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PRESENTACION

LA PRESENTE PUBLICACION PRETENDE ofrecer una mirada amplia y
plural acerca de la cuestion del desarrollo rural en la sierra peruana sobre
la base del trabajo realizado en el marco de la Red de Investigacién so-
bre Desarrollo Rural de la Sierra, formada por investigadores del Instituto
de Estudios Peruanos (IEP), el Centro de Investigacion y Promocion del
Campesinado (Cipca) y el Grupo de Analisis para el Desarrollo (GRADE);
y auspiciada por el Consorcio de Investigacion Econémica y Social (Cies).

Distintas visiones de la sierra rural y su desarrollo, asi como una revisién
de algunas caracteristicas de la sierra rural de hoy, nos llevan a pensar
que las propuestas sobre cémo promover el desarrollo rural en la sierra
no solo estan en construccion, sino que no contamos aiin con mecanismos
endégenos que logren recoger los elementos centrales de experiencias
pasadas —buenas y malas— que permitan sacar lecciones, instituciona-
lizarlas y reproducirlas. Es decir, no hemos aprovechado las experiencias
acumuladas. Por el contrario, parece que nos hemos dejado llevar por el
intento de buscar recetas que lo resuelvan todo, para todos; y al no lo-
grarlo, criticamos severamente. {Cémo pasar a un proceso de sintesis y
apertura que nos permita generar propuestas de desarrollo rural que, sin
ser recetas magicas, permitan a los actores en la sierra moverse hacia
esquemas orientados al desarrollo de su espacio local? ¢éCémo dejar de
buscar un programa, proyecto o intervencion que resuelva las limitacio-
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nes que inhiben el desarrollo en la sierra rural para buscar herramientas
que combinadas de manera adecuada permitan a cada localidad avanzar
y tomar ventaja de sus oportunidades? {Qué actores pueden dejar de
implementar recetas foraneas, predefinidas, y adoptar elementos de dis-
tintas experiencias para adaptarlos a su realidad y necesidades? Este tipo
de interrogantes son las que han guiado el trabajo que presentamos en
este texto. Si bien somos conscientes de que no hemos logrado responder
plenamente a estas preguntas, creemos que este analisis aporta nuevos
elementos para avanzar hacia dichas respuestas.

Partimos de constatar que contrariamente a la idea de que la sierra es un
espacio de precariedad y escasez, y con limitadas ideas e iniciativas sobre
su desarrollo es, méas bien, un espacio dinamico con iniciativas, aprendiza-
jes, capacidad de combinar recursos financieros, institucionales, humanos
y sociales a favor de nuevas formas de promocion del desarrollo. Esto no
significa, por cierto, que no existan brechas de conocimiento. Hay grandes
areas en donde la experiencia, la discusién y las propuestas son limitadas,
puntuales y claramente insuficientes. Es evidente, sin embargo, que las mul-
tiples intervenciones, fallidas y exitosas, han dejado en la sierra un valioso
acervo de experiencias. Parecen revelar justamente, que la combinaciéon de
elementos y practicas aprendidos y probados en distintos momentos, bajo
diferentes esquemas institucionales y desarrollados por distintos actores,
puede permitir que surjan nuevas formas de promover el desarrollo de la
sierra, tanto desde la accion local como de actores locales y foraneos.

La sierra peruana es un espacio complejo y heterogéneo, tanto desde el
punto de vista socio-econdmico y cultural, geografico y ecoldgico. Esta
heterogeneidad impone grandes desafios a las propuestas de desarrollo
rural; que han de ser lo suficientemente flexibles para responder a ella.
Uno de los propdsitos de esta red de investigacion ha sido justamente
explorar la diversidad de la region, a fin de destacar la necesidad de tomar
en cuenta las dinamicas y dotaciones locales en el proceso de disefo de
politicas y propuestas de desarrollo rural para esta region del pais.

El desarrollo rural en la sierra exige una accién concertada y coordinada

entre sectores e intervenciones, entre actores e instituciones diversos.
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PRESENTACION

Desde nuestro punto de vista existen cuatro espacios de accion e interac-
cion centrales: los gobiernos locales, los mercados de productos y facto-
res, el sector publico nacional y regional; y, por ultimo, los programas de
cooperacion para el desarrollo de la sierra. Estos cuatro espacios han de
analizarse, ademas, en funcién de su relacién con la gente, con los hoga-
res y con sus organizaciones: los protagonistas del desarrollo rural.

Dentro de este marco general, nos propusimos los siguientes objetivos de
investigacion: 1) analizar y discutir las estrategias de desarrollo rural, 2)
analizar los mecanismos de gobernabilidad local como base potencial para
implementar estrategias de desarrollo territorial en la sierra, 3) identificar
las posibilidades y restricciones que los mercados ofrecen a los hogares
de la sierra en el marco de las estrategias de desarrollo rural conocidas.

