit ),
quien al medur las eficiencias de nego de dos sistemas tradicionales (Chosecam y Mancura)
de la cuenca encuentra que son mayores a la de Santo Domingo, que cuentz con anfra-
estructura mejorada Esto debido a que la mayor eficiencia en 1a distribucion det agua, gra-
c1as al revestido de canales, puede perderse en tramos cortos a causa de problemas
Organizativos

27 Lapapacultivada en campo abnerto seguia trabajandose como cultive de secano en
¢l 4rea de nfluencia de prigaciopes mejoradas como Quisqusiiia
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RESPUESTA COMUNAL FRENTE A LAS [IRRIGACIONES MEJORADAS

Al término de 1a presencia del proyecto promeotor de estas inversiones,
en 1990, 1a distnibucidn del agua en las irrigaciones mejoradas se
orgamizaba sigmiendo los mismos criterios de 1as irrigaciones tradicio-
nales Por mds que cada 1rrigacién mejorada contaba con un catastro
de las parcelas regadas, s610 en dos de 108 se1s casos tomaron en cuenta
el padr6n de parcelas para regar No obstante, estos mismos acuerdos
institucionales centralizados eran mantéemdos por tres nrigaciones
tradicionales que no contaban con catastro de parcelas m con mejoras
en la infraestructura Los acuerdos mstitucionales seguian estando
determinados por la escasez a mayor grado de escasez, mayor injerencia
colectiva sobre los agricultores individuales

Por més que la infraestructura de riego mejorado permite formas
de organizacién que mejoran la eficiencia técnica del sistema, esta no
se llevari a cabo s1 no se produce un cambio en €1 funcionamiento de
l1as mstutuciones El nuevo manejo contemplaba sectorizar el drea de
influencia de la irngacidn con la finalidad de tener unidades manejables,
en un mimero himitado de usuarios y con un caudal que mejore la
eficiencia de riego

Pero poner en funcionamiento esta propuesta requeria de un mvel
de comunicacién fluida entre los usuarios, asf como de acuerdos
mstitucronales centralizados que permitan ejercer controt sobre los
mismos

a Para que la distribucién del agua mejore a nivel de todo el
sistema y que este no falle s1 los usvarios no cumplen las normas
necesarias

b Para cubnr ¢l incremento en 1os costos de mantenimiento del
sistema, tanto para 1a sustitucidn de los materales que se van deteriorando
cOmo por prezas que necesitan ser cambiadas, ambas no producidas en
la zona

El resultado fue que las orgamzaciones de riego no adoptaron ¢l
cambio técnico en el manejo del agua de estas ierigaciones mejoradas,
en tanto que 1os mayores costos en orgamzacion y manteninmiento no
compensaban los beneficios adicionales propiros de una agricultura
irngada que logra dos cultivos anuales Llegar a esta intensidad de
cultivo no era factible por 1as barreras climateldgicas propias de una
agnicultura practicada alrededor de los 3 500 msnm, donde el periodo
de heladas no permite 1a maduracién de un segundo cultivo en campo
abierto s1 no se realizan tnverstones adicionales (en cercos, cortinas
rompevientos, bosquetes) que suavicen las condictones del clima, tal
como las mismas familias las realizaron en las dreas cercadas que
colindan con las viviendas

Pero s1 bien las condiciones anteriores son necesarias, no resultan
en si mismas suficientes para asegurar ¢l manejo de la infraestructura
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mejorada de niego Las orgamzaciones de riego necesitan cambiar
hacia acuerdos institucionales centralizados que permitan una mayor
informacién y coordinacin entre 1os usuarios de un ststema que debe
funcionar de manera sincromzada En este sentido, el manejo de 1a
infraestructura mejorada requiere de cambios tnstitucionales y técnicos
que den lugar a un sistema de comunicacién unfvoco que abarque a
todos los usuarios, dentro de una jerarquia de poder que permita tomar
decisiones que aseguren el flyyo de informacién oportuna y la sancién
de normas establecidas

REFLEXIONES FINALES

En funcién de todo lo presentado, en lo que sigue pretendemos hacer
un balance y terminar con €l anélisis de los posibles efectos que un
proyecto privatizador de la gestuén del agua puede tener en las comuni-
dades campesinas Se quiere saber los resultados que tendrfa esta ley
a mvel microecondmico, dejando de lado las implicaciones gene-
rales que —a todas luces— tendrdn mayores consecuencias a mvel de la
costa

RESPULSTAS COLECTIVAS A LA ESCASEZ DEL AGUA

El agua es considerada un recurso econdmico escaso sélo en los casos
en que puede ser controlada y recolectada por el esfuerzo humano para
usos mas eficientes En este senudo, cuando esie recurso se hace
relaivamente m4ds escaso y las personas empiezan a competir o a
cooperar para su use, aumenta el control comunal sobre su propiedad
No se produce el paso de lo comunal a lo privado individual, por el
alto costo de supervisidn de los derechos privados de propiedad en el
uso del agua y por tener economias de escala

La coordinacion eficiente requiere entonces de normas que definan
reglas y obligaciones entre las personas en el uso del recurso, asf como
reglas para evstar o reducir conflictos En tanto 1a escasez es mayor y
la competencia se intensifica, se hace necesario definur reglas mds
claras y consolidarlas con nigurosidad

Una posibilidad de responder a la escasez del agua es desarrollando
un mercado que pueda manejar el problema de su asignacién a través
del mecanismo de precios SO6lo que la interdependencia en las acti-
vidades agropecuarias, 10s altos costos de informacién y la falta de
delimitacidn de los derechos de propiedad son imperfecciones que no
permsten €l desarrollo de un mercado y son corregidos a través de
instituciones que regulan €l comportamiento de los comuneros

La distribuci6n eficiente del agua y el mantenimiento y operacién
de las icrigaciones necesitan de la accién colectiva en las comunidades
Requieren por tanto de las orgamzaciones comunaies, las que por un
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lado poseen derechos de nego y, por otro lado, estin obligadas a
parucipar en trabajos colecuvos

LAS ORGANIZACIONES COMUNALES DE RIEGC Y EL MARCO LEGAL

El derecho de aprovechamiento del agua se concreta en las comuni-
dades campestnas a través de un sistema normativo que tiene vigencia
sobre las leyes expedidas por el Estado

Durante todo este iempo en que se mantuvo el DL 17752, el agua
de nego pudo establecerse como un derecho de propiedad de las
orgamzaciones locales porque el grado de control ejercido por el
Estado era mimmo o nulo Las diferencias entre el domumo privado o
ptiblico del agua y el alcance en los derechos de aprovechamiento del
rniego estardn dadas, eniltima instancia, por quien ejerza el control y
la admimstracién efectiva de este recurso

El excesivo mimero de pequeiios sistemas de riego que se encuentran
dispersos en las comunidades hace imposible que la gestién del recurso
hidrico haya podido recaer en el Estado Histéricamente, fueron las
orgamzactones comunales de nego las encargadas de normar la dis-
tribucién del agua y del manejo de la infraestructura, y lo seguirdn
siendo en tanto que la aplicacién de una ley de aguas sea demasiado
costosa e 1nviable para las instifuciones estatales

Las orgamizaciones de riego internalizan 1los problemas que surgen
de los derechos de propiedad imperfectos y de muiltiples externalidades
en la produccidn, estableciendo responsabilidades para su manejo y
encontrando formas de instaurar o fortalecer los derechos de propiedad
existentes De esta manera se entiende que sean las organizaciones de
r1iego las que permiten «la continuidad de las relaciones (alrededor de
la gestién del agua) mediante 1a elaboracidn de estructuras de gobernacidon
especializadas, allf donde las relaciones de contratacién de mercado
implican costos de transaccién mucho més altos»®

Para inclwur a las orgamzaciones campesinas de nego dentro del
marco legal nacsonal, las reglas deben dejar suficiente flextbilidad
para que los propios usuaries sean capaces de resolver sus conflictos
en torno al aprovechamiento del recurso con la menor 1ntervencién
estatal posible, tal como viene sucediendo ahora Pero estas funciones,
que son wnportantes, presentan limitactones cuando las comumdades
tratan de reclamar por la contaminacidn de sus aguas

En el contexto actual en que estas (todavia) son de propiedad
estatal, ningin usuano ha temdo 1a fuerza legal para proteger el agua
de los agentes contaminantes externos Definir derechos de propredad
que puedan recaer en las organizaciones comunales existentes permi-

28 WoLiamson QO Lasinstituctones econdmicas del capualismo Mexico Fondo de
Cultura Econémica/Econonua Contemporénea, 1989
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urd reammar sy institucionalidad y dejar bajo su responsabilidad Ia
proteccién y la administracién de los usos del agua

EFECTOS DE LA PRIVATIZACION DEL AGUA

Un proyecto de ley de privatizacién del agua no requiere dar la
propiedad del agua como recurso, pues esta debe entrar en el dominio
del Estado®, sino otorgar derechos de propiedad sobre el uso del agua
tratando de dar 1a seguridad necesaria para que los usuarios del agua
garanticen sus 1nversiones

Las umigaciones con infraestructura mejorada parecen ser las primeras
que serdn normadas de acuerdo con el carécter del nuevo Codigo de
Aguas, motivo por el cual desde 1992 se amplia €] financtanuento al
mejoramiento de 1a infraestructura de nego en sierra a través de
programas especiales de gobierno® De ser asf, serd necesario empezat
con el levamamiento del catastro de predios con nego para el otorgamento
de derechos reales sobre el repario actual del agua

Enel caso de las comunidades campesinas de 1a sierra, el anteproyecto
de ley general de aguas les reconoce derechos sobre los caudales
promedios que vienen utilizando histéricamente De esta manera las
comumdades —no los comuneros por separado- serfan las dnicas que
pueden transar sobre sus derechos reales de agua, abriéndoseles ia
posibilidad de hacer reconocer sus derechos frente a terceros (mum-
c1p10s, propietarios mdependientes, empresas)

Con este nuevo marco legal las organmizaciones comunales de nego
continuarfan asumiende las mismas funciones que cumplen actualmente
organizar la distnibuci6n del agua, sanctonar 1as normas y reglas
establecidas, y encargarse del mantenimiento del sistema En las zonas
con mayores posibilidades comerciales, 1a privatizacién det agua puede
brindar a los propietanos del sistema de nego 108 1ncentivos necesarnos
para invertir en mejorar las condiciones de produccién con riego y
poner en funcionamiento la infraestructura mejorada Pero esto depen-
derd de otros factores que no tienen que ver con €l anteproyecto, como

29 El Proyecto de a Nueva Ley de Aguas —tal como gmere ser promualgado— no
establece a quuen atribuye el domimo originano de las aguas existentes De esta rnanera, no
ve la conveniencia de reafirmar que las agnas son bienes nacionales de use publico o de
domumo del Estado, y que este ultuno es quien hene la facultad de asignar los derechos de
uso y aprovechamiento Para una discusion mayor acerca de las unperfecciones tecmcas y
legales de la nueva ley de aguas, ver «,No' a la pivatizacion de 1a propredad del agua
Entrevista con Axel Dourojeannts, en Agronotictas, N® 160, y Alerta Agrano, numeros 67
a 78, suplemento elaborado por el cepEs y publicado el ultumo jueves de cada mes en el diano
La Republica

30 El proNamacHcs (Programa Nacional de Manejo de Cuencas Hidrograficas y
Conservacion de Suelos) y el mape (Insttuto Nacional de Desarrollo) vienen canalizando
fondos del pID para el mejoramuento de las irngaciones campesinas en el Cusco, dentro de un
programa de envergadura nacional
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son la escasez del recurso hidrico, el acceso al crédito, 1a posibitidad
de cambiar el patrén de cultvos hacia inversiones mas rentables, el
acceso a los mercados, etcétera En este caso, los cambios podrian
estar hgados a comportamientos oportunistas de usuartos que busquen
distorsionar la informacién para lograr ventajas frente al resto, pero la
solucidn final de los conflictos recaerd en la orgamzacién comunal

En la mayor parte de las organizaciones de riego con infraestruc-
tura tradicional, el pequefio tamafio de los sistemas y la dispersion de
las fuentes de agua hard muy dificil y sumamente costoso su levanta-
miento catastral En el mejor de los casos, este se limitar a las
irigaciones comunales de mayor tamaifio y con culuvos de mayor
importancia comercial La predecible poca injerencia estatal haré que
los acuerdos institucionales existentes sigan nalterables dentro de las
orgamzaciones de riego Es poco probable que las expectativas generadas
alrededor de la privatizacién del agua desencadenen vanaciones en los
acuerdos 1nstitucionales que conduzcean a cambios €n las instituciones
basicas



Axel Dourojeanni )
LA EVOLUCION DE LA GESTION
DE CUENCAS EN AMERICA
LATINA'Y EL CARIBE

para la coordinacidn de acciones en una cuenca con diferentes

propésitos— no ha evelucionade en Amérnica Latina 1 umforme
n1 establemente Los sistemas de gestién han vemdo cambiando en
forma irregular, ocurriendo muchas veces que, por o menos en el caso
del agua, la gestidn era antes m4ds integral que ahora

En sus etapas 1niciales la coordinacidn de actividades a nivel de
cuencas era imitada Se hacfan trabajos tomando en cuenta 1a cuenca
hidrogréfica para resolver problemas puntuales y demandas especifi-
cas o sectoriales de agua garantizar la navegacién y mejorarla, abas-
tecer de agua a poblaciones y zonas de riego, controlar tnundaciones,
mitigar sequias y construir lndroeléctricas

El siguiente paso consisu$ en operar y mantener las obras cons-
trutdas Esta gesti6n se limitaba a ocuparse de los sistemas construidos
sin mayor nterés ni por €l uso mialuple del agua m por «manejar la
cuenca» {es decir, manejar los recursos naturales de la cuenca) Asi,
se aplicaron en la regién una sene de sistemas de gestién del agua por
cuencas, gran parte de los cuales s6lo se preocuparon del uso secto-
nal gue le daban al agua, como en el caso del nego (Juntas de
Vigilancia en Chile, Admimstraciones Técnicas de Distritos de Riego
en el Peri)

A partir de 1950 se crearon corporaciones para el desarrollo inte-
gral de cuencas (desarrollo regional a mvel de cuencas) Estas corpo-
raciones se sustentaron en la construccién de obras hidrdulicas para
abarcar extensos territor1os bajo su yurisdiccién y realizar inversiones
en miiuples sectores

En épocas mucho mds recientes (1970) aparecié la temética de
«manejo de cuencas» principalmente con el fin de mitigar €l aporte de
sedimentos a los embalses construidos y controlar deshzamientos o
mmundaciones Son pocos 10s asos en que se man¢jan todos 1os recur-

E n este si1glo, 1a temética de gestuon a mvel de cuencas —-gestién

DEBATE AGRARIO / 18
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sos naturales de la cuenca flora, fauna, bosques y tierras para apro-
vecharlos y conservarios Los proyecios agro-silvo-pastoriles ayu-
daron a mejorar este aspecto, pero no llenan la carencia de un
sistema de coordtnacidn para el manejo de 10s recursos naturales por
cuencas

La temética ambiental surge més tarde en América Latina (cinco
a s1ete afios después de 1a reumén de Estocolmo en 1972) Se empezd
haciendo estudios de impacto ambiental y luego andlisis ambientales
En gran medida, la gestién ambiental a nivel de cuencas no ha pasado
de los estudios

S1 no se man¢jan los recursos naturales en forma coordinada, ni
siquiera el agua, sera imposible hacer «gestidn ambiental» Hay que
comenzar a manejar por 1o menos el agua en forma integral y luego
los demds recursos naturales «asociados» a ella Las entidades de
cuencas sirven a ambos propdsitos

Para seguir la evoluci6n en materia de la realizacién de acciones
coordinadas a niwvel de cuencas es necesano referirse al grifico 1, el
que nos permite ubicar las diferentes modalidades de gesthidén que
toman en cuenta ¢l integro de una cuenca segin la etapa de ejecucién
y los recursos considerados en la gestion

En dicho gréifico aparecen un total de siete modahidades de gestién
a mvel de cuencas tres orientadas al desarrollo o habilitacién de la
cuenca y cuatro a la gestién, administracion, manejo u ordenamiento
del ambiente, 10s recursos naturales o el agua

El orden cronolégico que se ha seguido en Aménca Latina en la
coordinacién de acciones a nivel de cuencas ha sido el sigwiente
(véanse los ndmeros entre paréntesis en el grafico 1)

Grafico 1
Evolucion de la coordinacién de acciones a mvel de cuencas
(Gestion a nivel de cuencas)

Etapas «previas| (3) Desarrollo regional Desarrollo o (1) Desanrrollo o
e «wniermedias a mvel de cuencas aprovechamiento aprovechamuento
de recursos naturales | de recursos hidncos

Etapa (3) Gestion ambiental Gestién y manejo (2) Gestion ¥
«permanente» a mivel de cuencas de recursos natrales | admumstracion de
recursos hidricos

(4) Manejo de cuencas

Fuente Elaborado por Axel Dourojeanm, cepas, diciembre de 1993
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Primero se enfrenté el tema del control y aprovechamiento del
agua por cuencas con 1a construccidn de obras hidréulicas (water resotrces
development)

En segundo lugar se acomend el tema de la admimsiraciéon del
agua por cuencas (waler resources management)

Tercero se pasd directamente al desarrolio regional a mvel de
cuencas (rwver basin development)

Luego, en cuarto lugar, se empez6 a considerar €l tema del manejo
de las cuencas de captaci6n (watersheds), sobre todo con la intencién
de controlar la erosi6n que afectaba los embalses construidos asi como
los deslizamientos y torrentes

Quinto, se pasé directamente a tratar la temitica de la gestién
ambientai a mvel de cuenca

Lo més mmportante a destacar en esta evolucion es que se haya
pasado abruptamente a coordinar, por 10 menos en el papel, la gestién
ambiental a mvel de cuenca y regién' sin haber todavfa coordinado
plenamente las acciones de desarrollo y gestién del conjuato de recursos
naturales en una cuenca

En este trabajo se estudia la evolucién de s6lo cuatro tipos de
gestién a mivel de cuencas @dos con fines de desarrollo o habilitacidén
y dos con fines de manejo

I La gestién para el desarrolio integral (o desarrollo regional) a
nivel de cuencas, conocida en inglés como river basin development

2 La gesti6n para el desarrollo de los recursos hidricos, habilita-
cién o aprovechamiento del agua (water resources development)

3 El manejo de las cuencas o manejo ordenado y coordinado de
los recursos naturales de una cuenca

4 La admimstracién del agua a mvel de cuenca, sobre todo con
fines de uso miltiple, control de fenémenos extremos y control de
calidad de agua

EVOLUCION DEL DESARROLLO REGIONAL
A NIVEL DE CUENCAS

Este tema se conoce como «desarrollo integral de cuencas» o rever basin
development El modelo ha sido adoptado en América Latina sobre
todo por influencta del Tennessee Valley Authority (TVA), creado en
los Estados Umidos en 1933 Asf nacen, entre 1940 y 1960, 1a Comusi6n
del Papaloapdn en México, la Corporacién del Valle del Cauca en

1 Estoes confirmado porlacreacién delas Corporaciones Autdnomas Regionales(31)
en Colombia, dependientes del Muusteno del Medio Ambiente (Ley 99 de 16 de diciembre
de 1993) La funcion de estas corporaciones s ejecutar las pohticas nacionales en matetia
de recursos naturales y medio ambiente
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Colombza (1954), 1a Corporaci6n del rio Santa en el Peni y 1a Corpo-
raci6n del rio San Francisco en el Brasil (véase recuadro 1)

Fox? ubica los origenes de este enfoque de desarrotlo por cuencas
en los Estados Umdos de Norteamérica a partir de 1808, cuando un
informe de Albert Gallatin propone umficar la nacién con sistemas de
transporte fluvial basados en mejorar la navegabihidad de los rios y
construir canales Entre 1870 y 1900 nacen las 1deas que dan pie al
concepto rwver basin development Estas 1deas surgen a parur de las
acciones del Cuerpo de Ingenieros en ¢l rfo Mississippi para mejorar
la navegabilidad y controlar inundaciones En 1870 se establece la
Comusi6n del Rfo Mississippr y en 1884 ia del rio Missoun Ambas se
sustentaron en la creencia de que el desarrollo de los recursos hidricos
s6lo podia hacerse con un enfoque regional y con una plamficacion
ntegrada de proyectos El enfoque proyecto por proyecto era caro €
neficaz

El Bureau of Reclamation surge en 1902 para atender las zonas
mds secas de los Estados Umidos de Norteamérica Laidea de plamficar
el desarrollo por cuencas evoluciona con la ejecucion de grandes obras
hidrdulicas En 1933 nace el TVA y el «Natonal Resources Planning
Board», grupo que sostuvo que las cuencas debfan ser tratadas como
una umdad Inclusive pretendid que las cuencas se utihzasen como
base para una planificacion econémica nacional, esfuerzo que fally y
no fue intentado nuevamente Los aportes de estas organtzaciones
tuvieron influencia en la organizacidn de entidades por cuencas enla
regién

Uno de los pafses latinoamericanos que mas ha utilizado este
enfoque en sus micios ha sido México, donde muchas actividades de
desarrollo regional fueron realizadas por cuencas a partr, en forma
explicita, de los éxitos alcanzados por el TVA, asf como del ¢jemplo
dado por numerosas comisiones de cuencas creadas posteriormente
(1958) en los Estados Unidos de Norteamérica, tales como la Comu-
si6n de Cuencas de los rios Savannah, Altamha, Saint Mrys,
Apalachicola-Chatthoochee y Perdido-Escambia

Los princspales programas de desarrollo regional, realszades 1ni-
cialmente en México, fueron asignados a mvel de cuencas a comisiones
de cuencas (véase recuadro 2) Las més importantes cuencas desarro-
lladas por estas comusiones creadas en México entre 1947 y 1960
fueron la del ric Papaloapin (1947), que abarca la cuenca de este rfo
y otras adyacentes que desembocan al Pacifico, con 46 500 km?, 1a de
los rfos Gryjalva-Usumacinta (1951), de 120 000 km? (1951}, la del
Tepalcatepec (17 000 km?) y del Balsas (100 000 km?), creadas en 1947

2 Fox,Irving «Review and Interpretation of Experiences in Water Resources Planming»,
en Orgamzatton and Methodology for River Basin Planmng Atlanta, Georgia Water
Resouices Center, Georgia Institute of Technology, 1964, pp 105-132
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Recuadro 1
La corporactén de desarrollo de cuencas del rio
San Francisco, Brasil

La primera wmnstitucion creada especi-
ficamente para duigir el desarrollo del
valle del rio San Francisco fue la
Comusion del Valle de San Francisco
(CVSF) por medio de la ley numero 541
del 15 de diciembre de 1948 Dependia
directamente de 1a presidencia y dispuso
deurtingieso fijo del 1% de losimpuestos
de la union  Ejecutaba acciones dwecta-
mente y fiscalizaba las de otras agencias
Ll plan general fue enviado al Congreso
el 15 de diciembre de 1950 El tema
central era el «dommio del aguas del
valle, condicron esencial para la navega-
cion, el nego y la generacion de hadro-
energia, condenandose la dispersion de
esfuerzos previa y el inmediatismo

En 1950-51 se piecisaron las acciones
a ser ¢gjecutadas, que incluyeron estudios
paia la plamficacion general, proyectos
udranhicos para la regulanizacion del
regimen fluvial estudio y obras de servi-
c10s para la navegacion, centrales elec-
tncas, UTIZacIONes CAMINOS Y carreleras,
plamficacion urbana, urbamzacion, re-
gularizacion de aflventes, construccion
de escuelas de extension agneola-pecua-

nia, redes hospitalanas moviles y fijas,
defensa samitana anumal y financia-
nuento

Durante el penodo de la comision
(hasta 1967)se construyeron dos grandes
obrashidraulicas lalmdroelectnicade San
Francisco y la represa de Tres Manas

Enel periodo 1964-67el U S Bureau
of Reclamation prestd asistencia tecnica
a la CVSF Al final de la asistencia se
creo la Superintendencia del Valle de
San Francisco-SUVALL (decretoley 292
del 28 de febrero de 1967) Se evaluaron
los recursos del valle La SUVALE fue
creada en el apogeo de los organismos
regionales ¥ por lo tanto debio seguw las
directrices de la SUDENE relativos a los
planes, programas y proyectos a ser eje-
cutados en el noreste del Brasil Sumayor
accion fue en nego Enixe 1971 y 1974
con asistencia tecnica de la FAQ, se ela-
boro un plan de imigaciones de 500 000
hectareas

Finalmente, Ia Compafisa de Desatro-
llo del Valle de San Francisco (CODL-
V ASF) fue creada por ley 6088 del 16 de
Juho de 1974 y susttuyo a la SUVALE

69

Fuente cepAL «GestiGn ambiental en grandes obras hudricas Proyecto Sobradinho integrante
dei Plan Global de Desamollo del Valle del no San Franciscon Doc Blcepalirray 6/ 4, 29 de
setiembre de 1981

y 1960 respectivamente La cuenca del Tepalcatepec es afluente del rio
Balsas, por lo que la Comusién del Balsas absord16é a la primera
También tenemos 1a cuenca del rio Fuerte (1951), de 29 000 km?, y 1a
de Santiago de Lerma y Chapata (1950)°

La autoridad de las comisiones a cargo de los programas de desa-
rrollo regional por cuencas no sélo comprendia la inversién en recur-
sos hidriulicos para controlar las mundaciones, srrigacién, energia

3 BarxiN, David y Timothy King Desarrollo econdmico regional (Enfoque por
cuencas hidrolégicas de México) Mexico Siglo XXI Editores (Titulo original en ingles
Regional Econonuc Development-The River Basi: Approach i Mexico ) Publicado en es-
paiiol en 1970 El trabajo fue elaborade entre 1963 y 1969 «Trata de los problemas de la
evaluacién de proyectos de desarrollo en gran escala, reahizados para obtener una muluphcidad
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Recuadro 2
Desarrollo econdmico regional: .
Un enfoque por cuencas hidrogrificas en México

Segiin Barkin y King, las comisiones
de las cuencas hidrogrificas de México
se crearon entre 1947 y 1960 con el
mismo espiritu que muchos de los or-
ganismos descentralizados: pararealizar
programas especificos que no encajaban
claramente dentro de la organizacidn
gubernamental existente.

No obstante, desde el punto de vis-
ta técnico carecen de la autonomia de
los organismos descentralizados, puesto
que responden directamente ante la
Secretarfa de Recursos Hidraulicos
(creada en 1948).

Una vez que s¢ decidid ejecutar un
programa de inversiones en gran escala
en unas-cuantas regiones aisladas del
pais, se crearon comisiones para asignar
los fondos y aplicar el mecanismo ad-
ministrativo necesario para su gasto,

Una caracteristica muy atractiva de
estas organizaciones es su habilidad
para trabajar en varios Estados simui-
tineamente y para coordinar los es-
fuerzos. de las diferentes secretarias
para mejorar el capital general social
en una regidn.

Se ha encomendado a las comisio-
nes de las cuencas hidrolégicas una
gran variedad de tareas, y han demos-
trado sex un instrumento flexible de la
politica regional. En algunos casos las
comisiones han asumido la autoridad
sobre inversiones regionales que eran
responsabilidad de otras secretarfas o
gobiernos estatales. En otras ocasio-
nes su funcién principal ha sido la
planeacién ¥ la coordinacién de Ia
inversién por ofros.

En el primer caso, el foco de in-
terés obvio de la inversidn en recur-
sos hidrdulicos y construccidén de sis-
temas de irrigacidén, control de inun-
daciones y generacién de energfa hi-
droeléetrica es sélo parte de lainversion
total de 1a comisién; también se hacen
gastos en carreteras, escuelas, mejoras
urbanas y servicios de salubridad pu-
blicos.

[.a magnitnd del papel jugado, en
este respecto, ha dependido de la prio-
ridad que da el presidente y sus prin-
cipales consejeros al programa parti-
cular de inversidn elaborado por cada
comisién. Dentro de los limites im-
puestos por su presupuesto, cada co-
misién puede ocuparse con un amplio

" campo de medidas para la planifica-

¢idn regional comprensiva.

El segundo tipo de actividad, la
coordinacion de las funciones de otros
organismos que trabajan en la misma
regidn, es mds problemitico y depende
mucho de la influencia y habilidad de
su personal. La comisién no puede exigir,
sino sélo estimular tal cooperacién, y
carece de los recursos para realizar
por si misma las funciones. de otros
organismos si estos rehusan su coope-
racién. Como es natural, la rivalidad
normal entre los organismos ha hecho
esto dificil en la prictica.

En este tipo de sitvacidn, la influencia
de] principal funcionario &jecutivo puede
ser crucial para determinar el éxito de
la comisién, y el grado de su influen-
cia politica puede ser una diferencia
significativa.

Fuente: Bargin, David y Timothy Kina: Desarrolle econdmico regional (enfoque por cuencas
hidrolégicas de México), Siglo XX1 Bditotes. (Tiulo original en inglés: Regional Economic
Development — The River Basin Approach in Mexico.) Publicado en espafiol en 1970, El trabajo
fue elaborado entre 1963 y 1969,
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hidroeléctrica y agua potable, sino también para el establecimiento de
sistemas de comumcacién, desarrollo industrnial y agricola, urbanza-
c16n y colomzacién

Europa tambzén ha ejercido influencia en matena de gesuén inte-
gral de cuencas Espafia pnmero, y luego Francia, contribuyeron a
crear escuela en este campo

Segin Cano y Lépezt, dos abogados argentinos que contribuyeron
positivamente al andhsis y difusién de l1a temdtica de gestién integral
de cuencas, e} decreto espafiol de 5 de marzo de 1926 parece ser uno
de los documentos que mds temprano en la historia consagra jurfdi-
camenie el concepto de cuenca para €l planeamiento integrado de su
desarrollo La nueva ley de aguas de Espafia, puesta en vigencia el 1°
de enero de 1986, consolida 1os organismos de cuencas (véase recuadro 3)

En Francia se crearon las agencias de cuencas el 16 de diciembre
de 1964 Empezaron a funcionar entre 1967 y 1968 Entre sus prin-
cipales atributos se encuentran su capacitdad de autofinanciamiento, la
participacidn de los habitantes de la cuenca en un parlamento del agua
y st mejoramiento en eficiencia en el control de Ia contaminacién

El modelo francés ha evolucionado en veinte aiios, incorporando
cada vez mayores consideraciones ambientales La nueva ley de agua
de Francia, de 3 de enero de 1992, establece el principro de la gestidon
global del agua considerdndola como un patrimomo de 12 nacién Se
ha creado ademds una direccién de aguas en el Mimsterio del Ambiente
Las agencias de aguas se han convertido también en los entes ejecutores
ma4s importantes de la aplicacién y control de normas ambientales por
su papel en el control de la calidad del agua

Francia comenz6 a transferir directamente sus experiencias en
gestudn integrada de cuencas en América Latina apenas a partir de
1988° En ese afio se concreté una msién francesa en el Brasil para,
conjuntamente con ¢l Departamento Nacional de Aguas y Energia
(DNAEE), mciar el proyecto del rio Doce Este proyecto partié en
1989 como resultado de esa nusién  La experniencia se estd transfinendo
también a otros pafses, como Chule, Peri y Venezuela La actual
perspectiva francesa es hidrica y ambientalista

de objetivos y cuyo éxito dependié de 1a reaccion del sector privado ante la accion del sector
publico, en el contexto de los esfuerzos mexicanos para promaver el desarrollo regional
mediante proyectos integrados de mversiones en cuencas hudrogrdficas »

4 Cano, Guillermo y Joaquin M R Lopez «Las cuencas hidricas como umdades 6p-
tunas para la plamficacion y admmmnstracion de los recursos hdricos Participacion de los
usuarios en tales actividades» Cincuentenario de la creacidn de las confederaciones
hidrogréaficas en Espafia Zaragoza, Espafia, 8 al 12 de noviembre de 1976

5 SBCRETARIA DE ESTADO ANTE EI. PRIMBR MINISTRO ENCARGADA DEL. MEDIO AMBIENTE
«El agua Tecmecas francesas» Coleccion «Label Frances Documento elaborado por el
Institut des Sciences et des Techimques de I'Equipement et de 1'Environnement pour le
Developpement, Pans, Francia
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Recuadro 3
Los organismos de cuenca en Espaiia

La Ley de Aguas de Espafia ha creado
los organismos de cuenca, que conser-
vardn, sin embargo, la denominacidn
tradicional de Confederacién Hidro-
gréfica.

Por cuenca hidrografica se entien-
de el territorio en que las aguas fluyen
hasta el mar por cauces que convergen
hacia un dltimo cauce Gnico.

Al consagrar la ley que la cuenca
es la unidad de gestidn del agua, la
considera indivisible. Por ello se hace
conveniente la creacién de organismos
basados en el &mbito territorial de las
cuencas naturales de los rios. Y tam-
bién por ello, el organismo de ceenca
comprenderd una o varias cuencas
indivisas, sin mis limitaciones que la
derivada de las fronteras internacionales,

Las funcicnes de los organismos
de cuenca son:

— Elaborar ¢l plan hidrolégico de
cuenca.

- Administrar y controlar el dominio
piiblico hidréulice.

— Administrar y controlar los apro-
vechamientos de interés general o que
afecten a mds de una comunidad au-
ténoma.

— Proyectar, construir y explotar sus
propias obras, ¥ las que le encomiende
el Estado.

- Las que convengan con entidades
piblicas (comunidades auténomas,
corporaciones locales, etcétera) y pri-
vadas, o suscriba con los particulares.

Z2Qué atribuciones y cometidos tie-
nen? Se citan, entre otros:

— Otorgar autorizaciones y conce-
siones, excepto las de obras y actua-
ciones de interés general del Estado,
que corresponden al Ministerio de Obras
Piiblicas y Urbanismo (MOPU).

— Inspeccionar y vigilar las obras
derivadas de esas concesiones y auto-
rizaciones. :

- Realizar aforos, estudios hidro-
l6gicos, informar sobre crecidas, con-
trolar la calidad de las aguas.

— El estudio, proyecto, ejecucién,
conservacién, exploiacién y mejora
de las obras incluidas en sus planes o
que s¢ le encomienden.

~ Definir objetivos y programas de
calidad de las aguas.

— Prestar servicios técnicos y, cuando
se los solicite, asesorar a la adminis-
tracién del Estado, comunidades au-
ténomas, corporaciones locales y de-
mds entidades pidblicas o privadas vy,
también, a los particulares.

El presidente del organismo de
cuenca lo nombra y cesa el Consejo de
Ministros, a propuesta de]l MOPU. Es
quien preside la Junta de Gobierno, la
Asamblea de Usuarios, la Comisién
de Desembalse y el Consejo del Agua.

La composicién de la Junta de
Gobierno puede variar de una cuenca
a otra. En todo caso, en ella estardn
representados:

- La administracién del Estado.

— La comunidad o comunidades
auténomas, si lo desean.

— Los vsuarios del agua.

Los representantes de los usvarios
serdn, al menos, un tercio del total de
vocales de la junta y, en todo caso, un
minimo de tres. Dado que, por ejem-
plo, las cuestiones que preocupan a
los regantes no suelen ser las mismas
que interesan a las empresas eléctricas,
la ley establece que la representacién
de los usuarios esté en relacién con
sus intereses respectivos.

Entre las funciones que correspon-
den a la Junta de Gobierno, estan:

— Proponer el plan de actuacién del
organismo.

— Formular sus presupuestos.

— Concertar las operaciones de
crédito necesarias para su gestién.

(continda en la pdg. spgte.)
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Recuadro 3 (continuacion)

— Preparar los asuntos que se ha-
yan de someter al Consejo de Aguas.

- Adoptar acverdos relativos al
patrimonio del organismo.

— Determinar los perimetres den-
tro de los cuales no seré posible otor-
gar nuevas concesiones de aguas sub-
terrdneas a menos que los titularves de
las preexistentes estén constituidos en
Comunidad de Usuarios.

La Asamblea de Usuarios se inte-
gra por aguellos usuarios que formen
parte de la Junta de Explotacitn. Su
funcidn es la de coordinar 1a explotacidn
. de las obras hidrdulicas y de las aguas
existentes en toda la cuenca. Sin em-
barge, no puede intervenir en las
concesiones que haya ni en los dere-
chos de los usvaries. Por ejemplo, la
Asamblea puede ocuparse de que haya
agoa disponible adecuada tanto para
regar como para usos domésticos. Pero
si usted tiene una concesidn para lle-
nar, con agua de rfo, sus estanques
donde cria truchas, la Asamblea de
Usuarios no puede impedirselo,

Las Juntas de Explotacién coordi-
nan la explotacién de las obras hi-
driulicas ¥ de las aguas del conjunto
de rios, rio, tramo de ric o unidad
hidrogeolégica, cayos aprovechamien-
tos esién especialmente interrelaciona-
dos entre si. Las juntas no pueden in-
tervenir en el aprovechamiento que se
hace por alguien que tiene una concesidn
o autorizacién. Por ejemplo, un rio
provee de aguas al pueblo para uso
doméstico, a una central hidroeléctri-
ca, a la vega donde hay huertas, para
riego, ¥ a una fibrica de papel. La
junta cuida de que sus aguas se usen

Fuente:

de la Ley de Aguas, Madrid, 1985,

convenientemente para que puedan
realizarse todas las actividades. Pero
si usted, por concesidn o autorizacién,
tiene el derecho a llenar la piscina y
regar los jardines de! hotel tuxistico de
su propiedad, no puede impedirselo,
pero si acomodarlo de modo que no
cause perjuicio a otros derechos.

En las Juntas de Explotacidn parti-
cipardn los usuarios mayoritariamente,
en relacidn a los respectivos intereses
de los distintos sectores en el uso del
agua y al servicio prestado a la co-
munidad.