Este texto busca proporcionar elementos para abrir la discusion sobre
como avanzar en el desarrollo rural en la sierra. Nuestra apuesta es pre-
sentar los resultados de la investigacion en torno a cinco ejes tematicos.
En primer lugar, nos interesa mostrar como las propuestas de desarrollo
rural han cambiado en el tiempo. Queremos hacer énfasis en que nos en-
contramos en una etapa en la que la discusion debe centrarse en como
sintetizar las experiencias de las ultimas décadas, tomando como base las
lecciones derivadas de los programas de desarrollo rural integrado y de
los esquemas posteriores que, en el marco de la liberalizacién econémica,
buscaron ganar eficiencia concentrando sus acciones en un Gnico sector
o mercado. En segundo lugar, buscamos retomar y sintetizar un conjunto
de elementos de la realidad serrana que permitan abrir nuevos campos
de discusién, y que retomen, a la vez, aquello que ya conocemos sobre la
sierra y su entorno rural. En tercer lugar, —y el tema mas nuevo de los que
presentamos— es la discusidon sobre el papel de los actores instituciona-
les locales, en particular de los municipios en relacion con la gobernanza
de los territorios rurales y las estrategias del sector publico. Hablamos de
municipios que han cobrado cada vez méas importancia en la promocién
del desarrollo local, tanto debido al nuevo esfuerzo descentralizador en
marcha como a los crecientes recursos financieros disponibles en este
nivel de gobierno. En cuarto lugar, presentamos, a partir de dos estudios,
una discusion sobre las posibilidades y limitaciones de los mercados de la
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sierra rural. Finalmente, planteamos una discusion sobre la vision que el
centro, el gobierno central maneja acerca del desarrollo rural en general y
de la sierra rural en particular, buscando poner en evidencia sus limitacio-
nes. Hemos incluido, ademas, breves extractos de testimonios de pobla-
dores de la sierra rural que ilustran el desarrollo desde la perspectiva de
los mismos actores.

Nos hemos propuesto el desafio de abrir la discusion en torno al tema del
desarrollo rural de la sierra; en ningin caso pretendemos cerrarla. Por
ello, si bien en este texto no presentamos conclusiones, varios capitulos
incluyen reflexiones particulares en relacidon con los temas tratados. Lo
que esperamos, mas bien, es abrir nuevas preguntas y que aquellos inte-
resados en el tema del desarrollo rural se propongan nuevas maneras de
entenderlo. Entre las interrogantes que este texto plantea queremos des-
tacar tres grandes lineas de investigacion. La primera se ubica en torno
a como se generan e institucionalizan los aprendizajes sobre desarrollo
rural y a como se logran consensos sobre lo que funciona, sobre lo que no
funciona y como se incorporan estos aprendizajes en el sentido comun so-
bre el desarrollo rural. La segunda linea de investigacion se relaciona con
como se articulan los esfuerzos de politica publica nacional con acciones
y propuestas locales, es decir, como se producen sinergias y como se pro-
cesan las discrepancias y conflictos entre los distintos espacios institucio-
nales. Finalmente, la tercera linea de investigacion se refiere a como pro-
mover un desarrollo que tome ventaja del mercado, de las instituciones,
de las politicas publicas y de la cooperacion para articular una propuesta
equitativa, sostenida asi como social y ambientalmente responsable. En
cada una de estas tres lineas de investigacion hay mucho por hacer para
consolidar propuestas de desarrollo rural que estén respaldadas por la
experiencia, construidas a partir del empoderamiento de los actores en
el territorio rural con la posibilidad de ser, eventualmente, replicadas o
adaptadas a lo largo de la sierra rural segun sea el caso.

Como es obvio en este documento no se tratan muchos de estos temas.
Queremos senalar, sin embargo, que aquello que este libro no discute,
requiere igualmente un renovado debate. Entre los temas pendientes te-
nemos a las nuevas formas de hacer politica en el ambito local, discusion
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que deberia incluir el rol de las politicas sobre la identidad (lo étnico, lo re-
gional, etcétera). Asimismo, existe un gran vacio con relacion a la gestion
publica general en la sierra. Si bien la cultura y su rol como creadora de
imagenes, de discursos estan ausentes en este texto, el ensayo de Victor
Vich busca abrir una discusién en torno a esta materia. Los temas de ma-
nejo de recursos naturales y preservacion del medio ambiente, del agua en
particular, son claves en un entorno en donde son los pobladores rurales
quienes los controlan. Finalmente, a pesar de que abordamos muy poco
temas asociados a la inequidad y distribucion desigual de oportunidades
somos conscientes de que son fundamentales para pensar el desarrollo
de la sierra rural.

EL TEXTO QUE SIGUE

En la perspectiva de avanzar en la construccion de una vision sobre las
distintas alternativas de desarrollo rural para la sierra proponemos dife-
rentes elementos de analisis en nueve capitulos. Los tres primeros exami-
nan segun diferentes registros y desde diversos enfoques como ha evolu-
cionado la vision del desarrollo rural en las tltimas décadas. Se discuten,
primero, los sucesivos cambios en los paradigmas dentro de los cuales
se inscribieron las diferentes estrategias de intervencion implementadas
(integrales, sectoriales, lideradas por la oferta o por la demanda, etcéte-
ra), presentadas, a la vez, de manera analitica (Capitulo 1). La revision de
los trabajos de investigacion sobre el desarrollo rural en la sierra mues-
tra el cambio de enfoques e intereses de los investigadores. Este cambio
comienza en los estudios de los anos setenta y ochenta centrados en la
economia campesina, y vira hacia una dispersiéon de temas relacionados
con el desarrollo de la sierra, que complejizan y especializan los analisis,
obligandonos, asi, a adoptar miradas mas interdisciplinarias que integren
multiples planos a la vez. Hay un claro transito desde aquellos temas que
buscaban explicar el mundo rural andino, como la economia campesina,
hacia temas especificos que por si solos no pueden explicar el todo o, que
no pueden dar una explicacioén integral (Capitulo 2). Complementariamen-
te, y reconociendo el papel de los investigadores en la produccién de ima-
genes sobre la sierra y su desarrollo, cabe mencionar que sus discursos
no son los unicos. Circulan también —y sobre todo— aquellos correspon-
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dientes a los sentidos comunes y estereotipos que construyen a la sierra,
en el imaginario nacional, como un lugar devaluado. Estos llevan siempre
a una minima valoracion de lo que ahi sucede; por ende a qué tanto el
centro como los partidos politicos prestan poca atencion a los problemas
de la sierra rural y con ello, a que sus esfuerzos por desarrollar politicas
publicas adecuadas a su realidad particular sean sumamente limitados
(Capitulo 3).

El Capitulo 4 nos proporciona una radiografia actualizada con nuevos ele-
mentos sobre la sierra rural. Aprovechando diversas bases de datos se
presenta evidencia de algunas caracteristicas de la sierra rural y sus po-
bladores, a ser tomadas en cuenta para comprender las dindmicas y so-
bre todo para entender cualquier estrategia de politicas y propuestas que
busquen mejorar el desempeno social en la region.

Los dos capitulos siguientes contemplan de forma comparativa las herra-
mientas institucionales de las que dispusieron —o disponen— los actores
locales para generar desde su propia experiencia, propuestas de desarro-
llo territorial rural. Primero se presenta, bajo una perspectiva histérica,
tres esquemas de asignaciéon de recursos publicos, disenados sobre la
base de una visién territorial; las diferentes arquitecturas institucionales
que condicionan el proceso de gobernanza, o sea la capacidad de enlace
entre los diferentes actores (Capitulo 5). Luego se examina cual podria
ser el rol de los gobiernos locales, en particular de los distritales como
dinamizadores de procesos de desarrollo rural en sus territorios, en el
marco del actual proceso de descentralizacion. Si bien el desempeno de
las municipalidades rurales es desigual y heterogéneo en funcién a su ta-
mano, medios y condiciones en que operan. Sin embargo, ademas de las
grandes limitaciones internas y externas existe un conjunto de factores
como la reorientacién de su vision hacia lo rural, traslado creciente de
recursos desde el centro, institucionalizacién del proceso de asignacién
colectiva de los recursos, iniciativas de desarrollo econémico local y de
articulacion con el mercado regional, asociatividad, arreglos institucio-
nales que les permiten regular las intervenciones de los organismos de
cooperacion con los cuales se han establecidos alianzas entre otros, que
se configuran como disposiciones de gran relevancia a ser consideradas
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PRESENTACION

como una malla territorial basica en el disefio e implementacion de futuras
e hipotéticas estrategias nacionales y/o regionales de desarrollo rural en
la sierra (Capitulo 6).

El propésito del Capitulo 7 es identificar potencialidades y restricciones
que los mercados de la sierra rural presentan para adoptar distintas es-
trategias de desarrollo rural. En la primera seccién se analiza la hetero-
geneidad de las relaciones correspondientes a los mercados de productos
de la sierra, dando cuenta de la necesidad de estrategias de desarrollo
rural que se adapten a distintos contextos y tomen en cuenta variadas
relaciones entre los pobladores de la sierra y estos mercados. La manera
en que los hogares de la sierra se articulan a los mercados de productos
esta estrechamente asociada a la posibilidad de aprovechar las distintas
estrategias de desarrollo rural. Por ejemplo, como se discute en la pri-
mera seccion de este capitulo, es distinto promover acciones cuando los
hogares son compradores netos de productos que cuando son vendedores

netos.

La segunda seccion enfatiza el acceso y uso de los hogares de los merca-
dos de factores. Si bien por lo general los hogares de la sierra rural usan
estos mercados masivamente son pocos los que utilizan varios a la vez.
En torno al mercado de crédito encontramos que a pesar del desarrollo
microfinanciero y de su creciente expansion hacia los espacios rurales,
hay muchos lugares en la sierra a los que no llegara. Incluso los hogares
que cuentan con acceso a crédito formal, no siempre toman ventaja de
él; buena parte de los hogares rurales enfrentan restricciones por el lado
de la demanda que los inhiben de participar plenamente de dichos mer-
cados. Restricciones de distinta naturaleza segun el tipo de hogar rural
que se esté analizando, pone en evidencia que las politicas de expansién
de la oferta no seran suficientes para expandir el uso de este factor pro-
ductivo.