La Comisién de Desembalse propone
el régimen de llenado y vaciado de los
embalses y acuiferos de la cuenca. Una
Junta de Obras se constituye por la
Junta de Gobierno a peticién de los
futuros usuarios de una obra ya aprobada.
En ella participan esos usuarios para
estar directamente informados del
desarrolle e incidencias de dicha obra.

Al Consejo de Agua le correspon-
de enviar al gobierno, a través del
MOPU, el plan hidroldgico de la cuenca
Yy sus revisiones posteriores. Ademds,
puede informar sobre todo cuanto afecte
a la cuenca. Su composicién puede
variar de una cuenca a otra pero, en
todo caso, contardn con representantes
de:

— Cada Ministerio que esté rela-
cionade con el uso de las aguas.

— Los usuarios, que no serdn nunca
menos de un tercio del total de vocales,
y en relacién a los intereses de los
distintos sectores en ¢l uso del agua.

- Los servicios técnicos del orga-
nismo.

~ Las comunidades auténomas.

MimisTERIO DE OpRAS PUBLICAS Y URBANISMO (MOPPU): Ef libro del agua. Gufa
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A 1a fecha, los enfoques de desarrollo regional por cuencas, como
los aplicados en la década del cancuenta en México, han perdido cierta
vigencia en América Latina, salvo en zonas sin ningin desarrollo Esto
se debe, en parte, 2 la descentralizaci6n, al mayor poder de las regiones
y municipios y al mds reducido papel del Estado

Las razones que motivaron la creacidn de comisiones y corpora-
crones de cuencas fueron vanas Polfticamente, las comisiones 0 au-
toridades de cuencas con fines de desarrolle regional sigmficaban una
presencia directa del gobierno central en algunas regiones deprimidas,
con lo que se ofrecfa la posibilidad de intervenir desde el centro en las
regiones para realizar grandes obras en un perfodo de gobierno con el
consiguiente impacto politico Admimstrativamente también fue 1m-
portante, por varias razones

~ Fue una forma de controlar grandes inversiones desde el centro
del pais, asf como de facihitar el control de los bancos que hacian los
préstamos

- Se trat6 de un medio para evitar las ngideces del gasto pablico
creando entidades auiénomas ¢ semiauténomas con regimenes espe-
ciales de captacién de fondos y gastos

- Fue una forma de planear y coordinar el gasto piiblico en cuencas
compartidas por varias regiones, evitando los conflictos de intereses
que pudieran tener entre si

— Fue una manera de plamificar el aprovechamiento del uso mil-
tiple del agua generando economias de escala (esto es sumilar para los
proyectos exclusivos de aprovechamiento mdrdulico)

En un pafs que logra que sus limites politico-administrativos sean
concordantes con los 1imites de cuencas, es menos c¢lara 1a necesidad
de crear una corporacion de desarrollo por cuenca, sobre todo s1 existe
alguna corporacién de desarrollo regional

Esto, por oiro lado, no debe restar importancia a la imperiosa
necesidad de disponer de una entidad para manejar la oferta de agua
con fines de uso miluple a mvel de cuenca La necesidad de que
existan gutoridades o comisiones de aguas de la cuencaque coordinen
1a ejecucidn de 1as acciones que afecten dicho recurso, sobre todo para
controlar 1a calidad del agua y los fen6menos extremos como 1nunda-
ciones o sequias, es obvia en la mayoria de las cuencas importantes,
m4ds ain s1 pueden ses una base para mejorar la gesuén ambiental

Estas autoridades de aguas por cuencas son organizactones basicas
para apoyar las acciones de desarrollo regional y gestién ambiental La
creacién de entrdades de aguas por cuencas es mucho mas ficl y
razonable, en una primera instancia al menos, que la creacién de
enhdades de cuencas Ademds, sus fines no se contraponen con los de
los gobiernos regionales m con aquellos de los municipros, 1o cual
evita conflictos
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EVOLUCION DEL DESARROLLO DE LOS
RECURSOS HIDRICOS

El aprovechamiento y control del agua para sansfacer 1as necesidades
humanas y protegerlo de situaciones peligrosas (conocido como desa-
rrollo de recursos hidricos) es muy antiguo enlaregién Yaenlaépoca
preincaica existian grandes obras de nego construidas por ejemplo en
la costa norte del Perd, sistemas de riego subsuperficial y control
climitico en el Altiplano (waru-waru) y en el valle del rio Magdalena
De hecho, el desarrollo de tos recursos hidricos es {an antiguo como
el avance de la humanidad

Desde principios de siglo, en América Latina y el Caribe se han
ejecutado gran cantidad de proyectos lidriulicos a mvel de cuencas
con el enfoque de «desarrollo de recursos hidncos» Por lo general
estos proyectos han sido gestados con fines sectoriales especificos
Las principales actividades de este tipo han sido onentadas al apro-
vechamiento de 1a hidroenergia, 12 regulacién y distnibucién de agua
parariego y drenaje y el abastecimiento de agua potable y saneamiento

El desarrollo econémzco y social de Aménca Latina y el Caribe fue
acompafiado por una intensificacién notabie en el uso de 1os recursos
hidrnicos Este mayor uso se apoyd en considerables 1nversiones en
infraestructura y en proyectos productivos relacionados con ¢l agua
Hay que hacer notar sin embargo que durante los afios ochenta, y
particularmenie tras la recesién econdmica de 1982-1983, la inversién
en proyectos relacionados con el agua ha sido, en 1a mayoria de los
paises, muy inferior a la esperada a princapios de la década de 1980,
y también a la del decenio de 1970

Aunque a partir de lainformacién de que disponemos no es posible
hacer estimaciones detalladas del volumen de las inversiones en ac-
tividades relacionadas con €l agua, la magnitud de 1as obras realizadas
por los principales sectores usuarnos del agua, nego, mdroenergia y
agua potable puede dar una 1dea de 1a magmitud de las inversiones
realizadas

La agricultura de riego ttene una larga tradicién en Aménca Latina
y el Caribe La presién cada vez mayer para incrementar la produccién
agricola de altmentos y materias primas industriales, para consumo
1nterno y para exportacién, asi como 1a poderosa repercusion politica
de 10s nuevos planes de riego, se han reflejado en los Glumos decemos
€n una expansién considerable de la superficie regada De acuerdo con
estimaciones de 1a FAO, la superficie regada total en la regién crecié
de 10,1 millones de hectdreas en 1970 a 15,7 millones en 1990° Esto

6 Fao (Orgamzacion de las Naciones Umidas para la Agncultura ¥ la Ahmentacion),
informacitn directa, noviembre de 1992
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implica un crecimiento promedio anual de 1a superficie regada de unos
280 miles de hectdreas

La lidroelectricidad es una de las principales fuentes de energfa
de que disponen América Latina y €l Canbe Las alzas sucesivas de
los precios del petréleo durante los afios setenta realzaron el atractivo
de 1a hudroeleciricidad, y en consecuencia muchos pafses de la regién
se han embarcado en programas intensivos de desarrolio de esta modalidad
energética De 1970 a 1991, 1a capacidad 1nstalada neta para producir
hidroelectricidad en la regidn crecié de tan s6lo unos 18,9 MW en
1970 a los cas1 98,8 MW en 19917 Esto da un crectimento promedio
anual de la capacidad instalada neta de plantas de generacién hdro-
eléctrica de unos 3,8 MW

Los gobiernos de Amérnica Latna y el Canbe han vemdo recono-
ciendo desde hace mucho tiempo 1a importancia del abastecimiento de
agua potable y saneamiento, alcanzando considerables progresos en
esta drea segin estimaciones mds recientes (1992), unos 333 mullones
de personas tienen acceso a un abastecimmento de agua potable y casi
285 millones a saneamiento?

El producto de estas inversiones sectoriales en los pafses de Aménca
Latina y ¢l Canibe hasta 1986 habfa permitido la construccién de casi
1 500 grandes represas con alturas superiores a 15 metros, incluyendo
més de 500 con altura superior a 30 metros®

En las décadas anteriores, en varios pafses de Aménca Latina y el
Cartbe 1as inverstones en proyectos relacionados con el agua, espectalmente
los proyectos de riego, absorbieron un porcentaje muy alto de la
nversién piblica, como en el caso de Perd y México El costo de un
gran proyecto de riego en la costa del Peri, mas conocidos en ese pais
como de «irrigacién» (anglicismo que proviene del término 1nglés
irrigation), supera ficimente los 1 000 mullones de délares En la
practica, mds que proyectos de nego estos son proyectos de asentamientos
humanos en zonas dndas o semidndas de la costa peruana, pero se
consideran como de niego por ser ese el fin declarado principal

Larazdn fundamental de estas grandes inversiones se encuentra en
1a poderosa repercusion politica de estos proyectos, asi como enlaidea

7 Naciongs Unipas DEPARTMENT oF EcONOMIC AND SOCIAL AFFAIRS, STATISTICAL
Osrice  World Energy Supples 1950-1974, st/esa/statiser /19, Nueva York, 1976, y
Naciongs Unipas, DEPARTMENT 0P ECOROMIC AND SOCIAL INEORMATION AND POLICY ANALYSIS,
Statistical Division 1991 Energy Statistics Yearbook, ST/ESA/STAT/SER 1/35, Nueva York,
1993

8 ORGANEACION PANAMERICANA DE LA SALUD, OFICINA SANITARIA PANAMERICANA, OFICI-
NA REGIONAL DE LA ORGANZACION MUNDIAL DE LA SAaLup Plan regional de inversiones en
ambiente y salud Antecedentes estratégicos fondo de premnversion, setiembre de 1992 Las
estumaciones serefieren alapoblacion supuestamente servidacon agua potable y saneamiento

9 THe InTBRNATIONAL CoMMISSION ON LarRGe Dams (icoLp) iformacion tomada del
Instituto de Recursos Mundiales WoHd resources 1992.93 A Gude to the Global
Environmient Nueva York Oxford University Press, 1992
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de que la participacién del Estado en 1a gestién de los recursos hidricos
debe centrarse en la adopcién de medidas directas del sector piiblico
destinadas a incrementar el desarrollo econémeco mediante grandes
proyectos de inversién

Gran parte de estas acciones en cuencas no se han efectuado a
partir de un enfoque de gestién integrada De hecho, por ¢jemplo, atin
persisten los casos en que sélo cuando un reservorno se colmata de
sedimentos se toman medidas de control de erosién, 0 aquellos en los
que una presa no se plantea con fines de uso maltiple, a pesar de que
ello puede hacerse Por tal razén se puede afirmar que més del 70%
de las 1nversiones en desarrollo de recurses hidricos en cuencas ha
stdo hecho con fines sectoriales

EVQLUCION DEL MANEJO DE LAS CUENCAS EN
AMERICA LATINA

Manejar una cuenca significa actuar en forma coordinada sobre los
recursos naturales de la misma con el fin de recuperarlos, protegerlos
y en general conservarlos y a la vez ejercer un control sobre la
descarga de agua captada por la cuenca en cantidad, calidad y tiempo
Las acciones de manejo de cuencas s¢ han realizado desde que el
hombre ha utilizado los recursos naturales en funcién del agua Los
sistemas de manejo de cuencas mas espectaculares, con base en ande-
nes, se encuentran por ejemplo en el Peri (valle del Colca, Arequipa)
Muchos de estos manejos son preincaicos Estas formas de manejo, sin
embargo, no eran i1guales en todas las culturas latinoamericanas, y luego
del encuentro enire Europa y América Latina también se fueron perdien-
do los sistemas de orgamzacién poblacional y 1as técmcas necesarias para
manejar las cuencas Por eso hoy se estd recomenzando una tarea que
antes se hacfa en muchas regiones de Aménica Latina, sobre tode en la
region altoandina

S6lo en el Peri se calcula que existen cast medio millén de
hectdreas de tierra con andenes, gran parte de los cuales han sido
abandonados o necesitan ser rehabilitados para su uso en la agricul-
tura Esta rehabilitacidn incluye la necestdad de reforestar las partes
altas de la cuenca para volver a facilitar la infiltracién y el flujo de
agua subterrdnea, como se hizo en Aylambo, Cajamarca, Perd!?

El tema de «manejo de cuencas» como disciplina académica y como
parte de las acciones fomentadas por los gobiernos era sin embargo
1gnorado, inclusive en pafses con tradicidn en ejecutar tales activida-
des, como en el Per, en los tucios de 1960

10 Sanckez, Pablo Jorge YaREZ y RavlHo Manual silveagropecuario, basado enlas
experiencias del Servicio Silve-Agropecuario de la Umversidad Nacional de Cajamarca,
XTI volumenes publicados por la Junta del Acuerdo de Cartagena luma juNac, 1987



78 AXEL DOUROJEANNI

Ello no tmplicaba que ya no se hubieran creado autoridades de
cuencas Estas sin embargo no contemplaban entre sus acciones las de
«manejar» [as cuencas, aun cuando s{ manejaban el agua Antes del
sesenta primaba 1a necesidad de «desarrellar» las cuencas en el sentido
de habilitarlas para aprovechar sus recursos, controlar snundaciones,
utihizar las tierras con fines agricolas, pecuanos y forestales y establecer
poblaciones, industrias y explotaciones mineras en las mismas'

Con relaci6n al manejo de los recursos naturales, en América
Latina se traté primeramente el tema de conservaciin de suelos, luego
el de manejo de cuencas y mds recientemente el de sustentabilidad
ambiental En minguno de los tres casos se ha llegado ain a consolidar
la orgamzacién de 1a poblacién por lo menos rural (orgamzados en
distritos de conservacién de suelos o por ¢cuencas) para realizar dichas
actividades en forma permanente

Se han creado muchos programas de conservacién de suelos e
inclusive de manejo de cuencas (véase recuadros 4 y 5) Lo que mds
ha existndo son «programas», precisamente porque s€ asocian a
financiamiento Esto ne significa que a partir de la presencia de dichos
programas se han establecido entidades de manejo en las cuencas
donde se ejecutd el programa En general, los programas han durado
demasiado poco para tener influencia en 1a organizacién de 1a poblacién,
ejecutar y transferir resultados de investigacién, elaborar manuales y
métodos y realizar otras acuvidades que consoliden 1a coordinacién de
acciones de mane)jo de recursos naturales a nivel de una cuenca

Durante el presente siglo el término conservacion de suelos es el
que primero se «importa» a América Latina desde los Estados Unidos
de Norteamérica Esto ocurre en la década del cuarenta por influencia
del Servicio de Conservacién de Suelos (8C8) de dicho pais En la
region, sin embargo, no prosperan m se mantienen sistemas nacionales
de conservacién de suelos similares al modele del SCS

La terminologia de «manejo de cuencas» es traida a la regi6n sélo
a mediados de 1960, sobre todo por alumnos de la Coloradoe State
Umniversity ornundos del Perd, Colombia y Venezuela, asi como por
diferentes profesionales que realizaron estudios o viajes de instruccién
en otros centros del norte Es apenas a pariir de 1970 que comienzan
a aparecer programas con ¢l titulo de «manejo de cuencas» en las
unmiversidades, ministerios y corporaciones de cuencas como las del
Cauca en Colombia

11 Ignorar las necesidades de manejo (en el sentido de conservacion, preservacion y
otros) era sumlar en iodos los campos Se pensaba solo en las necesidades de nego y no de
drenaje, se buscaba explotar al maxumo el agua subterrdnea y no en mantener un balance con
la recarga, se vertian los relaves de munas divectamente a las lagunas naturales, y asi
sucesivamenie
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‘Recuadro 4
Los programas de manejo de cuencas en el Perd

En el Perd, el programa de manejo de
cuencas del Ministerio de Agricultu-
ra se establecié en 1974. Luego ocu-
rrieron modificactones sucesivas en
su accionar. En 1980 se inicia un
Proyecto Programa Nacional de Con-
servacién de Suelos y Aguas en Cuencas
Hidrogrificas con apoyo [inanciero
de 1a AID. El programa sufre a su vez
varias modificaciones. En mayo de
1988 se replanted una vez mds el Pro-
grama Nacional de Manejo de Cuencas
y Conservacién de Suelos (PRONA-
MACCS) en concordancia con la Ley
Orgénica del Sector Agrario (DL 424)
y vn Decreto Supremo (002-88-AG)
asigndndole los siguientes objetivos:

«Es objetivo del Programa Nacio-
nal de Manejo de Cuencas y Conser-
vacidn de Suelos, disefiar y estable-
cer a nivel nacional un conjunto de
politicas, estrategias y acciones téc-

nico-administrativas, con el fin de
aprovechar racionalmenie los recur-

sos naturales, humanos y de capital, a
través del manejo integral de las cuencas
y conservacién de suelos; asi como
coadyuvar a la realizacion y actwali-
zacidn del Inventario y Evaluacién
Nacional de Andenes y Obras Hi-
draulicas Tradicionales para su reha-
bilitacidn ¢ incorporacién a la activi-
dad productiva agraria. _

»El Programa Nacional de Mane-
jo de Cuencas y Conservacién de Sue-
los tiene las funciones signientes:

»a.Proponer y concertar la for-
mulacién e implementacién de las
politicas y estrategias vinculadas al
desarrollo de Manejo de Cuencas y
Conservacidn de Suelos.

»nb.Concertar, asesorar y ejecutar
con Instituciones Piablicas y Priva-
das, Gobiernos Regionales y Locales
y Organizaciones de Base, acciones
inherentes al Manejo de Cuencas y
Conservacidén de Suelos, evaluando
su aplicacidn.

{continia ¢n la pdg. sgte.}

Muchos proyecios bilaterales también contribuyeron a crear bases

para el trabajo a nivel de cuencas, aun cuando sin la connotacion de
los anteriores. Por ejemplo, Canad4 en ¢l manejo de 1a cuenca del rfo
Lebrija en Colombia; Italia en los estudios de la cuenca del Bio-Bio
en Chile; y 1a AID de los Estados Unidos de Norteamérica en proyectos
en la sierra del Perd y el Proyecto Regional de Manejo de Cuencas del
Centro Agronémicoe Tropical de Investigacion y Ensefianza (CATIE)
para Centroamérica y Panamd, por citar s6lo algunos, han asistido a
ejecutar proyectos a nivel de cuencas. Ninguno de estos proyectos,
empero, ha tendido a consolidar sistemas de gestién permanente a
nivel de cuencas, como sucede en los casos anteriormente mencionados.

" SITUACION ACTUAL Y PERSPECTIVAS DE LA GESTION
DE CUENCAS

En los dltimos diez afios se ha extendido fuertemente el interés por la
gestion a nivel de cuencas. Una parte estd en favor del «manejo» de
las cuencas hidrograficas con un sentido ambientalista-conservacionista.
Otros estdn a favor de la «gestién integrada del agua a nivel de
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Recuadro ¢ {continuacion)

wc.Formular, proponer y concer-
tar Planes y Proyectos que posibili-
ten el Manejo de Cuencas, orienta-
dos a sentar las bases fisico-sociales
tendientes al Desarroflo Rural.

wd.Promover la generacidn de
nuevos niveles de conciencia y esti-
mular la concertacidn con las orga-
nizaciones de base en la genera-
cion de ‘modelos’ de gestién de
cuencas a corto, mediano y largoe
plazo.

»e.Mantener actualizado el In-
ventario Nacional de Andenes y Obras
Hidraulicas Tradicionales, con el
propésito de plantear y gjecutar ac-
ciones para su rehabilitacién y man-
tenimiento.

»f, Elaborar paquetes tecnoldgi-
cos de caricter técnico y social, de-
sarrotlando estrategias de-capacita-
cidén y difusién que permitan su
implementacién para el Manejo de
Cuencas, velando por el buen uso de

los recursos econdmicos, financie-
r0s ¥ humanos.

»g.Supervisar ¢l cumplimiento de
las acciones concertadas que se im-
plementen en aplicacién del Plan de
Manejo de Cuencas, velando por el
buen uso de los recursos econdémicos,
financieros ¥y humanos.

»h.Revisar y opinar sobre docu-
mentos técnicos relacionados con el
Manejo de Cuencas y Conservacién
de Suelos, que el Vice-Ministro de
Recursos Naturales y Desarrollo Ru-
ral, asf como la Comisién Nacional de
Programa, propongan.

»i. Las demds que le asigne el Vice-
Ministro de Recursos Naturales y De-
sarrello Rural.»

Actualmente el Programa mencio-
nado ha cambiado otra vez de nombre
y se denomina Programa Nacional de
Manejo de Cuencas Hidrogrificas y
Conservacién de Suelos (PRONA-
MACHCS).

Fuente: MINISTERIO DE AGRICULTURA: Reglamento de organizacidn y funciones del Programa

Nacional de Manejo de Cuencas y Conservacidn de Suelos, Lima, 1988, pp. 1y 2.

cuenca», Otros se manifiestan por 1a creacién de «corporaciones au-
ténomas de cuencas» que abarcarian ambas cosas. Este interés se ha
manifestado en:

— Una serie de reuniones sobre manejo, proteccion, ordenamiento
o desarrollo de cuencas y aguas, que abarcan desde congresos inter-
nacionales hasta talleres de trabajo {congresos de cuencas en Colombia,
Peri, Venezuela, Brasil y varios pafses de Centroamérica).

— Propuestas de creacién de corporaciones de cuencas, agencias de
cuencas o autoridades de cuencas (leyes en el Perd, Brasil, Chile y
Colombia)'2.

— Formulacion de numerosos proyectos de proteccion de cuencas,
de manejo de cuencas, de ordenamiento de cuencas y de gestion de

12. LaDireccidn General de Aguasdel Ministerio de Obras Pidblicas de Chile hasacado
a licitacidn, en diciembre de 1993, un proyecto con el fin de presentar opciones para crear una
corporacién de cuencas para la cuenca del rio Bio-Bic (Santiago de Chile, diciembre de
1993).
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Recuadro 5
Evelucion de los programas de desarrollo y manejo de las cuencas
altoandinas en Venezuela

En los afios 1961-62 surgid en Vene-
zuela la idea de un nvevo métedo de
trabajo, como parte de la accién
conservacionista basada en no utilizar
obreros del Estado en el mejoramiento
de fincas con problemas de erosidn,
sino en lograr la participacién activa
del campesino. Asi se gestd la idea
inicial del Programa de Subsidie
Conservacionista que después de al-
gunas modificaciones tomé su forma
definitiva en los afos 1965-66. El
objetivo de este programa era incor-
porar a agricultores de zonas erosionadas
a la conservacion, fomento y aprove-
chamiente de los recursos naturales
renovables, y, a su vez, elevar su nivel
social, econdmico y cultural a través
de su adiestramiento y capacitacién
dirigidos. El programa funciond como
tal hasta 1973 y siempre tuvo un alto
porcentaje de complimiento y partici-
pacidn activa del campesino.

A partir de 1973 se crea la Oficina
de Planificacién de Manejo de Cuen-
cas, encargindosele los programas de
conservacion de suelos y aguas, pero
la orientacién de los mismos es ahora
hacia la parte netamente hidroldgica.
Sin embargo, los programas de subsi-
dio conservacionista se mantienen en

diversos sectores de cuencas altas an-
dinas.

Ya para 1975, como parte de] Plan
de Ordenacién y Manejo Integral de
las Cuencas Hidrograficas Nacionales,
se formula ¢l Plan de Manejo de las
Cuencas de los rios Chama y Mocoties,
Dicho plan sefiala la ejecucién de un
subprograma de prevencitn y vno de
restauracidén. Asimismo, en ese afio se
da a conocer el Plan de Manejo de las
Cuencas de los rios Negro y Boconé,
que planiea medidas preventivas y
correctivas. Los objetivos basicos del
Plan son los siguientes:

Objetivos de prevencidn

—Detener el avance destructivo de
los recursos naturales.

—Desarrollar campaiias de educa-
cién conservacionista,

—Reglamentar el uso de las tierras
de vocacidn agropecuaria.

Objetivos de restauracion de recursos

—Countrol de erosién en 4reas agro-
pecuarias.

~Control de arrastres y sedimen-
tos.

—Reforestacién de dreas degrada-

“das,

(contintda en la pig. sgte.}

aguas en cuencas con apoyo de la OEA, 1a FAO, el BID, 1a CEPAL,
AID, ACDI, GTZ, el Banco Mundial y otros organismos internacio-
nales., _

- Dictado de cursos sobre el tema en varias universidades y paises
(inclusive en Italia se dicta un curso sobre gestidn y desarrollo de
cuencas especialmente para latinoamericanos)'?, incluyendo progra-
mas de maesiria en el CATIE (Costa Rica) y en 1a Universidad de los
Andes (Venezuela),

13. Como por ejemplo el V Curso Internacional sobre Desarrollo y Gestién de Cuencas
Hidrogréficas organizado en colzberacién con la Provincia AutSnoma de Trento, la
Associazione Italiana di Idronomia y cofinanciado por el Ministerio de Asuntos Exteriores
de Italia/Direccién General para la Cooperacién al Desarrollo.
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Recuadro 5 (continuacidn)

Para el afic 1976 se da a conocer el
Plan de Manecjo de 1as Cuencas de los
Rias Uribante y Caparo, el cual estd
orientado bajo los mismos principios,
objetivos y forma organizativa de los
planes de manejo antes mencionados.

Estos tres planes de manejo con-
forman uw intento de conlinvar 1a la-
bor del Programa de Subsidio Conser-
vacionista y son, ademds, una manera
de atraer fondos hacia la actividad de
conservacion de cuencas hidrogrificas.

En la segunda mitad de los setenta
se apera un cambio importante a nivel
de este programa: se crea el Ministerio
del Ambiente y de los Recursos Natu-
rales Renovables (MARNR). Dentro
de este surge la Direccién de Manejo
de Cuencas, y el sentido de las activi-
dades se dirige hacia el aprovecha-
miento del recurso agua a través de
obras de aprovechamiento hidraulico.
A cargo de este organismo se concibe
un programa de manejo de cuencas
con un gran ndmero de actividades
relativas a estudios, proyectos, cou-
servacién de suelos y aguas, refores-
tacién, revegetacidn ¥y mantenimiento
de la infraestructura hidrinlica; todas
ellas orientadas a controlar los procesos
de erosién y sedimentacién de las
cuencas allas, regularizar el régimen
hidrolégice de las corrientes y contro-
1ar las crecientes de los rios, tratando
de evitar la disminucién en la calidad
del agua, regular crecientes de torrentes
y disminuir los grandes aportes de se-

dimentos a los cauces y a las obras de
almacenamiento. Todo ello igualmente
comprende lo relative a control de
incendios de vegetacién, prevencitn
y defensa contra inundaciones y pro-
yectos hidrdulicos de saneamiento y
desarrolio integral.

En general, dicho programa ha ido
dando cumplimiento a sus metas y ha
sido complementade con ¢l subsidio
conservacionista y el apoyo de las
juntas conservacionistas locales, par-
ticularmente en la regién de los An-
des.

En este orden de ideas no puede
pasarse por allo un plan quinguenal
para los afios 1979-83, el cual preten-
dia ordenar las actividades anuales de
la Direccidén de Manejo de Cuencas
de cada estado del pais.

Tampoco es posible dejar de rese-
iar el Programa de Manejo de Cuen-
cas Hidrogrificas seilalado en el Plan
de desarrolio de [os Andes 1977-1980.
Dicho programa tiende al estableci-
miento del vso miltiple, entendiendo
este como el aprovechamiento y uti-
lizacidn de todos los recursos, con el
fin de obtener productos y servicios
de forma tal que las necesidades so-
ciales, econdmicas y culturales de los
usuarios se satisfagan con menosca-
bo minimo del recurso suelo y de otros
factores ambientales, tratando de co-
rregir las actividades que originen el
empobrecimiento y la destruccién de
los mismos.

Fuente: PERa, Gonzalo, «Evaluacién y diagnistico de las estrategias, programas y proyectos
utilizados o formulados para el desarrollo y manejo de cuencas de alta mentafia yfo zonas de la
regién andina en Venszuela en el perfodo 1970-1985 ¥ proyecciones hacia 1990». Comisidn
Econdmica para América Latina y el Caribe (cEPAL), Divisién de Recursos Natirales ¥ Energia,
Unidad de Recursos Hidricos, Documento de Trabajo, noviembre de 1986. Documento pre-
parado para ser discutido en el Seminario Internacional sobre Sistemas Integrados para el
Desarrollo y Manejo de Cuencas Hidrograficas en la Regién Andina de América Latina, Junta
del Acuerdo de Cartagena JUNAC), Lima, Peni, 24 al 28 de noviembre de 1986. Véase también
PERA, Gonzalo: «;Quien infringe laley: El campesino o nosotros s, Ambienre, N° 12, junic/julio

de 1978.
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- Creaci6n de redes de manejo de cuencas dentro de los pafses y
a mvel latinocamericano, asf como de una red para 1a gestién integral
del agua a mivel de cuenca La primera fue promocionada por la FAQ
y la segunda por la CEPAL

Las perspectivas a mediano plazo parecen por 1o tanto prometedo-
ras de una mayor accion en esta temdfica A pesar de ello, 1o avanzado
en el terreno es muy poco con relacién a lo tratado en teorfa Si bien
hay muchos ejemplos de sistemas de gestién a mvel de cuencas, estos
no son n1 siquiera similares en calidad dentro de un mismo pafs Hay
muchos planes de aprovechamtento integral de cuencas no ejecutados,
programas de manejo de cuencas que nacen y desaparécen rapidamente,
leyes creando autonidades de cuencas, comusiones de coordinacién y
otros sistemas que no funcionan més que esporiddicamente y a veces
no funcionan nunca

Son pocas las entidades de cuencas que han evolucionado conso-
Iidando sus acciones y amplhidndolas Lo 16gico es que toda entidad
iicialmente establecida para «desarrollar» los recursos hidricos o las
cuencas, en el sentido de habilitarlas con obras para utilizar sus recursos,
se conviertan con €l iempo en enndades de gestién tanio de las obras
construidas como de los recursos naturales, por lo menos del agua,
presente en la cuenca La dmca entidad que habria evolucionado en ese
sentido es la Corporacién del Valle del Cauca, en Colombia (véase
recuadro 6), evolucién que parece seguir con una funcién mds am-
biental al pasar a depender del Ministerio del Medio Ambiente en
diciembre de 1993

Tampoco los sectores usuarios més importantes del agua en una
cuenca han expandido sus funciones para coordinar el manejo de todos
los recursos de la cuenca, en particular del agua Las empresas de
tudroelectricidad se ocupan de controlar 1a erosién en 1a cuenca sélo
s1 los sedimentos afectan sus estructuras L.os usuanos de nego tienen
las mismas acutudes Las adminstraciones técnicas de los distritos de
riego en ¢l Peri no se dedicaron a manejar la cuenca a pesar de que
en la ley se mencionaba gque el distnto de riego abarcaba toda una
cuenca Las llamadas Juntas de Vigslancia en Chile tampoco cumplen
un papel mayor que el de distnibwir las aguas (véase recuadro 7)

La gesuén con fines de uso muiltiple del agua es ain reducida en
Amérnicalauna Salvo escasas coordinaciones interinstitucionales que
se han dado en situaciones de emergencia por falta de agua o €xceso
de la misma {como entre los usvarios del agua de la cuenca del rfo
Rimac), no existe en cast mnguna cuenca un ststema coordinado de
uso del agua, m1 siquiera para grandes urbes Lo que si es frecuente es
que para algunos centros urbanos muy grandes el 1in1co uso viene a ser
el agua potable con fines poblacionales e industriales En estos casos
pricticamente una sola empresa es responsable de todo el control de
Ia cuenca, del abastecimento y distribucion del agua y del saneamento
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Recuadro 6
Evolucién metodolégica en la administracién de cuencas
hidrograficas {(Antecedentes del enfoque actual de la
Corporacion Auténoma Regional del Cauca)

Histéricamente, se pueden establecer
tres etapas en el proceso de adminis-
tracion de cuencas hidrogrificas desa-
rrollado por la Corporacién Autdno-
ma Regional del Cauca (CVC), que
corresponde cronoldgicamente a tres
décadas consecutivas:

1. Enfoque proteccionisia
Se desarrolld durante Jos primeros afios,

" cuando la CVC comenzd a organizar

su administracién de cuencas (afos 1958
a 1963). Su filosofia se centraba en la
solucién de problemas biofisicos como
fundamento para el manejo de los re-
cursos naturales renovables en cuen-
cas hidrogrdficas. Las acciones se en-
caminaban a aislar la cuenca para evi-
tar en ella cualquier actividad antrépica.
Los funcionarios se desempeiiaban como
severos guardianes de una zona, a la
cual se e atribuia come principal fun-
cidn la produccién de agua.

2. Enfoques de manejo mdtipropdsito

Cuando la CVC dio impulso a grandes
proyectos, se identificd la necesidad
de manejar adecuadamente las cuen-
cas hidrogrificas que afectaban direc-
tamente estos proyectos. Para esias
cuencas se montd la estructura admi-
nistrativa adecuada, orientada por un
ingeniero forestal ¢ agrénome, a quien
se le encomendd la elaboracién del

Los planes de manejo elaborados
en esta forma respondian més a la for-
macién académica de su autor que a la
realidad de la zona analizada, y sus
proyectos se orientaban a proporcio-
nar soluciones puntuales, sin tener en
cuenta la interrelacion existente entre
diferentes campos (biofisico, social ¥
econémico). La ejecucién de los pro-
yectos requeria grandes inversiones y
casi siempre eran totalmente financia-
das por la CVC, sin lograr el compromiso
de la comunidad y la participacidn de
otras entidades. Estos planes de mane-
jo requerian una visién mas amplia en
cuante a la identificacidn de la proble-
mdtica y a las definiciones de las so-
luciones. Las principales deficiencias
en estos planes fueron atribuidas a la
falta de informacién adecuada para los
objetivos propuestos y a la carencia de
vision multidisciplinaria en la formu-
lacién del plan.

3. Enfoques de manejo integral

Como una respuesta inmediata a Jos
resultados obtenidos en la etapa ante-
rvior, se plantearon acciones que pu-
dieran conducir a la oblencién de planes
de manejo integral en cuencas
hidrogrdficas. Estas accicnes comen-
zaron en el afio 1978 cuando fue rati-
ficada ala CVC la funecidn de manejar
los recursos naturales en su drea juris-
diccional, mediante la Ley 2a de 1978.

respectivo plan de manejo.

Fuente; Avvarez, Ferpando: «Modelo de manejo de cuencas enla CVCs, Memorias. Primer
Congreso Internacional del Agia. Septiembre 21 al 25 de 1993, Centro de Exposiciones
y Convenciones de Medellin. Corporacién del Agua.

Como se deduce, ningin sector usuario se preocupa de coordinar
0 manejar la oferta de agua ni los recursos naturales de una cuenca en
la medida que esta falta de manejo no lo afecte. S6lo un sistema
regulador que debe ser conformado por 10s propios usuarios ea con-
junto y el Estado puede velar por que s¢ hagan acciones de beneficio
comin.,

Hay varios motivos que parecen explicar las dificultades para
mejorar la coordinacién de acciones a nivel de cuenca hidrografica:
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Recuadro 7
Las relaciones intersectoriales en cuencas hidrogrificas en Chile

En la problemitica intersectorial de
cuencas hidrogréficas, laque comprende
las relaciones entre usos y usuarios de
aguas de diversa fndole, la institucio-
nalidad del Cédigo de Aguas de Chile
se ha probado claramente inadecuada.
En la redaccién del Cédigo no se puso
mucho énfasis en aquella problemati-
ca, sino que se instrumenté su manejo
en la misma combinacidn de derechos
privados, légica d¢ mercado y Estado
subsidiario. Se esperaba que dicha
combinacién condujera a una asigna-
cién mds eficiente de recursos mediante
traspasos de derechos de aguas u otras
transacciones entre los distintos secto-
res. Conforme con ese enfoque, para
fomentar el aprovechamiento miiltiple
de recursos hidricos se introdujo la
innovacién notable de crear un nuevo
tipo de derecho de propiedad, el dere-
cho de agua no consuntivo. El propésito

era permitir el desarrollo hidroeléctri--

¢o en las partes superiores de cuencas
sin perjudicar a los usos consuntivos
-o sea, el riego principalmente— aguas
abajo.

Para coordinar los diversos usos de
aguas y resolver los conflictos entre
ellos surgidos, se cuenta con la inicia-
tiva privada a través de tres mecanismos:

—Negociaciones entre particulares.

—El desempeio de las organizacio-
nes de usuarios, las que en el caso de
cauces naturales son las juntas de vi-
gilancia (sin perjuicio de que se pudieran
formar otras.

-Por Gltimo, acciones y procedi-
mientos en el sistema judicial.

La Administracion Piblica, o sea
la Direccidén General de Aguas (DGA),
juega un papel bastante reducido al
respecto. Sin embargo, en los casos
estudiados —principalmente las cuen-
cas de Bio-Bio y Maule—, que abarcan
los problemas tanto de contaminacién
hidrica como de la relacién entre usos
consuntives y no consuntives, ningu-
no de aquellos mecanismos ha lograde
ordenar los factores invelucrados, ni,
mucho menos, dirimir los conflictos.

Las juntas de vigilancia han fraca-
sado al respecio porque su funcién ira-
dicional y su tinica autoridad legal se
cifie a la distribucién de aguas a sus
miembros, quienes son principalmen-
te regantes, avnque pueden incluirse
compafifas de agua potable, industria-
les o eléctricas. No son capaces de
manejar asunios de contaminacién, ni
tampoco han podido imponer su voluntad
a los usuarios hidroeléctricos, quienes
pese a ser miembros de las juntas gozan
de poderes votantes desproporcionados
en ellas, debido a una falla del Cédigo
de Aguas. Las tinicas reglas mediana-
mente eficaces en la coordinacidn de
los usos consuntivos ¥ no consuntivos
vienen de convenios establecidos en-
tre entes fiscales varias décadas antes
del actual Cédigo. (Es posible que en
otras cuencas las juntas hayan tenido
mds éxita.)