Acabamos de senalar que uno de los grandes desafios del desarrollo de
la sierra rural es definir acciones y politicas diferenciadas a partir de la
realidad de las actividades, limitaciones y oportunidades que enfrentan
los distintos tipos de productores que habitan en ella, sin embargo, es
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indispensable también volver la atencion a los esfuerzos que los actores
mismos del desarrollo despliegan en la sierra rural. Esto, para poder arti-
cular con ellos las acciones promovidas desde el sector privado y publico
con el fin de viabilizar los esfuerzos y caminar hacia un proceso de desa-
rrollo més endégeno y sostenible. Avanzaremos en el desarrollo rural de la
sierra en la medida en que las politicas publicas se sumen a los esfuerzos
de los hogares rurales, sus organizaciones y de los emprendedores de la
sierra. Es desde esta perspectiva que nuestra Red de Investigacion, en
alianza con el Proyecto Sierra Sur convoc6 un concurso de testimonios
denominado “Mi experiencia en desarrollo rural”, que recibié mas de 100
propuestas, narradas en primera persona, en donde actores de la sierra
dan cuenta de las diferentes formas en que ven y trabajan a favor del
desarrollo rural. En el Capitulo 8 se publican las sistematizaciones de las
experiencias ganadoras.

El noveno y ultimo capitulo presenta elementos para discutir el espacio
dentro del sector publico central desde donde construir opciones de desa-
rrollo rural. Partimos de una cuestion fundamental: {Quién es el respon-
sable del desarrollo rural?, para luego revisar como este tema ha estado
presente —y ausente— de la discusion e interés del sector. Buscamos
ilustrar como la cohesidon y consistencia de los dispositivos y programas
implementados depende, no solamente de su eficiencia y eficacia, sino de
la oportunidad de poner a la sierra rural en el centro de la atencion de la
politica publica. Terminamos discutiendo la agenda que el mismo sector
publico, en particular el Ministerio de Agricultura, ha propuesto con la
implementacién de Agro Rural.

Para llevar a cabo las investigaciones, de manera especifica, de las que
dan cuenta los capitulos seis y siete, se organizaron multiples visitas de
campo en donde se entrevistaron a funcionarios, personal y especialistas
de los organismos de cooperaciéon privados (ONG) y publicos, y actores
locales (autoridades politicas, técnicos y funcionarios municipales, pobla-
dores y productores rurales). Las principales zonas en donde trabajamos
son el valle del Mantaro, las alturas de Arequipa, Piura y Cusco, y la zona
de Puno, Tacna y Moquegua. Seguramente nuestro texto no lograra dar
cuenta de todo lo encontrado en estas visitas o en las entrevistas, pues
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la complejidad y dinamismo nos suscitaron, méas bien, nuevas preguntas,

preocupaciones y oportunidades.

Mucho de lo que aprendimos al realizar este documento se basa en las
tantas reuniones de discusion asi como en la presentacion del proyecto,
(de sus avances o sobre temas especificos que han sido abordados con
socios estratégicos). En particular debemos reconocer el interés demos-
trado por colegas de distintas instituciones, como los del Proyecto Co-
rredor Puno-Cusco, Proyecto Sierra Sur, Proyecto MaReNAss, la REMURPE,
el proyecto MasaL y los profesionales del Minag, MEF y la Cias. Como
siempre, los colegas miembros del Seria fueron de gran ayuda, al igual que
los comentaristas y participantes en los seminarios del Cies espacio en
donde presentamos los avances de esta investigacion. A todos los que nos
manifestaron su interés, nos dedicaron tiempo y nos brindaron su apoyo

expresamos nuestro mas caluroso reconocimiento y agradecimiento.

Durante la preparacion de este documento y como forma de releer nues-
tras propias ideas, fue clave escuchar las voces de los pobladores de la
sierra rural. Hicimos muchas entrevistas y tomamos ventajas de varias
oportunidades para sostener reuniones informales con grupos de poblado-
res rurales, con empresarios locales, con jovenes y con mujeres campesi-
nas de la sierra rural. Ademas los testimonios recibidos en el concurso “Mi
experiencia en desarrollo rural” nos mostraron, también, nuevos angulos
y formas de entender el proceso de desarrollo rural. Queremos reconocer
el tiempo que nos dedicaron estas personas y la importancia de contar
con sus opiniones para entender un poco mejor lo que sucede en la sierra

rural.

Antes de cerrar esta introducciéon debemos hacer varios agradecimien-
tos. Al Cies, por el apoyo financiero para elaborar este estudio asi como
a un lector anénimo que nos ayudé con una paciente lectura de versiones
preliminares y valiosos comentarios que nos ayudaron a convertir mu-
chas paginas de informes en el texto que aqui presentamos. A Ricardo
Vergara y Pierre de Zutter, jurados del concurso de testimonios, que no
s6lo seleccionaron ganadores sino que nos ayudaron a identificar temas
y lineas de reflexion a partir de los textos recibidos. Si bien muchos cole-
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gas nos han ayudado, José Sialer y César Sotomayor merecen especial
reconocimiento.