En cuanto a organizaciones de
usuarios de otra {ndole, tal como la
formaci6n de una entidad coordinado-
ra-administradora de una cuenca ente-
ra, se hizo un intento muy serio en la

(continGa en la pdg. sgte.)

Primero, es obvio que muchas personas que tratan el tema desco-
nocen la complejidad que tiene. Confunden aspectos tan esenciales
como 1a gestién de la cuenca con la gestién o administracion del agua
en la cuenca; las funciones de una corporacién de desarrollo con las
funciones de una agencia de gestién ambiental o del agua; o las ac-
ciones de manejo de cuencas con las de administracién del agua
{véase grifico 1).
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Recuadro 7 (continuacion)

cuenca del Bio-Bio, impulsado por el
sector privado regional y con la co-
operacidn del sector piblico regional,
pero fracasé porque no todos los acto-
res estaban dispuestos a someterse vo-
luntariamente a una entidad con tal
fuerza real. Vale decir, la gente estd
dispuesta a conversar, pere la buena
voluntad no basta cuando de verdade-
ros conflictos se trata.

La resolucién de conflictos, enton-
ces, depende del papel y la actuacién
del Poder Judicial, el que en la institu-
cionalidad vigente es mis estratégico
que nunca. Este papel ha de camplirse
en dos dmbitos relacionados.

Primero, el resguardo de las garan-
tias constilucionales de los particula-
res y ¢l zanjar los conflictos que sur-
jan entre ellos.

Segundo, el control de los actos
administrativos. _

En ambos dmbitos su desempeiio
ha sido celoso, mostrando una clara
tendencia de fortalecer e incluso extender
el alcance del derecho de propiedad
privada por un lado, y de asegurar que
los érganos administrativos del Esta-
do (sobre todo 1a DG A) se atengan a
1a estricta legalidad, por el otro. Pero
los efectos concretos en la problemd-
tica de las cuencas hidrograficas han
sido poco satisfactorios, debido en gran
parte al formalismo y autolimitacién
de la judicatura en torne a su propia
funcion: suele negarse a entrar ai fon-
do de la materia técnica, aun cuando
su propia jurisprudencia ha dejado
cuestiones abiertas, mientras la DGA
a su vez limita su intervencién por
temnor de la fiscalizacién tanto de las
Cortes como de la Contraloria General
de la Repiiblica.

La auotolimitacién de la DGA se
comprueba por el hecho de que las
Cortes —pese a su actitud vigilante al
respecto— la apoyan en la mayoria de
los recursos judiciales interpuestos en
su contra. (Quizd el ejemplo mas im-
portante de este problema es la rela-
cidn conflictive entre derechos con-

suntivos ¥y no consuntivos de aguas,
sobre todo en cuanto al manejo multi-
propésito de embalses; no fue bien de-
finida en el Cédigo y ni los poderes
Judicial y Administrativo del Estado
ni los actores privados han podido
acordar upa resolucién comprensiva o
sistemdtica, Una resolucién tal debe-
ria considerar un cambio de la acteal
distincidn juridica eitre los derechos
de aguas en rios y los derechos de
aguas en lagos modificados, 1a que
complica el manejo dptimo de Yos sis-
temas hidrolégicos.

En resumen, en la materia intersec-
torial existe un vacio institucional
importante, la falta de coordinacién
eficaz, cuyas consecuencias incluyen
ineficiencia econdmica, externalidades
negativas tanto sociales como am-
bientales, y conflictos politico-socia-
les duraderos. Este vacio no se ha podido
lHenar ni por la inicialiva privada ni
por Ia actuacién judicial-administrati-
va en su forma actual. Los mecanis-
mos de mercado tampoco han operado
al respecto, como pareciera demostrarlo
¢l hecho de que hasta la fecha ha sido
muy dificil realizar los remates de
derechos de aguas proyectados en el
Cédigo, mis que nada porque sus
complejas implicaciones intersectoriales
siempre han exigido soluciones mds
bien politicas. Todo eso conduce a la
conclusidn de que hace falta una inter-
vencién legistativa en al menos una de
tres formas posibles:

—Para fortalecer y/o reestructurar
las juntas de vigilancia.

—Para estimular la formacién de
nuevas entidades regionales con algu-
na participacién piblica y privada.

—Para impulsar la negociacién de
un convenio obligatorio entre los dis-
tintos actores interesados.

De todas maneras, es preciso que
algiin organismo tenga autoridad real
sobre las relaciones entre los usos de
las aguas, 5i bien su estructura y com-
posicién podrian variar en las distin-
tas zonas del pais.

Fuente: Baurr, Carl J.: «Derechos de propiedad ¥ el mercado en una institucionalidad
neoliberal: efectos e implicancias del Cédigo Chileno de Aguas de 1981». Documenio para
discusida, 1993.
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Segundo, es aparente que gran parte det éxito alcanzado por algu-
nas corporaciones de cuencas, esencialmente las de «desarrollo» de
cuencas, se debié a que posefan grandes fuentes de financiamiento y
apoyo politico del m4s alto nivel. Muchas, precisamente por 1a fuerza
que tenfan, también han sufrido presiones contra su existencia por
parte de 1as autoridades locales, sobre todo si estas no estdn involucradas
en los procesos de decisién del comité de la cuenca.

Tercero, es unarealidad que la fase de gestién permanente, s decir
de la operacién y mantenimiento de las obras construidas y el manejo
y conservacion de los recursos naturales en una cuenca, €s la que
menos éxito ha tenido a nivel de cuenca (para €l manejo de la oferta
del agua). En gran medida ello es producto de la carencia de capta-
ciones regulares de ingresos para financiar las operaciones de una
entidad de cuencas. La forma de participacidn de usuarios y las fuentes
y mecanismos de financiamiento son usualmente las partes menos
elaboradas en las propuestas de creacién de estas entidades. También
es necesario que quede claro para los usuarios en qué se va a invertir
lo recaudado.

Cuarto, es notorio que si bien hay muchas personas interesadas en
la temditica, son pocos 10s usuarios de una cuenca que se sienten en la
necesidad de contar con un sistema de gestién a nivel de cuenca, ni
siquiera para la coordinacién de algunas acciones de interés comin
como puede ser controlar y mejorar la calidad del agua o defenderse
de inundaciones. Se sienten mis bien amenazados frente a la creacion
sobre todo de una «autoridad» sin tener muy claro cudles van a ser las
funciones y atribuciones de dichas autoridades. Lo mismo sucede si se
propone elaborar planes de ordenamiento de uso del territorio o con
una simple propuesta de poner en marcha sistemas de coordinacién
interinstitucional.

Quinto, es obvio que a pesar de la carencia de entidades de este
nivel, los sistemas de gestion de agua han venido operando mal que.
bien en cada cuenca durante afios. El motivo es que frente a situaciones
que afectan a cada uno de los grandes usuarios de agua de la cuenca,
estos toman acciones para superarlas, a veces s0los y a veces en forma
coordinada ante una inundacién o un deslizamiento, Usualmente lo
hacen sin coordinar, y en estos casos cada usuario absorbe los costos
y beneficios de su gestién sin tener tampoco mucha preocupacién por
las externalidades positivas 0 negativas que pueda ocasionar con sus
acciones,

Sexto, es aparente que 1a temdtica ambiental, al tratar de abarcar
todo el ambiente, parece haber causado una mayor lentitud en la
aplicacién de medidas efectivas para el manejo de 1os recursos naturales,
Es esencial que en una cuenca los usuarios sean primero capaces de
manejar cada uno de sus recursos naturales, sobre todo el agua, antes
de pretender manejar todo el medio ambiente. Las propuestas de
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creacidn de «mega-autoridades» atenta contra este objetivo Por €so se
piensa que es mas légico comenzar por crear autoridades de aguas por
cuencas que autordades o corporaciones auténomas de cuencas dedicadas
a manegjar «el ambiente»

Séptimo, con las 1deas de crear «mercados de agua» a partir de la
entrega de derechos sobre este recurso que se podrian comprar y
vender libremente entre usuartos de algunos paises, €l Banco Mundial
y el BID estdn apoyando la creacién de entidades de cuencas en
algunos pafses como Brastl, Chile y Perti Esta motivacidn es nueva
y estd mds asociada a la gestién del agua que de los demis recursos
naturales de la cuenca En todo caso, queda por analizar qué efectos
podria tener una autoridad de cuencas sobre el mencronado mercado
de aguas Es claro que un mercado de este t1ipo deberd fundarse en un
sistema adecuado de adminisiracién del agua a ser realizado por el
Estado o una autoridad de aguas de 1a cuenca para garantizar que las
compras y ventas de derechos no afecten a terceros ni al ambiente en
general

Octavo, no se piensa que sea tan complejo 1naciar acciones bésicas
para mejorar la coordinacidn de acciones por cuencas Basta con que
una autoridad de gobierno, una umversidad o una junta de usuarios del
agua de la cuenca (Junta de vigilancia en Chile) comiencen a recopilar
todos los estudios existentes sobre 1a cuenca en un solo local, difundan
c6mo se admimstra el agua e inviten a la poblacidn a asistir a eventos,
peliculas, ver maquetas y hacer viajes en la cuenca S6lo con el
conocimiento de 1a poblacién sobre como funciona este sistema de
gesudn, para qué sirve y cémo puede mejorar las condiciones de vida,
€s que se consigue apoye para lograrlo
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TRANSNACIONALES, LAS
PATENTES Y EL CONTROL DEL
ALGODON TRANSGENICO*

dial producido en el sector agricola, asf como la fibra text:l lider

en el mundo EI algoddn es también una fuente rica en acentes
para el consumo humane y un ingrediente rico en proteinas para el
alimento balanceado de amimales

Por 10 menos 190 miliones de personas en el mundo en desarrolio
obtienen ¢l total o parte de sus ingresos de la produccién y manipu-
laci6n del algodén Unos 60 millones de personas mds dependen det
procesamiento del algodon!

El valor anual en chacra del algodén es aproximadamente de
US$ 20 millones de délares a nivel mundial Los pafses en desarrollo
tienen tres cuartos del total del drea cosechada de algodén (aproxima-
damente 24 millones de hectireas) De tos 77 pafses donde crece el
algodén, 68 pertenecen al mundo en desarrollo De acuerdo con la
FAO, los pafses en desarrollo produjeron en 1991 aproximadamente
13,6 millones de toneladas métricas de hilo de algoddén en compara-
c16n a los 7 mullones de toneladas métricas producidas por los pafses
desarrollados Desde 1960, 1a produccién mundial de algodén ha
crecido dramdticamente —con los pafses en desarrollo dando cuenta
por una ganancia del 110% entre 1960 y 1985-

Hay cuatro tipos tmportantes de algodon domesticado y muchas
variedades y subvariedades, 1as cuales se originaron e€n €1 mundo en
desarrollo Gossypium arboreum y Gossypium herbaceum son nativas

E 1 algodén es el insumo 1ndustrial mas tmportante a mvel mun-

*  Este documento hasidodifundido en Rural Advancement Foundation International
(RaFD), Julio-agosto de 1993 Agradecemos a los editores el habernoslo enviado

1 La mformacion sobre algodon en el mondo en desarrollo proviene de InstiTuTO
INTERNACIONAL, DEL ALGODON «La importancia del algodon para paises en desarrolion
Bruselas, Belgica, julio de 1989
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del Africa y Asta En cambio, Gossypium Barbadense y Gossypium
hirsutum se desarrollaron en América Gossyprum hirsutum, conocido
también como algod6n del Altuplano, contrsbuye con cerca del 90% de
la produccién actual mundial y es usado en la manufactura de un rango
amplhio de productos textiles (La patente de Agracetus cubre, especi-
ficamente, Gossyptum hirsutum )

INGENIERIA GENETICA DEL ALGODON

Cientificos de Agracetus Inc, subsidiaria de la gigante agroquimica
W R Grace & Co , son conocidos ampliamente como recientes lideres
en la ransformacién genética de vanedades comerciales de algodon,
a pesar de que sus avances han sido fruto del trabajo de otros inves-
tigadores, tanto del sector privado como del piblico Numerosos in-
vestigadores de algodén entrevistados por RAFI reconocieron de antermano
que la pricuca de transformacién del algodén ha sido obra de la
doctora Norma Trollinger, bi6loga molecular de 1a Unmiversidad Texas
Tech en Lubbock, Texas (EUA), quen compartié abiertamente sus
conocimientos con Agracetus y otros cientificos Estos investigadores
mostraron su asombro al enterarse de la existencia de la patente que
Agracetus uene sobre ¢l algodén de ingemierfa genética (La doctora
Trollinger estd ahora empleada por ¢l Departamento de Agricultura de
los Estados Untdos, Servicio de Investigacion Agricola en Lubbock )

Un mejorador de algodén, financiado por el gobierno federal,
habl6 a RAFI en condici6n de anommidad, comentando sobre el
punto

«No sabemos cémo enfrentar algo tan amplio  Podna ennquecer a la
compaiiia pero va a empobrecer a este pais Es algo tan amplio que casi coacta
el surgimiento de ideas nuevas Pienso que (la oficina de patentes de los
Estados Unidos) ha 1do muy lejos »?

LAS PATENTES DE ALGODON DE AGRACETUS
COLOCANDO EL MERCADO EN PROCESOS Y PRODUCTOS
DE INGENIERIA GENETICA

Las demandas de patentes de algodon de Agracetus son excepcional-
mente amphtas y de largo alcance no sélo porque reclaman la propiedad
de todas las variedades de algodén de ingenierfa genética, s1no tam-
bién la de dos de las técnicas mas importantes usadas en el algodén

En marzo de 1987, cientificos de Agracetus publicaron los primeros
resultados de la genética de variedades de algodon intervemidas con

2 Entrevista por telefono con RAFI, julio de 1993
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Agrobacterium® Este método de insertar genes en plantas de algodén
usando el patégeno de plantas Agrobacterium tumefaciens, se ha
convertido desde entonces en practica de rutina de investigadores
académicos y comerciales En abnl de 1991, Agracetus anuncié el
recibimiento de la patente de Estados Unidos que «cubre ambos mé-
todos de 1nsercién de genes en algod6n usando el patégenc de plantas
Agrobacterium tumefactens, as{ como cualquier planta desarrollada
con este método»*

Agracetus también reclama 1a propredad de una técnica comple-
mentar1a que usa et método de bombardeo de partfculas, patentada por
esta compaiifa, para el envio de genes La asf denominada «pistola de
genes» (nombre de marca Accell R) usa una descarga eléctrica que
destruye particulas de metal duminutas cubiertas con ADN directamen-
te dentro de 1a célula de una vaniedad escogida de algodén® El método
Accell R para el envio de genes ha transformado exitosamente algunas
de 1as vanedades comerciales mds importantes en los Estados Umidos,
incluyendo Deltapine 50 y Deltapine 90, dos culavares que, en con-
junto, conforman ¢l 25% de las acciones del mercade en los Estados
Unidos® Agracetus demanda que su nueva técmca reduce el tiempo
necesar1o para generar algodén transgémco en mis del 50% La com-
paiifa no autoriza derechos para su tecnologfa Aceell R de genética del
algodon’

E! 27 de octubre de 1992, Agracetus anuncid el recibimuento de
una patente de Estados Unidos sobre todos los productos de algodén
de ingenieria genéuca El editor de admunustracion de AgroBrotechnology
News pregunté

«S1 en el futuro las variedades mds importantes de algodén van a ser de
mgemeria genética,  significa ello que Agracetus tendri algodén patentado
de manera sinmilar a 1a que Polaroad ha patentado sus cAmaras de procesamien-
10 1nstantineo?»*

3 Umeeck P, G Jounson K BartoNy W SwaiN «Algodén geneticamente trans-
formado (Gossypuan hirsutum L.y Plantas Bw/Tecnologta, 5, 1987, pp 263-266

4 Comunicado de noticias Agracetus «Patente de transformacion de algodon otorga-
do a Agracetus», 2 de abnii de 1991

5 McCaeg, Dennis E y Brian J MartiNglLl «Transformacion de coultivares selectos
de algedon via el bombardeo de particulas de Menstemas», Bro/Tecnologia, vol 11, mayo
de 1993, p 596

6 Comunicado de noticias de Agracetus «Agracetus desamolla metodo para la
fabricacién genetica de vanedades selectas de algoddn», 16 de mayo de 1991

7 Conversacion telefonica con Russell R Smestad, vicepresidente de Finanzas de
Agracetus, Inc , 30 de julio de 1993

8  Smestad fue crtado en un articulo por Karol Wrage «Agracetus reclama patente
sobre ‘todo’ el algoddn de ingenieria genetica»  AgroBiotechnology News, diciembre de 1991,

pl
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El vicepresidente de Finanzas de Agracetus, Russell Smestad,
respondid contundentemente

«Todos los productos de algod6n transgénico, Sin tener en cuenta la téc-
nica de ingenterfa que es usada, tendrdn que ser autonzados comercialmente
a través de nosotros antes de que lleguen al mercado »°

Es importante saber que Agracetus retendri el uso exclusivo de su
patente de algoddén transgémico para modificar fibras De acuerdo con
Agracetus, esto preservard a la compafifa su posicidon de «inico pro-
veedor de fibras especiales naturales» A través delaingemeria genética,
la compaiifa estd desarrollando fibras de algoddn intervenidas con
nuevos tratamientos lales como ribetes de tinte mejorado, caracterfs-
ticas termales y absorbencia Agracetus resalta que sus fibras especiales
«posibilitardn conceptos enteramente nuevos de productos en el mer-
cado de tepidos y otros, ademas de mejorar procesos econdmicos»!®

LAS METAS DE INVESTIGACION SOBRE EL ALGODON
TRANSGENICO ,QUE ES LO QUE SE NOS VIENE?

Son dos compaiifas de brotecnologia con sede en Estados Umdos,
Monsanto y Calgene, 1as que cumplen los papeles mas importantes en
el desarrollo de variedades de algoddn transgénico Agracetus ha
otorgado pernmso a ambas compafiras para €] uso de sus extensas
patentes en algodén transgénico, pero s6lo con el propésito de modi-
l1car tratados agronémicos de algodén Los términos de los acuerdos
de la autorizacién no fueron dados 2 luz

El involucranuento de Calgene y Monsanto es parucularmente
notorio en la investigacién y desarrollo del algodén transgénico Estas
dos compaiifas poseen juntas, o tienen 1ntereses particulares en las dos
compafifas méds grandes de semilias de algodén nindiendo cuenta por
el 61% aproximadamente del mercado de semullas de algodén en los
Estagos Umdos'!

En 1986, Calgene Inc adquirid 1a Compaiifa de Semullas Stoneville
Pedigreed, 1a segunda compaiifa de semillas de algod6n m4s grande de
los Estados Unidos Calgene tieae un acuerdo de desarrollo mutuo con
Rodhe-Poutenc (Francia) para desarrollar variedades de algod6n resis-
tentes a su herbicida bromoxymil, las que serdn comercializadas por
Stonevilie Pedigreed El asf denominado algodén BXN R crecerd en

9 TIhidem

10 Agracetus, Inc folleto uitulado «Especialidad de fibras de algodon de Agracetus,
Inc El wnnovador de fibras naturales», sin fecha

11 uspa-ams, Divisidn del Algodon Subsihiana de Noticias de Mercado, Memphis,
Tennessee
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1994 en 3-6 000 acres con propésitos comerciales La meta de Calgene,
de acuerdo con su representante John Callahan, es reducir el uso de
agroquimicos en el cultivo de algodoén a s6lo un quinto del nivel actual
através de lanroduccion de cultivares resistentes a insectos y tolerantes
a herbicidas en fos préximos quince afios'?

En junio de 1993 Monsanto compré 500 000 acciones de Delta &
Pineland, anteriormente 1a compaififa de semillas de algoddn de pro-
piedad independiente mds grande en los Estados Umdos Las vaneda-
des de Delta & Pineland conforman et 53,6% del 4rea plantada en los
Estados Umdos en 19923

De 50 solicitudes presentadas al Departamento de Agricultura de
los Estados Unidos para pruebas de campo de variedades de algoddn
de ingenterfa genética realizadas entre 1988-1993, 22 solicitudes fue-
ron presentadas por Calgene y 20 por Mensanto'* Ambas compaiifas
estdn trabajando en dos rasgos tolerancia a herbicidas y resistencia a
insectos Otras compaiifas activas en la mvestigacion y desarrollo del
algod6n transgénico son Dupont, American Cyanamid y Miles Inc
(una subsidiania de la farmacéutica Bayer de Alemanra)

. CUAL ES EL IMPACTO EN EL FUTURO DE LA
INVESTIGACION Y DESARROLLO DEL ALGODON?

Uno de los principales intereses entre 10s cientificos entrevistados por
RAFI es el relativo al impacto potencial de la patente de Agracetus en
el tuturo de Ia investigacién de biologia molecular del algodén

El profesor Netl D Hamuilton, director del Centro de Leyes Agri-
colas de 1a Umversidad de Drake (Iowa, Estados Umdos), escribi6 al
respecto

«La demanda de patentes de toda una especte de cultivos es quizé el
ultino triunfo en una serie de demandas de patentes en competencia Si tal
patente se hiciera reahdad tendrfa efectos directos en la capacidad de otros
mvesugadores, tanto del sector privado como publico, de continuar en sus
esfuerzos de meyorar el algod6n »">

12 Entrevista telefémea con John Callahan, vicepresidente del Programa de Algodon
Calgene, Inc , 2 de agosto de 1993

13 usba-ams Division del Algoddn Subsidiana de Noucias de Mercade, Memphs,
Tennessee

14 Informacion sobre pruebas de campo en Estados Umdos provistas por la doctora
Jane Russler, National Wildlife Federation, Washington, D C

15 HasoLton, Ned D Who Owns Dinner Evolving Legal Mechamms for Ownersiup
of Plant Genetic Resources or Will Recogmung Intellectual Property Rights m Plants
Reshape Infemational Agriculture? Publicado por el Centro de Leyes Agricolas de la
Umiversidad Drake, Des Moines, Jowa, marzo de 1993, p 43
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Exoneraciones en la investigacién permiten el uso de propiedad
intelectual bajo proteccién para propdsitos de tnvestigacion pura, sin
la violaci6n de derechos de patente La ley industnal de patentes (el
upo de patente otorgado a Agracetus) no contempla la excepcion en
investigacién, a pesar de que decisiones judiciales (en cortes de Es-
tados Unmidos) aparentemente otorgan exenciones en el caso de la
mvestigacidn en el campo no comercial Sin embargo, se dan ambi-
guedades al intentar determunar lo que constituye 1nvestigacion «no
comercial» En afios recientes, por ejemplo, algunos investigadores
del sector pidblico han recibido cartas <antimidatorias» de corporaciones
adviriéndoles que el trabajo del investigador podria violar derechos
de propiedad 1ntelectual'®

Tradicionalmente, €l trabajo de mejoradores de plantas del sector
piblico en umiversidades de Estados Unidos y estaciones de investi-
gaci6n agricola era soltar nuevas variedades al piblico —un servicio
hecho por trabajadores del servicio piblico sostemdos mediante 1m-
puestos- Pero todo ello estd cambiando rdpidamente Hoy el trabajo
de mejoradores del sector publico es principalmente el mejoramiento
del germoplasma

Ante un recorte severo de fondos federales y estatales, investiga-
dores agrfcolas, sostemdos fundamentalmente mediante impuestos en
los Estados Umdos, se encuentran ante una gran presién buscando
fondos de la industnia privada Las compaififas privadas generalmente
esperan un acceso preferencial a la propiedad intelectual que pueda ser
desarrollada con su respaldo No es de sorprenderse entonces que
muchos cientificos piensen que los derechos de propiedad intelectual
restrinjan el 1ntercambio de germoplasma y de informacién Un cientifico
manufesté al respecto

«Acostumbribamos cooperar muy abiectamente con el sector privado,
pero hoy son nuevos dias de la investigacién Se ha llegado al punto en el que
se necesita de un abogado incluso para discutir asuntos ¢on sus abogados »

El doctor Jerry Quisenberry, director del Laboratorio de Investi-
gaciones de Sistemas de Algodén de USDA en Lubbock, Texas, dirige
un programa con fondos federales sobre biologia molecular del algod6n
En relacién a la patente de Agracetus, declara

«Es algo muy desafortunado que ha sentado precedentes ,Coémo no
decir que no ocurrird lo mismo con otros productos? De ese modo, se asienta
un cammo potencialmente bioqueador Agracetus, después de todo, puede

16 Entrevista telefémica con el doctor Tallent, uspa-ams, Oficina de Transferencia
Tecnologica
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autorizar o no el uso de sus productos La mvestigaci6n publica en algodoén,
al menos al mvel molecular, tendrd que devenir en un paro forzado »!’

En el dltmo de los casos es el agricultor quien pagard el precio
mas alto Quisenberry aifiade al respecto

«Nos veremos forzados en nuestra investigacién a ir a compariiias grandes
y entrar ¢n acuerdo con ¢llos para soltar nuestras variedades de algodon de
ingemierta genéuica —no estaremos nunca més en condiciones de soltarlas
directamente al productor No podremos financiarlo »

S1 es que una universidad piblica desarrollase variedades de inge-
nieria genética y quisieran soltarlas, ,cuénto de royalues deberian
pagar a Agracetus? Russell Smestad —vicepresidente de Finanzas de
Agracetus— comenté al respecto «No hemos establecido una estruc-
tura de pagos estindar Se estd manejando esto ¢aso por caso »'?

En relaci6n a la cuestién de las exoneraciones en investigacion,
Smestad declara

«Agracetus estd interesado en promover la investigacién y desarrollo del
algodoén esté codificado o no el concepto de exoneraciones en investigacion
sobicitanamos sugerencias sobre cémo aquello podna ser cumphdo Después
de todo, en este caso, estamos sembrando en campo nuevo »'*

Y EL IMPACTO EN LOS PRODUCTORES?

Los investigadores tanto del sector piblico como privado entrevista-
dos por RAFI piensan que el algodén como cultivo se beneficiarfa
enormemente de 1a aplicacién de la ingenieria genética El algoddn es
uno de los mayores consurmdores de agroquimicos De acuerdo con la
Red de Accidn de Pesticidas, se gasta aproximadamente entre $US 2
y 3 billones (miles de millones) en pesticidas cada aiio en la produc-
c16n de algoddén De mds de 300 millones de kilogramos de pesticidas
usados anualmente en el Tercer Mundo, 1a mitad proviene del cultivo
de algod6én®

S1 los ingenieros genetistas alcanzasen éxito en el desarrollo de
variedades de algod6n con resistencia a 1nsectos importantes, los
agricultores se podrian beneficiar potencialmente con costos de 1nsu-

17 Entrewvista telefonica con el doctor Jerry Quisenberry, julio de 1993

18 Conversacion telefomca con Russell Smestad, de Agracetus, Inc , 30 de julio de
1993

19 Ibidem

20 DinvaM Barbara «Cotton, Pesticides and the Global Economys Pesiicide
Compaigner, mayo de 1992, p 1
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mos mds bajos, adem4s de beneficios dificiies de estimar para 1a salud
humana y el medio ambiente

Pero dada la cartera de patentes de algoddn de Agracetus, . se
beneficiardn los productores a la larga del valor agregado en varieda-
des de algoddn de ingenieria genéuca? El catedrdtico Neil Hamilton,
del Centro de Leyes Agricolas de ta Universidad de Drake, observa al
respecto

« la capacidad que tienen una o varias compafitas que autorizan el uso
de tecnologia de reclamar el culuvo patentado, creana un mecanismo de
captura de todo o gran parte del ‘valor mis alto’ procesado en el producto
LCllo umphicana que el productor pague més por la genéuica mejorada pero
colocando el vnico ‘mejoramiento’ en las ganancias de las compaiiias
comercializadoras de la semila»”!

Las patentes idustriales no toman las precauciones del caso para
que los productores de algodén almacenen semillas provementes de su
cosecha a ser replantadas €l siguiente afio En los Estados Unidos, la
pracuca de guardar la scmilla de algodén se da principalmente en los
aluplanos de Texas Sin embargo, es una prictica comiin en otros
lugares del mundo Algunos observadores estdn conscientes de la
dificultad de hacer cumplir 1as violaciones del agricultor al almacenar
su senulla, sin mencionar la falta de prictica de levantar reclamos
legales en contra de los productores —¢l cliente de las compafifas de
semillas—

Es importante anotar, sin embargo, que varias compaififas de semi-
lla en los Estados Umdos (principalmente Asgrow Seed Co, una
subsidiana de Upjohn Pharmaceutical) han nictado entre treinta y
cuarenta demandas judiciales en contra de los agricultores de los
Estados Umdos por la prictica de semtllas brown-bagging (la reventa
de semillas cosechadas protegidas por derechos de los mejoradores)*
Lo que una vez fue visto como el derecho inalienable del agricultor
—el rito de hace 10 000 afios de almacenar semilla— es hoy claramente
arriesgado por los recientes desarrollos en el derecho de propiedad
intelectual en plantas

(CUALES SON LOS IMPACTOS EN EL MUNDO EN
DESARROLLO?

A pesar de 10s beneficios potenciales de la ingenierfa genética para un
cultivo del Tercer Mundo, las patentes de Agracetus tlustran como los
derechos de propiedad 1ntelectual pueden a 1a farga restringir, mas que

21 HamitoN, Ned D «Who Owns Dinner?s, ob cit
22 Upjohn ha enjumciado a agneuitores por la practica del brown bagging
(«embolsamiento marrén»), practica de los agricultores de revender semillas de polimzacion
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promover, 1a innovacién en biotecnologia agricola en el Tercer Mun-
do S1 Agracetus recibe una proteccién ampha de patentes en India,
Brasil y China, por ¢jemplo, estas patentes podrfan proveer un desincentivo
iremendo para la investigacion en biologfa molecular y mejoramiento
genético del algoddn en algunas de las naciones productoras de algo-
dén m4s famosas del mundo Para los investigadores publicos, en
particular el costo de royalnes podria tornarse prohibitivo, extinguendo
asf 1a 1nnovacién y mejoramiento de este cultivo multibillonario del
Tercer Mundo

Roberto Jondle, un abogado de patentes de Omaha, Nebraska
(Estados Unidos), advierie sobre 1a compleja cadena de acuerdos de
licencia que podria presentar sertos obstdculos financieros a investi-
gadores que desarrollen productos transgénicos

«S1 no se tiene nmguna patente, técnica 0 productos con los cuales
intercambiar las licencias, entonces s¢ necesilard negociar royalties con los
licenciadores de cada componente del producto final que se quiera comercia-
hizar Ll truco es no pagar royalties al punto gue no brinden ganancias »*

IMPACTOS COMERCIALES

Es importante percatarse de que la Comusién de Comercio Internacio-
nal de Estados Umdos ha colocado al Brasil, India y China en su hsta
de observacién de «ofensores» mds importantes de 10s derechos de
propiedad intelectual de los Estados Umdos Estos pafses estdn bajo
enorme presién en la Ronda de Uruguay del Acuerdo General de
Tarifas y Comercio (GATT) para que adopten leyes de propiedad
mtelectual més rigridas Irénicamente, en las negociaciones del GATT
las naciones del Tercer Mundo estdn recibiendo concesiones de libe-
ralizaci6n para exportar algoddn crudo al mercado estadounidense (los
Estados Umidos tienen cuoctas fuertes gue regulan las del algodén
crudo)

Pero s1 las naciones del Tercer Mundo decidiesen rechazar la
demanda de patentes de Agracetus, podrian ser proiubidas de exportar
algod6n crudo transgémco a 1os Estados Umdos y a cualquier otro pafs
que acepte la demanda de patentes de Agracetus Es también posible
que textiles y productos acabados producidos con algodén transgénico
sean prolubidos de ingresar a pafses que acepten esta demanda
Efecivamente, esto significaria que los paises en desarrollo usen

abierta, de su propia cosecha, en bolsas simples de papel La industria de semllas reclama
que el brown bagging viola sus derechos de propiedad y los priva de las ganancias prove-
nientes de la investigacion & inversion

23 Citado en ANONIMo «The Licencing Game Without Patents You Don’t Get it to
Play», AgroBiotechnology News, diciembre de 1992
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dnicamente algodén transgénico para consumo nterno En el futuro,
st 1as naciones en desarrollo deseasen exportar algodén transgénico y
sus derivados, estarfan obligadas a aceptar 1a demanda de patentes de
Agracetus

(LAS PATENTES DE AGRACETUS PONDRIAN EN RIESGO EL
INTERCAMBIO DE GERMOPLASMA DE ALGODON?

La patente de Agracetus podria poner en niesgo el futuro del intercam-
bio de germoplasma e informacién de centros sobre algoddn en el
Tercer Mundo Enla medida en que se expanda la patente de Agracetus,
los cientificos, agricultores y los oficiales de gobierno de estos paises
podrian tornarse renuentes a comparlir/intercambiar germoplasma
importante, el cual alalarga se convierte en sujeto de control monopéhico,
no sélo en el Norte sino también en el Sur Si los productores de
algodén del Tercer Mundo se enconirasen asimismo pagando rovalties
por variedades de ingenterfa genética desarrolladas con germoplasma
onginado en el Tercer Mundo, mejoradores industriales/ingenieros
gendéticos del Norte podrian encontrar pronto que €l acceso al germoplasma
de algodin estd severamente resinngido Este escenarno tene implicaciones
serias para el futuro de la industria de algodén alrededor del mundo

+SERA DESAFIADA LA PATENTE DE ALGODON DE
AGRACETUS?

RAFI encuentra que los investigadores piblicos y privados sobre
algodén en los Estados Unidos estdn empezando a comprender el
1mpacto potencial de 1a «patente de especies» de Agracetus Tanto los
oficiales de gobierno como 1ndustriales son cautos al hablar en pibli-
¢o Grupos como el Consejo Nacional del Algoddén y USDA-ARS
estin hoy examinando los impactos potenciales, pero ain no han
tomado una posicién formal al respecto Dado que el gobierno de [os
Estados Unidos 1nvierte 56 millones de délares por aiio en investigacion
sobre algodon, 1a patente de algod6n transgénico debera incatar considerable
atencién

Abogados de patentes que trabajan para compaiifas agricolas de
biotecnologia estdn también alertas advirtiendo que una vez promulgada
por el gobierno de los Estados Umdos la patente de Agracetus de
algoddn de ingemerfa genénica, «disfrutaria de presuncién de validez»

A pesar de que algunos investigadores piensan que la patente de
Agracetus serd desafiada en 10s Estados Unidos, mucho depende de los
términos de acuerdos negociados de hicencia John Callahan, de Calgene
Inc , una de las primeras compaiifas que obtuvo permiso de Agracetus
para el uso del algodén transgénico, sefiala
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«Obtuvimos una licencia bajo términos muy favorables y asf la acepta-
mos S1 (Agracetus) se comportase uracionalmente, serfan probablemente
desafiados en el futuro »**

Sin embargo, lo que sea «razonable» para Monsanto o Calgene
puede estar totalmente fuera del alcance de los investigadores en el
mundo en desarrollo Aun mis mientras no es de sorprender que
Agracetus escogiese mantener las cuotas a un mvel razonable con esta
primera patente de «gspecies», con la esperanza de evitar desafios
futuros y sentar precedentes, es muy probable que futuras demandas
de especies vengan con cuotas m4s altas y condiciones adicionales de
mercado

CONCLUSIONES

La demanda de patentes de Agracetus de algodén de ingemerfa genéaca
eniabla un precedente peligroso y disturbador en todos los derechos de
propiedad intelectual relauvos a la biotecnologia a nivel mundial Los
impactos potenciales en los agricultores de algodén asi como en la
mvestigacién publica y privada sobre algoddn transgénico son de
largo alcance, especialmente en el mundo en desarrollo Mis all4, ges
esto sélo el comienzo de patentes de «especies» de otros culuivos de
fibra y de alimentos?

RAFI concluye que las patentes de algod6n de Agracetus extingut-
rdn, en vez de estimular, la mnovacién del algodén de ingeneria
genética mds alld de las tres 0 cuatro corporaciones mas importantes
o compafifas de planta en biotecnologia que domunan la investigacién
y desarrollo del algodén (ransgénico

Las patentes industriales son «monopolios legales» otorgados por
un gobierno en 1ntercambio por beneficios a la sociedad como un todo
RAFI concluye que los mmpactos negativos en el campo social y
econémico de la patente de Agracetus compensa de lejos cualquier
beneficio social posiivo Desafortunadamente, RAFI piensa que el
problema no serd «solucionado» simplemente desafiando a la patente
de Agracetus Esta cuestion demanda una revision ampha de la socie-
dad sobre leyes de propiedad intelectual que afectan a productos y
procesos de carécter bioldgico

24 Conversacion telefonica con John Callahan, Calgene, Inc , 2 de agosto de 1993
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noamericano muy claramente delineada Para €], «en 1a actua-
lidad enfrentamos una nueva esiructura agraria estabshzada y
compleja»’ Constituida esta nueva estructura, cambiaria también el
foco de la sociologia rural en tanto «la sociologfa rural més tradicional
estuvo basicamente destinada al conocimiento de ¢6mo se podia lograr
1a superacidn de lo rural» En esta nueva estructura el elemento central
y modelador serfan los complejos agroindustriales (CAI) Conocerlos
y conocer sus efectos sobre otros componentes no integrados alos CAI
pasarfa a ser ahora la tarea decisiva
Hay en este enfoque dos 1deas fundamentales que quiero subrayar
y problematizar en mi1 andlists Una es 1a 1dea de que ya se ha defimdo
en el agro latinoamericano una nueva estructura «estabilizada» La
otra es la 1dea de que se ha producido un acercamento decisivo a lo
que la visién evolucionista veia como un punto de llegada del cambio
agrario, esto es, 1a superacién de lo agrario a través de un proceso de
urbanizacion, industrializacién o capitalizacién del agro
Sin duda, discutir estos temas se hace particularmente dificil s1 se
quiere hablar de Amérnica Latina como un todo Chile es para Gémez
un punto de referencia explicite y una de las bases para sus proposi-

E n un articulo reciente, Gémez plantea una visién del agro lati-

*  Agradezeo al Comute Ejecutivo del xnx Congreso Latinoamernicano de Sociologia
que me encargo la ponencia principal sobre transformaciones agranas En particular, a
Edgardo Lander por st apoyo y entusiasmo Gracias tambien al Seminario Permanente de
Investigacion Agraria (SEpiA) por la oportumdad para prosegur la discusion

1  Gomez, Sergio «Dilemas de la sociologta rural frente a la agricultura y el munda
rural en la America Latina de hoy», Revista Latinoamericana de Socrologla Rural, N° 1,
segundo semesae de 1992, p 81 Del mismo autor «Nueva estructura agrana en America
Latina» Semunano Internacional «La agricultura latincamencana Crisis, transformaciones
y perspectivas» Punta de Tralca, Chile Gla/cLacso, 1° al 4 de setiembre de 1988
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ciones més generales Todos aceptarin que hay en América Latina
situaciones muy diversas, pero creo que més alld de la diversidad lo
que hay que subrayar €s la tnexistencia de una forma estructural
«estabilizada» y que s1 en alguna situacién, por ¢jemplo en la chulena,
existiera esa forma «estabilizada», no s¢ la puede ver como punto de
llegada hacia el cual se encaminan otras situaciones nacionales o
regionales Quiero postular que en este perfodo de ajuste?, también
caracterizado muchas veces como de ajuste y reestructuracién, ¢l
elemento de reestructuracidn se encuentra ain insuficientemente de-
finido como para que podamos postular un punio de llegada ya cierto
Creo que lo definttorio de este momento, en la mayor parte de las
situaciones nacionales, es precisamente 1a inestabilidad ligada a procesos
de «desestructuracién» desde arriba que no han encontrado todavia su
forma de reestructuracién En este contexto, toma importancia también
la segunda idea de Gémez arriba mencionada pienso que sigue siendo
central 1a vigencia de 1a situacién del agro como situacion «problemas
y, mds adn, como situacién problema que desafia las visiones
evoluciomstas® que tenfan una 1magen clara acerca de c6mo 1o pro-
blemético agrario y aun lo distintivo agrano Ilegaria a disolverse por
la penetracién y expansién de formas productivas y orgamzativas
urbanas e industriales

En este trabajo me propongo desarrollar primero algunas referen-
cias a ciertas 1deas, imigenes ¢ visiones que se han generalizado
acerca del papel y posibilidades del agro en el desarrollo de América
Latina en 1a actvalidad y que difieren de las que eran mas corrientes
no hace mucho tiempo entre los soci6logos y estudiosos rurales cri-
ticos del staru quo, para presentar luego algunos problemas del modelo
general involucrado Trataré luego de pasar revista a aportes e inter-
pretaciones recientes acerca de las caracteristicas de los principales
sujetos presentes en el agro como, por ejemplo, campesinos, asalanados
y capitalistas, y de 1a conexion con los complejos agroindustriales (en
el sentido amplio, que va mds alld de 1a agroindustria), para sugerir que
la diversidad de estructuras y procesos mantiene abierto un vasto
campo de estudio y andlisis de un agro problemdtico

Lamentablemente, s6lo llegaré a presentar los temas que tienen
que ver con el destino de disunto tipo de agentes en tanto agentes en
el proceso productivo No llegaré a discutir el resto de sus actividades
sociales, sus formas de orgamzacién famihar, corporativa o politica,

2 uca Losprogramasde ayuste estructuraly sectonial Alcancesparalareactivacion
ydesarrollo delaagricultura San Josede CostaRica uca, 1987 Garramon, C , compilader
Ajuste macroecondmicoy sector agropecuario enAménica Latina Buenos Arres nica/Kellog,
1988 LiLamer, Lws «Las ransiciones hacia y en el capitalismo», 1990 (mumeo)

1 Dos Santos, Jose Vicente Tavares «Critica da sociologia rural e a construgao de
wma outra socielogia dos processos agraries» Ctencias Sociaes Hope, 1991
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n: sus relaciones con el Estado, el resto de la sociedad y el medio
ambiente A parur de esa presentacifn restringida de los agentes, séto
pretendo sefialar que nos encontramos en un momento en que el
modelo de organizacién econémica estd adin sin definur, razén por la
cual todos los niveles de acci6n social tienen un importante papel para
desempeiiar Puede ser que estemos en el terreno del «ya no  », pero
estamos también en ¢l drea del «todavfa no »

Mis observaciones pretenden acotar dreas de problemas a tomar en
cuenta en el andhisis de la estructura agraria de nuestros pafses Deli-
beradamente, enfatizaré més el upo de problema que las sitvaciones
nacionales o regionales

Es obvio cudn diferentes son estas en un continente en el cual la
poblacién activa en agricultura varfa entre menos de un 10% y més de
un 60% o la participacién de la agricultura en ¢l producto baja hasta
menos de un 5% o sube hasta mds de un 30%

Creo, sin embargo, que gran parte de los problemas que relevaré
ayudan a definir preguntas sigmficativas para esa diversidad de pafses
ni construyo una tipologia de pafses m hago en el texto mismo muchas
referencias a paises o zonas especificas Advierto ademas que estas
son nada més que las observaciones de un lector y estudioso interesago
en la cuestién agrana, que ha trabajado en varios de nuestros pafses
y que s6lo ha tenido acceso a una bibliograffa que no cubre miés que
algunos pafses y situaciones Pero el Canbe, incluyendo a Cuba, estd
fuera de nu drea de conocimiento He tratado de presentar procesos
problemAticos como bases para la discusi6n omitiendo el analisis de
los significativos puntos de teoria sociolégica involucrados En las
notas incluyo la referencia a los estudios y escritos que més unpottan-
c1a han tentdo como fuente de mis observaciones s1 s6lo aparecen
unos pocos nombres en el texto mismo, esto tiene tambtén que ver con
el intento de enfatizar los temas mds que las polémicas con y entre
autores

Sin duda, m1 deuda con los ¢rfados y aun con algunos no mcludos
en esta lista basica es decisiva Lamento no haber temdo en algunos
Cas0s acceso 2 textos recientes de autores importantes He tratado de
trigar m discusi6n, siempre, a autores latinoamericanos y que trabajan
en Aménica Latina, dejando de 1ado matenales de revistas y estudiosos
de otras 4reas culturales

ALGUNAS IDEAS E IMAGENES SOBRE EL. NUEVOQ PAPEL
DEL AGRO

Un hecho pertinente para 1a modificacién de la visién del agre como
problema y para observarlo como sector dotado de cierta establidad
especial ha sido [a actuactén del sector agrano duranie las crisis de las
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dltimas décadas El sector agrario mostré en esa ocasién su mayor
resistencia a la crisis, en comparacién con otros sectores productivos
Esto ha sido presentado en formas mas optimistas, refiniéndose al agro
como al sector que m4s creci$ durante ese perfodo ¢, en formas més
medidas, como el sector que menos dinamismo perdié?

Tal comprobacién se uné rdpidamente a la visién del agro como
un sector capaz de desempeiiar un papel decisivo (o el papel decisivo)
en la reestructuracién de las economias latinoamencanas Esa actua-
ci6n diferencial y posibilidad expansiva se ven como ligadas a su
compatibilidad con una nueva etapa de mundiahzacign de los procesos
econdémicos en 1a cual 1as exportaciones son un elemento motor central
Se ha llegado a plantear que entramos en una etapa en la cual el
desarrollo podré hacerse «desde 1a agricultura»®

Tal 1magen representa, creo, un cambio decisivo en tanto la agn-
cultura pasa de ser un «problema» a ser «la» solucion

Este sentdo fundamental en que el agro puede llegar a ser una
soluci6n, una base para el desarrollo, estd condicionado por €l proceso
que marcdbamos en el pirrafo anterior el agro «urbanizado» La
decadencia de 1a especiticidad agrana y de la ruralidad harian que este
no opusiera mas resistencias tradicionales al avance de la modermdad
No olvidemos que en 1a década del sesenta el problema del estanca-
miento seguia siendo considerado el problema central del agro latino-
americano

Sin embargo, esta nueva centralidad de la agnicultura, su pérdida
de resistencia como base productiva para una expansion tiene, en estas
visiones, un elemento paradgjico El nuevo papel de la agricultura, su
capacidad de ser solucidn, tiene que ver con ¢l hecho de que la
agricultura es umpulsada desde fuera al convertirse en parte de circui-
tos capitalistas en los que predominan Ias etapas no agranas y que
empujan al agro «desde adelante» y lo arrastran «desde atrds» Al
mismo tuempo, el agro, la produccidn agraria, pasa a ser parte de la

4 IX Conpepencia INTERAMERICANA DE MINISTROS DE AGRICULTURA Reactivacidn
agropecuaria Una estrategia para el desarrofle San Jose de Costa Rica nca 1987 X
CONFERENCIA INTERAMERICANA DE MINISTROS DE AGRICULTURA La agricultura de Aménica
Latinayel Cartbe Estrategtas para el finde siglo San Josede CostaRica lica, 1991, cEPAL
Anuario estadistico de America Lanna y el Caribe 1992, pao Yearbook 1991 Production,
vol 45 Roma pao, 1992 De JaNvry, Alain y otros «Impacto de 1a ensis en la economia
campesina de America Launa y el Caribe», en Fausto Jordan, compilador La econonma
campesina Crists, reactivacién y desarrollo San Jose de Costa Rica 1ca, 1989 Paraun
enfasis aun mas critico en los musmos datos, vease FIGUEROA, Adolfo «La agricultura
campesina en America Latna Desafios para los 90», Estudios Rurales Latinoamericanos,
vol 16, N°® 1/2, 1990

5 CaLperoN Fernando Manuel CHIRIBOGA ¥ Diego PiRERO Modernizacidn demo-
crdticae imcluyente de la agricultura en America Latinay el Canibe San Jose de CostaRica
nca 1992 Reproducido en parte en Manuel Chinboga «Modemizacion democratica
incluyenten, Revista Latinoamericana de Sociologia Rural, N° 1, segundo semestre de 1992
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actividad econémica que asegurarfa la reestructuracién del sistema vy,
como tal, se subordina el «centro de drdenes»® pasa a estar fuera del
agro En ese sentido, se completarfa la visién evoluciomsta con un
agro a la vez industrializado y subordinado

Esta posiihdad tendrfa que ver con distuntas formas en que el agro
es «domado» e integrado S1 muramos 1a histonia de las dltimas cinco
décadas desde esta perspectiva, hasta podr{amos reinterpretar el perfo-
do de desarrollo hacia dentro y de sustitucion de smportaciones como
un periodo en el cual el agro se fue transformando de tal forma que
llegd a quedar preparado para ser subordinado por un capital extraagrario
y funcionar al mismo tnempo ¢omo parte de un circuito en €l cual los
productos agrarios, alimentos y fibras, pueden constituir un eslabon
preductivo

Ante todo, como factor favorable al proceso de convertirse en
eslab6n subordinado, los sectores que tradicionalmenie lo dominaban
habrian perdido su centralidad como clase o fraccién de clase pode-
rosa Esa tarea se habria cumphido sobre todo durante la etapa de
sustitucién de importaciones con sus matices populistas y reformistas
Esto no niega lo sefialado por una vanante interpretativa segin la cual
esa etapa habria fortalecido a capas de grandes productores Pero crece
la importancia del tipo de clase media rural «orientada hacia la ganan-
c1a mis que hacia el honor o el poder»

Es importante sefialar aqui cémo el afincamiento y erecimiento de
los complejos agroindustriales no es el resultado de una nueva etapa
de orientacion hacia afuera Por una parte, en algunos paises l1a pre-
sencia de esos complejos es de antigua data, pero ademds, en otros son
algo asi como la culminacién de 1a etapa sustitutiva y proteccionista
que crea condiciones para el establecimiento de esos complejos

También es pertinente aqui el tema de la llamada «medianizacién»
de la propiedad rural, sobre la que volveremos luego, y que tiene que
ver asimismo c¢on el doble proceso de capitalizacién y subordinacidn
del sector rural m4s propiedades medianas mas capitalizadas

Otro proceso decisivo para que 1a subordinacidn del agro pudiera
avanzar es el de 1a «doma» y redefimicién de los sectores campesinos
Este proceso también ocurrié con intensidad durante el periodo de
desarrollo hacia adentro o sustitucién de importaciones En gran parte
de los casos comprendié dos etapas, y ahora estamos viviendo la
tercera Una primera etapa fue de avance de estos sectores, de 1a cual
son una expresién importante las reformas agrarias y muchos procesos
de colonizacién, entre cuyos efectos se cuenta el desplazamiento de

6 GreeN, Raul H y Rosek Roctia Dos Santos «Economia de red y reestructuracidn
del sector agroaltmentano», Desarrollo Econdmico, vol 32, N® 126, juho-setembre de
1992, donde se actualiza la idea de Malassis
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formas no capitalistas de explotacién En una segunda etapa s¢ produ-
jeron los procesos de diferenciacién que permitieron que algunas
capas campesinas se incorporaran al mundo de la produccin en con-
diciones de aumentar su productividad, de reproducirse en forma
ampliada, nuentras otras se semuproletarizaban o proletarizaban a
miembros de la familia Tengamos presente, sin embargo, que grandes
masas —en muchos casos la mayoria de los campesinos- se mantuvieron
en condiciones de equilibrio precario como productores mas 0 menos
marginales para el mercado, con un componente de autoconsumo
También es pertnente aquf la generacién de un gran excedente pobla-
cional cuyas migraciones de corta y larga distancia 1os acercaron mds
al tipo del proletartio libre asimismo dispomble para la produccién
agraria

Sin duda, estas etapas no fueron mr planificadas con vistas a los
resultados presentes, m fueron procesos armémicos Un problema re-
currente para la reestructuracién capitalista fue el de la protesta y la
violencia campesina S1 bien en casi todas las situaciones el Estado
como ordenador y aun promotor desempefié un papel importante de
control, el final del perfodo de desarrollo hacia adentro y €l comenzo
de l1a reonentacién hacia afuera aumenté el papel del Estado represor,
papel en el que se destacaron algunas dictaduras militares En ciertos
paises, como Peri o Méxiaco, donde el proceso de arraigo campesino
alcanzo valores especialmente intensos, estarfamos entrando en una
tercera etapa de desmantelamiento de formas institucionales que congelaban
algunos de los rasgos de ese arraigo campesino

No olvidemos que muchos de los pasos en procesos de ese {ipo se
dan a través de encarmizadas luchas Pero, sobre todo, debemos tomar
en cuenta que no tiene por qué existir una sincromzacién entre el
proceso de creacién de condiciones para la subordinacién del sector
agrario al capital y el avance del capital sobre ese sector La existencia
de luchas a 1o largo del proceso y la discontinudad o hmitaciones en
cuanto a la entrada del agente subordinador hacen que en ningin
momento el panorama agrario pueda verse como finalmente modelado
por ese proceso de reordenamiento-subordinacién que sin duda es un
factor importante

Es en ese contexto que resurge la vieja pregunta de 1a sociologia
rural en ese agro, que seria ahora s6lo un eslabdn, ,qué tpos de
sujetos sociales quedan a cargo de la produccién agrana?, ,qué tipo
de unidades productivas quedan establecidas en €l agro ¢n esta nue-
va combinacién de cenirahdad-subordinacién?, ,qué caracteristicas
tiene la vida social en el agro, la orgamzacion y las luchas de sus
gentes?

Podria pensarse que la primera parte de esta pregunta deja de tener
sentido en este esquema podria venficarse 1a vieja 1dea de las «fdbn-
cas agropecuarias en el campo» que formarian parte de complejos
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verticalmente 1ntegrados y €l campo adquirir{a las caracterfsticas de la
produccién urbana industrial concentrada

Hay sin embargo en los mismos esquemas que postulan la gene-
ralizaci6n de lo que los brasilefios han llamado la caificacao, dos elementos
que reintegran la problemdtica de la diversidad de formas de organi-
zac16n y produccidn agrarias Por otro lado, se plantea que el ordenanuento
producido por la presencia de Ios complejos e€s compatible con una
diversidad de formas orgamzativas en el eslabén agrane Por otro
lado, también se plantea que una gran parte de las umdades agrarias,
fundamentalmente campesinas, ha quedado hasta ahora sin integrar en
el nuevo orden productivo

Este contexto de un agro que ha mostrado su capacidad de crecer
y de recibir el impulso de 1a capitalizacion constituye el marco dentro
del cual podria desplegarse una opcidn de crecimiente Comentaremos
ahora algunos de los problemas y limitaciones que acompaian a esta
opcién para pasar luego a nuestro tema central los campesinos, 10s
asalariados, log empresarios y las conexiones con los CAl

LIMITACIONES Y PROBLEMAS

No es necesano nsistir sobre la diversidad de situaciones €n cuanto
al peso y caracteristicas diferenciales de los sectores mds y menos
capitalizados, mds y menos integrados en circuitos o complejos y en
cuanto a las diferencias respecto del potencial de 1a agricultura en un
proceso de desarrollo Sin duda, esa diversidad ha de condicionar las
posibilidades de hacer efecuvo un modelo general y las formas con-
cretas que tome

Pero aun manteméndonos en el terreno de las tendencias generales
que corresponden a la imagen del nuevo modelo de acumulacién
orientado hacia exportaciones agroindustriales y competitivas, 1as -
mitaciones generales del modelo se hacen visibles muy pronto, inclu-
sive sin entrar a discutir los encadenamientos y el tpo de economfia
nactonal que propone

S1 observamos el panorama de los efectos del ajuste en nuestros
pafses y de la vigencia de procesos de reestructuracion, surgen pregun-
tas acerca de aspectos probleméiticos de esa reestructuracién’ Pode-
mos sefiatar dos tipos de problemas Hay los que condictonan y afectan
el fortalecimiento del modelo, incluso en el case de que nuestros
paises tomen las medidas incluidas en el modelo y que presuntamente

7  GiroLamo, G di «El escenario agricola mundal en los afios noventas, Revista de
la CEPAL N®4, agosto de 1992, ceral Estudio econdmico de América Latmay el Canbe
Santiagode Chile NN UU , vol 1,1992 MaraNGN, Borts <Las negociaciones sobre comercio
agncola mundials Debate Agrario, N° 11 Lima cepes, abnl-julio de 1991
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llevarian a ese fortalecimiento Un ¢jemplo de esto son 1os problemas
creados por precios internacionales o demanda en baja

El otro tipo de problemas tiene que ver con €l hecho de que en
muchas circunstancias se toman medidas que van en la direccién
contraria a la postulada por los idedlogos de la reestructuracién, aun
s1 estos estdn en el poder y son los que toman las medidas Un ejemplo
de este upo €s lo ocurrido en var10$ pafses con el tipo de cambio

Varios problemas centrales se hacen presentes cuando observamos
el modelo general Asf, al mirar m4as de cerca las propuestas referidas
a 1a expansi6n de las exportaciones agropecuarias, podemos advertir
que no se trata s6lo de favorecer exportaciones con medidas tales
como la tasa de cambio u Olros IBSIrUMENtos MAacroecondmicos, s1ne
de una ntensa reestructuracién productiva y social Pensemos ante
todo que 1as virtudes que s¢ atnbuyen a las exportaciones agroindustriales
tienen como fundamento el que los productos a exportar no basen sus
ventajas comparativas ni en ¢l trabajo barato m en el acceso depredador
a recursos naturales disponibles Estas exigentes condiciones no pare-
cen generalizables a muchas exportaciones exitosas Ademis, se su-
braya que los productos de exportacién promovidos deben ser funda-
mentalmente «no tradicionales»

En esta linea surgen algunas dificultades Una tiene que ver con
el alcance que esos productos no tradicionales pueden tener en la
cconomia de cada pais S1 bien ha habido cultivos muy expansivos
como la soya (producto ademds muy congruente con la orgamzacién
productiva previa de regiones en que fue implantado), son muchos los
ejemplos de crecimentos muy breves, aunque intensos®

Una segunda dificultad, que otorga especial importancia a la ne-
cesidad de solucionar la primera, tiene que ver con la situacién de los
productos tradicionales en las actuales condiciones del mercado inter-
nacional En efecto, 1a evolucidn de precios y demanda en muchos de
los productos tradicionales de chima templado y tropical ha sido re-
cientemente desfavorable Ademdés, muchas de estas exportaciones no
tradicionales son afectadas por fuertes inestabilidades, en gran parte
por 1a facihidad de entrada en esos rubros

Como deciamos antes, estos problemas que tienen que ver con
Iimitaciones en el funcionamiento mundial del modelo se combinan en
algunos casos con las hmitaciones que se han planteado fuertemente
por €l lado de las politicas de algunos de los paises latinoamericanos,
més comprometidos con medidas de desestructuracion de las formas
preexistentes de sus economfas, de creacion de oportumdades de ga-
nancia para grandes grupos econémicos y de creacién de condiciones

& Raventos, Ciska «Ll agro costaricense y el programa do ajuste estructural»,
Scmunatio Inturnacional «La agricultna latthoamerivana Cists transfoumaciones y pexs-
pectivass Punta de Traka Chile ara/cracso 1°al 4 de seticmdre de 1988
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para el control de la inflacién y el pago de la deuda que con la
aplicaci6n de las medidas que su propia programética o retérica consideraba
central para la eliminacién del sesgo antiagrario y la promocién de las
exportaciones Recordemos que la sobrevaluacién de monedas locales
era considerada antes pecado capital del populismo

Obviamenie, tanto las oportumidades y himutaciones del mercado
internacional como la ejecucién o no de medidas promotoras requieren
¢l examen de casos No obstante, creo que lo ocurndo en los ltimos
afios permute poner en duda la puesta en accién de un modelo general
de desarrollo hacia afuera con el cual estén comprometidos tanto los
Estados y capitales nacionales como el capital transnacional y las
potencias centrales

Esta referencia a la vigencia de condiciones signadas por la falta
de una Iinea que marque la construccidn de un nuevo orden agrario
hace especialmente pertinente el examen del tipo de agentes con que
nos encontramos en el agro y de los problemas que rodean su 1nsercién
en la nueva situacion

El proceso de desestructuracién de un modelo anterior se conecta
con dos elementos que habfamos indicado antes por un lado, el avance
de un proceso de preparacién del campo para su subordinacién, por el
otro, 1a asincroma entre nuevas formas de entrada del capital y esa
preparacién del terreno

Creo que es importante volver a observar los cambios sociales
asociados con el proceso de ajuste tomando en cuenta no sélo la
perspectiva de capas como el campesinado, por o general visto como
particularmente sujeto al riesgo de exclusién, $1no también los proble-
mas que pueden surgur para capas defimdas como ya preparadas para
participar en ¢l desarrollo 1as capas empresarias y los trabajadores que
con ellas se conecten

La vis16n hoy difundida acerca del papel modelador de los com-
plejos agromdusinales deja espacio para preguntarnos por los agentes
y los tipos de umdades productivas inclusive en el caso de que los
complejos ejerzan una accién amphia y profunda® El influjo externo
y la dindmica interna se convierten en variables No obstante, resulta
paraddjico que en andlisis més recientes la presencia de 10s complejos
como agentes capitalizadores externos deje en teorfa abierta la puerta
para la capitalizacion de agentes imcialmente dotados de distintos
niveles de recursos En algunas versiones mas tempranas de la mo-
dermizacidn conservadora o excluyente se producia una capitalizacién
mportanie en el campo, pero en la medida en que esta dependia mas

9  Giacarra, Norma «Complejos agroindusinales y la subordinacion del campesi-
nado Algunas reflexiones y el caso de los tabacaleros mexicanos», Estudios Rurales Lar-
noamernicanos, vol 8, N°1 1985, Barsky, O «Los complejos agromdustnales lecheros en
America Latina y Argentinas, 1987 (mumeo)
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de los agentes agrarios s6lo podian cumplir el papel empresarno agen-
tes con una elevada dotacién inicial de recursos La intervencién dei
Estado como agente externo era vista a veces como coadyuvando
también a esta seleccidn de agentes empresarios mientras los pequeiios
productores quedaban marginados de las oportunidades de capitahzacién'®

Creo entonces que nos enfrentamos a una gama de situaciones
agranas en las cuales no es lo mds frecuente en estos momentos que
exista un intenso proceso de desarrollo capitalista que modele una
nueva estructura En las estructuras actuales estdn presentes tanto los
complejos, cuyo papel méis o menos limitado es compatible con una
diversidad de agentes sociales, como una multitud heterogénea de
agentes sociales involucrados en procesos de crists, intenlos de super-
vivencia o de expansién En este contexto, no se delinea un modelo
generalizado de nueva estructura agrara

En lo que sigue pasaré revista a algunos desarrollos recientes e
imégenes de esos procesos que creo deben ser tomados en cuenta para
poder explorar el alcance del ajuste En 1a exposicién utihzaré una
dicotomia hoy muy difundida la de campesinos y empresanos'! Creo
que serd G0l para ordenar la exposicion, s1 bien considero que merece
mayor examen por la forma en que puede llevarnos a una umagen
polarizada y sin pasaje entre categorfas Es necesano, también, escla-
recer sus dimensitones subyacentes, tarea que sélo cumpliré muy al
pasar (precisamente al adoptarla estaré acercindome primero al agro
a partir de las capas vistas casi por definicién como excluidas, o sea
el campesinado) Examinaré luego algunos puntos que considero per-
tinentes en el caso de los agentes que también casi por definicidn
estarfan incluidos aunque sea parcialmente en el proceso de capitali-
zacién y en el circuito agroindustral

LOS CAMPESINOS

Como dyimos, es hoy corriente presentar a las umdades productivas
de América Latina diferenciadas por un nuevo dualismo el de cam-
pesinos y empresarios Si se las mura desde el punto de vista del
proceso de capitalizacién de la actividad agropecuana, intensificado
por la mayor actividad de los complejos agroindustriales, las umidades

10 Vease Gomes, D y A Perez «El proceso de la modermizacion de la agncultura
latinoamericana Caracteristicas y breve interpretacion», y €l comentario de O Barsky en
Martin Pifieiro y E Tingo, compiladores Cambio técnico en el agre latmoamencano San
Jose de Costa Rica nca, 1983 Tambien, Astorl, D Cenfroversias sobre el agro latino-
amencano Buenos Aires cLACS0, 1984

11 CapaLLero, Jose M «La agricultura de America Latina y el Canbe», Debate
Agrario, N°8 Lima cEPEs, enero-marzo de 1990 CatperoN, F M CHiriBoca y D PIREmO
Modermizacion democrdtica e incluyente de la agriculiura en América Latma y el Cartbe,
ob cit
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campesinas son aquellas operadas fundamentalmente por famihias y
que casi no han logrado capitalizarse, afectadas muchas veces por
dificultades para reproducirse

Dejaremos de lado por ahora el sigmficativo problema de l1a me-
dida en que esta delimitacidn soslaya temas como la diferenctacion
campesina y las formas de pasaje fuera de la categorfa!? Rescatemos
el hecho de que, m4s all4 de cualquer precisidén conceptual, existe en
nuestro continente una masa de pequefios productores cuyo nimero
crece, cuyos recursos productivos son humitados ¢ decrecientes y cuya
capacidad de consumo es, en general, insuficiente'® La existencia de
esta masa ha sido considerada repetidas veces por voceros de las
orientaciones de desarrollo hacta adentro como la prueba mayor de la
msuficiencia del enfoque que permufid a 1a economfa latinoamericana
crecer en las décadas de posguerra La vision del mievo dualismo
entre empresarios y campesinos, a la vez que contrapone ambas cate-
gorias por referencia a su capitalizacion diferencial, a su diversidad de
conductas productivas y acCceso a recursos, incorpora una dimensién
central de inclusi6n-exclusi6n o, por 10 menos, de mclusién-no inclusion

Lamagen del proceso de ajuste tiende a acentuar €l problema de
la no inclusién  Asf como el dualismo antes predominante de latifun-
dio y mumfundio, con su asimétrico componente menor de la planta-
c16n, incluia una explicita dimensién de explotacién como relacion
asimétrica, €l nuevo dualismo acenta el elemento de no incorpora-
cién Se ha seflalado, sif, que hay entre ambos tipos de umdades
compeiencia y siguen estando presentes modelos y visiones en los
cuales estdn presentes la explotacién y la consiguiente funcionalidad
de las umdades campesinas'

No obstante, el elemento de no inclusién, de quedar de lado, ha
tomado particular relevancial® Este quedar de lado de las masas cam-

12 Murmis M «Tipologia de pequehos productores campesinos en America Latmar,
reproducido en CE Peon Sociologia rural latinoamencana Buenos Aires cEAL, 1992

13 De Janvey, A, E Sapourer y L Wicox «La mano de obra rural en America
Latma», Revista Internacional del Trabajo, vol 109, N1, 1990, JorDAN, Fausto yolros «La
economia campesina en la reactivacion vy el desarrollo agropecuano», en F Jordan,
compilador La economéa campesina Crises, reactivacidn y desarrollo San Jose de Costa
Rica uca, 1989

14 Woum, Marshall «Perspectivas sobre la equudad», Revista de la CEPAL, N° 43,
diciembre de 1991

15 Ficueroa, Adolio «Transformaciones en la agricultura de America Latina
Capitalismo con campesinado», en Sexmnanio Intemacional «ba agricultura launoamerica-
na Crisis, ransformaciones y perspectivas» Punta de Tralca, Chile cia‘cLacso, 1991,
Wanman, A «Los campesmnos en el umbral de un nuevo mulenio», en Fondo de Desarrolio
Rural integrado Seminario Intemacional de Economia Campesinay Rural Palpa, Boyaca
FondoDr1, 1987

16 KaiLmanoviTz, Salomdn «Comentario a ‘Los campesinos en el umbral de un nuevo
milenio’, de A Warman», en Fondo de Desarrollo Rural Integrado  Seminarno Internacional
de Economla Campesina y Rural, ob et
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pesinas en la etapa de los CAI ha encontrado una expresion rotunda
en la afirmacién de un analista brasilefio'” acerca de 1a capacidad actual
de tas umdades 1ntegradas a complejos de producir todo 1o que tanto
el mercado mterno como externo demanda sin necesidad del aporte de
la produccién campesina

Incluso al sefialarse 1a importancia de Ia produccidn campesina, en
el caso de muchos productos hay una tendencta a mostrar su pérdida
de importancia Recordemos que hasta hace poco, en muchos de 1os
paises del continente se constderaba que el aporte de alimentos baratos
era una contribuci6n b4sica ~aun una funcién—de la economia campe-
sina en el proceso de acumulacién En la misma direccién, cabe
sefialar 1as limitaciones que se han indicado para la funcién de la
parcela como proveedora de mano de obra'?® A la capacidad del sector
urbano de autoaprovisionarse se estarfa uniendo cada vez més la
existencia de masas de asalariados disponibles para el trabajo rural,
crecientemente transttor1o, asentados muchas veces en zonas periurbanas
y desprovistos incluso de experiencia parcelara

Finalmente, s1 bten siempre se subrayd la limitacién del mercado
comprador campesino, se 1o vio también como fuente de ganancias
extraordinarias para un comercio que ala vez que les compraba barato
les vendia caro El desarrollo de mercados de mayor poder adquisitivo,
de nuevas formas de distribucion ligadas a la urbamzacién marcada
del continente y del mercado vinculado ala capitalizacién agroindustrial
dejaria entonces a estas masas campesinas agn mas exclumdas de las
lineas centrales del proceso de acumulacién Quedarian entonces algo
asf como acampando en la persistencia como «poblacién redundante»
Sefalemos que esta imagen difiere de visiones «descampesinistas»
para las cuales el avance del capital proletariza a grandes masas
campesinas

Sin duda, el retiro del Estado acentuarfa estas tendencias Como
mencionaremos luego, ese refiro es visto, en general, como pérdida de
proteccion, pero se lo ve también a veces como liberacién respecto a
formas de explotaci6n burocritica

La 1dea de pérdida de papel, de pérdida de funcionalidad, se
expresa en la mmagen de las masas campesinas no inclwdas, aun
cuando esto no megue la posibilidad de fracciones que consigan entrar
en un proceso de capitahizacién acercdndose asf al polo empresario
Las vastas masas campesinas persistirfan entonces en su situacitén de
empobrecimiento La importancia de 1a nocién de pobreza en andlisis

17 MuwLer, Geralde «Ambivalencias da modermzagao agranas, Noves Estudos
CEBRAP, N° 21, julio de 1988

18 DepartaMentoDE EconoMia RURAL, FACULDADE DE CIBNCIAS AGRONOMICAS, CAMPUS
pE BOTUCATU-UNESP A mao-de-obravolantenaagnicuftura SaoPaulo cnpg/unese/polis, 1982
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contemporineos det campesinado estarfa ligada al papel predomenante
de la carencia'®

En ese proceso de carencia, otro elemento de minusvalia seria ¢l
limitado alcance de los intentos de suplir 1a insuficiencia de recursos
a través de 1a asociacién productiva®, asf como también el reducido
alcance de procesos tales como la tecnologfa apropiada para campe-
S1N0S

Parad6picamente, la imagen de pérdida de funcién, de redundan-
c1a, se ha asociado asimismo a una visién que enfattza no sélo la
urgencia de soluciones que tal situacién crea sino también la génesis
de oportumdades que 1mplica

Creo que en la base de esos planteamuentos estarfan presentes
elementos paralelos a los que antes indiqué el hecho mismo de que
la pobreza de grandes masas campesinas deje de ser un elemento
bdsico de la acumulacién podrfa darles a estas oportuntdades de ad-
quirir otro papel en 1a economfa Su capacidad de competir se verfa
favorecida por un proceso capaz de eliminar no s6lo 1os sesgos antiagranos
s1no también 1os sesgos anticampesinos que eran sus acompafiantes A
la vez, una modificacién del papet del Estado podria tener consecuencias
beneficiosas de dos pos por un lado, 1a eliminacién del clientelismo,
de la regimentacién de 1as organizaciones campesinas y de las formas
de explotacién que se basaban en programas de control del campesinado
para recanalizar recursos sociales hacia la burocracia y parte de la
burguesia*! Por otro lado, segin este enfoque, corresponderfa al Es-
tado la adopci6n de un papel en la eliminacién de distorstones en €l
mercado y en la creacién de condiciones para que este pueda empezar
a reconocer el aporte mensurable de capas campesinas €n cuanto a
segundad social y ambiental, y de un papel de apoyo transicional y
garante de procesos de concertact6n social que recomnozcan la impor-
tancia de la equidad?* Existirfan adem4s dos factores tecnoldgico-
econémicos que agregarfan viabilidad a estos desarrollos El primero,
la aplicabilidad de tecnologfas dispombles en condiciones campesi-
nas** El segundo, un desarrolio de las ocupaciones rurales no agra-

19 Muems, M «Ajuste y pobreza campesina Anghsis de algunas propuestas para
América Latna», Debate Agrario, N° 16 Lama cepes enero-abril de 1993

20 Quisre, Sabiww «Lareestructuracion agraria y los elementos para el desarrollo rural
en Puno», Estudios Rurales Latinoamericanos, vol 13, N° 1/2, agosto de 1990

21 WarMAN, A «La Procuraduria Agrana y el nuevo movimiento campesimo», La
Jornada del Campo, Mexico, 1° de setiembre de 1992, GokrpiLLo, Gustave «Una nueva
organicidad de los movimientos sociales», La Jornada del Campo, Mexaco, 19 de setiembre
de 1992

22 Cavperon,F,M CurbocayD Pinero Modermzaciondemocrdtica e incluyente
de la agricultura en América Latina y el Canbe, ob cit , DB Janvey, A yotrosenF Jorddn,
compilador La economia campesina Crists, reactivacion y desarrollo, ob <.