Finalmente, queremos agradecer a nuestros colegas del IER, Cipca y
GRADE, a los jovenes investigadores que nos ayudaron durante el proceso y
en quienes esperamos haber despertado preguntas, inquietudes y nuevas
visiones sobre la sierra, Xabier Etxeberria, Denice Cavero, Raphael Sal-
dana, Oscar Madalengoitia y Johanna Yancari. En particular, debemos un
especial reconocimiento a Miguel Abramonte, Victor Vich y Ludwig Huber
que sin ser parte del equipo inicial aceptaron con entusiasmo colaborar
con nuestra propuesta.

Carolina Trivelli (IEP)
Javier Escobal (GRADE)
Bruno Revesz (Cipca)
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CAPITULO 1
Propuestas y conceptos tras las estrategias de
desarrollo rural del sector publico

EN EL PLANO OPERATIVO, el desarrollo rural busca incrementar de ma-
nera directa la cantidad y calidad de los activos (fisicos e intangibles) de
las personas e instituciones para lograr impactos sobre la generacion de
ingresos,' asi como, en las capacidades humanas y empoderamiento me-
diante capacitaciones, apoyo a organizaciones, asistencia técnica, contra-
tos entre instituciones, donaciones o crédito y otros instrumentos.

En el plano conceptual, sin embargo, las distintas politicas adoptadas por
el Estado peruano para superar la pobreza y lograr el desarrollo de la
sierra se han visto influenciadas por un conjunto de cambios de énfasis,
desde estrategias de desarrollo basadas en acciones integradas, como
los viejos proyectos de Desarrollo Rural Integrado (DRI); a la apuesta
por la focalizacion y especializacion. Por ello, para enmarcar los distintos
proyectos y programas que buscan impulsar el desarrollo rural en la sierra
conviene, primero, desarrollar un marco conceptual que le dé coherencia
al conjunto de iniciativas y, al mismo tiempo, identifique vacios o areas
que requieran ser complementadas para impulsar una estrategia de desa-
rrollo sostenible para esta regiéon del pais.

1. Ingresos y empleos agricolas y no agricolas.
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El cuadro 1 da cuenta de las distintas dimensiones que han sido tomadas
en cuenta al momento de disenar politicas y programas dirigidos a trans-
formar el espacio rural a lo largo de las Gltimas décadas

1. ESTRATEGIA DE INTERVENCION: DESARROLLO RURAL INTEGRADO VERSUS
ESPECIALIZACION

El desarrollo rural se puede entender como un proceso de transformacion
social, productiva e institucional cuyo objetivo es mejorar de manera sus-
tancial y sostenible la calidad de vida de una poblacién. En este contexto,
la necesidad de mejorar y ampliar las oportunidades de generacion de
ingresos de quienes viven en el sector rural, exige una estrategia de de-
sarrollo con una vision “integral”. La literatura sobre desarrollo rural ha
reconocido siempre la importancia de manejar una visién de este tipo. De
Janvry et al. (1999), por ejemplo, sehalan que este paradigma de desa-
rrollo rural surgi6 entre 1970 y 1980, dominado por el interés en la satis-
faccion de las necesidades basicas de los pobres rurales a través de un
enfoque integral.

La implementacion de esta estrategia de desarrollo integral estuvo, sin
embargo, inicialmente centralizada por el Estado, considerado actor clave
en el proceso de desarrollo. El Estado priorizaba la inversién social y era
el ente encargado de coordinar y ejecutar la provisién de servicios de de-
sarrollo (De Janvry et al. 1999), otorgando, por lo general, minima impor-
tancia a los procesos de formaciéon de capacidades (Scott 2002).

Segun diversos autores esta vision habria fracasado debido a problemas
derivados de una débil coordinacién, por un lado; y por la falta de una
gerencia adecuada para la implementacion, por el otro. De Janvry et 4l.
(1999), baséandose en Crener et al. (1984) menciona algunos de los pro-
blemas que se presentaron en la implementacién de dichos programas:

1 Ambientes politicos adversos y un sesgo urbano minaban la rentabili-
dad de las inversiones en agricultura.

1 Excesiva focalizacion en la agricultura, incluso en casos en los que ge-
neraba solamente una pequena fraccion del ingreso de los hogares.
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[ Incapacidad de solucionar el problema de acceso a activos, en particu-

lar, tierras.

[1 Fallas de coordinacion entre las agencias gubernamentales en la provi-
sién esperada de “paquetes integrados” de servicios.

[ Fallas para descentralizar el poder de decision en el ambito local en
relacion con la participacion de los beneficiarios en las fases de defini-
cién e implementacion de los proyectos.

[ Insuficiente atencion a la formaciéon y fomento de alianzas que puedan
sostener un compromiso continuo con el desarrollo rural.

Producto de estas falencias y en el marco de los programas de ajuste
estructural y liberalizacién de mercados las estrategias de desarrollo que
se impulsaron a partir de la década de 1980 y con mayor fuerza en los los
afnos noventa tendieron a privilegiar la especializacion. (Escobal y Valdivia
2004). Los gobiernos optaron por segmentar las acciones vinculadas a la
provision de bienes y servicios publicos como caminos rurales, electrifica-
cion, saneamiento, telecomunicaciones, titulacion, sanidad agropecuaria,
etcétera; y crear unidades de alta especializacion técnica para realizar las

inversiones.

Recuabro 1
EL ROL DE LA INFRAESTRUCTURA EN EL AMBITO RURAL

“Antes de esta experiencia, este lugar (Huaraca, Vichos, Ayacucho) era como
cualquier lugar y/o pueblo ignorado, donde el vivir era tan rutinario con un poco
de agricultura y el pastoreo y algunos elementos humanos que sélo visitaban
por la caza furtiva, practicamente un caserio de apenas diez familias, una trocha
carrozable en total abandono, poblacion sin ninguna conciencia turistica y atrac-
tivos sin acceso. En la actualidad es una nueva zona ecoturistica, con accesos
sefalizados, en un area de 30 km?y la comunidad se encuentra organizada para
fines de preservacién y servicio en el bosque natural y la laguna visitado por
miles de visitantes que dejan algo de economia a los moradores”

Juan de Dios Cabrera Carrasco, Chilca, La Mar, Ayacucho
Concurso: Mi experiencia en desarrollo rural
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Aunque los resultados de muchas de estas iniciativas mostraron cierto
grado de efectividad, la literatura internacional pone en evidencia que
esta especializacion de las intervenciones ligadas al desarrollo rural tiene
limites. Aisladas y sin contemplar la existencia de complementariedades
entre diferentes inversiones publicas tienen menor rentabilidad que las
iniciativas que se hacen de manera coordinada. Escobal y Torero (2006),
muestran, por ejemplo, que el impacto de la inversidon coordinada en ser-
vicios de infraestructura en el area rural excede largamente la suma de los
impactos aislados. Asi el impacto de tener electricidad y agua —que equi-
vale a un incremento de 16% de los ingresos respecto a quienes no tienen
esta infraestructura— es mayor que la suma de los impactos individuales,
que no superan el 9%. Algo similar ocurre cuando se combina agua y te-
Iéfono, electricidad y teléfono o, por Gltimo agua, electricidad y teléfono,
caso en que el incremento de ingresos es de 20% frente a menos de 5%
que resultaria de agregar los impactos individuales.

2. ESTRATEGIA LIDERADA POR LA OFERTA O POR LA DEMANDA

Las estrategias impulsadas por el Estado han estado basadas en esque-
mas de planificacion central. Este tipo de estrategia dominé la escena
del desarrollo hasta la década de 1980. Las estrategias lideradas por la
demanda marcaron un cambio de paradigma en el desarrollo rural, abrien-
do un espacio para “la voz de los pobres” que, a diferencia del esquema
anterior, liderado por oferta, contemplaba métodos participativos para la
implementacion de estrategias de desarrollo.

En la discusion sobre estrategias efectivas para la superacién de la pobre-
za, Narayan (2000) senala que es necesario lograr entender a la pobreza
desde la perspectiva de los pobres. Este conocimiento permitira un mejor
acercamiento a las barreras que afrontan, asi como a sus necesidades
reales. Esta vision no es s6lo mas democratica sino mas practica, en el
sentido de reconocer las limitaciones del Estado central para identificar
los problemas especificos que enfrentan los pobres rurales en distintos
contextos.

Esta proposicion es importante en la medida en que nos permite com-
prender por qué muchas intervenciones gubernamentales y la provision
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de servicios son percibidas por los pobres, como inefectivas en tanto no
les permite cambiar su precaria situacion, sino que por el contrario, se
mantiene invariable en el tiempo (Narayan 2000).

Cabe resaltar, sin embargo, que se pone cada vez mas en tela de juicio la
capacidad de desarrollar estrategias unicamente lideradas por la deman-
da. Ello debido a la necesidad de articular las estrategias locales con las
regionales y nacionales, por un lado. Y, por el otro, al hecho de que hacer
efectiva la participacion de los segmentos mas excluidos es compleja y
pueden coexistir estrategias lideradas por la oferta y la demanda.

3. LA DIMENSION SECTORIAL DEL DESARROLLO RURAL

En los primeros esfuerzos por articular estrategias de desarrollo rural era
comun identificar la primacia de lo agropecuario. Es mas, atin en muchos
sectores vinculados a la politica publica se sigue confundiendo “lo rural”
con “lo agricola”.

De Janvry et al. (1999) senala que durante la década de los sesenta, la po-
litica rural dio prioridad al sector agropecuario bajo los alcances de la “Re-
volucion Verde”, considerando, ademas, a los productores agropecuarios
como instrumentos clave para lograr el desarrollo rural. Esta estrategia
contemplaba inversion gubernamental a gran escala en infraestructura,
investigacion y asistencia técnica. Estaba, asimismo, orientada a incenti-
var la adopcién de nuevas tecnologias (Ashley y Maxwell 2001). En este
contexto, la discusidn sobre el desarrollo reconoce el crecimiento agricola
como motor para reducir la pobreza en la agricultura, la economia rural y a
nivel nacional (Irz et 4l. 2001, citado en Ashey y Maxwell 2001).