23 CoTiear, Damel «Laeconomiacampesina en las regrones modemas y tradiciona-
les de la sierta peruanas, Estudios Rurales Latinoamericanos, vol 12, N° 2, mayo-agosto de
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rias* El Programa Regional del Empleo para Aménca Latina y el
Canbe ha registrade un aumento de ese apo de ocupaciones que
mostrarfan una ampha gama desde 1a llamada «maqwla criolla» simlar
al trabajo a domicilio hasta la tendencia ala descentralizacién industrial
con achucamtento de escala presente en pafses centrales A esto se
agrega a veces la posibilidad de asociacién directa con empresas
capitalistas y 1a de avanzar hacia otros eslabones del proceso agroindustrial

Un concepto que acabo de mencionar, €l de la viabilidad, tiene un
papel importante en 1a identificacién de caminos posibles y es la forma
en que se reconoce la diferenciacién dentro del andlisis del campes:-
nado no inclutdo en la via empresarial La biisqueda de caminos de
salida ha implicado, en general, 1a identificacion de capas dentro de
€sas masas campesinas no incluidas®, desde campesinos cuya dotacsén
de recursos no estd lejos de la necesarnia para moverse hacia la capr-
talizacién, pasando por aquellos cuya salida fundamental es el empleo
fuera de la parcela, para llegar incluso a una categorfa que exigirfa
respuesta puramente asistencial de ntfios, disminuidos y ancianos

Al delinear estas salidas resurge habitualmente la cuestién del
fomento estatal y aun el asunto de la redistribucién de terra y la
reforma agraria para completar condiciones de viabiidad No obstan-
te, muchas veces el planteo trata de recuperar ese papel como diferente
del de 1a etapa antenior en tanto estaria orientado a garantizar el
funcronamiento del mercado elimunando distorsiones y a mover al
campesino hacia proyectos «bancables» con productividades similares
a los capiialistas

Desde esta imagen, se plantea también el papel que organismos no
gubernamentales y aun iniernacionales pueden cumplir para suplir al
Estado, s1 bien no dejan de sefialarse sus limitaciones

Marcamos hasta ahora la presencia de dos visiones que cuestiona-
rian una tmagen antertor de persistencia campesina por funcionahidad
en una se acentuarfa la pérdida de papel, el empobrecimiento y el
cardcter de refugio de la condrcién campesina, mientras eit la otra se
replantearfan posibihdades de desarrollo en condiciones de competiividad
mercantil

Mencionaremos también un proceso de persistencia que es secular
pero que se ha activado recientemente ¢l de la reafirmacion de sus

1989, Ficueroa, A «La agricultura campesina ¢én Aménca Latina Desafios para los 90s,
Estudios Rurales Latinoamericanos, vol 13, N° 1/2, 1990

24 Kim, Epubo «E)} empleo rural no agricola en Amenica Latinas, Seminano «La
soctedad rural labmoameticana hacia el siglo xx1 Quito CEPLARS, 1992, MakTiNgz, Luciano
«Situacion de los campesinos artesanos en la sierra central del Ecuador Tungurahua» Quito,
1991 (muneo)

25 Ecuenioue, Jorge «Disefio y ejecucin de politicas agropecuarias diferenciales
Respuesta a 1a heterogenerdad de los sistemas productivos en Chiles, Seminario «Fermas de
intervencitn en programas de desarrollo campesino» Santiago de Chale, 1992
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formas orgamzativas y control de uerra por parte de comumdades
aborigenes Esto se ha visto ligado también a una rediscusién del
alcance de las actividades colectivas?®

Cabe agregar ahora una perspectiva contrastante segin la cual las
tendencias al desplazamiento serian poderosas, un desplazamiento que
inclurfa tanto la expanssén directa de la gran explotaci6n como 10s
cambi0s 1nstitucionales en la tenencia No ha stdo ajena a 1a expansidn
agromdustrial 1a constitucién de propiedades de gran extensién en
zonas donde antes predominaba el asentamiento campesino, a través
de procesos que combinan factores econémicos, cuestiones de titulos
y represiéon directa piblica y privada No olvidemos que también
existen desplazamientos en que actdan como invasores colonos y
pequeiios productores En la contrarreforma agraria chilena el cambio
instituctonal con represién fue un mecamusmo fundamental

Se discute ahora cudl es el alcance que tendrd y el camino que
seguird el desmantelamiento de instituciones de reforma agraria en
curso desde hace tiempo en Pend y que tanto relieve alcanzé con la
reforma del articulo 27 constitucional en México En este dltimo caso
se agrega la perspectiva del Tratado de Libre Comercio con su poten-
cial de desplazamiento de millones de campestnos maiceros’’” En parte,
esos procesos incluyen un elemento de liberacién del acceso a tierras
para capitales poderosos, st bien se ha arguido también que ese interés
es menor y que el factor determinante es el reclamo de segundad
jurfdica y de finalizaci6n del avance campesino

También en Nicaragua el proceso de redefimicion de la reforma
agrana estd en marcha El enorme reajuste mnstituctonal que represen-
tan esos procesos ha llevado a que se planteara hasta dénde no repre-
sentan un operativo gigante de desplazamienio gue difiere de la len-
titud de los mecanismos puramente econémicos?

Es obvio que todas estas perspectivas estdn condicionadas ante
todo por las formas de orgamizacién y lucha campesinas y por el

26 GownzaLez C de G, Fiancisco «Eluso y manejo actual de los péramos andinos en
elnorte de Boyacas, Cuademos de Agroindusiriay Economia Rural, N°22 Bogotd pur, 1989,
Chirieoca, M. «Economias campesinas, sector agropecuano y crisis Aiternalivas desde los
movimentos socialess, Semunario Internacional «La agricultura latincamericana Cnisis,
transformaciones y perspectivass, Punta de Tralca, Chule G1a/ciacso, 1°al 4 de seiembre de
1988, CastaLpl, Juan Carlos Las empresas campesinas de la reforma agraria hondurefia
Tegucigalpa ceprob, 1989, Editonial de Debate Agrano N° 14, Lama CEPEs, jumo-setietnbre
de 1992, dedicado a las comumdades campesmas, Bieao, Santiago «Notas sobre las aso-
claciones campesinas colechvass, 1991

27 EnNcmias, A, ¥ pe LA Fuente y H Mackmay, coordinadores La disputa por los
mercados TLC y sector agropecuans Mexico Diana, 1992, Mackmiay, H «La pohtxca
de reparto agrario en México y las reformas al articulo 27 constitucionab», en A Massolo y
otros Procesos rurales y urbanos en el México actual Méxxco uam, Iztapalapa, 1991

28 BarTka, Armando «Las orgamizaciones econdiucas ante la reforma rurals, Jor-
nadas del Campo, N° 11, México, 19 de enero de 1993
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movimiento polftico en su conjunto Pero este factor s6lo podemos
mencionario, como ya diimos, en esta sintesis nos ocuparemos de
imédgenes y visiones centradas en las umidades productivas Las k-
mas décadas han mostrado umportantes movilizaciones campesinas,
procesos de vigoroso crecimiento de movimientos campesinos en si-
tuaciones antes controladas por el Estado o por partidos, y redefinicsén
de demandas Sélo queremos indicar que un aspecto importante a
explorar en esos procesos es la medida en que las capas no-inclutdas
del campesinado participan de ellos

LOS ASALARIADOS

Dentro del esquema de inclusién-no mnclusidn, los asalariados ocupan
un lugar especial La idea de que el destino del agro latinoamenicano
estd ahora ligado a un proceso que lo conecta con las formas més
desarrolladas de capital colocarfa alos asalariados en una situacion de
tnclustén en un nuevo orden capitalista Como ya dije, 1a rdeologfa de
esta nueva forma de conexién con €l mercado mundial, a diferencia de
la tradicional economia agroexportadora, incluye un componente de
valorizaci6n de 1a mano de obra la nuevarelacién no estarfa destinada
a basarse en la mano de obra barata y desprotegida®

29 Entre las fuentes ubhizadas para esta secci6n han sido especialmente importantes las
sigmentes LATORRE, Raul «Los grupos sociales del arrozen el Urugunays en Diego Piiiero,
comptlador Nuevos y no tanto Los actores sociales para la modermzacion del agro
uruguayo Montevideo Ed de la Banda Onental, 1991, Rivera A Rigoberto y M* Elena
Cruz Pobladores rurales Sanuago de Chile Gla, 1984, Pare, Lwsa El proletaniado
agncolaen México Campesinos sintierrao proletanos agricolas Mexico SigloXX1, 1977,
Liamer, Luis «Los obreros agricolas en Venezuela», en M M Suarez, R Tomealba y H
Vessurs Camidro socral y urbanizacion en Venezuela Caracas Monte Awvila, 1983, Deu
CastiLLo, Laureano y Hugo Ropricuez «Los trabajadores agricolas de temporadas , Debate
Agraro, N* 11 Luma cepgs, abril-junto de 1991, SiLva, Alcia B «De mujer campesina a
obrera floristas, en Magdalena Leén, commiadora La realidad colombiana. Debate sobre
famuyeren ALC Bogota acep, 1982, REporaTTl, Carlos B «Agnbusiness y reestructuracion
agrana en la Argentina», en Elsa Laurelli y Javier Lindenboum, commladores Reestructu-
racion econdimca global Buenos Awes ceur, 1991, Gomiz, Sergio y Jorge EcunniQue La
agriculturachilena Las dos caras de lamodernizacién Santago de Chile FLACSOJAGRARLA,
1988, Siva, Jose Grazmano da «0O ‘bdia-fria’ entre aspas e com ©3 PIEOs NOS 1S»,
Departamento de Economsa Rural, Faculdade de Ciencias Agronomucas, Campus de Botucatu-
UNESP A mao-de-obra volanie na agricultura, ob it , QRGANZACION INTERNACIONAL DRL
Tragaso El trabgje en el mundo Ginebra o, GoMez, César Jaime «La eficacia de Ja ley
laboral en su aplicaci6n al proletanado agricolas,enF Leal y otros El agro enel desarvolls
hstérico colombiano Bogota Punta de Lanza, 1977, Ronrfouez, Daniel y Sylvia VENEGAS
Depraderas aparronales Santiage de Chule cBa, 1989, Benning, Momca Empleoy cambio
técmco enlafruticiltura del Alto Valle, Neuguén Neuguen unc, 1992, Barko, Antonieta
«Estrategias de sobrevivenciadelas famihasjornalerass, Jornadas del Campo, N° 11, Mexico,
19 de enero de 1993
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Sin embargo, hay varios sentidos en que la experiencia de la
expansi6n de la produccién capitalista en el agro latinoamericano ha
llevado a replantear 1a cuestién del proletarsado agrario o, por lo
menos, del asalariado agrario, y no necesariamente en ¢l senudo de
verlo en proceso de constituirse como un proletariado «agroindustrial»
moderno

La etapa de desarrollo hacia adentro con reformas agranas y
capitalizacién habria trafdo consigo un cambio decisivo para la cons-
ttucaén de un proletaniado el de la desaparicién o pérdida de smpor-
tancia de las formas no salariales de acceso a mano de obra dependien-
te, tales como el colonato guatemalteco, €l huasipungo ecuatoriano o
el inquilinaje chileno Queda, sin embargo, por evaluar €l grado de
desaparicion de esas relaciones o su reaparicién bajo formas algo mas
contractuales a través del otorgamiento de parcelas a cambio de tra-
bajo Sin duda, la persistencia de condiciones «atrasadas» de uso de
trabajo dependiente conserva vergonzosa vigencia En su andlisis del
panorama laboral de 1993, 1a Organizacién Internacional del Trabajo
plantea que «también en América Latina existe et problema del trabajo
forzoso» € informa haber registrado més de 8 000 casos de «esclavitud
blanca» en grandes haciendas brasilefias donde se hacen trabajos de
desmonte

Un fenémeno m4s reciente que se ha subrayado insistentemente es
el de la expansi6n en el trabajo rural de un asalarsado no s6lo sin tierra
stno 1ncluso no rural sino urbano o periurbano Al mismo tiempo,
habria dismunudo la importancia relativa del trabajo semiproletario
campesino A esto hicimos referencia al mencionar el debilitamiento
de 1a funcién de la parcela como proveedora de trabajadores depen-
dientes Sin embargo, aun cuando el salano ha perdido su peso rela-
t1vo, seguria siendo para los pequefios campesinos una sigmficativa
fuente de ingreso

La constitucién de un asalariado agraro con caracterfsticas pro-
pilamente proletarias se ve al mismo tiempo limitada por el predomino
de 1as tareas transitorias y por tas condiciones de explotacién de l1a
man¢ de obra

S1 nos preguntamos por 1a medida en que el actual desarrollo del
asalariado agricola ha generado el tipo de proletariado que en el
modelo clisico se esperaba de los procesos de industrializacién y
capitalizacién, nos encontramos con que no se constituye una fuerza
de trabajo con ocupacin estable, contractualmente regulada de acuer-
do con disposiciones laborales tipicas del sector indusiriat cldsico y
con crecientes mveles de cahificacién Llega a producirse un doble
proceso que combina lo peor de dos mundos En situaciones tales
como la del irabajo estacional u ocasional es frecuente que no haya
llegado a funcionar un aparato legal protector propio de la etapa del
Estado de Bienestar y el fordismo y que ya empiecen a aparecer 108
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enfoques que, en nombre de las formas mis modernas de produccién,
valorizan la 1nestabilidad bajo €l manto de la flexibihidad y versatili-
dad laboral El resultado neto es el mantemmiente ¢ acrecentamiento
de las condiciones de trabajo precano en €l sector rural en 1o referente
a estabilidad y condiciones de trabajo

Parece estar empezando a ocurrir, sin embargo, un curioso fend-
meno convertir la precanedad en norma, o sea, convertir en legales
aquellas relaciones laborales antes consideradas «negras» Un ejemplo
de esto es la constitucién de Namadas cooperativas de trabajo que
regularizarfan 12 actuacidn de los tradicionales enganchadores y lim-
tarian 1a responsabilidad patronal de las empresas

El proceso de capitalizacifn agrana -y, aun mds, el desarrollo de
agroexportaciones recientes— parece haber trafdo consigo un aumento
en la proporcion de trabajadores transitorios Hay varios procesos
especificos que vale la pena sefalar

Es importante tener en cuenta que €l uso de mano de obra transi-
toria, aun s1 tiene una base en las caracterfsticas del proceso de
produccién, no se explica s6io por este En el caso de 1a fruticultura
chilena, se ha demostrado que se contratan transitorios en un nimero
mucho mayor de lo que corresponderfa de acuerdo con la estacionalidad
productiva y un mimero de permanentes mucho menor

Es cornente que el cambio tecnoldgico aumente la transitoriedad
en lugar de dismunuirla Esto se debe a 1a suma de dos fenémenos Por
un lado, se mecanizan tareas que corresponden a perfodos que no son
de pico, tal como ocurre habitualmente con 1a tractorizacién A su vez,
otros cambios tecnolGgicos traen consigo un aumento en el rendimien-
to por hectdrea, 1o que aumenta €l volumen de la cosecha y requiere
por eso un incremento de los transiionios El resultado de ambos
procesos es un aumento en el porcentaje de transitoros en tanto bajan
los permanentes y anmentan los transitorios Este proceso puede ocu-
ror también sin disminwir el ndmero de permanentes s1 es que lo
acompafia una expansi6n suficiente de la superficie cultivada

Al mismo tiempo, existen también esmdios de situaciones en las
cuales el cambio tecnolégico trae consigo fendmenos que podemos
llamar de desestacionalizaci6n parcial Con esto hacemos referencia a
casos en los cuales algunos de los picos estactonales se ateniian a la
vez que algunas tareas se distribuyen a lo largo de periodos mayores
pero sin llegar a generar una desestacionalizacién completa los picos
son menos marcados y también lo son las cafdas de ocupacién

Algunas de las tareas agroindustriales han dado lugar al crecimien-
to del trabajo femenino en las umdades capitalistas e tncluso a la
mcorporactén de nifios Este serfa otro factor que contnbuiria a la
precarizacitén de la actividad asalartada agropecuaria

Ha sido cornente que el trabajador rural se encuentre en una
situacién de minusvalia en cuanto a la reglamentactén de sus activi-
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dades e 1ncluso a 1a aplicacion s1 €s que las reglamentaciones existen
En el caso de los transitonos es corriente, st bien no general, que haya
ausencia de normas en cuanfo a su contratacion

Es claro que el desarrollo de 1a explotacién capitalista en el campo
genera la necesidad de mano de obra asalariada, pero es aiin verdad en
muchas sifuaciones que los principales demandantes de mano de obra
asalariada siguen siendo los sectores campesinos y de pequeiia empre-
sa capitalista También en el caso de las empresas asociativas emergen
complejas situaciones salanales con no miembros Resulta natural
entonces preguntarse qué tipo de empleador ofrece condiciongs menos
precanas a los asalariados rurales Una primera respuesta provisional
a esta pregunta parece indicar que las empresas mayores y mas capi-
talizadas ofrecen condiciones que se alejan menos de las condiciones
legalmente reguladas s1 bien no alcanzan a cumplir plenamente con los
requisitos juridicamente establecidos Existen también testimomos
que indican que la sustitucién de la relacién directa ¢con un patrén no
alejado del proceso productivo por la orgamzacién pautada por téc-
nicos contratados puede generar un npo de orgamzacién del trabajo
mis pesada y menos negociable para el trabajador

Sin duda, s1 toda esta discusion estd ligada al desarrollo de una
fuerza de trabajo en condiciones de cambio tecnolégico, resulta espe-
cialmente pertinente el tema de la calificacién La cuesudn de la
calificacién en el trabajo agricola es a la vez compleja y, segiin mi
conocimento, poco estudiada Es claro que las tareas agricolas iradi-
cionales tienen un componente de oficio no muchas veces explicitado
El desarrolic de la tecnologia ligada al proceso de capitalizacion
agrana plantea los mismos temas que surgieron en el desarrollo industrial
€l camino del oficio al trabajo 1ndustnal es un camino de calificacién
o de descalificacidn? Esta pregunta se ha visto modificada més recien-
temente con ¢l desarrollo de una nueva etapa de tecnologfa y organizacion
empresarial que cambia 1as caracterfsticas de la calificaci6n industrial
Pareceria claro que en el sector agrario el proceso de tecnficacion va
constituyendo fracciones de asalanados con mayor necesidad de co-
nocimientos técnicos y educacién formal, s1 bien no es facil hacer un
balance cuantitativo en cuanto a la medida en que la adquisicién de
€s0s elementos represente una ganancia o una pérdida de calificacién
con respecto a los componentes del viejo oficto de agricultor (o
ganadero)

Un indicador aparentemenie tan simple como el iempo de apren-
dizaje requenido para cumplir una tarea necesita, para poder hacer
comparaciones, ¢studios que en mi conocimiento no estin dispontbles
El andlisis del proceso de calificacién también requerird analizar en
qué forma se 1ncorpora al conjunto de la fuerza de trabajo agricola el
personal técmico de calificacién media y alta cuyo papel crece con la
capitalizaciéon El desconocumsento del tema de la calificaci6n se des-
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taca de manera especial §1 pensamos en un upo de trabajador particu-
larmente poco estudiado el trabajador —pe6n o encargado— de estable-
cunientos extensivos con poco personal, cuyas actividades, menos
pautadas por un proceso rutinario de trabajo, han experimentado tambsén
variaciones sigmificativas

A prop6stto de las nucvas condiciones en que se desenvuelven los
asalanados rurales, var10s temas se abren el de la medida en que los
asalariados transitorios constituyen ciclos de trabajo rural-urbanos
muy distintos de los cldsicos del trabajador estacional agrano, el de
la medida en que 1a participacién en cadenas productivas més integra-
das puede conectarlos con capas més integradas y orgamzadas del
proletanado o méds bien contindan reproduciendo la condicién de
trabajador sin tierra y que busca acceso a ella Parece claro que el
capitalismo agrano no ha creado un proletaniado moderno st no es en
1o referente a fracciones mas o menos reducidas del conjunto de los
asalartados

En cuanto al balance general acecca de 1a medida en que 1a capr-
talizacion ha creado o no un mayor nimero de ocupaciones asalaria-
das, es claro que existen factores que se mueven en girecciones contrastantes
y que hay cambios recientes que requieren mas uempo para manifestarse
El balance general para el conunente, estimado a partir del empieo
agricola moderno, da como resultado una dismipucién porcentual, s1
bien con grandes variaciones nacionales, inclusive entre pafses con
sumlares porcentajes de ocupactén agricola

Usn estucio ha mostrado 1a existencia de un ciclo en cuanto a la
creacién de empleo en la agricultura capitalista en expansién a un
prumer momento de mcorporacién de personal, tanto por expansion de
superficie como por diversificacién de tareas, seguiria una disminu-
c16n por mecamzacion

Tamtién aqui la exploracién de 1as experiencias orgamizativas
intensas —por ejemplo en Brasil y algunas zonas de Perii ¢ Argentina-
es necesaria para cualquier andlisis de construccidn de identidades Un
tema central a explorar es el de la medida en que 1a participacién en
actividades agroindustriales genera o no una integracién entre asala-
riado agrano y proletarios de las etapas industriales Hay expenencias
contrastantes al respecto, st bien entsendo que predomina la desconexion

LOS EMPRESARIOS

Tal como antes planteamos, la vision de un agro capitalizado y vin-
culado con el funcionamiento de complejos agroindustriales es com-
patible con distintos tipos de unidades capitalistas y pequefio-burguesas
o familiares capitalizadas El elemento fundamental para caractenzar
al sector empresario es precisamente su capacidad de inverar capital
de acnerdo con el proceso de modermzacién higado a un complejo
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circuito que lo rodea «por atrds» y «adelante» Asf como la agroindustna
tradicional se vio asociada a 1a imagen del gran compleje productivo
—la plantacién—, en los influyentes estudios de la década del sesenta
se seiialaron avances transnacionales sobre la tierra, aun cuando se
ponfa et énfasis en cémo la agroindustria, en particular, se conectaba
con unidades de diversa dimensién pere o ya capitalizadas o dotadas
de cierta propensién a la capitalizact6n, marginando de esa forma a
productores campesingos Mds recientemente se han destacado casos de
extensi6n de umdades productivas hacia otros eslabones el circuto
Tal como lo seifiala la tradicién interpretativa europea y norteamerica-
na, ia dominacién del capital se expresa muy frecuentemente a través
de la subordinacién de productores o empresari0s agricolas medianos

Como ya sefialamos, podria llegar a interpretarse que en muchos
pafses de América Latina Ja etapa del desarrollo hacia adentro y del
refornusmo cred las condiciones para una generalizacién de las um-
dades medianas A este proceso se le hallamado «mediamzacién» Sin
embargo, no es esta la Winica vision difundida acerca del proceso y
grado de cambio de la estructura agraria latinoamericana, m iiene por
qué exastir 610 una pauta estructural A la vez que existe 1a imagen
de la «medianizacién», hay también muchas referencias a la concen-
tracién

Una primera versi6n de esta imagen estd ligada a la interpretacion
del cambio tecnolégico que acentud la llamada modernizacién con-
servadora o excluyente y que tendié a enfatizar la concentracién no
s6lo con respecto a las capas campesinas stno incluso dentro del
mismo sector empresarnial En tanto se subrayaba que 1a modermzacién
requerfa el control de recursos significativos de capital y economias
de escala en cuanto a tierra, se esperaba que fueran los grandes los que
pudieran modermzarse Mds recientemente, fendmenos ligados a la
expansién de 1a produccién para exportacion sefialaron 1a dinamizacién
e 1ncluso la constitucién de encrmes unidades de explotacién del
alcance de los viejos latifundios y plantaciones con desplazamiento de
umdades menores

Haremos una revisién de las dos imégenes la de la mediamzacién
y la de la concentracién, y trataremos de ver hasta dénde son, en
efecto, contrastantes®

30 Materiales paralachscusiSn quesigue seencoentranen OaMACHEA, Ennique «Mitos
y realidades de lasociedad rural bohvianas, Debate Agrane, N°13 Lima CBPEs, enero-mayo
de 1992, GuiMARABS MoRraBs, Pinio  «El poder politico y las grandes propredades terrate-
nientes en Brasibs, Congreso delaAsociacion Internacional de Ciencia Polftica, Buenos Ares,
1991, MarTINE, G Fases e faces da modermizagae agricola brasilera Brasilia LAN, 1989,
Som, B yJ WILKINsoN «Processos sociais e formas de produgao na agricultura brasileiras,
enB SorjyM H Tavares de Almeida, orgamzadores Sociedade e poliicano Brar pos 64
SaoPaulo Brasihiense,1983,Gomvez, S yJ Ecrenigue Laagniculturachilena, ob o1t ,Rivera,
R <«Latransiciénagrariaen Chale Cambiosenlaestructura socials, Semmanc Interacional
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Hay una wi1sidn de acuerdo con la cual el fenémeno disuntivo de
Ia expansién capitalista de 1as vilumas décadas habria sido ¢l fortale-
cimiento de explotaciones medianas, mayores que las campesinas no
capitalizadas y menores que los latifundios tradicionales Este forta-
lecimiento habrfa estado higado a la fragmentacidn de grandes propiedades
a través de ventas, herencias o reformas agrarias Precisamente 1os
requenmientos de una mayor inversién de capital por hectirea habrfan
empujado en la direccién de retener voliimenes menores de tiereas pero
que fueran especiaimente aptas A su vez, la tecnologfa que se 1ba
extendiendo no tenfa requenimientos muy fuertes de economfas de
escala, y las politicas estatales —en parizcular 1os créditos con interés
negauvo y el papel de las instituciones estatales de generacién y
difusi6n de tecnologia— habrfan hecho posible el acceso al capital a
explotaciones con dotaciones ne muy significativas de tierra, inclu-
yéndose asi la capitalizacién de empresas de origen campesing Esta
1magen se completa, en pafses con viejas capas de famuhiares capitalizados,
como Uruguay o Argentina, con la de la crisis de esas empresas
familiares provenientes de etapas previas de acumulacién, que no
liegarfan a incorporarse al nuevo proceso de capitalizacidn En este
sentido, €l proceso de medianizacién dentro del sector empresario
podrfa acercar este a la forma del rombo al achicarse tanto 1a cispide
como 1a base Estamos dejando de lado, por ahora, la distribucién de
tierra y capital entre el sector empresario y el campesino

A esta diferencia en cuanto a magntud de 1a empresa se le asocia
habitualmente la existencia de unarelacién diferencial con la agroindustria

«La agticultura latinoamencana Cniss, transformaciones ¥ perspectivas», Punta de Tralea,
Chile GiafcLacso, 1* al 4 de setiembre de 1988, BAuMESSTER, E  «Elementos para actualizar
lacaractenzacion de laagricultura centroamencanas, Managua, 1991 (mineo) ArcHerT, E
«Estructura agrana y diferenciacion campesina ¢n la sierra ecuatonana», Estudios Rurales
Lannoamericanos, vol 9,N°1, enero-abnlde 1986 Chirieoca, M yotros EcuadorAgrano
Quito El Conejo, 1984, Barsxy, QO La reforma agrana ecuatoriana Quito ceN, 1984,
Murmis, M , compilador Clase y regidnenel agro ecuatoriano Quito ceN, 1986, ReLLo, F
Burguesta, campesinos y Estado en México El conflicto agrano de 1976 Ginebra UNRISD,
1987, Patau, T, R FoceL yR Caness «Las politicas economuco-sociales en el marco de la
cnsis Ensayos, demandas y prospectivas en el caso paraguayos, en ; Hacta un nuevoe orden
estatal en América Latma?, 4 Los actores socioecondmicos del gpuste estructural Buenos
Awres cLacso, 1982, PaLau, T yManaV HeeL Los campesinos, el Estado y las empresas
enlafronteraagricola Asuncion Base/PispaL, 1987, Ecuren, Fernando «Sociedad rural, el
nuevo escenario», Debate Agrario, N° 13 Lama ¢EPES, enero-mayo de 1992, PiREIRo, D ,
compilador Nuevos y no lanto Los actores sociales para la modermizacion del agro
uruguaye Montevideo ciEsu-Banda Onental, 1991, Ropricuez, JE  «Polihcas estruetu-
rales, desarrollo tecnoldgico y concentracitn de la produceidn de 1a agneultura venezolana,
HI Congreso de Sociologia Rural, Neuquen, 1990, Barsky, O, compilador El desarrollo
agropectano pampeans Buenos Amres INDEC/INTAAICA, 1991, Basuslpo, E M yM KHavisss
El nuevo poder tervaternente Buenos Ares Planeta, 1993, MaLerTa, Hector Los agricul-
tores medianos enAméricalatina Elementos paraunaevaluacioncomparativa Roma Fao,
1984



INCLUIDOS Y EXCLUIDOS EN LA REESTRUCTURACION DEL AGRO 123

y el complejo agroindustrial mientras las explotaciones mayores trfan
desde 1a participacién directa €n ¢l complejo hasta vinculos con menor
grado de asimetria, los medianos y pequefios campesinos se encontra-
rian en situaciones de mayor debilidad estructural Vale sefialar que a
partir de 1as empresas medianas se desarrollaron también eslabones no
agrarios del circutto y que, como comentaremos més adelante, ten-
drfan que enfrentar ahora problemas tanto en su calidad de productores
como en los eslabones agroindustriales cooperativos 0 asoc1ativos por
ellos desarrollados

Creo entonces que 1a smagen prevaleciente, no s6lo en América
Latina, es 1a de un eslabdn agropecuario mucho menos concentrado
que el resto del circuito Se ha sefialado esto como caracterfstica de
este segmento, en tanto se lo ve como el eslab6n que estd m4s cerca
de 1a competencia perfecta enfrentade o conectado con eslabones en
que predominan formas oligop6licas o, por lo menos, m4s concen-
tradas

La imagen de la medwamzacién combina varios componentes
Hay un componente ligado a la distribucion de 12 uerra que, eventual-
mente, podria ampliarse también hacia la distribuci6n del capital Me
refiero a la imagen de un crecimiento del volumen y porcentaje de
tierra (y/o capital) controlados por empresas de mivel medio En se-
gundo término, aparece la 1dea de que estas umdades de mvel medio
provienen de diversos procesos, fundamentalmente, de 1a subdivision
y achicarmento de umdades ternitornales mayores que al disminuir en
volumen de tierra aumentan su intensidad de capital, del crecimiento
y capitalizacién de umdades de origen campesine que, a veces, siguen
un camino farmer incorporando m4s capital que trabajo, mientras otras
siguen un camino capitalista mis convencional Al mismo tiempo,
existiria capital de magmitud medta, en gran parte locat y muchas veces
ligado a distintos eslabones del sistema ¢ a capas técnicas, que imciarfa
actividades en el sector

S1 retomamos la referencia a la distribucién de la tierra (y/o
capital), se abre una discusién acerca del alcance de este fenémeno de
medianizacién en el conjunto de la distribucién O sea, hasta dénde
llega su peso cuantitativo en el conjunto de la estructura agraria

Tomando datos agregados para ¢l conunente y considerando el
peso de los pafses con grandes mayorfas campesinas, parecerfa que
aun de darse una medianizacién dentro del sector empresario, sigue
siendo vdlido hablar de conceniracién en tanto el sector empre-
$Saro en su conjunto 1rfa controlando mis recursos con e} paso del
tiempo, revirtiendo una tendencia que vendrfa de la época anterior
No obstante, no habria una cafda en el nimero de explotaciones
campesinas sino basicamente una baja en €l tamafio medio de estas
Lo excepcional serfa el ¢aso de «rombos completos» antes mencio-
nados
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A su vez, s1 miramos al sector empresario, la presencia de una gran
faja media no mega que existan también grandes concentraciones de
tierra y capital

Las referencias a la concentracion tienen, a veces, dos aspectos
distintos por un lado, hacen mencidn al avance del sector empresario
en su conjunto, pero, por el otro, tratan de llamar la atencién sobre el
fenémeno de mantenimiento y aun de reconstitucién de umdades de
gran magnitud, incluyendo un proceso que en México llegé a ser
denominado proceso neolatfundista De acuerdo con este enfoque, la
entrada en el sector habria sido muchas veces severamente restrictiva
quedarfan ahora subsectores agrarios modernos fuertemente concen-
trados y en manos de grandes capitalistas con acceso sigmficativo a
tierra Es en este contexto que se discute también ¢l desmantelamiento
o reformulacién de las reformas agrarias -por €jemplo, en Pertd o
México~ como ligadas o no al hecho de que las grandes empresas
quieran controlar directamente mas tierras

Existen varios ¢asos en los cuales hay referencias a la constitucién
de empresas de gran magnitud territorial Mencionemos desde ya la
dificultad de evaluar la magnitud de 1as empresas en términos de su
control de capital en una época en que el capnal llega a ser un
componente del patrimonio, en algunos casos, méas significativo que
ia tierra No obstante, existen casos de empresas modernas en las que
irfan juntos la magnitud terntonal y la capitalista, sobre todo en
expansiones de frontera en Paraguay o Brasil En otra escala territo-
rial, pero con ¢l agregado del papel de 1a irngacién, tendriamos refe-
rencias a gran propiedad y, sobre todo, a crecimiento de esta en
México, en Perd, en Bolivia En Uruguay se habla de una leve concen-
tracién

Al hablar de este asunto queda planteado también €l tema de la
medida en que la gran propiedad territorial sigue constituyendo un
elemento con poder decisive en el sistema Aun con una respuesta
positiva a esta pregunta, se abren dos posibiiidades con respecto a su
relacién con ¢l complejo agroindustrial Nos podemos preguntar st se
trata de casos de propiedad terniforial ajena a los complejos, de uni-
dades productivas que son parie del complejo o estdn parcialmente
controladas por otros eslabones de este, o de unidades que han armado
el complejo a partir de su propio poder y sus propias caracterfsticas
territoriales A su vez, es corfiente que empresas con grandes propie-
dades de nerras que no se definan por su centralidad en el compleyo
agropecuar1o propiamente dicho tengan participacion en otros sectores
del capital

Sin embargo, es pertinente preguntarse qué alcance mantiene Ia
gran proptedad terratentente en pafses de Aménca Latina  Hasta
dénde se han constituido nuevos latfundios, de cardcter mas 0 menos
capitalista? (Hasta donde, s1 es que persisten o se han formado mas
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recientemente esas grandes propiedades, tienen capacidad para plan-
tear condiciones restrictevas al «centro de 6rdenes» agroindustrial?