Sin embargo, el incremento de las actividades rurales no agropecuarias
como eje estratégico del desarrollo rural es cada vez mayor. Por ejem-
plo, Kay (2005) senala la “Nueva ruralidad” inicialmente como un término
referido a la caracterizacion de las nuevas transformaciones experimen-
tadas por el sector rural; en gran medida, como consecuencia de la glo-
balizacion y de las politicas neoliberales. En esta linea, la “Nueva Rurali-
dad” da cuenta de la creciente participaciéon de las actividades rurales no
agricolas en el medio rural, por ejemplo artesania, comercio, transporte,
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turismo rural; y de la multi o pluriactividad de la economia campesina.
Contempla asimismo un cambio en la valoracién del espacio rural debido
al ecologismo o turismo rural, o un cambio cultural en los estilos de vida
de la poblacion rural. Este dltimo, segin Llambi (1994), es consecuencia
de la mayor interaccion rural urbana y de la presencia de los medios de

comunicacion.

Recuabro 2
LAS ACTIVIDADES NO AGROPECUARIAS Y EL ACCESO A MERCADOS

“La experiencia consiste en un grupo de personas del campo que se organizan
para confeccionar artesanias, vendiendo primeramente en el mercado local y
regional y después llegando a exportar las confecciones de artesanias que rea-
lizaban, la cooperativa llegd a tener como 70 socios y, a la vez, trabajadores

tanto varones como mujeres”

Alejandro Rojas Ccolqque, Yauri, Espinar, Cusco
Concurso: Mi experiencia en desarrollo rural

El nuevo paradigma denominado “medios de vida sostenibles” parte de
una visién amplia sobre la combinacién de activos y actividades que con-
figuran una estrategia de supervivencia viable para las familias rurales,
pues no se encuentra exclusivamente vinculada a la agricultura (Sepulve-
da et al. 2003). Kay (2005) senala que la tematica sobre las nuevas es-
trategias de vida rural ha sido desarrollada y difundida por Robert Cham-
bers (1988, 1997). Aqui, la agenda de las propuestas de politicas publicas
es promover el desarrollo rural concentrandose no sélo en la agricultura
campesina, sino también en sectores importantes como el empleo rural,
la sostenibilidad ambiental, la equidad, la participacion social, la descen-
tralizacion, el desarrollo local y el empoderamiento.

4. LEXISTEN ECONOMIAS DE ESCALA EN LA PRODUCCION AGRICOLA?

La existencia o no de economias de escala en el sector agropecuario ha
sido un tema central en el debate sobre desarrollo rural. De existir eco-
nomias de escala importantes en el ambito de la parcela se podria justifi-
car la presencia de la gran propiedad agraria. En cambio, la ausencia de
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economias de escala en la parcela podria hacer viables otras formas de
propiedad.

Ellis y Biggs (2001) mencionan que las estrategias centradas en la pe-
quena agricultura marcan un punto notable en el desarrollo rural. Se ca-
racterizan por satisfacer simultdneamente dos objetivos: el crecimiento
y la equidad. Por su parte, el trabajo de Schultz (1964) fue reconocido
como la contribucién mas significativa a este enfoque. El autor sehalaba
que los pequenos productores son asignadores eficientes y racionales de
sus recursos (Shultz citado por Ashley y Maxwell 2001) pero que para
mejorar sus ingresos el cambio tecnoldgico era la tnica opciéon (De Janvry
1999). Asi, las propuestas planteadas por Schultz, sumadas a la “Revolu-
cion Verde”, influyeron sobre la politica del desarrollo rural que tuvo como
elemento crucial, dentro de la estrategia para el crecimiento econémico
y el desarrollo rural, a los pequenos agricultores “racionales y eficientes”
(Sepulveda et al. 2003).

Se pueden mencionar algunas teorias planteadas por autores como Lipton
y Longhurst (1989), Hayami y Ruttan (1971), Johnston y Kilby (1975),
Mellor (1976), que tratan de la eficiencia de la pequena agricultura y la
necesidad de cambios tecnoldgicos. Recogemos aqui algunos de estos

planteamientos:

1 “El desempeno de los procesos productivos relacionados con las com-
binaciones de partida (semilla, fertilizante, agua) son neutrales a la
escala" (Lipton y Longhurst 1989 citado por Ellis y Biggs 2001).

1 Hayami y Ruttan (1985) promovieron innovaciones tecnoldgicas en los
casos en que los cambios en la escasez relativa de factores, traducidos
en cambios en sus precios relativos, inducen sesgos asociados al aho-

rro en el uso de factores.