Es central, para esto, evaluar 1a medida en que el mantemmiento
0 la reconstitucién de la gran propiedad tengan que ver con fa presen-
c1a en el eslabén agropecuario del mismo capital presente en otros
eslabones del complejo Un fenémeno que llamé la atencién hace ya
afios fue la delhiberada ruptura de la tradicional forma «plantacidn»,
esto es, del papel del gran capital en el eslab6n agropecuario mismo
El caso del banano es paradigmiético en este sentido Pareceria que en
Paraguay, especialmente, ha habido casos de expansién hacia el culuvo
Se cita también como caracteristica del complejo mundial cdrnico una
politica de apropiacién de las fuentes mismas de produccidn

Hay e¢jemplos también del fenémeno de expansién hacia eslabones
no agropecuarios por parte de quienes controlan el eslabdén agropecuario,
como fruta en Chile o Argentina o leche en Colombia 0o Uruguay, a
partir de empresas agricolas de magmitudes muy diversas segin los
€asos

Es verdad, asimismo, que ¢l tema de la propiedad territorial —en
particular el de la gran propiedad— tiene que ser tratado también en
conexi6n con el papel de la ierra misma como reserva e imén de valor
En dos contextos aparece este tema En un caso se trata de la utilhiza-
ci6n de 12 nerra como baen especulative En este terreno €8 interesante
sefialar que algunas de las oportumdades especulativas mais marcadas
tenen que ver precisamente con las perspectivas de valcracién de
tierras por su vinculacién actual o potencial con €l complejo agreindustnal
Recordemos que el complejo no es s6lo un complejo productivo sino
también un complejo financiero para el cual 1a ganancia por valoracién
de Ja tierra puede tener una papel muy signmificativo

Tengamos presente también que el tema de la renta sigue vigente
en el capitalismo a través de 1a existencia del arrendamiento capitalis-
ta’', con diversos arreglos contractuales, caso €ste que no necesaria-
mente implicaria un problema de utithzacién improductiva de 1a ierra

Otro contexto en el que aparece la cuestidn del papel de 1a tierra
no subordinada a la capitalizacién productiva es el que tiene que ver
con las formas extensivas de produccién que, por lo general, imphca-
tian un menor grado de integracitén con el complejo agroproductivo o,
por 10 menos, una integracidn menos rigida Creo que este es un puato
que merece clerta atencién en tanto en €l se concentra una multipl-
cidad de problemas En general, aparece conectado con la produccién
ganadera Existen, al respecto, dos problemas recurrentes en pafses de
disuntas caracterfsticas Uno de ellos uene que ver con la persistencia

31 Beskow, Paulo Roberto O arrendamiento capitalista na agricultura Sao Paulo-
Brasiha Hucitec, 1986, Rivera, Rigoberto «Desarrollo capitalista y medierias en Chale»,
Estudios Rurales Latwnoamericanos, vol 10, N® 1, enero-abnl de 1987
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de formas tradicionales de produccién que no tomarfan en cuenta
posibilidades tecnoldgicas rentables El otro tiene que ver con la
ocupacién de grandes volimenes de tierra con baja producciéon por
hectdrea en situaciones de gran presién demografica

Pero hay, adem4s, un tercer aspecto que me gustarfa dejar plantea-
do y que tiene que ver con la concepcifn de la relacion entre tierra y
capital en la empresa moderna capitalizada Creo que merecen mds
atencién pricticas producttvas que, s1 bien incluyen un componente de
inversién de capital, no alcanzan grandes valores por umdad de supes-
ficie Esas pricticas presentan dos notas sigmficativas la importancia
del manejo y cierta flexibihdad productiva en cuanto a cambioc de
productos, sin gran inmovilizacién de capital Precisamente, en esta
época de revalonzacion de la flexibihidad y 12 versatihhidad, vale 1a pena
reconsiderar caminos de capitalizacién y conexuén con el circuito
agromdustrial que no sigan estrictamente las férmulas consumidoras
de capital y energfa mds tipicas de los complejos

Planteemos finalmente un problema que creo requiere mas aten-
ci6n s1 1o que anahizamos es la extensi6n del capitahsmo capitalizarse
no es s61o quedar incluido en un sistema dindmico sino también quedar
inciuido en un sistema con cnsis y con destruccidn de umdades Como
sefialamos antes, hay en la conceptuacién que diferencia a campesinos
de empresarios no sélo la dimensién que tiene que ver con la incor-
poracién de tecnologia o capital y el predominio del cdlculo de ren-
tabulidad, sio también una dimensidén que tiene que ver con la visidn
de exclusién-inclusidén en un sistema social moderno Esto lleva a
clerta imagen en la cual los incluidos estdn, de aiguna forma, instala-
dos en la modernidad capitalista y han llegado para quedarse Esta
imagen se refuerza con la visi6n segin la cual la inclusién ha sido
reforzada por politicas estatales que favorecen la incorporacién de
capial y de las umdades que incorporan capital

Las polfticas de ajuste crean un marco contradictorio ¢on respecto
a este problema Si1 bien, por un lado, polfticas de retraccién estatal y
de apertura tienen que crear problemas a sectores capitahistas ya in-
cluidos, por el otro, se plantea que la eliminacidn del sesgo antiagrario
puede favorecer a quienes han adquirido las pautas capitalistas

Creo que es importante que nos acerquemos al sector llamado
empresario planteando también aquf el problema de 1a viabilidad No
es adecuado pensar que las crists y 10s problemas se limitardn a 10s no
incluidos en la capitalizacidn, también los que ya son empresarios
pueden ser afectados por crisis La disminucién en el mimero de
productores empresarios en los paises capitalistas ricos, aun cuando
protejan a sus agricultores, es un punto de referencia que tienen
presente los actuales partidartos del ajuste y la apertura la desapari-
¢16n de empresas como acompafiante de 1a modermzacién ha sido
planteada oficialmente en la Argentina
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Al mismo tiempo, el actual proceso de agroindustrializacién es
visto también como un proceso de redefinictén de acuvidades de
umdades empresarias en dos sentidos por un lado, en cuanto a pro-
ductos Tal como sefialamos, el énfasis en los productos no tradicio-
nales lleva a veces a sugerir cambios de actividades que suponen
tecnclogias y usos de recursos que implican modificaciones casi {0-
tales de la orgamzacion productiva de la empresa a propdssto de
productos de perspectivas muchas veces inestables las propuestas
acerca de cambio de productos se expresan, en general, én recurrentes
llamados a 1a adopcién de producciones «alternativas» como respuesta
a los problemas de exportaciones tradicionales higados tanto a las
polfticas internas como a los precios internacionales Pero, ademds, se
plantea que més all4 de 1a modernszacién tecnoldégica de las dlumas
décadas, ha llegado el momento de una modermzacién tecnoldgica de
un mvel cualitativamente distinto, paralela de algiin modo al cambio
tecnolégico de 1as industnas de punta®? En algunos casos se sefiala que
este cambio tecnolégico deberd incluiz cierto grado de procesamiento
en el establecimiento agropecuario mismo, tema e€ste que requiere
especial atencidn en €] contexto del desarrollo de 1a agroindustria y los
complejos agromdustrnales

No faltan los problemas ligados al desplazamiento de productos
para el mercado 1nierno y el retroceso de exportaciones tradicionales,
incluso algunas consideradas no tradicionales hace algunos afios, como
ciertas oleaginosas

Es posible preguntarnos entonces a qué tipo de agentes empresa-
riales pueden afectar negativamente los desarrollos vigentes Podemos
acercarnos a ese problema a partir de dos puntos de referencia uno,
higado a la magnitud empresanial o capitahista de 1os agentes, el otro,
vinculado a su conexién con determinados productos ¢ regiones

En cuanto al primer punto, esto es, a las perspectivas de distintos
niveles de capitalistas, hay un primer aspecto a debaur y esclarecer
acerca de 1a escala de las empresas que se mostraron m4s capaces de
participar en la modermzacién tecnolégica capitahista de las dlumas
décadas, pero hay m4s de una situacion en la cual las empresas més
pequeiias no han podido asumir los cambios requendos Habrfa enton-
ces una propensién diferencial a la crisis por parte de las empresas de
distinta magnitud La extension de la ¢nsis a su vez tendrfa que ver
con la medida en que el agro hubiera segmdo un camino en €l que
predomunara la mediamzacion o ¢l fortalecimiente de las empresas
mas grandes

Vale l1a pena, sin embargo, tomar en cuenta que en procesos de
ajuste y apertura, con o sin desarrollo de zonas econémicas regionales

32 Revesz, Bruno <Liberahsmo, modemuzacién y rewnsercién en la costas, Debate
Agrario, N° 13 Lama cBres, enerc-mayo de 1992
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supranacionales, el producto y laregidn, de haber una asociacién entre
ambos, son los que tienen un papel decisivo en la situacidn de crssis,
que puede afectar a empresas de muy distinta magmtud Precisamente
fa mayor 1ntegracién en un circutto capitalista problematiza también
el destino de muchos de los «incluidos», esto es, de empresarnos

Siempre respecto a los distintos (1pos de empresarios, €s una tarea
mmportante explorar sus formas organizativas y de accion, tarea ajena
a este trabajo Mencionaré sélo tres aspectos que creo complementa-
r1os de 1o que venfa indicando Ante todo, vale la pena explorar la
medida en que se produce 0 no consolidacién de entidades que reiinan
a capitalistas y pequefio-burgueses Segundo, observar no séio los
reclamos propios de estas capas que, como muchas veces se ha sefialado,
mmplican demandas ligadas a intereses especificos, sino también et
ambiguo alcance de esas demandas que pueden poner en cuestidn
aspectos 1mportantes del sistema enfrentdndose no s6lo con avances
campesinos sino también con polfucas de ajuste y, finalmente, explo-
rar 1a contradiccién que puede surgir entre, por un lado, capas altas de
los empresarios més comprometidos con la retdérica del ajuste y con
sus posibilidades de participacidn en los grupos econémicos favore-
c1dos y, por el otro, las asociaciones mds ligadas a intereses inmediatos
de los empresar10s sectoriales

ALGUNOS ASPECTOS DE LA CONEXION CON LOS CAI

Al llegar a este punto queremos soto presentar algunos temas y pro-
blemas que aparecen en la literatura acerca de la conexaon del eslabon
agrano con el complejo, 0 sea con ese circuito estabonado que le
otorgarfa a la produccidn agraria un papel mis importante en el proceso
de desarrolio y, a Ia vez, un papel mds subordinado Introduciremos
algunos aspectos de la cuestion de la calificaci6n que, creemos, re-
quieren consideracion especial dentro del contexto de reestructura-
cién-desestructuracion que estamos considerando

Comentaremos luego algunas dificuliades de delimutacién y pro-
blemas metodoiégicos que se plantean al asumir el programa de inves-
tigar el sector agrano situwandolo dentro de ese marco que lo rodea
Recordemos que, en su senudo amplio, €l complejo no es sélo un
esiabdn agroindusiriahizador $1n0 que incluye también eslabones tales
como el aprovisionamiento de 1nsumos, la financiacion o la distrsbu-
c16n que pueden ser ejercrdos por muy distintos ttpos de umdades
econdmicas®

33 Ademss de matenales ya citados, agregamos algunas referencias utihzadas en este
punto MoraLES Espinoza, Aguostin «Efecto de las medidas de ajuste ecopomuco sobre el
sector agro-almentano venezolanos, Seminario «La sociedad rural 1atimoamericana haciael
siglo XXI», Quito cEPLAES, 1992, cEPAL Empresas transnacionales en la industnia de al-
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La difusién 1nicial de la problemdtica de los complejos representd
a la vez una propuesta en cuanto a método de trabajo y en cuanto a la
interpretacidon de los factores que creaban «problemas» en el agro
latincamericano Uno de los investigadores latinoamencanos que m4s
fuertemente planteé la necesidad de estudiar al sector agrario dentro
de una cadena agroalimentaria, Gonzalo Arroyo, sefialé en sus escritos
que, al ser tan decisivo ¢l papel de los otros eslabones del circuito
ligados fundamentalmente a las compaiifas transnacionales, el grueso
de los estudios rurales de 1a década del sesenta habfan estado desca-
minados al centrar su atencidén en problemas de tenencia de la tierra
o reformas agrarias En su enfoque, 1as corporaciones transnacionales
de lacadena agroalimentaria aparecfan como las grandes fuerzas decisorias
del agro latinoamericano Los trabajos de Arroyo, asf como el influyente
estudic de Feder sobre el Imperialismo Fruulla, estaban orientados
fundamentalmente a mostrar y denunciar la distorsién en €l desarrollo
agrario que imponfan esas empresas de dimensién mundial Distorsiones
que tenfan que ver tanto con el tipo de productos que favorecfan,
provocando inseguridad alimentania y transformaciones negativas en
las pautas de consumo, coio con los efectos sobre las unidades

nientos Elcasoargentino cerealesy carne SantragodeChile NN vu , 1983, ARROYO, Gonzalo,
Silvio Gomes DB ALMEIDA ¥ Jean Marc voN DER WEID «Transnational Corporations and
Agriculture en Latin America», Laru Studies, vol IV N° 2, Toronto Laru, 1981 MuLLER,
Geraldo As relagoes micro macro e industria agniciltura, o poder economico e a pesquisa
em cienctas sociais Araraguara UNESP, 1989, FRIEDMANN, Harnet «Distance and Durability

Shaky Foundatuons of the World 'ood Economys, Toronto, 1990 (mimeo), GIACARRA,
Norma «Campesinos ¥ agromndustrias en los hempos del ajusie», Buenos Aares, 1993
{mumeo) SERvOLIN, Claude L'Agriculture modeme Paris Ed du Seuil, 1989 BECKFORD,
George Persistent Poverty Underdevelopment in Plantation Economies of the Thirld
World London Oxford, UP, 1972, SENGHAAS, Dieter Von Europa lernen Frankfurt am
Main Suhrkamp, 1982, Rama, Ruth «Las empresas ransnacionales y la agriculiura en
paises en desarrollo El caso de Mexicow, Estudios Rurales Lattnoamericanos, vol 9, N°2,
mayo-agosto de 1986, Sor), Bernardo y John WILKINSON «Apropiacionismo x
substitucionisme Um novo enfoque sobre a indusmalizagao da agncwliuras, Seminano
Internacional «La agncultura latinoamericana Crists, transformaciones y perspectivass

Punta de Tralca, Chile qia/cLacso, 1°al 4 de setiembre de 19838, Barros Nock, Magdalena

«Agromndustiial ProductioninMexico The Caseof Frutland Vegetabless, Research Senunar
on rural Development The Hague 1SS, 1992, GurMan, Graciela y Silvio FELDMAN «La
industria acestera en la Argentina Un caso de expansion orientada al mercado mundial», en
Proceso de mdustrializacion y dindmica exportadora Las experiencias de las industrias
acettera y siderurgica en la Argentina Buenos Awes cepaL, 1989, FrirscHER M, Magda y
Cnstina STEFFEN «La agricultura mexicana en la novena decada Un desting inciertos, en
Alejandra Massolo y otros Procesos rurales y urbanos en el México actual Mexico vam,
Iztapalapa, 1991, Pastorg, Rodolfo y Miguel TeupaL «Articulaciones agromdustrialesenel
complejo cerveceros, Desarrollo Econémico, vol 31, N° 124, enero-marzo de 1992, Cosra
M ,Narr 4 industnalizacao de agricultura e anovaestruturade classe no campo brasietro

O caso de Minas Gerats Belo Horizonte uPMg, 1990, BITTENCOURT DE ARAUNO, Ney, Ivén
WEDEKIN ¥ Lmz Antomio Pinazza Complexo agroindustrial O «Agribusiness» brasiletro

Sao Paulo Agroceres, 1990
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productivas entre las cuales se acentuaba la marginacién de las vmida-
des campesinas Antes aun de estos estudios existié también la critica
a 1a economia dependiente controlada por el gran capital agroindustrial,
sea bajo 1a forma de plantaciones enclave, sea bajo Ia forma m4s
estructural de las Hamadas economias de plantacién

Creo que en trabajos recientes de socilogos de raiz critica se
encuentra una visién mucho més positiva de 1ainfluencia de ka agroindustna
que acentia sobre todo su capacidad de promover el desarrollo de la
produccién En gran medida es vista como la fuerza que puede romper
el estancamiento Es verdad que en el perfodo intermed:o entre los
estudios de Arroyo y los actuales se dieron cambios politico-econémi-
cos de gran sigmficacidn para esta revaloracién del desarrolio de las
fuerzas productuvas Es verdad también que resulta corriente gue se
plantee que la modernizacion trene dos caras y no se omitan sus rasgos
negativos para mmportantes capas agrarias Importa tener presente,
ademads, que algunas de las preocupaciones mmiciales acerca de la
extranjerizacion de todos los eslabones no agrarios no se han verifi-
cado, aun cuando haya avanzado Ia mundializacién en el circuito de
los alimentos y las fibras

Una de las caracterfsticas de los complejos y agroindustrnias que
queda establecida es precisamente su variedad La longitud y diversi-
dad interna de las cadenas replantea el problema del contrel en tanto
existen «centros de Grdenes» situados a cierta distancia de los eslabo-
nes agrarios y otros cercanos a estos el andlisis de la variedad en ta
naturaleza de los eslabones requiere un complejo estudio de la trama
decisoria involucrada en diferentes casos y replantea también el pro-
biema general de la capacidad de decisién con que puede contar el
eslabén agrario Es muy frecuente encontrar una asimeétria de poder
enire el eslabén agropecuario y 10§ otros

Aqui existen interesantes estudios para explorar las diferentes
situaciones de subordinacién Se ha formulado el principio general de
que ¢l estabdn agrario es cast siempre el que estd mds cerca de la
competencia pesfecta y, por ello, requiere medidas especiales de pro-
tecci6n Es claro que desde la agricultura de contrato hasta los casos
en que productores agrarios pueden comprar y vender en mercados
relativamente abiertos, existen sipuaciones intermedias como aquellas
en las que s1 bien hay relacién directa con los procesadores y/o
proveedores de imnsumos, €l producto ligado a la cadena no representa
¢l producto principal de la umdad productiva o esta tiene oportumdad
de onentarse hacia otro producto También se ha sefialado 1a impor-
tancia del peso que aene el producto agrario en ¢l conjunto de la
operatoria de la cadena

Como es de esperar, la naturaleza social y 1a magniiud empresaria
de los agrarios en relacién a los otros eslabones es factor determinante
Sefialemos, sin embargo, que también se plantea a veces que ia natu-
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raleza misma del eslabdn tiene un papel de gran fuerza, tanto en casos
en que hay separacién de l1a proptedad entre distintos eslabones como
en casos de coincidencta asi come ha habido una tendencia a ver el
eslabén agrario subordinado al de procesamiente, méis recientemente
se ha otorgado peso dectsivo primero a ia comerctalizacién final y
luego a la distribucion en tante red de servicios

Se ha dicho que el complejo agroendustrial es el negocio de mayor
magnitud en €l mundo Dentro de ese complejo exasten eportundades
de dinarmzacién para participantes situados en distintos estabones el
funcionamiento mismo de nuestra agricultura depende en parte del
circuato mundial Por eso mismo, queremos revisar ahora algunos
problemas que hoy experimentan nuestros pafses en su vinculacién
COn €se circurto

Lo primero que se advierte en cuanto a posibles efectos negativos
es que la mternacionalizacion del circuito agroalimentario y de pro-
duccién de fibras, en algunos casos, implica directamente 1a desapa-
ricién de productos tanto para €l mercado interno como para el externo
Esta desaparicién ocurre a través de vanos procesos Uno de ellos es
el delaespecializacién de los CAl en la distribucién a nvel internacional
de productos que estaban siendo producidos localmente en el Tercer
Mundo y que son reemplazados por el mismo producto generado en
paises centrales, como ocurnd en el muchas veces sefialado caso del
complejo del tngo También se verifica el problema de la sustitucién
de productos locales por importados {granos o tubérculos tradicionales
por tngo) Otro de los efectos es la sustitucién, sea por productos
sintéticos {azicar), sea por productos vegetales o animales generados
en pafses centrales (carne y oleaginosas) o la especializacién de los
pafses dependientes en variedades de menor valor En el caso de la
carne se ha pensado no sélo en dejar la produccién de carne de peor
calidad en los pafses del Tercer Mundo, sino también en generar algo
asf como «el novillo 1nternacional» de alta calidad ligado a los paises
ricos como productores y consumidores

La preeminencia de los estabones no agrarios de los complejos
puede expresarse también en el desplazamento del producte agraro
locaimente producide, pero con mantenimiento de otros eslabones
como, por ¢jempio, la elaboracién de materia pnma tmportada en ¢l
pafs dependiente

Al mismo tiempo, muchas de las agroindustrias se establecieronen
un perfodo en el cual el Estade las promovié y los eximu6 de cargas
mmpositivas Las actuales polfticas de ajuste y apertura abren para
algunos de estos complejos dos posibilidades una, la de crisis por
pérdida de esas ventajas, o, tal como s¢ plantea en Brasil, el que el
mantenimiento de los complejos tenga lugar por concentracién en
eflos de las medidas de fomento que antes el Estado distribufa mds
ampliamente
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No olvidemos tampoco que ¢l complejo misma puede ser el resul-
tado de decisiones geopoliticas sujetas a cambios radicales, tal como
ocurni$ en ia relacidn entre Uruguay y Taiwan

Otro aspecto decisivo en el actual contexto de privatizaciones es
el ge la forma de rearmado de los circuitos en 10s que el Estado
desempefiaba —y a veces aiin desempeiia- un papel decisivo Uno de
los efectos especificos que puede tener el retiro del apoyo estatal y la
apertura con respecto a complejos y agroindustrias es el debiiitamento
y aun desaparici6n de eslabones mas débiles que habian quedado en
manos de cooperativas, asociaciones o capitales locales menores

Finalmente, sefialemos que en el andhisis de estos complejos a
nivel internacional se ha adverudo que su dinarmusmo ha 1do acompa-
fiado de fuerte 1nestabilidad interna y en sus operaciones 1nternacio-
nales que nueden trastadar rdpidamente sus fuentes de aprovisionamiento
Y no olvidemos que uno de los m4s activos complejos es el de la droga

Quisiera terminar con alguna referencia al problema de método de
trabajo que 1a atencidn al complejo nos plantea Se trata de un proble-
ma metodoldgico cuya solucién nos sitia en medio de 1a tensién entre
la construccidn de disciphinas con cierte grado de diferenciacion y la
reconsiruccién disciplinaria que lleva a definir nuevos objetos com-
plejos de andlisis Es claro que hay una serie de estudios de agroindustna
en los cuales el punto central es la relacidn del eslabén agrano con el
eslab6n de procesamiento, que puede actuar también a veces como
proveedor de msumos Se incorpora de esa forma al andlisis de ia
determinacién de 1as caractersticas del eslabdn agrario el estudio de
otro esiabén en contacto directo con este, y se delimita como objeto
de anélisis 1a interaccién entre ambos Incluso a veces se proponen
cntertos de delimitaciéon de la agroindustria de tipo cuantitativo, tal
como el que la agroindustria adquiera directamente por 10 menos el
25% de sus 1nsumos agropecuarios

En el otro extremo, el enfoque de complejos agroindustriales
pretende incluir dentro del campo analftico toda la trama de relactones
que afectan la financiacsdn, jos tnsumos, 1a produccidn agropecuara,
la transformacién, el acondicionamiento, 1a disiribucién y el consumo,
tomando en cuenta la pluralidad de agentes privados capitalistas y no
capitalistas, asf como estatales pertinentes en cada uno de estos nrve-
les Agréguese a esto que muchos de los agentes presentes en un nivel
ligado al circuito agroalimentar1o ¢ de las fibras no sélo estdn también
hgados a otras actividades s1no que toman sus decisiones en el terreno
agroindustrial sobre 1a base de la integracidn de esas actividades en el
complejo mas amphio de sus actividades (FIAT en alimentos o Nestlé
en metalurgia) En este enfoque amplio practicamente s6lo quedan
fuera de los complejos los productores de autoconsumo que utilizan
sus propias semillas y animales o, eventualmente, aquellos que com-
binan esa situacién con la venta directa al pablico
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S1 a una orientacién hacia los eslabones no agrarios de 1a cadena,
precisamente porque los estabones agrarios son los menos determinan-
tes, umimos una hipétesis de urbanizacién de la ruralidad, creo que
podemos inclinarnos hacia un excestvo holismo que deje de lado el
estudio de lo especificamente agrario La idenuficacién de sujetos
agrarios, de sus formas de agrupamiento y de las caracteristicas de su
vida social en distuintos 4mbitos de su existencia merecen un renovado
esfuerzo Un esfuerzo que permiird encarar mejor la interaccidn entre
estos sujetos y el poderoso marco que 1os condiciona y probablemente
determina Ei complejo, como objeto de estudio, creo que requiere una
intensa colaboracién interdisciplinaria Y la interaccién entre sujetos
agrarios y el marco general del complejo debe ser vista como variable
tanto en magnitud como en naturaleza sin wiilizar un esquema evolucionista
que prejuzgue sobre 1a existencia de un punto de llegada tan dificil de
plantear en este momento de desestructuractén capitalista y debilidad
de las fuerzas populares
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«El Salvador es la m4s pequeiia y turbulenta nacién del 1stmo  dotada de una
pasmosa belleza pero maldua por una década de violencia Sin embargo, a
raiz del acuerdo de paz auspiciado por la ONU, es una vez mis un destino
viable Silapaz se mantene, este pequefio pais ofrecerd nuevas € interesantes
posibihdades La primera cosa que llama la atencién del visitante es la
delicada belieza de su geografia Para aquellos que esperan ver criteres de
bombas o autos quemados, ver un paisaje de suprema fertihdad tal vez sea
un poco chocante »

Cadogan Gumides Central America, Londres, 1993

1

Es una vista apacible A los pies del volcdn San Salvador, la ciudad
se desparrama por colinas y desfiladeros En las partes altas de la
ciudad, en torno a la coloma Escal6én, nuevas urbanizaciones ofrecen
la 1magen de un suburbio norteamericano acomodado, s6lo que forti-
ficado Es un mundo aparte de los barrios populares —Mejicanos,
Cmudad Delgado, Soyapango- y del centro de la ciudad que, abando-
nado a las masas, ha devemido un gran mercado informal, cadtico, con
fama de pehgroso Vanos edificios —ncluidos el Patacio Nacional y
1a Catedral— siguen como los dej6 el sismo de 1986 «No vayan» —-nos
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nteres por conocer Guatemala
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dicen— «No vale la pena » Definifivamente, ¢l poder ~sus gentes y sus
mstituciones~ se ha mudado a la coloma Escalén y vecindades Daficil
imaginar, mirando la ciudad desde estas alturas de terrazas y albercas,
lo que esta nacién vivié a lo largo de 1a pasada década

S1 se mura con atencifn, sin embargo, puede advertirse algunas
huellas del conflicte La presencia, por ejemplo, de quienes, huyendo
de 1a violencia en €l campo, poblaron Ias escasas dreas vacias de esta
ciudad abigarrada Disymulada por la vegetacién, su pobreza rampa
entre las residencias, penetrando por las quebradas que separan 108
barrios bien Sus «champas» de paja y barro forman ah{ una sverte de
villas campesinas en miniatura, decoradas por ropas multicolores se-
cédndose al sol Fueron los caminos invisibles que la guernlla uvtilizé
para desplazarse hacia la colonia Escalén cuando —en noviembre de
1989-1anz6 1a ofensiva que obligd al gobierno de ARENA 2 tomar en
ser1o las conversaciones de paz

Muy cerca de la residencia presidencial, una antigua discoteca
exhibe ain las huellas del combate Da la impresion de una suerte de
atalaya fortficada En noviembre de 1989 devino objetivo mulitar,
cuando los rebeldes decidieron llevar la guerra a los barrios nicos de
San Salvador, luego de que ¢l Ejéreito muciara el bombardeo indiscnmunado
de las colontas populares A poca distancia estd el Hotel Sheraton,
donde el propio secretario general de 1a OEA qued¢ atrapado en el
fuego cruzado de guerrilleros y soldados Mas de 4 000 muerstes fueron
1a secuela de dos semanas de combate encarmzado’ Ninguna de ellas
mis debatida e ympactante que Ia de los sacerdotes jesuitas de 1a
Universidad Centroamericana

El escenano del crimen ha s1do convertido en un recordatorio no
sdlo de las victimas sino del mivel de barbarie a que Hegé esta lucha
fratricida En 1a antigua sala de estar de la residencia sacerdotal se
despliega la memorabhslia de 1a masacre Un plano describe 1a ubica-
ci6n y los desplazamientos de los protagonistas Las fotos recobran 1a
alevosfa del crimen, ta indefensién de las victimas En unas vitrinas
se exhiben las reliquias de esa noche fatal una biblha perforada por una
bala, ropas ensangrentadas, documentos medio quemados

Los grandes escenarios de la guerra, no obstante, estin en €l
internior del pafs En esencia, 1a salvadorefia fue una insurgencia rural,

1 Los combates ocurridos en vanos puntos del pais entre el 11 de noviembre y el 4
de diciembre de 1989 produjeron 4 834 bajas Diversos organismos acusaron a ambas partes
—sobre todo al Ejercito— de wctrr en violaciones de los derechos humanos Vease, al
respecto, CENTRO LINIVERSITARIO DE DOCUMENTACION B INVESTIGACION «Analisis mahitar de Ta
ofensivade noviembres, en Estudios Centroame ncanos( ECA), 195 6, eneroffebrerode 1990,
pp 17-28 Instrrutope DerEctos HuMaNosDELA UCA «Los derechoshumanosy laofensiva
del 11 de noviembre de 198%», en ibidem, pp 59-72 y «Carnage Agamn Preluninary Report
on Violations of the Laws by Both Sides 1n the November 1989 Offensive i El Salvadors,
Amerwcas Watch Report, 24 de noviembre de 1989
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por la tierra y democracia —con grandes semejanzas con 1a Revolucion
Mexicana, segin Joaquin Villalobos?—, cuyos principaies actores fue-
ron campesinos Campesinos como los del departamento de Morazdn

2

El oriente salvadorefio comienza en el rio Lempa Lo cruzamos a
través de un puente precario Al lado se ven 1os restos del monumental
puente onginal, destruido por 1a guerrillaen 1983 A nuestra 1zquierda
se perfilan las montaiias del nororiente det pafs, bastién del FMLN
desde 10s 1mic10s de la guerra Pasando San Miguel dejamos la carre-
tera Panamericana —que continda hacia la frontera con Honduras- para
dingirnos al norte, a San Francisco de Gotera, capitai de Morazéin

Esta, a diferencia de San Miguel —un bullente centro mercantil,
con decenas de oficinas de envios a los Estados Umidos—, manftiene un
apacible tono provincial Destaca ahf 1a presencia de una de 1as bases
militares més importantes del nororiente del pafs A través de sus rejas
observamos varios helicépteros artillados A poca distancia del cuar-
tel, asisttmos a la inauguracién de la Agencia de Desarrollo Econd-
mico Local de Morazdn (ADEL-Morazdn) Uno de sus directivos nos
alcanza un folleto «Creada por las organizaciones productivas del
departamento» —dice ahf-, «es un recurso para resolver el desaffo del
crecimiento econdémico autosostenido, potenciando el desarrollo hu-
mano en el marco de la concertacién y de la estabilidad socsal, un
mecamsmo dinamuzador de las potencialidades locales y que permite
el acercamiento hacia el desarrollo local »

A lo largo de 1a ceremonta, los oradores reptten los mismos temas
esta es la conclusidn de un largo proceso, el cese del fuego no fue sino
el comlfn/o)de la paz, toca el turno al desarrollo Todos prometen
colaborar y subrayan el papel protagénico de la poblacién local Los
representantes de la cooperacién internactonal se alternan con los de
los viejos contendores De un lado, los viceministros de agricultura y
planificacién, el gobernador del departamento, los alcaldes Detl otro,
los representantes del Morazin de posguerra ¢l Patronato de Desa-
rrollo de Comunidades de Morazdn y San Miguel (PADECOMSM),
la Asociacién de Lisiados de Guerra, 1a Fundacién Segundo Montes
—creada por los repatriados de Honduras—, los consejos de desarrollo
local

Es diffcil 1maginar 1a dimensién de la reconstruccion del departa-
mento de Morazdn La guerra provocd ahf un dislocamento de enor-
mes proporciones Muchos fugaron Quienes permanecieron adopta-

2 SantoLalLa Francisco «Entrevista con Joagquin Villalobos (PMLN)» en Fdeelé,
N°35 Luma L, marzo de 1992, pp 27-31
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ron una vida errante bajo la proteccion de la guerrilla Lo notable es
c6mo, desde la situacién de atslamiento a que la estrategia contrainsurgente
los condend, fueron negociando con el Ejéreito su condicién de pobla-
¢16n civil no-combatiente y restableciendo sus vinculos con el resto
del pafs Hacia 1990 comenzaron a regresar los refugiados Hoy, la
reconstruccién del departamento no puede decidirse sin su participa-
c16n Asf 10 recuerda el padre Rogelic Ponseele, el célebre «péarroco
guernllero» que, en 1980, deyd San Salvador para establecerse en las
«zonas rojas» de Morazdn Trece afios después pronuncia la bendicién
del local de ADEL «La 1nauguracién de esta agencia» —afirma— «es
posible porque el pueblo demostré su voluntad de parficipar en la
construccién de su destino »

Abordamos al padre Rogelio al final de 1a ceremoma Hablamos
de ta situacidn, de las esperanzas de la gente, de las incertidumbres de
la transici6n «Ha habido un cierto relyjamiento del trabajo politico
por parte del Frente en el dltimo aiio, tal vez debido a la enorme, -
atencién que el proceso de paz ha requerndo de parte de los dirgentes »
Sobre las elecciones de marzo de 1994, comenta que le dan cierto
temor «son tan impredecibles», afirma Su aspecto nérdico destaca
entre la concurrencia Muchos lo saludan con simpatia Una funciona-
na elogia su discurso con especial énfasis Con una sonrisa cémplice,
el religioso belga nos dice «creo que se siente aliviada, tenia miedo
de lo que yo 1ba a decur» El comandante Fito se suma al grupo
Asumid 1a conduccién del Frente nororiental del PRS-FMLN cuando
Joaquin Villalobos se trasladé a México para participar en {as nego-
ciactones con el gobrerno Hoy, al frente de una ONG, coordina
programas de reinsercién laboral para los excombatientes Muchos de
ellos son ahora miembros de la Policia Nacional Civil, que el coman-
dante describe como uno de los logros fundamentales de 1os acuerdos
de paz

La ceremomnia es seguida por un almuerzo Se forman 1os grupos
en largas mesas con manteles blancos «Los Torogoces» ~llamados
alguna vez los «beatles» de 1a Revolucién por un entusiasta locutor de
la Radio Venceremos— comienzan a tocar Entonan las canciones de
los afios heroicos de la guerra «Patria chiquta mia/mi mamacita
chula,/vas a ver qué linda vas a ser cuando seas libre »

Sobre bien servados platos de guisos y frijoles, los mundos hasta
ayer divididos confluyen cautelosos Por detrds de los musicos, el
comandante Fito se retira, camino del centro de Gotera Habrd de pasar
al lado de ta base militar, desde donde, unos afios atrds, se coordinaban
los ataques heliotransportados, estilo Vietnam, que machacaban los
baluartes guerrilleros del norte de Morazdn Lo siguen sus guarda-
espaldas Desde 1a firma de los acuerdos de paz, treinta y siete mihitan-
tes del FMLN han sido asesinados, entre ellos tres destacados coman-
dantes
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3

El norte de Morazin, como toda la regién nororiental, es una especie
de patio trasero de El Salvador Un arco montafioso que, marginado
del boom cafetaiero, qued6é a expensas de unos cuantos productos
exportables —madera, vegetales, henequén- pero, sobre todo, de una
precana agricultura de subsistencia y del trabajo estacional de sus
gentes en las empresas capitalistas de la costa

Alo largo de los setenta, Morazin —como Chatatenango o Guazapa—
fue escenar1o de la creciente tensién entre los fmpetus orgamzativos
de la poblacién rural y los poderes locales A mediados de década la
violencia era ya un hecho condiano En 1980 comenzé la guerra
Después del fracaso de la «ofensiva final» del FMLN, en enero de
1981, vimeron los operativos de «lierra arrasada» Entonces comenzé
el éxodo Las cabeceras municipales fueron las primeras en vaciarse
Luego los cantones y los caserfos, formando un interminable flujo
humano que, por diversas rutas, buscaba ganar 1a frontera El norte de
Morazdn es una suerte de lengua montafiosa que se mete en Honduras,
cuyo territono la rodea pot tres partes No todos huyeron, sin embargo
Resistieron viviendo a salto de mata mientras, graduaimente, el FMLN
se apoderaba de la regi6n, desalojando a los cuerpos de seguridad, a
los restos de los poderes locales y a las bases de la Guardia Nacional
y de la Policia de Hacienda en las cabeceras mumcipales

Hacia 1983 se habia formado un nuevo orden bajo control guerri-
llero, donde «los campesinos podfan llevar a cabo sus rutinas cotidianas
sin el nesgo de ser arrestados y reprimudos por los escuadrones de la
muerte o por los agentes locales del gobierno»® Incapaz de desalojar
a los rebeldes, el Ejército optd por sellar el drea, estableciendo un
estricto control de la «calle negra» que —dividiendo a Morazén por la
mitad- une San Francisco de Gotera con Perquin Para impedir las
incursiones del Ejército, en 1983 la guerrilla vold el puente sobre el
Torola Laregi6n quedé aislada Por el resto de la década los servicios
sociales y la actividad estatal quedarfan pricticamente 1nterrumpidos
Desde entonces, €l rio Torola serfa la frontera natural entre el «pafs
guerniliero» y el resto de El Salvador

Diversos autores han analizado los procesos sociales que tuvieron
lugar en los espacios bajo control rebelde en diversas partes de El
Salvador* Seglin Binford, en el caso de Morazin se desarrollé una

3  BinForp, Leigh <El desarrollo comumtario en las zonas conflicuvas cnientaless,
Estudios Centroamencanos (ECA), 525-6, enero de 1992, pp 583-603 Segun datos del
PADECOMSM, 40 de 44 comuntdades del norte de Morazan fueron destruidas y/o sus habitantes
fueron desptazados por la viclencia entre 1980 y 1985

4 Vease, por ejemplo, CLEMENTS, Charles Witness to War Nueva York Bantam,
1984 Pearce, Jenny Promised Land Peasant Rebellion i Chalatenango El Salvador
Londres Latin Amerncan Bureau, 1986
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forma de «poder popular» sustentado por la proteccion mlitar pro-
porcionada por el FMLN Inicialmente —explica Binford— se mpuso
una autoridad guernllera, parala cual los civiles eran un «apéndice del
proceso militar» Luego este orden evoluciond, la poblacién pudo
organizarse con mayor autonomia, acumulando una serie de expe-
riencias que, hacia el final de la guerra, se va a traducir en una
estrategia de desarrollo alternativa al ajuste estructural y a las polfticas
neoliberales’ El proceso culmina en la formacion del PADECOMSM,
cuyos dirigentes —anota Binford- «hace quince afios sembraban milpa
y cortaban café» y ahora «diseflan sistemas sociales y econdmicos
complejos, controlan presupuestos de cientos de miles de délares» y
han viajado a Europa o los Estados Untdos como voceros de su
organizacién®

A pesar de la sangre y el éxodo, en otras palabras, 1a guerra no
arrasé con la sociedad La resistencia es mis que un hecho militar
Diversos testimomos revelan 1os elementos culturales y sociales que
le dieron altento’ Su itinerario no se agota en el recuento de victorias
y reveses militares Se expresa a través de 1as «misas campesinas», 1a
midsica, la alfabetizacidn, el estilo democrdtico de los campamentos
Una cultura que fue entretepiendo experiencias orgamzativas sindica-
les y de las «comunidades crisiianas de base» con elementos emocionales
y morales proptos de la vida campesina, cuya funcién era proteger de
1a desesperacién absoluta a quienes quedaban sin alternativas ante [as
atroctdades contrainsurgentes® Sus imphicactones pricticas se paten-
t1izan en la experiencia de guienes huyeron hacia la vecina Honduras

Steve y Beth Cagan —un fotGgrafo y una trabajadora social esta-
doumdenses—han documentado 1a histona de los refugiados de Morazén
en el campo de Colomoncagua (Honduras) y su reasentamiento en
suelo salvadorefio® Ocho mul personas que en su afin de sobrevivir,
bajo condiciones exiremas de hostihdad y aislarmiento, descubren su

§  <«El desarrollo comunitario en las zonas conflictivas orientales» ob cit, p 584

6 Id p 597

7 Vease, por ejemplo, Lorez Vial, Mana Marxismo y cristiamismo en Morazdn
Testumonio del padre Rogelie El Salvador Ediciones Radio Venceremos 1984, de layusma
autora, Muerte y vida en Morazdn San Salvador uca Edutores 1987, Lopez Vian., Jose [
Las mil y una historias de Radio Venceremos San Salvador uca Editores, 1993 Henmiguez
ConsaLvi, Carlos (Santiago) La rerquedad del Izote Mexico Editonal Diana, 1992

8 A Douglas Kincaid argumenta la importancia que los factores comunales han
tentdo en las rebeliones campesinas salvadorefias desde micios del siglo pasado hasta Iz
msurgencia comtemporanea «Peasants mto Rebels Commumty and Class i Rural El
Salvadors, Comparative Studies of Society and History, 29(3), psho de 1987, pp 466-494

9 CacGan, Steve y Beth Cacan El Salvador la tierra prometida El Salvador Edi-
clones Arcouns, 1993 Vease, tambien, EDwarDs, Beatrice y Gretta Tovak SEBRNIRIT Places
of Origin The Repopulationof Rural El Salvador Boulder Lynue Rsenner Publishers, 1991,
y «El retorno de los salvadoreiios refugiados en Honduras», Editorial en Estudios Centro
americanos (ECA), 492, octubre de 1989, pp 777-781
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homogeneirdad, reafirman sus valores y consiguen cohesionarse!® Que,
sobre esa base, y con la ayuda del Alto Comisionado de Ias Naciones
Unidas para Refugiados (ACNUR) y otros organismos internaciona-
les, consiguen establecerse como una comunidad orgamzada Nacida,
en dltuma instancia, de una decisién colectrva de sobrevivir, 1a histona
de los refugiados de Colomoncagua culmnina en una utopia colectiva
fundar una ciudad comunitaria que sea un modelo para Morazédn y todo
El Salvador

Lautopfa se concreta con el apoyo de la cooperacidn internacional
En enero de 1990 comienza el retorno Se desarma el campamento de
Colomoncagua, y a través de una carretera construida por 1a ONU con
el fin exprofeso de conducirlos hasta Meanguera —a orillas del rfo
Torola-, cerca de 2 000 famihias desandan el camino que, 1mpulsados
por el terror, habfan recorrido una década atrds La ciudad Segun
Montes nace dos meses después Su nombre reafirma la aspiracion de
fundar un verdadero polo urbano de desarrollo regional y rinde home-
naje a su més entusiasta patrocinador, uno de los sacerdotes asesinados
en la UCA

Cruzamos el rfo Torola casi cuatro afios después por el puente de
una via que, desde 1992, reemplaza al oniginal El viaje 10 hacemos
con dos dingentes de la asociacion de lisiados, a quienes cOnocimos
en la 1nauguracién de la ADEL Son la memoria viva de la guerra
Responden a nuestras preguntas con la mayor gentileza «Por la *calle
negra’ no circulaba un alma, estaba bajo control militar Nos mo-
viamos por los cerros A m{ me dejaron la pierna tiesa con un balazo
que me entré por aquf y se quedé acd Fue aquf en el cerro Gigante»,
relata Adridn, sefialando una de las vartas cumbres que nos rodean
«El» —continida, aludiendo a su menos locuaz compaiiero— «cay6 en
una emboscada acd nomd4s en el cerro Pericon, también le dieron en
la prerna (tiene prétesis), pero a €l si lo agarraron los soldados »
Vicente asiente con modestia y s¢ amma a hacer algin comentario
«mis compaiieros huyeron, yo no podia caminar Los soldados me
agarraron y me comenzaron a interrogar Luego me llevaron a la base
de Gotera » «Enséiiales 1o que te hicieron en tu mano», tercia Adridn
Vicente nos muestra los cuatro dedos restantes de su mano 1zquierda
«Me cortaron aqui con el machete, asi de un solo tajo » «Ellos
estuvieron en el combate del cerro Moscarrdn», menciona Mano, el
funcionano de la ONU que nos acompafia Adridn y Vicente asienten

10 «Los refugiados tuvieron que emprender una campafia de se1s afios contra la
reubicacion forzada o repatriacion, insistiendo en su derecho de quedarse en Colomoncagua
hasta que las condiciones en El Salvador hicieran posible su regreso Ia campafia inclua
mansfestaciones masivas dentro del campamento, la publicacton de numeiosas declaracicnes
dingidas a la comunidad wnternacional, y mucha agitactén publica » (Vease Cacan S yB
Cacan El Salvador, la tierra prometida, ob i, p 38
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con una 1nolvidable expresidn de orgullo y picardia En el santoral
guerrillero, esa accién figura como el pnmer gran triunfo del Frente
Nororiental sobre el Ejército salvadoreiic Asi 1o recuerda otro de sus
protagomstas

«Con 1a batalla del Moscarrdn la guerra dio un giro un salto tremendo
Por de pronto, se acabé la desmoralizacion ,Cien fusiles, doscientos fusiles?
;Toda 1a bateria de artillerfa' | Tres cafiones de 90 milimetros' ; Ametrallado-
ras pesadas, radios milnares, lanzagranadas, miles de cartuchos! Los compas
salieron de alli bolos de tanta alegna No se¢ me olvida una frase que le
escuché decur a uno de los campesinos combatientes al regresar aLa Guacamaya
(cuando yo vade aquel volcdn de fusiles, a m1 se me llend la cabeza de
fehcaidad!»1!

A poca distancia del puente sobre €l Torola se levanta el nicleo
central de la ciudad Segundo Montes Sus casas blancas resaltan en un
campo que exhibe aiin las huellas del abandono y la destruccion
Muchas estin todavia a medio construir En vna de ellas tiene Jugar
una clase de albafilleria Visitamos las obras y los programas realiza-
dos con el apoyo de 12 ONU a través del Programa de Desarrollo para
Desplazados y Repatriados en Centroamérica (PRODERE) los talle-
res de costura y carpinteria, ¢l centro cultural y un moderno centro de
rehabilitacién a cuyo lado esté la fitofarmacia

Bajamos hacia el Torola acompaiiando a un equipo de la televs-
si6n En el centro del rio, una veintena de mitos y unos cuantos adultos
se mueven con cierta sincromzacion A la distancia da la impresion de
ser uha ceremonia de bautismo pentecostal En realidad, 1as evolucio-
nes son partes de un juego y los ruidos no son himnos sino risas y
jolgorio Es una actividad del programa de recreacién Més tarde,
quien ia dinge, un joven excombatiente sin un brazo, declara para ta
televisién «aquf hay la necesidad de que los niflos aprendan a jugar,
eso es lo que estamos haciendo ensefidndoles a yugar »

Aun antes de la firma de los acuerdos de paz —en enero de
1992-, la presencia de [a comunidad Segundo Montes obligé al res-
tablecimiento paulatino de un ambsente de normalidad Lanexistencia
de poblacién neutral habia s1do un principio no declarado en la lucha
contrainsurgente De hecho, el Ejército criticé 1a decisién de los re-
fugiados de Colomoncagua de 1nstalarse en una «zonaroja», controlada
por la guerrilla Aunque la proteccién de 1os organismos internacio-
nales daba ciertas garantias ante una eventual incursidn malitar, habia
adn numerosas restricciones A fines de 1991 todavia se requerfa
permiso de 1a base de Gotera para it mds alld del Torola, sobre todo
s1 se transportaban alimentos y combustuble que, segin los militares,

11 Las nuly una hustonas de Radio Venceremos, ob at,p 173
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podian 1r a parar a manos de la guerrilla En este contexto, poco a poco,
1a comumdad fue negociando su derecho a circular ibremente y a
garantizar su abastecimuento El FMLN se comprometi6 a mantenerse
fuera de sus predios El Ejército, por su parte, fue relajando los
controles

A sumanera, la ciudad Segundo Montes es parte de la insurgencia
popular de los ochenta Su sola existencia es un triunfo, Su expenencia
sirve de inspiracion a otros grupos que retornan Pero, gen qué medida
es hoy un proyecto viable? En enero de 1992 la comumdad enfrent6
su primera gran crisis A dos aiios de la repatriacién, terminaba la
distribucién gratuita de alimentos donados por la Comumdad Europea
Segiin Steve y Beth Cagan

«Eltmpacto que tuvo ¢l fin de la asistencia evidenci hasta qué gradoe los
elementos revolucionarios, tal vez utépicos, de su modelo —produccién y
distribucién basados en necesidades, toma de decisicnes con base en parti-
cipacién y consenso, relaciones sociales 1gualitanas—~ habfan dependide de
una economia artificial del refugio Un elemento clave de esta era que los
talleres y demds proyectes productivos nunca tenian que alcanzar autosuficiencia
econémica En reahidad no podian lograrlo Los proyectos de servicio estaban
libres de constrefimientos econdmicos, ya que el campamento como tal
dependia del apoyo externo »'?

La comumdad reacciona buscando nuevos convenios ¢ impulsan-
do el Bance Comunal de Morazdn (BANCOMO), fundado con base
en los aportes de los miembros y donaciones externas A la larga, los
cortes presupuestales se hacen inevitables y son las actividades que
mantienen y fortalecen 1as estructuras comunales las pnmeras en sufrir
el impacto Hay insatisfaccién La gente se pregunta hasta dénde se
puede conceder sin poner en peligro el conjunto del modelo™ Hay nostalgia
por la vieja cohesién Unos rechazan las presiones hacia un compor-
tamiento individual y egofsta promovido por una sociedad competi-
tiva Otros deciden enfrentar el reto del mercado, acelerando asi, sin
proponérselo, la desintegracin del suefio comunal

Con la paz viene también el dilema de cémo ensamblar este orden
construido «desde abajo» con 1as mstituciones nacionales que comien-
zan a retornar Dinigentes de Segundo Montes han estado negociando
conlos gobiernos muncipales del drea la forma de preservar la integridad
de los proyectos comunitanos, asi como el acceso de la comumdad a
los fondos nacionales de reconstruccién manejados hoy por los alcal-
des nombrados en 1os ochenta, sin mngdn apoyo popular La expec-
tativa es copar 1os municipios en las elecciones de marzo de este afio,

12 Cacan, 8 yB Cacan E! Salvador, Ia fierrg prometida, ob cit pp 199-200
13 Id,p 205
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legiimando asi 1a autoridad de hecho que hoy tienen sus dingentes
Temen, sin embargo, ser avasaliados por los politscos locales vincu-
lados a ARENA, quienes «quieren desestabilizas nuestros proyectos y
poder decir que estdn haciendo gran cosa para la comunmidad, aunque
en el pasado no hicieran nada para estos pueblos» '

Los temores de estos dirigentes son los de muchos otros en toda
la regién nororiental Es 1a propia estructura estatal la que estd siendo
puesta en cuesti6n El presidente Cristiant ha insistido en la priondad
de sus programas sociales para los m4s pobres Su impacto a mvel
local, sin embargo, es mediatizado por la avsencia de una capacidad
administrativa De ahi que el PADECOMSM, las comunidades eclesiales
de base, el Movimiento Comunal de Mugeres y la crudad Segundo
Montes se planteen constituir «un aparato legal para gobernar las dreas
de Morazdn y San Miguel, al norte del rio Torola» De hecho,
PADECOMSM estd cumphendo muchas de las tareas que, antes de la
guerra, desempeifiaban las admimstraciones municipales’” En contra
de esta tendencia, el gobierno hende a favorecer la expansion de las
estructuras mimsteriales, buscando erosionar alas organizaciones surgidas
«desde abajo» y, por supuesto, al FMLN El problema es que s1 bien
los acuerdos de paz otorgan una nueva legiumidad a las estructuras
organizativas populares, no es ficil contrarrestar €l peso de una arrai-
gada tradici6n estatal anticampesina'®

La uerra es otra fuente de incertidumbre En los terntorios contro-
lados por la guernlla los acuerdos de paz conceden su usc a los
actuales ocupantes La propiedad de 1as mismas queda por negociar'’
Hace poco tiempo, dingentes nacionales del FMLN se reunteron con
el mayor propietario de Morazdn buscando llegar a un acuerdo de
venta de tierras Un representante de la ONU actu6 como intermedia-
no Del éxito de esta negociacion —opina nuestro informante— dependerd
que otros terratenientes del departamento se ammen a realizar transac-
ciones semejantes En Meanguera, 1a zona en que se ha establecido la

14 Ihd,p 218

15 Bmrorp, L «El desarrolle comumnitano en las zonas conflictivas orientaless, ob
at,p 598

16 CarpeMaL, Rodolfo «El fracase del Estado salvadorefiow, Estudios Centroamert
canos (ECA), 534-35, abnl/mayo de 1993, pp 351-375, y SovLis, Peter «La dismmvcidn de
la pobreza en El Salvador Una evaluacion del programa social del gobierno de Cristiani»
enind , 522, abril de 1992, pp 334.354

17 Segun Ricardo Cérdova Macias, s en el sector agrano donde se hace mas patente
que los acuerdos de enero de 1992 «no recogieron ninguna reforma o modificacién sustantiva
de la estruciura economice-secials De aha que 1a posibilidad de repartir tierras quede
supeditada a su dispomibilidad en tanto provengan de tres fuentes a) ierras que excedan el
lynite constituctonal de las 245 Ha, b} tierras que son propiedad del Estado y que no son
reservas forestales, y, ¢) uerras ofrecidas en venta al Estado (Ver Corpova Maslias, José
«[.ag negociaciones de paz en El Salvador» Documento de trabajo presentado al Seminano
Internacional «La violencia politica en el Peru», Luma, yulio de 1993, p 23)
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ciudad Segundo Montes, 1a mayorfa ya acept6é vender E! problema es
que algunos propiefarios pequeiios —incluyendo a excombatientes del
FMLN-1nsisten en recuperar su tierra y no aceptan un arreglo financiero
Es el conflicio entre qmenes sienten que ia guerra les ha abierto la
oportumdad de ir més alld de su condicidén de campesinos y aquellos
oiros que quieren volver a vivir como antes, aquellos que, como diria
John Womack de los zapatistas de comienzos de siglo, «hicieron una
revolucién para que nada cambie»'® «La dnica manera de avanzar es
mediante proyectos colectivos» —declara uno de los membros de 1a
comunidad— «S1 volvemos a-ser pequeiios agricultores de subsisten-
cia, diez afios de guerra no habran temdo ningin sentido »'*

4

Ante 1a enormidad del problema de los desplazados centroamericanos,
a su manera, los organismos mternacionales también han detido forjar
su propia utopia Un planteamiento capaz de trascender 1a ayuda
inmediata, con una propuesta sustentable de largo plazo

Las respuestas han ido formuldndose a la par con el procese de
pacificacién Un hito decisivo fue la Conferencia Internacional sobre
los Refugiados Centroamernicanos celebrada en Guatemala en mayo de
1989 Ahf se verificé un amplio consenso sobre la necesidad de vin-
cular 1a solucién del problema del «desplazasmento» a los conceptos
de paz, derechos humanos y desarrollo, y se acordé crear los meca-
nismos para la aphicacién del nuevo enfoque En los meses siguientes,
una donaci6n del gobierno italiano de 115 millones de dblares, canalizada
a través del Programa de las Naciones Umdas (PNUD), permitié
iniciar el Programa de Desarrollo para Desplazados, Refugiados y
Repatriados en Centro América (PRODEREY®

La cuestién central que el PRODERE se plantca es cOmo respon-
der a las necesidades inmediatas creando, al mismo tiempo, las con-
diciones para un desarrollo sustentable de largo plazo, estableciendo
las bases para resolver los problemas que —mds all4 de la devastacién
de la guerra— explican la musenia de las poblaciones afectadas la
exclusién, 1a ausencia de mecanismos participatorios, €l reconocimento
de derechos ciudadanos

En respuesta a la paturaleza centralista y «antiparticipatoria» del
Estado centroamericano, €l PRODERE ha planteado la formacion de

18 Zapata and the Mexican Revolunion Nueva York Vintage Books, 1968, p 14

19 CitadoenCacanN 8§ yB CacaN El Salvador la tierrapromenda, ob ot p 220

20 Los parrafos sigwentes se apoyan, fundamentalmente, en Jessup, Francesca
«Supporting Peace Wath Development Prodere’s Strategic Approach to the Problematic of
Uprooted Populations», Programa de Desarolio para Desplazados, Refugiados y Repainados
en Centro America (PRODERE), San Salvador, 18 de noviembre de 1992
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las ADEL como «espacios institucionales para la concertacion local y
la construccion de consenso a prop6ésito de asuntos de interés comdn»
Espacios en los que «los representantes de la comunidad desplazada/
refugiada, de los mumsterios, ONG locales y orgamizaciones sociales
trabajen en conjunto para encentrar soluciones a los problemas mds
acuciantes»?! Un factor clave de este proceso es 1a «reincorporacién»
del Estado en zonas en las que, histéricamente, no ha sido més que una
presencia militar Este objetivo se realiza a través de su contribucién
al fortalecsmiento de los gobiernos municipales y la decentralizacién
de los servicios estatales a mvel local en la perspectiva de «construir
una relactén mds efectiva y menos antagénica entre comumdad y
Estado»??

E1 PRODERE est4 presente en once dreas de accién o microrregiones
en las se1s naclones centroamericanas Morazén y la provincia del
Quiché —el ltamado trifngulo ixi1l, especificamente—, en Guatemala,
son dos de ellas «Tenemos que actuar con un gran sentido de equi-
libr1o en dreas attn muy polarizadas», nos exphica uno de sus respon-
sables En Morazdn PRODERE fue visto, inicialmente, como un programa
de contemdo contrainsurgente «Para superar esa distorsidn hubo que
realizar diversas negociaciones», nos explica un funcionario que, para
tal fin, se trasladd, en 1991, al propio campamento del comando
guernillero En Nebay, en la drea 1x:] del Quiché, miembros del staff
dei PRODERE fueron detemidos unos meses atrds por una columna
guernillera «No tenemos mngin problema con ustedes», les dijeron,
pero 1os conminaron a mantener su neutralidad Al menos un vehiculo
de 1a ONU ha sido destruide ahf por 1a guerrilla por alegadas trans-
gresiones a dicha neutralidad

Los funcionanos de PRODERE con quienes conversamos tienen
muy claro que la participacién de la poblacion en las decisiones y
ejecucion de obras y programas es vital para la legitnmidad del plan
en su comjunto Hay, sin embargo, criticas En el campo, algunos
promotores lamentan 1a centralizaci6n de las decssiones en las oficinas
de la capital, 1a falta de continwidad en el seguimiento de los proyectos,
1a incertidumbre laboral En las esferas directivas se menciona la
renuencia al cambio dentro del sistema de 1a ONU, su aferramiento al
aststencialismo, su falta de fe «en la necesidad de invertir para crear
mecanismos de participacion y en capacitar a ia poblacién local para
que asuma la conducciin de sus propios destinos» «El PRODERE»
—concluye nuestro entrevistado— «debe ser, sobre todo, un catalizador »

2] Ihd,p 25

22 Jessup cita el caso de la vegion I del Propere, en Nicaragua, donde se ha impulsado
un conute de desarrollo mumcipal constitmido por desmovilizados del Ejercito Sandinssta,
alcaldes, exrefugiados, exdesplazados mtermos, ex-«<contrass y miembros del staff delPRoDERE
(Teud , p 26)



PAISAIES DE LA POSGUERRA CENTROAMERICANA 147

5

Es l1a tinica ruta asfaltada del 4rea, por eso le llaman la «calle negra»
Diwide al norte de Morazén en dos grandes mitades Ocupa, en los
relatos de la guerra, un lugar central Hasta el imicio de los operativos
aerotransportados, era la via pnncipal de la circulacidon militar, el
escenario, por ende, de numerosas emboscadas y enfrentamientos
Interrumpida por retenes y puestos de control, su cierre significéd la
paréilisis de 1a vida econémica y social de 1o que, desde 1nicios de los
ochenta, los militares catalogaron como «zona roja» Cruzarla fue, en
mds de una oportumdad, 1a diferencia misma entre la vida y 1a muerte

Hoy sigue siendo el centro neurélgico de la regién En un senfido
distinto, no obstante El transporte piblico ha reaparecido Circulan
bicicletas, motos y camiones con plataformas atiborradas de pasajeros,
destacan entre ellos 1os vehiculos blancos de la ONUSAL y de una
pléyade de entidades internacionales que, en los dltimos afios, han
ltegado a contribuir en 12 reconstruccién de Morazan Pasando Segun-
do Montes, 1as oficinas del BANCOMO concentran una pequefia mul-
titud En las inmediaciones, los vendedores offecen sus mercancias y
un nuevo restaurante recibe el mediodia con Ias mesas llenas Es el
«Comedor y Cafetin La Guacamaya Subversivar, cuyo nombre recuer-
da uno de los programas mds populares de la Radio Venceremos, una
especie de mimnovelas comicas dedicadas a satirizar a 10s personajes
del bando enemigo

A poca distancia, en el caserfo Los Quebrachos, las casas de
madera se alinean a lo largo de una pista polvonienta, menudean las
pintas invitando a votar por €l FMLN Cerca del taller comunal de
costura, policfas espafioles ¢ 1talianos charlan con miembros de la
nueva Policfa Nacional Civii Ahi nos encontramos con Rufina Amaya,
una robusta y tfrmda mujer cuya sola existencia impide que la memoria
de esta guerra cruel quede en el olvido Es 1a milagrosa sobreviviente
de 1a tristemente célebre masacre de El Mozote Sus brazos llevan atin
las marcas de su penoso escape en los dfas que siguieron a la incursién
militar «D10s quiso que viva para contar 1o que pas6é», comenta doiia
Rufina, cuyos hijos y esposo, vecinos y parientes, su pueblo entero,
desaparecieron de la faz de la tierra en uno de los capitulos mas
brutales de 1a guerra salvadorefia

En un notable articulo de reciente publicacién, el periodista nor-
teamericano Mark Danner reconstruye y analiza los pormenores de lo
ocurrido en El Mozote aquel 11 de diciembre de 19812 Durante muchos
dfas los pobladores de varios caserfos fueron arreados a la pequefia
capilla de El Mozote, donde serfan eliminados sistemfticamente La

23 «The Truth of El Mozote», The New Yorker, 6 de diciembre de 1993, pp 50-133
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«zona roja» de Moraz4n habia sido completamente asslada del mundo
exterior Conforme los militares se retiraron y los guerrilleros fueron
retornando, ia noticia de 1o ocurrido en El Mozote comenzé a filtrarse
Entrevistado por Danner, el comandante Licho —cuya uvndad fue 1a
primera en retornar— declard

«Era una total desolaci6bn Ni una persona viva, ni una ¢asa qué no
hubiese s1do quemada Habia cuerpos en las casas, en los campos, en [os
pozos reportamoes a la comandancia y no nos creyeron no podian Creer gue
fueran tantos »

Al retornar, Pedro Chicas —quien habia fugado antes de la llegada
de las tropas— encontré tantos buitres revoloteando entre 108 restos que
el pueblo «parecia cubierto por una negra alfombra viviente»?* Sus
testimomos, como el de 1a propia Rufina Amaya, sin embargo, no
fueron suficientes pararevelar «la verdad de El Mozote» Un sofisucado
encubrimiento, tan indignante como la propia masacre, fue puesto en
marcha para negar los muertos, el dolor, la destruccidn

El Mozote -asevera Danner— representé el climax de la era de las
grandes masacres Vinieron otras, pero ya no de la misma envergadu-
ra Tal vez porque los militares se sorprendieron de su impacto inter-
nacional o porque se dieron cuenta de que, con menos muertos, podfan
conseguir 1os m1smos resultados, sin despertar la rabia, ademads, de sus
financistas en Washington Los jefes militares —concluye- se per-
cataron de que con la masacre de El Mozote no s6lo se habfa conse-
gmdo la fuga de la mayorfa de la poblacidn, sino que a los que se
quedaron se les hab{a hecho llegar, de manera clara e inequivoca, un
mensaje muy sumple que, fueran cuales fueran las circunstancias, la
guernilla no podfa protegerlos, y que los mihitares estaban dispuestos
a hacer absolutamente cualquier cosa para no perder la guerra®® El
Morazin que surge hoy a la superficie desmiente 1a rotundidad de
dicha apreciacién

Tomaria mas de diez afios para que «la verdad sobre El Mozote»
fuera irrevocablemente respaldada por las pruebas matenales Enoctubre
de 1992 un equipo de antropdélogos forenses argentinos exhume algu-
nos de los cientos de caddveres cubtertos por fas paredes de adobe de
la sacnistia y las casas que bordeaban la placita del pueblo

Hoy, El Mozote y sus vecinos van dejando de ser unos pueblos
fantasmas En la ruta afirmada que la comunica con 1a «calle negra»
se nota actividad Vemos numerosas €asas en coastruccion que s¢
intercalan con las destraidas en 1os aciagos dias de fines de 1981
Arambala retorna a la vida mds rdpido ain que El Mozote Entre las

24 Ibid,p 92
25 Ibd,p 124
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rutnas de la placita central de este dltimo encentramos a dos mujeres
—madre e hija— acompaiadas de dos nifios, volvieron hace unos meses
al lugar en el que perdieron a 1a mayor parie de su famiha, después de
una década en la ctudad de San Miguel Conversamos al lado del
modesto monumento que recuerda a las vicumas Es el perfil de una
famiha -los padres y dos mfios—fecortada en metal, sobre un cimulo
de piedras La placa ha sido sustraida, 1a reemplaza un sunple papel
que reproduce el texto onginal «Ellos no han muerto, estdn con
nosotros, con ustedes, con la humamdad entera »

Acalladas las armas, el conflicto continda en la disputa por contar
su hustoria, por determinar cémo recordarlo, qué memorias conservar
En Perquin, la «capital de la revolucién», el FMLN y el consejo
mumcipal que retorna del exilio se han enfrascado en una disputa
sobre el destino de la sede de la alcaldfa Una y otra vez tomada por
las fuerzas contendientes, semidestrmida, la estructura del edificio
continda en pie Para unos es un monumento a la guerra que debe
quedar ahf tal como estd, como un testimomo de la resistencia a los
devastadores bombardeos de la aviacion salvadorefia Para otros es
una ruina inservible que debe deyar paso a una nueva sede municipal
No es, en todo caso, ¢l dntco recordatorio Del oiro 1ado de 1a plaza,
l1a fachada de la capilla ha sido convertida en un coloride mural en el
que destaca un enorme retrato de monsefior Romero Muy cerca de ahf,
al final de un camino notablemente pedregoso, estd €l «Museo de la
Revolucién Salvadoreiia», construido sobre terrenos que estdn adn por
negociar Nos impresiona su modestia, €l orgullo de los guias Podrfa
decirse que es un museo rural Acomodado en varias casitas dispersas
en que se despliegan las diversas colecciones, fotos, banderas, volan-
tes, uniformes y armamento popular Una seccién aparte estd dedicada
a la Radio Venceremos Se ha dejado intacta lo que fue la dltima sala
de transmusidn antes de que se trasladara a su actual local en San
Salvador En uno de los espacios abiertos, al 1ado de un enorme créter,
un letrero indica «agujero de una bomba de 500 hbras, 1981» Maés
all4, la pieza més valiosa del museo los restos del helicptero en que
viajaba el coronel Monterrosa, abatido por la guernlia mediante un
ingeni0so ardid*® Era, para los rebeldes, el responsable de 1a masacre
de El Mozote Su muerte, en octubre de 1984, dicen algunos, cambié
el curso de la guerra Obligd a muchos a pensar en buscar una solucién
politica negociada al confitcto «Estaba en Joateca» —nos dice nuestro
gufa—, «a varos kilémetros de aqui Lo trajumos hasta aqui antes de
que el Ejército le ponga 1a mano encuna »

26 Elepsodio esrelatado en 1as memonas del prineipal focutor de Radie Venceremos,
PP 248-262
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I

«Asf es Guatemala De un lado, uno sabe que aquf han ocurrido cosas
ternbles, que todavia siguen sucediendo, mas bien Pero, de otro lado, aqui
casi nunca se ven las evidencias Las violaciones de los derechos humanos
ocurren usualmente tras puertas cerradas, en dreas remotas del pais o por la
noche, y de ellas es raro que se comente en la prensa local Lo que uno ve,
ma4s bien, es un pais cuya beileza no uene parangén en Centroamérica »

Cadogan Gudes, Central Amenca, Londres, 1993

1

Guatemala es un pafs de regiones Es miés que un hecho geografico
A los contrastes territoriales se superponen los étnico-culturales y los
socioeconémicos No es un fendmeno usual en el contexto latino-
americano Lo que aqui sorprende son las escalas 1a profundidad de
las brechas, 1a enormidad de los desbalances entre regiones que co-
existen, abigarradas, en un territorio relativamente pequefio

Recorremos en pocas horas algunas de estas Guatemalas De la
capital a Antigua vigjamos por una via de alia velocidad Sila primera
es una metrépol con aspiraciones modernas, Antigua vive de su
tustorta Fue la capital hasta 1773, cuando fue destrunda por un vio-
lento terremoto  Semderruidos, sus principales edificios siguen ain
en pie Es 10 que le da su sello distintivo Las ruminas de conventos y
palacios se entremezclan con casonas sefiorales converfidas en hote-
les 0 academaas de espafiol conuna buena clientela tejana y califormana
Es 1a entrada al pafs turistico, a los pueblos indigenas de la cordillera
occidental, famosos por sus artesanfas y sus culturas sincréticas, fas-
cipantes y exdticas

De Antigua hacia el noroeste, 1as rutas rurfsticas conducen al lago
Autlan A susorillas estd Panajachel, un pueblo de agricultores reinventado
por 1a presencia fordnea A mediados de los setenta, el 80% de su
poblacién dependfa del turismo?” Para ese entonces comenzaba a
construirse una moderna infraestructura hotelera

Al amanecer, [0s funstas parten a recorrer €l lago En la ribera
opuesta, los conos perfectos de los volcanes emergen de fa bruma
mafianera Conforme se despeja vamos identificando este fascinante
mundo lacustre los pequefios pueblos desparramados al pie de las
colinas, las piraguitas de los pescadores, las milpas de maiz en las

27 HinsHaw, RobertE  «Tounst Town amid the Violence Panajachel», en Robert M
Camack, editor Harvest of Violence The Maya Indians andthe Guatemalon Crisis Norman
Uaiversity of Oklahoma Press, 1988, pp 195-205
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pendientes Dispersas entre los caserfos, las residencias de los poten-
tados de Guatemala emergen como cormsas de los pefiascos que
orllan el lago

En los pueblos, un gran despliegue de artesanfas rodea las dreas
vecinas a tos embarcaderos Las vendedoras ofertan sus productos en
inglés o francés, 1os miios se ofrecen como guias A diferencia de
Panajachel, sin embargo, a estos pueblos el turismo sélo los ha tocado
indirectamente Santiago Atitldn es uno de ellos Visitamos su 1glesia
en ¢l momento en que una cofradfa indigena da 1nic10 a una ceremoma
religiosa Los trajes, 10s ornamentes de los santos, 1as nubes de 1ncien-
S0 componen esa romdntica tmagen de los ndios y sus culturas de
resistencia que tanto atraen a los visitantes Menor atencidén concita un
nimulo de piedra ubicado cerca de la entrada, con una placa que indica
que ahi descansan los restos del sacerdote estadounidense Stanley
Rother Su historia se entreteje con la del pueblo e 1lustra la tragedia
que, desde mediados de los afios setenta, esta como otras localidades
de la sierra occidental tuvieron que enfrentar?®

Rother, un conservador mustonero de Oklahoma, llegd a Santiago
Autlin en 1968 En poco tiempo —sobre todo gracias a las obras
piblicas que impulsé-— se ganarfa el aprecio de todos los sectores de
la poblacién local Hacia fines de los setenta los ecos del confhicto
sociopolitico nacional comenzaban a senuirse en Santiago Para enton-
ces, la migracidn a las plantaciones de la costa era ya parte de la vida
local El sistema tradicional sufria una erosién acelerada y surgian
nuevas alternativas partidos politicos, 1a Aceidn Catdlica, las sectas
protestantes En 1978 el Comuté de Umdad Campestna (CUC) —cuya
base mayoritania estaba en la costa— distribuy$ volantes en el pueblo
llamando a los trabajadores migrantes a orgapizarse para luchar por
salanios minimos y mejores condiciones de trabajo Algdn tiempo
después, miembros de 1a Organtzacion Revolucionaria del Pueblo en
Armas (ORPA) establecieron bases en las faldas de los vecinos vol-
canes Tolimin y Atitldn En junio de 1980 hicieron su primera apa-
ricién en el pueblo Los tesiumomos hablan de una recepcion clida
Cuatro meses después, ¢l Ejército se establecfa en Santago Comenzé
entonces el terror El padre Roth denuncid fos vejdmenes, mantensen-
do distancias frente a los alzados en armas No fue suficiente En julio
de 1981 fue asesinado por una banda de encapuchados

Por ese entonces, las masacres y los arrasamientos de aldeas eran
ya, més hacia el norte, hechos de la vida cotichana Estaba en curso lo
que el periodista guatemalteco Victor Perera ha caracterizado como et
capitulo mas reciente de la «conquista incompleta» de las dreas maya,

28 Lahistona del padre Rother es relatada por Victor Pevera en Unfimshed Conquest
The Guatemalan Tragedy Berkeley Untversity of California Press, 1993
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onginalmente iniciada en el siglo XVI Un ciclo violento que en menos
de media década dejaria unos 120 000 muertos, 46 000 desaparecidos
y 1,5 millones de desplazados®

Del otro 1ado del lago, el impacto del coniflicto seria solamente
indirecto El nimero de visitantes disminuyd, afectando asi a la pros-
pera industria turfstica Mientras las regiones aledafias eran devoradas
por la violencia, Panajachel seguirfa siendo una «isla de tranquiiidad»
itocada por la represién, donde «no hubo asesinatos, secuestros o
torturas, m quedaron huérfanos o viudas»™

Al atardecer emprendemos el retorno A la distancia, las torres de
fos hoteles refiejan el sol crepuscular con una briliantez cegadora, son
como atalayas oteando 1mpévidas al pafs indigena

2

En Chichicastenango ~la ciudad mds importante del sur del Quiché-
el pafs turistico y el indigena confluyen y se entremezclan M4s adn
un domingo de fines de diciembre, cuando la fiesta de santo Tom4s
atrae visitantes nacionales y extranjeros

Los puestos de venta de artesanias ocupan ambos lados de las
calles formando un gran bazar de indescriptible colorido que vive de
los tunistas y que se yuxtapone al mercado de productos locales y
artfculos de primera necesidad que atrae a cientos de compradores de
1a regi6n El eje de los festejos es la plaza ceniral, donde Ias 1glesias
de Santo Tomds y el Calvario, ubicadas en sendos promontorios utia
frente a Ia otra, recuerdan 1a estructura de las antiguas ciudades maya
Al mediodia, el sonide atronador de los petardos anuncia el micio de
la procesién Entre el humo de la pélvora y el incienso aparecen las
andas ornamentadas con plumas de colores en hombros de los «prin-
cipales» de las cofradias Varas bandas tocan al unisono Los ficles
caen de rodillas Los turistas huyen de los cohetes, encendidos por
prrotécnicos sin rastros de sobriedad Mientras la procesién abandona
1a plaza, tres hombres trepan al «palo volador», un méstl de unos 20
metros con una especie de carrusel en €l tope clavado en el centro de
la plaza Sus trajes parodian uniformes gachupines y unas méscaras
simiescas cubren sus rostros Desde lo alto, comienzan su «vuelo»
atados a una cuerda que va desenrolldndose del mastil hasta deposi-
tarlos en tierra Contra el intenso cielo azul, los «danzantes de la
muerte» completan su vuelo entre vitores y nuevas rondas de cohetes
La fiesta se prolonga a lo largo de la tarde Las misicas de marimba
ceden su lugar a las «quebraditas» y «norteftas» que, de aquf hasta Los
Angeles, tienen una audiencia vasta

29 Perera, V Unfirushed Conguest The Guatemalan Tragedy ob cit,p 9
30 Hmvsuaw, R «Tounst Town amad the Violence Panajachels ob at,p 196
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Al caer la tarde, en la puerta del hotel Santo Tormds, una hilera de
«combis» espera a 1os turistas que, cargados de compras y extenuados
de sincretismo, emprenden el regreso a Antigua o Panajachel Mas
all4, 1a muluitud pelea por un lugar en los camiones y buses que hacen
la ruta a través de las zonas rurales de Solold y el sur del Quiché
Nosotros seguimos al norte, al corazon de la Guatemala maya

3

En Santa Cruz del Quiché —la cabecera departamental- dejamos atrds
¢l asfalto Una mediocre carretera afitmada nos conduce, en un ince-
sante sube y baja cordillerano, a través de una de las dreas més pobres
y marginales de Guatemala

En el norte del Quiché prevalece el mumfundio y 1a agricultura de
autoconsumo Hay s6lo unas cuantas «fincas» cafetaleras ubicadas en
las 4reas septentrionales que descienden hacia la selva del Ixcdn Por
muchos afios ya, la regidn soporta los efectos de una crisis ecolgica
A la presidon demogréiica se sumaron los efectos de la guerra Como
en toda la zona alupldnica, los hombres suelen migrar a la costa en
buscade empleo Sigue siendo, sin embargo, una regién distintivamente
indfgena El Namado «tridngulo» 1xil, en parucular Ahi, a diferencia
de otras zonas serranas que fueron «ladimzandose» a la par con el
incremento de 1a mrgracién estacional, se afirmé «un micleo de comu-
nidades indigenas culturalmente hostil, social y polfticamente indigenble
para el nuevo Estado hiberal»’!

Pasando Sacapulas, llegamos a 1a parte m4s alta del maci1zo occi-
dental El paisaje serrano se abre ante nosotros en toda su fascinante
magmtud A la distancia, las cumbres de 1a cordiliera Cuchumatanes
parecen olas emergiendo de un mar de nubes Circulan pocos vehiculos
Unos cuantos buses saturados de pasajeros desafian a los abismos
Predominap-las camionetas de los organismos internacionales que, con
la atenu ?{gn del conflicto, han incrementado su presencia en el drea
1.os casérios exhiben 10s signos de su hiustoria reciente 1os letreros de
los proyectos y del Ejéreito de Guatemala («Unete 2 nosotros a cons-
truir la paz»), 1a profusion de 1glesias evangélicas y las pintas llamando
a votar por el general Rios Monit En algunos hay retenes de 1a Patrulla
de Autodefensa Civil (PAC) En los alrededores los «patrulleros»
conversan desaprehensivos, algunos portan viejos fusiles de repeti-
c16n

Nuestro destino es la localidad de Nebaj que, con Cotzal y Chajul,
son las aristas del llamado «tridngulo 1xil», un término geopolitico que

31 SwmmH Carol A «Oryzins of the National Question 1n Guatemnala A Hypothesis»
en C A Smith, edutor Guatemalan Indians and the State 1540 to 1988 Austin Umiversity
of Texas Press, 1990, p 88
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alude a la disposicién terntorial y a la filtacién étnica de su poblacién
mayontaria En las historias regionales del conflicto guatemalteco, la
suya destaca como la mds trdgica Particularmente por el hecho de
haber sido elegida por las Fuerzas Armadas como 4rea piloto para la
aplicacién de un brutal plan contrainsurgente

En el recuerdo de los nebajeiios, 1os problemas comenzaron con la
llegada de 1as columnas del Ejército Guerrillero de los Pobres (EGP)
Maro Payeras —uno de sus fundadores— ha relatado 1a evolucion de su
propuesta su decisién de superar el «foquismo», su revaloracién del
«problema 1ndigena»® Vartos aiios tomd desarrollar, a partir del foco
imcsal en la selva del Ixcdn, las redes clandestinas y 1as columnas que,
hacia mediados de los setenta, comenzaron a penetrar en el drea 1xil
Hacia 1976, decenas de j6venes cotzalefios se habian incorporado a la
guerrilla En enero de 1979 ¢l EGP «tom6» Nebaj por primera vez A
lo largo de ese afto las acciones rebeldes se incrementaron dramética-
mente En 1980 los militares estimaban que al menos 1a mitad de la
poblacidn 1xul eran colaboradores activos ¢ potenciales de la guerrilla
Su respuesta fue desatar el terror Selectivamente primero, masiva y
exhaustivamente, después

Quienes han 1nvestigado el perfodo coinciden en sefialar las difi-
cultades existentes para estimar con certeza €l nimero de victimas de
larepresion® Sf queda claro su propésito basico crear, entre el Ejército
y la guernilla, una completa tabla rasa, ehmimando cualquier posibi-
lidad de neutralidad Lo consiguieron en menos de dos aftos No hubo
mstitucidn que resistiera N1 siquiera la sglesia catéhca gue, en 1980,
luego de sufiir varias bajas, retird del drea a su personal Los templos
fueron ocupados por los soldados El Ejército se convirti6 en la dinica
autondad Los miedos y odios de una sociedad polanzada —avivados
por el triunfo sandinista en Nicaragua— y el manto protector de 1a
cruzada anticomunista reaganiana coadyuvaron a datle a sus acciones
un sorprendente grado de impumdad

A pesar de que fa propia trayectonia de 1a institucidn armada hacia
predecible una respuesta de tal magnitud, el EGP no contaba con la
capacidad de hacerles frente** Sus redes de apoyo serfan diezmadas

32 Daysofthe Jungle The Testimonyofa Guatemalan Guerriiero, 1972 1976 Nueva
York Monthly Review Press, 1983

33 Entre 1981 y 1984 el mumcipio de Nebaj paso de 36 300 habitantes a solamente
15 200 {ver CenTrO DE EsTupios INTEGRADOS DE DESARROLLOCOMUNAL Guatemala Polos de
desarrollo (volumen Il El caso de la desestructuracion de las comumdades mdigenas)
Mexico Editorial Praxis, 1990, p 26

34 Segun Carlos Figueroa Ibarra ¢l estado mulitar que surge de la tntervencion
norteamericanade 1954 hariade [a violenciaun <recurso indispensable» paralareproduccion
social (Fraueroa IBarra, C  El recurso del miedo Ensayo sobre el Estado y el tervor en
Guatemala San Jose, Costa Rica BpUCA, 199]
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en cuestiSn de meses® Entonces comenzd el éxodo Mientras la po-
blacién rural emprendia ta fuga a las montaifias, las fuerzas del gobier-
no quedaban en control del vaile, de los pueblos y los caminos A fines
de 1980 habfan impuesto condiciones Habfan logrado 1o que en tér-
mines confrainsurgentes equivale a «secar el agua», condenando at
«pez» a 1o que habrfa de ser una agonia inesperadamente prolongada’®®
A partir de ahi, aplicaron métodos més sofisticados acciones civicas,
adoctrinamiento y operativos psicolégicos, institucionalizacién de las
PAC, establectmiento de «polos de desarrollo» y «aldeas modelo»?’

Sobre 1os escombros del mundo 1x11, los militares pretendfan instaurar
un «nuevo comienzo» A fines de 1982 reconstruyeron Acul, la prime-
ra de dieciocho aldeas modelos La idea era concentrar en ellas a la
poblacidén rural dispersa, previo paso por campos de internamiento
como Las Violetas ¢ Xemamatzé, cerca de Nebaj, donde los «captu-
rados» 0 «entregados» eran sometidos a un proceso de adoctrinamento
mientras se examunaban sus antecedentes Fundamentalmente, ia violencia
se dingsrfa ahora contra las poblaciones «en resistencia» Es decr,
aquellos que, segiin el Ejército, al haber fugado a las dreas contreladas
por la guernlla habfan optado por alinearse con la subversién

En el papel, 1as aldeas tnodelo serian 1os nicleos de una serie de
polos de desarrollo, protegidos por la poblacién orgamzada en las
PAC El Epército les proveeria de infraestructura y servicios, se les
darfan alimentos a cambio de trabajo y, a través de las Coordinadoras
lntgrrﬁstltucmnales —dwirectamente dependientes del jefe del Estado
Mayor—, se les darfa el apoyo necesano para que, a mediano plazo,
consiguieran sobreponerse al abandono y la miseria caracterfsticos del
Altiplano

33 Sobre los debates y autocriticas al wtenor de los grupos guenmilleres, vease
HARNECKER, Martha Pueblo enarmas Managua Edutonal NuevaNicaragua 1985 yPaveras,
Mario Eltrueno enlaciudad Episodios de lalucha armadaurbana de 1981 en Guatemala
Mexico Juan Pablos Editores 1987

36 Las sigwentes cifras dan una idea de la mtensidad de la desestructuracion causada
por 1la guerra En 1978 el municipio de Chajul tenia 18 000 habitantes Hacia 1990 tema
solamente 3 000 Entre 5 000 y 6 000 personas vivian en areas controladas por la guernlla
o en aldeas modelo mientras que alrededor de 4 000 seguian en «la montaia» Nadie sabia
cuantos habian fugado a Mexico (ver PEreRA, V' Unfimshed Conguest, ob cit p 124)

37 Elcambio reflejaba las diferencias en la cupula malitar en torno a la conduccién de
1a guerra ¥ a como enfrentar las crecientes presiones mnternacionales Los desacuerdos se
tradugeton en los golpes de Estado del general Eframn Rios Montt contra su colega Romeo
Lucas Garcia (marzo de 1982) y en el del general Oscar Mepia Victores contra ¢l primero
{agosto de 1983) Beatriz Manz examma ¢l debate sobre la cuestion indigena en el seno del
Ejetcito en Refugees of a Hidden War The Aftermath of Counteninsurgency in Guatemala
Albany State Umversity of New York Press, 1988, pp 18-19 cribec (Guatetala Polos de
desarrollo, ob cit) y Jean-Mane Sumon (Guatemala Eternal Spring Eternal Tyranny New
York W & W Norton, 1987) describen en detalle la institucionahdad contrainsurgente
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Reportes de orgamsinos defensores de derechos humanos e tnves-
tigaciones individuales ofrecen una descripcién detallada de esta fase
de la lucha contrainsurgente®® Abundan las comparaciones con las
«aldeas estratégicas» 1mpuestas en Vietnam e mnclusive con los campos
de concentraci6n de la Alemania naz1 Otros equiparan a las aldeas
modelo con las reducciones colomales Sea como fuere, los tesimomos
revelan que el proceso de «reubicacidn» y «estabilizacién» procedié
lenta y tortuosamente El problema clave era c6mo atraer ala poblacion
«en resistencia»  Se utihizé una combinacién de fuerza y persuasién
Se impart16 una ammstia El recuerdo de 1a destruccién de los pueblos,
no obstante, asi como la propia coercién usada por la guernilla, no eran
obstaculos ficiles de superar

Ningin reporte, sin embargo, alcanza a transmmtir el profundo
desprecio por 1a vida humana que ambos contendores exhibieron, asi
como la intensidad del sufrimiento consecuente, como 1o hacen los
propios 1x1les, los sobrevivienies del Armageddén milicar

«Han sido tiempos de mucho dolor», nos dice Manuel, un hombre
joven de 35 afios que reside en las afueras de Acul adonde €l y su
famulia fueron reubicados hacia fines de los ochenta Manuel nos
cuenta de su vida en «la montafia» «Cerca de diez afios huyendo»
—dice—, «haciendo las milpas a escondidas, moviéndonos de un lugar
a olro » Su testimono —Como otros que tuvimos la eportunidad de oir—
revela el precario orden instaurado por el EGP los sistemas de vigfas,
los comutés que se ocupaban de conseguir comrda o ropa, los encar-
gados de bajar a los pueblos, traer informacién, etcétera El énfasis,
sin embargo, estd puesto en las necesidades, en la insoportable caren-
c1a, en la incerhidumbre «,En qué momento decidi6 regresar?», le
preguntamos «Era dificil decidir», responde «Habfa que ver qué
podia pasarnos Pero no se podia seguir viviendo sin libertad, no se
puede vivir sin hibertad »

Acerca de su vida en Acul, Manuel nos cuenta de la falta de
espacio para ampliar las viviendas, la dificultad para acceder a la
tierra, 1a obligacién de servir en las PAC, 1o que quita tiempo para
trabajar ¥ que, ademas, lo mete a uno en problemas, porque los
patrulleros cometen muchos abusos Aprovechando del relajamiento
que el sistema ha expenmentado en los Gltimos afios, Manuel y su
familia se han sumado a un grupo que se ha establecido como a un
kilémetro de Acul Dice que ahora vive mejor Los habitantes del
nuevo nicleo han decidido no patruliar, y hasta ahora nadie los ha
obligado a hacer 1o contrario Nos sefiala su casa, al final de una
empinada pendiente que ha 1do mejorando poco a poco con la ayuda

38 Vease, por ejemplo los reportes de AMERICAS WaTcH Creating Desolation and
Calling u Peace (1983) Guatemala A Nation of Prisoners (1984), Covd Patrols in Gua
temala (1986) y Guaremala Getting Away Wuh Murder (19%1)
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que recibe del PRODERE Por 10 menos ya triene un techo, en poco
tiempo -nos dice lusionado—tendsd agua Al alejarnos 10 vemos ala
distancia, trepando la cuesta, acompafiado de su esposa y sus cinco
hyjos

Un técmco del PRODERE nos explica que ellos han dirigido
mucha de su ayuda a esta poblacién que —como suelen decir en el drea—
se ha «entregado» recientemente No solo la poca asistencia que
alguna vez esta poblacion recibfa del Ejército es ahora inexistente sino
que, ademds, su condicién de «desplazados» y no «refugiados» —pues-
to que no habfan cruzado una frontera nacional- impedia que accediera
a la ayuda del ACNUR Después de los acuerdos de Esquipulas y el
1nico de las negociaciones con 1a guerrilla, la presencia mternacional
se incrementa Se respira una atmésfera diferente Hoy los campos de
internamiento ya practicamente no existen y 10s aspectos més coerct-
tvos de las aldeas modelos han cesado de funcionar Desde fines de
los ochenta, por ejemplo, ya no se requiere de autorizacion para salir
de las mismas y el Ejército se ha retirado de ellas No obstante, hasta
por lo menos fines de 1992 el Ejército segwma bombardeando los
niicleos de poblacién civil desplazada —las Ilamadas «comumdades de
poblacién en resistencia» (CPR)- que adn se mantiene en 4reas fuera
del control del gobierno Con la excepcién de algunos bolsones en
Verapaz y el Petén, se ubican en su mayoria en las selvas del Ixcdn
y en la sierra 1x1l, donde —segiin se estmd a 1nic108 de 1993— quedaban
un total de 6 000 y 17 000 personas respectivamente’

En los centros urbanos, el ambiente de posguerra €s aun més
evidente En Neba) el comercio revive y se establecen negocios que
encuentran su chientela en 10s nuevos vecinos de la localidad Enla
pensién en que cenamos preparan mil tamales solicitados por el cuartel
para su celebracidn navidefia La propiefaria se apresta a ipaugurar un
restaurante en un local adyacente Cruzando la calle, un establecimien-
to alquila y exhibe videos Los milos husmean por la pueria entreabierta
las dltimas hazafias de Terminator y Robocop El duefio de ta unica
ferreteria informa que esté por llegar el pedido de pintura celeste —€l
color distintivo de 1a ONU- para ¢l local del PRODERE Las entidades
mnternacionales movilizan el mercado de bienes rafces y 10 nflan
también Mis importante adn, la presencia fordnea apuntala la nueva
tranquilidad, proporciona proteccién Los promotores que trabajan
para la cooperacién internacienal —hombres y mujeres 1xiles muchos
de ellos— surgen como 1os lideres comunales del emergente orden de

39 Veaselaentrevistacon el sacerdote jeswita Ricardo Falla publicada en Pensamienio
Propto, N° 110, marzo de 1993, p 27 asicomo sulibro Las masacres de la selva Guatemala
Editorial Universitana de Guatemala, 1992 Tambien, FRAYSSINET, Fabiana «Desplazados
recuperat sus vawces», Hombres de Maiz (Revista Centroamericang de Desarrollo Humano),
N° 17, noviembre de 1993, pp 34-36
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posguerra En Las Violetas —en una quebrada adyacente a 1a ciudad—
el centro de internamiento establecido en 1983 no funciona més la
fundacion «Nifios Refugiados del Mundo» ha construido ahf un orfanatono,
un taller de carpinteria y un colegio Las «Hermanas de la Candad»
se han hecho cargo de este dlumo En las dreas aledafias se han
distribuido tierras a un grupo de viudas desamparadas

La mulaplicacién de 1as 1glesias evangélicas es otro de 10s rasgos
distintivos de este orden de posguerra Gracias al apoyo recibido del
poder militar, segin se dice, las sectas protestantes habrian logrado
llenar el vacio dejado por la iglesia catélica Esta, sin embargo, ha
retornado con fuerza Pugnando por recobrar su espacio en la sociedad
y en la memona colectiva En Cotzal, ¢l templo ha sido reconstruido
después de servir, por algunos afios, como barraca militar En una
pared lateral se han colocado decenas de cruces de madera con leyen-
das como esta

Juan Castro Us
Secuestrado
Afto de 1980
18 afos

Las dlttmas corresponden al afio 92 Encima de las cruces, una
leyenda reza «Y dieron su vida como Jestis » En la 1glesia, vacia,
conversamos con una dmwigente 1xil «Fue una época terrible», nos
dice «Tantos afios perdidos S6lo ahora podemos pensar en el futuro »

En el futuro piensa también una dirigenta de la Asoctacién Chajulense
que nos recibe en la bien equupada oficina de 1a caja de ahorro y crédito
que esa nstitucién, de mds de 2 000 miembros, ha togrado montar
Con ¢l apoyo del PRODERE han construido un planta procesadora de
café y un taller textil, cuya produccién comienza a ser exportada a
Italia y Holanda Estdn por inaugurar, ademads, un centro de entrena-
miento Faboral cuyo personal serd financiado por diversas entidades de
cooperacién A nuestra entrevistada, no obstante, le frustra saber que
ain no puede ayudar todo lo que quisiera a Ja gente que «sigue en la
montafia» «Dentro de 1a Asociacidn hay temor a vincularse con ellos»,
nos explica «Son como unos apestados, no tienen derechos, se les
rechaza como a unos parnias En los dltimos tiempos ya vienen hasta
el pueblo, al mercado, pero venden sus productos por menos y a la
gente de ac4d eso le da cdlera » Su frustraciéon tiene raices en su
experiencia personal Por ocho afios, ella y su fatrmha deambularon por
la montafia, formando parte de ese limbo conocitdo como las CPR
«Eramos un grupo como de 300 personas de diferentes pueblos»,
recuerda Le preguntamos por los vinculos que establecieron con la
guernlla «Ellos nos daban ornentaciones» —afirma— «Nos pasaban
informacién, nos defendian, pero cada vez que ellos atacaban, los



PAISAIES DE LA PGSGUERRA CENTROAMERICANA 159

mulitares cafan sobre nosotros Ademd4s, nos confundfan porque hasta
1988 nos 1nsistian en que no regresdramos Que nos iban a matar, nos
decfan, y nosotros sabfamos que ya habfa gente que estaba volviendo
Nos decfan que tenfamos que permanecer 2hi, que sigméramos haciendo
mtlpas » Paulatinamente, su relato se transforma en una apremiante
evocacién Habla de sus privaciones, del miedo y la incertidumbre, de
1a desesperacién por no poder educar a sus hjos «Enr madera, con
carbon, les escribiamos las letras y les ensefidbamos a leer Los dfas
soleados eran los peores porque venian los aviones a bombardearnos
Los dias nublados, en cambio, nos sentfamos tranquilos y podiamos
trabajar con los nifios » En ese punto, abrumada por el recuerdo,
nuestra entrevistada rompe a llorar Se cubre el rostro con Ia punta de
su chompa rosada, pide disculpas y murmura «Asi era, pues, asi de
duro era »

4

.Cudles son los alcances de esta «victona» militar? (Puede el plan
contrainsurgente convertirse en una alternativa de control social a
mediano o largo piazo” Ya en 1987, un grupo de investigadores
encontraba, al respecto, una sitnacién contradictoria Aunque en el
discurso oficial se seguia sostemendo que 1os «polos de desarrollo»
eran «la predra angular de la campafia contrainsurgente en las dreas del
norte del pafs», ellos pudieron comprobar que «¢l Ejéreito se habia
retirado cas: por completo de esas dreas»*® Gobernaba, para entonces,
unrégimen civil elegido a través del sufragio y tenfan lugar en Madaid
los primeros encuentros entre representantes oficiales y de la Umidad
Revelucionaria Nacional Guatemalteca (URNG), el frente fundado en
enero de 1982 por los cuatro grupos guerriileros acteando en diversos
puntos del pafs Para muchos, 1a apertura polftica no era $1no un retiro
tictico de los umiformados y asi parecieron confirmarlo los sucesivos
intentos de golpe y la rotunda oposicién mulitar a negociar con los
rebeldes®!

Sean cuales fueren sus orfgenes, la apertura politica creaba espa-
10§ de accion para mstituciones como la iglesia catélica —que asu-
muria la defensa de las CPR, abogando por €l reconocimienio de su
caricter cival y denunciando el constante acoso militar ejercido sobre
ellas- y los organismos iniernacionales —que fueron relevando al
Ejército en la atencién de refugiados y desplazados Con ¢l apoyo de
esios sectores, en enero de 1993 el pnmer grupe de méis de 2 000
refugiados cruzarfa la frontera mexicano-guatemalteca para llegar al

40 cumec Guatemala Polos de desarrollo, ob cit , pp 254-235
41 AGUILERA PrraLta, Gabriel «Vwolencia y negociacion en Guatemalar Ponencia
presentada al Semunario Internacional «La violencia poliica en el Perus, Luma, jubio de 1993
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Ixcdn después de una suerte de retorno triunfal a través del altiplano
y la capital®? Era importante ~comenté Rigoberta Menchi— «que la
gente no volviera en silencio», que los retornados «recuperaran la
memoria recotriendo 1os caminos que antes les sirvieron para su
huida»*?

(Hasta qué punto todos estos cambios, la presencia internacional
en particular, coadyuvan a una efectiva liqmdacién del esquema
contrainsurgente? La premio Nobel de 1a Paz es enfdtica al afirmar que
1a presencia internacional es cructal en matena de verificacién «y no
necesariamente para darle consejos a la cancillerfa guatemalteca» m
para intervenir «en los asuntos internos del pais» Lo importante
—subraya- es que €sos orgamsmos se inserten en la bisqueda de
soluciones al largo conflicto* Enrealidad, los propios funcionarios de
la cooperacién mternactonal se preguntan si, a pesar de sus 1nencio-
nes, su intervencidn no termina siendo una continuacién -salvando
distancias, por supuesto— de 1a fase paternalista del programa
contrainsurgente El empantanamiento de 1os acuerdos de paz —-segin
un funcionario del PRODERE- es en Guatemala una limitacién fun-
damental Asi, como la UNRG no es atin un actor vdhdo, no hay un
contrapeso al poder estatal Dado el nivel de aplastamento de la
sociedad civil, asimismo, es diffcil identificar interlocutores, fomentar
la partictpacion La cercania con las autoridades se hace mds visible
y hay sectores que desconffan

Como Menchi, muchos otros en Guatemala creen gue la reactivacién
de 1a sociedad civil es el factor esencial en la lucha por consegur el
derrumbamiento del edificio contramsurgente y 1a subsecuente demo-
cratizacion dei pafs Santiago Bastos y Manuela Camus se refieren a
la «reconstitucién de la sociedad civil» que, con «el protagomismo de
las mayorias indigenas», se ha venido configurando de mediados de
los ochenta en adelante®® Se trata —afirman en cotncidencia con ¢l
sacerdote Ricardo Falia— de un procese no visto en la historia de
Guatemala desde tiempos de 1a conquista la participacidn del indigena
como tal en la polftica nacional*® Ciertamente, el proceso orgamzativo
a que estos autores aluden es una realidad insoslayable, que en 4reas
como el sur del departamento del Quiché ha tenido un 1mpacto impor-
tante Ahf, ia Coordinadora Nacional de Viudas y el Consejo Nacional
de Desplazados han jugado un papel decisivo en la lucha contra las
PAC y la proteccién de los derechos humanos de aquellos a quienes
la guerra transformé en parias en su propia tierra

42 «Retorno al Ixcan», Pensamiento Propio, N° 100, marzo de 1993, pp 23-24

43 Entrevista enibid ,pp 21-22

44 Tod

45 Quebrando el siencio Orgamizaciones del pueblo maya y sus demandas (1986-
1992) Guatemala FLACSO, 1993, p 9

46 Ibd,p 17
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No obstante, 1o contradictorio de la situacién —asf como las difi-
cultades para articular un frente amphio en favor de la democratizacién
del pais— se transparenta cuando examinamos situaciones locales como
1a del tridngulo 1x1l, cuando —m4s all4 de los discursos generalizantes—
exploramos la manera concreta en que la poblacién rural fue sobrepo-
néndose alos efectos de la acci6n contrainsurgente  Asi 1o comprueba
un estudio recientemente publicado del antropélogo estadoumdense
David Stoll¥

Contra lo que suele suponerse —afirma Stoll-, en el tndngulo 1x11
1a violencia no tuvo su origen en conflictos internos A mediados de
los setenta —sostiene~ €l drea estaba lejos de ser un polvorfn a punto
de estallar La msurgencia, no obstante, eché raices con celendad Lo
que se deb1d, fundamentalmente, a que los campesinos se vieron
obligados a optar —en una cldsica situacién de «violencia dual»— entre
el Ejército guatemalteco y 1as guernllas del EGP La ascendencia que
estas Wltimas ganan entre 1979 y 1980, sin embargo, no llega a traducirse
en una «nstitucionzhzacitén de mtercambios mutuamente beneficio-
508», $110 MAs bien en una sene de nesgos y penunas a las cuales el
EGP no ofreceria ninguna salida Asf se explica —segiin Stoll- no
solamente Ia 1nicial apariencia de apoyo total a la insurgencia, sino
también la abrupta evaporacién de dicho respaldo, cuando —en aph-
caci6n de la segunda fase del plan contrainsurgente— los militares
comienzan a «racionalizar €l uso de la fuerza» buscando hacerla mis
efectiva y predecible

Comienza entonces el esfuerzo por sobrevivir dentro de los parémetros
establecidos por los mihitares, por desprenderse del contacto estigmatizanie
con 1a guerrilla y construir con €l Ejército una relacion de «expecta-
tivas mutuas», de acuerdo con la cual s1 los 1xiles demostraban su
lealtad parucipando en las patrullas y aceptando las reglas de las
aldeas modelo, aquellos dejarian de tratarlos como sumpatizantes de la
guerrilla Con el tiempo ~cuando los cambi0os en la correlacién de
fuerzas asf 1o permitieron~ comenzarian a hacer demandas himitadas
que los oficiales estarian obhgados a escuchar Asi, gradualmente,
inclusive una entidad de coercién como las PAC devendria una pla-
taforma para «subvertir 1las demandas del Ejército, reafirmando su
autonomia y abriendo espacios para la socledad aivil»

En este proceso, los 1xiles elaboran para defenderse una firme
posicién de neutralidad que se ensambla bien con el lenguaje de re-
nacimiento y salvaci6n personal de las sectas evangélicas que, con
apoyo oficial, ocupan el espacio dejado por ¢l retiro de la iglesia
catélica Ese discurso no s6lo les sirve para distanciarse de la confron-
taci6n politica, sino también para murar ¢l mundo de manera mis

47 Between Two Armues in the Ial Towns of Guatemala Nueva York Columbia
Umiversity Press, 1993
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pragmaitica, asi como para construir una relacién mas equitativa con
los ladinos Incorpora, asimismo, un sentido de comumdad que acerca
axiles y ladinos en la tarea de la reconstruccion

En su pugna por recobrar autonomia, los 1xiles optaron por esta-
blecer una sefie de reciprocidades morales con los militares En las
condiciones y circunstancias que les toco vivir, la confrontacién no era
una opcién viable Su caso ilustra el carfcter transitorio del apoyo
popular a las insurgenctas de base campesina en la que la destruccién
causada por la guerra genera un desesperado deseo de estabilidad, a
cualquier costo, aun en los términos m4s abiertamente desfavorables
Es el camino ~concluye Stoll- que muchos otros grupos indfgenas
podrian tomar para —prescindiendo de 1a 1zquierda y los movimientos
de derechos humanos— reafirmar su autonomia y su propia agenda

De ser asf, ,se impondria acaso el stlencio que, segiin los grupos
de derechos humanos, es ¢l mejor soporie de la impunidad? Podria
en tales circunstancas la resoluci6n formal del conflicto conllevar una
reformulacién seria del papel de las Fuerzas Armadas en la vida
guatemalteca?

En sus més de cinco afios de duracidn, las negociaciones de paz
en Guatemala se han debaudo entre 1a negativa del gobierno a negociar
los aspectos procesales de la rendicidn y la presién de 1a sociedad cival
por convertirlas €n un debate sobre 1as causas de fondo del holocausto
de los afios ochenta El involucramiento de las orgamzaciones de la
sociedad civil en la discusién de los acuerdos ha sido, en este sentido,
un avance crucial La incégnita es —como anota Gabriel Agmlera— s1
una negociacién puede resolver problemas que se han acumulado a lo
largo de siglos Lo mas realista serfa esperar que se creen las condi-
clones para afrontarlos dentro de los pardmetros de una orgamzacién
democritica*®

En mayo de 1993, la emergenie red orgamzativa jugé un papel
central en frustar el «autogolpe» del presidente Jorge Serrano, que
conllevaba la posibilidad de vn recrudecimiento de 1a militarizacién®
El acontecimiento revalidé el lugar central que corresponde a la so-
ciedad civil en el proceso hacia la paz Asi lo confirma el acuerdo
firmado en México a comenzos de enero, que marca el rewnicio de las

48 AcUERA PERALTA, G «Violenciay negociacion en Guatemalas, p 32 Parahacer
pasibie la participacton de fa sociedad civil en el procese de pacificacion se creo un Foro
Permanente por la Paz en el que participan representantes de todos los sectores socuales
Segun el presidente de 1a Comision de Paz gubernamental, «diversos sectores socialess han
acordado participar «siempre ¥ cuando no este en la mesa un grupo armado ¥ creemos que
es un punto de visia totalmente respetablex (ver FRavSSINET, Fabiana «Los avatares dela paz
Entrevista con Hector Rosada», Hombres de Maiz N 17, noviembre de 1993, pp 29-30

49 Heenanpez-Pico, Juan «Guatemnala ,Fructificara la democracia®™, Estudios
Centroamernicanos (ECA), 536, jumo de 1993, pp 545-562
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negociaciones a nueve meses del «serranazo» «Las partes comciden
enr que la sociedad guatemalteca continde temendo un papel esencial
en la consecucién de 1a paz y en el proceso de reconciliacién »*°

III

«No¢ quedaron vivos mds que la fe y los muertos »
MIGUEL ANGEL ASTURIAS

«Predecir guerras civiles es andlogo a predecir terremotos »
STEPHEN J STEDMAN

El diumo domingo del afio, el acropuerto de Ilopango luerve de gente
con olor a despedida Agrupadas tras Ia barrera que separa a viajeros
de acompaiiantes, las familias siguen con sus adioses a los que parten
A bordo de la nave que sobrevuela el Caribe viaja un pedazo miluple
de El Salvador Un mosaico de sus regiones y grupos sociales «Tar-
jetas verdes» los mayores, pasapottes azules estadounidenses los ni-
fios En Miami, frente a un funcionario de Inmigracion, la tierra queda
—defimtivamente— atrds No m4s salvadoreiios «luspanos» solamente,
hasta el préximo afio tal vez Mientras esperamos nuestra conexién al
norte, vagamos por ¢l laberfntico aeropuerto internacional de Miam
Ha si1do un afio bueno, dicen los suplementos de diciembre El aiio del
temido retorno deméerata El afio de Clinton, 2 fin de cuentas, conso-
lidado luego de un comienzo wncierto La aprobacion del Tratado de
Libre Comercio (TL.C) —dicen~ ha sido su mayor tnunfo polftco Con
el comienzo del nuevo afio, toda Norteamérica comenzard a ser un
mercado Gnico De a pocos, el pafs sale de 1a recesién Etnocentrisias
wremediables hacen extensivo al mundo los sintomas del frigil opu-
mismo local

A lo largo de la semana, los balances de fin de afioc mantienen un
tono similar Nadie habla ya del «fin de 1a histona» La incertidumbre
prevaleciente, en un mundo que ha visto derrumbarse medio siglo de
certezas, s un hecho demastado obvio «El ayer se ha desvanecido»,
escribe un colummsta del New York Times Los precedentes y las analogfas
propuestas por los hustoriadores —continda— son gufas poco confiables
en un mundo que se ha hecho demasiado voluble®® El llamado «Afio
de 1os pueblos indfgenas» ha termunado, recuerda otro Laidea de que
1as manorias étnicas no tuenen derecho a bloguear el desarrollo es una

50 Naciones UNDas «Acuerde marco para lareanudacion del proceso de negoctacién
enire ¢] Gobiemo de Guatemala y Ja UrnG» Mexico, 10 de enero de 1994, p 2

51 ArLas, James «Yesterday’'s Gone History Use AsaGudebook Is Overrated»s, The
New York Tunes, 1* de febrero de 1994, seccidn 4, p 1
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1dea cada vez mas extendida y respetable En un momento asf, m4s que
celebrarlas, quiz4 lo més adecuado sea construir a las culturas indige-
nas un monumento recordatorio’® Lejos de sefialar el «fin de 1a his-
toria», €l fin de la Guerra Fria parece reproducir la violencia y la
arrogancia que, un siglo atrds, se infligi6 a los cientos de pueblos —a
sus gentes y sus culturas— que fueron sacrificados a nombre del pro-
greso

Al muciar 1a redaccifn de esta crénica me preguntaba ddnde colo-
car —en este fascinante rompecabezas de fin de s1glo— las experiencias
centroamericanas ,Son las mnsurgencias centroamericanas el fin de
una época? ,Son la paz y la reconciliacion bajo el amparo de 1a ONU
los pasos wreversibles hacia un nuevo orden que pondrd fin a la
exclusién campesina, que al crear las condiciones de una nueva «se-
gundad colectiva» elimine las posibilidades de masacres, genocidios
y otros crimenes contra la humamdad?® De repente, los acontect-
muentos de Chiapas afiaden vrgencia y complendad a estas preguntas

En pocas horas, 1as acciones del Ejército Zapatista de Liberacidn
Nacional (EZLN) toman las proporciones de un terremoto politico Un
periodista de EI Pais logra poner en palabras la dimension de 1a sor-
presa México —afirma— «se acosté el 31 de diciembre como el flaman-
te sur de América del Norte y se despertd al dfa siguiente como el
turbulento norte de Centroamérica»’

Con el correr de los dias, los mexicanos comienzan a digerir el
desaffo Aunque reconociendo 1as raices de la ira chiapaneca, algunos
de los mis connotados intelectuales mexicanos se apresuran a conde-
nar la insurgencia, subrayando su arcaismo ideolégico y su explota-
c16n de 1a miseria campesina La participacion de elementos urbanos,
segiin ellos, es Ia prueba palmaria de la 1legitimidad del movimento™
A otros, més que las ambiguedades de su composicion, les preocupan
sus implicactones politicas No es un problema de atraso, de marginacion
indigena o de aislamiento —afirma Jorge Castafieda-, es ante todo un

52 Noeig Mirorp, John «Among the Dyng Species Are Lost Tnbes of Mankind»,
The New York Tunes, 1° de febrero de 1994, secoion 4, p 1

33 Vease al respecto, Joun STEDMAN, Stephen «The New Interventinistss, Foreign
Affawrs,vol 72,N°1,1992-93,pp 1-16 yDiamonp Larry «The Globallmperanve Bmiding
a Democratic World Orders, Current History, enero de 1994, pp 1-7

54 Orcameipes, Fernande «Fl ‘annus homibilis® de Mexico», El Pals, edicion inter-
nacional, 31 de enero de 1994, p 2

55 Paz, Octavio «Elnudo de Chapas», El Diano/La Prensa, Nueva York, 7 de enero
de 1994, p 22, y WarMman, Arturo «Chiapas hoy», La Jornada, 16 de enero de 1944 p 1
En «dnsurgency The Transformation of Peasant Rebelhon», World Poltics, vol 42 N°4,
juho de 1990, pp 441-65, Raj Desay y Harry Eckstem subrayan la necesidad de redefinir la
nocion de «nsurgencia» Esta, segun ellos, combma a) el «espmitu» de la webelidn»
campesma tradicional, b} la ideologia y orgamzacion de las reveluciones «modernas», v,
¢) las doctrinas operativas de la guerra de guemillas
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problema polftico®® De hecho, Chiapas ha sido uno de los estados
donde el gobierno ha concentrado sus mayores esfuerzos y recursos
para combatir 1a pobreza a través de su llamado «programa de solida-
ridad» Se gastd dinero pero se conservaron e incluso se fortalecieron
1as estructuras autoritanas y corruptas Los chiapanecos no sélo quie-
ren dinero, sino ademds «participar en las decisiones de como gastan,
por quién y dénde «México» —concluye Castafieda— «no puede seguir
siendo gobernado como hasta ahora » La pregunta cae por su prop:o
peso  hasta qué punto los acontecimientos de Chiapas demuestran
que, en Latinoamérica, «la via armada es todavia transitable»??

Los acontecimientos de las semanas siguientes parecen reafirmar
la pertinencia de la pregunta Con una presteza politica jamés vista en
los anales del México prifsta, el Estado mexicano procede a dar pasos
para garantizar la hmpieza de las préxamas elecciones, la atencidn de
las demandas regionales y la realizacién de una negociacién sena y
efectiva Los ochenta, a fin de cuentas, no han pasado en vano Hacia
fines de enero, autoridades y rebeldes establecen las bases para las
«pldticas» acortando draminicamenie los nempos politicos del ciclo
conflicto-tregua-negociacién Lo que en Centroamérica toma una dé-
cada, en México toma solamente un mes Los tiempos se abrevian, la
hustoria cobra un ntmo de tropel A ncios de febrero, el «subcomandante
Marcos» —a quien unas semanas atrds Octavio Paz y otros describfan
como un dinosaurio digno del Jurassic Park— ha anunciado que, més
que derrocar al régimen del PRI, lo que el EZLN busca es 1a demo-
cratizacién de México Describe la suya como unalucha «anudogmatica»
y seduce al establishment 1zquierdisia mexicano que io aclama como
el pnmer guernllero posmoderno®™

La velocidad con que viajan las imégenes refuerza la sensactén de
que la polftica se mueve aunritmo de vértigo Eslatelevision el medio
mejor equipado para detectar las nuevas coordenadas de esta antigua
lucha campesina por derechos ciudadanos, por incorporacién A me-
diados de enero 1a televisidn trae 1as iméigenes del terremoto de Los
Angeles Por la tarde, 1a nota «humana» en los nouciarios de la
televisién «hispana» €s el rescate de un salvadoreiio, de nombre Satvador,
de las ruinas de un aerodindmico parqueo de automéviles En un
parque del este de la ciudad, un reportero entrevista a un grupo de
damnificados « Por qué no se acerca a pedir ayuda”», pregunta a una

56 «El despertar del Mexico broncow, El Pals, 6 de enero de 1994, p 17

57 Iearra, Emigdio «Chiapas oira vezs, La Jornada, 16 de enerc de 1994, p 17

58 Goupen Tun «The Voice of the Rebels Has Mexicans in His Spells, The New York
Tunes, 8 de febrero de 1994 p 3 Enunulimo reporte que he podido leer, Golden refiere que
«sigmendo el gjemplo de los zapatistas, oltos grupos campesinos estan tomando delegacio-
nes muntcipales en diversos puntos del estado de Chiapas», « Awakened Peasant Farmers
Ovenruning Mexican Towns», en 1bid , 9 dé febrero de 1994, p 1
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muyer rodeada de nifios «Es que no hablo bien espafiol», responde En
su atuendo reconozco el traje de las mujeres del Quiché

Dos semanas después, un reportaje desde Guatemala nos {rae las
imégenes de una conferencia de prensa ofrecida por las CPR en el
corazdn de la selva del Ixcdn Aparte de 10s corresponsales, asisten
vanos embajadores europeos Entonces, por primera vez, puedo ver
las aldeas en la montafia, los escondites antiaéreos, la vida a salto de
mata de 1a que nos hablaban en Nebaj a fines de diciembre «Queremeos
que se conozca nuestra histona, que se nos acepte como verdaderos
ciudadanos guatemaltecos», declara a 1a prensa uno de 1os dirigentes
No muy lejos de ahf, casi sstmultdneamente, en alguna parte de la selva
Lacandona, un combatiente del «nuevo zapatismo» responde al
interrogator1o de un reportero «,Por qué se han levantado?  Por qué
cree que es necesario tomar las armas?» «Porque nos tratan como a
basura, porque con la politica ya no se puede » Su respuesta apunta a
1a naturaleza misma de la exclusién campesina, de los factores cultu-
rales y soctales que, mis alld de los programas de desarrollo y las
donaciones 1nternacionales, siguen reproduciendo la incapacidad de
estas «patnas criollas» a reconocer como suyos, con pleno gjercicio de
sus derechos, a sus campesinos indigenas y mestizos

A la luz de los hechos de Chiapas, més que el comienzo de una
nueva era, la paz centroamericana tal vez deba ser vista como una
oportumdad limitada, como una ventana histérica que seria lamentable
desaprovechar
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