Si bien algunos autores senalan con fundamento teérico y empirico que
este modelo ha demostrado consistencia estratégica a lo largo de los
anos; los nuevos discursos sobre el espacio rural han cuestionado su ren-
tabilidad en términos sociales y econémicos (Ashley y Maxwell 2001).
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Existe, ademas, literatura sobre las condiciones poco favorables para los
pequenos productores, que ponen en evidencia que los mercados cada vez
méas complejos, privatizados y competitivos, condicionan la eleccion de
tecnologias a estas restricciones (Tripp 2001 citado por Ashley y Maxwell
2001).

Las economias de escala en otros ambitos como en la comercializacion
orientan a su vez la discusién hacia la alternativa de las asociaciones de
productores como vehiculo para capturar estas economias de escala sin
necesidad de generar procesos de concentracién parcelaria.

5. ¢CUAL ES EL AMBITO DE IMPLEMENTACION DE LA POLITICA DEL DESARROLLO
RURAL?

Sustentada por las politicas liberales de la década de los anos ochenta,
la politica de desarrollo rural tomé un nuevo rumbo reemplazando y sus-
pendiendo el paradigma anterior. Uno de los cambios mas saltantes fue
la reestructuracion de politicas y programas que, a diferencia del esque-
ma anterior basé sus estrategias sobre programas nacionales (Kay 2005)
Este enfoque cuestioné seriamente las politicas sectoriales especificas
como la politica de precios y comercio externo. Segin Bautista y Valdés
(1993) (citado por Kay 2005), dichas politicas de precios eran discrimina-
torias contra la agricultura debido a que generaban bajas tasas de retorno
y, sobre todo porque tendian a favorecer solamente a areas urbanas.

Por su parte, Shejtman y Berdegué (2003) definen el Desarrollo Rural
Territorial (DTR) como “un proceso de transformacion productiva e ins-
titucional en un espacio rural determinado, cuya finalidad es reducir la
pobreza rural”. En este contexto, el propésito de la transformacion es
estructurar de manera competitiva la economia de dicho espacio rural,
articulando, a su vez, la participacion de los actores locales, asi como es-
timulando y facilitando la concertacion.

Plantean, asi, que el nuevo enfoque de desarrollo territorial se basa en
una estrategia que contempla multiples dimensiones de desarrollo, sobre
un espacio “objetivamente inexistente”, que constituye un conjunto de
relaciones sociales, de identidad y de propdsitos compartidos.
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Sin embargo, la discusion sobre el DTR se ha mantenido en la esfera de
lo tedrico siendo cuestionada por muchos autores, debido a las compleji-
dades encontradas en su implementacion. Sumpsi (2006) y Mora (2006)
plantean que este enfoque ha tenido que afrontar obstaculos que dificul-
tan su operatividad. Entre los mas importantes destacan la ausencia de
criterios operativos para la definicion de territorios rurales; arreglos insti-
tucionales publicos y privados en contextos de informaciéon imperfecta; asi
como una estructura organizativa no adecuada para promover y gestionar
el desarrollo de los territorios.

Mora (2006) destaca, ademas, la necesidad de considerar aspectos rele-
vantes para impulsar procesos de desarrollo territorial rural, como comple-

mentos indispensables de las politicas publicas y estrategias disehadas:

1 Elaboracion de arreglos institucionales que pasen del funcionamiento
sectorial estatal a una accién integrada.

[1 Establecimiento de servicios de asistencia técnica (AT) y extension

rural-investigacion.

[ Aplicacién del “enfoque ascendente” en los procesos de desarrollo
territorial rural para considerar situaciones especificas de diferentes

territorios presentes en el medio rural regional.

6. INSTITUCIONALIDAD EN EL MEDIO RURAL

Participacién institucional vertical

Sepulveda et al. (2003) dan cuenta de un enfoque de desarrollo rural ca-
racterizado por la implementacion de estrategias nacionales verticales im-
puestas “de arriba hacia abajo”. Este enfoque asume que los factores que
desencadenan el cambio son exdgenos y derivan de politicas nacionales
sin contemplar heterogeneidades.

Reconocimiento y mayor peso de lo regional/local

Escobal (2004) menciona que existe un cambio en el paradigma del de-
sarrollo rural enmarcado por el impulso a la participaciéon de la poblacion
beneficiaria en la planificacién, ejecucion y mantenimiento de proyectos

21/



DESARROLLO RURAL EN LA SIERRA. APORTES PARA EL DEBATE

publicos. En dicho contexto, algunas funciones del Estado fueron sustitui-
das mediante la formacion de instituciones y el empoderamiento local.

Escobal senala sobre la base de Coombs (1980) que este consenso estaba
orientado a garantizar la participacion plena de los pobres de areas rura-
les en el proceso de desarrollo sustentado en la satisfaccion de necesida-
des basicas y la distribucion equitativa de los beneficios.

Cabe senalar que algunos autores reconocen este nuevo paradigma como
la implementacion de procesos participativos de desarrollo y otorgan ma-
yor importancia a los actores. Es conocido, también, como estrategias
ascendentes desde el ambito local o particular, en donde la participacion y
el empoderamiento juegan un papel fundamental (Sepulveda et 4l. 2003)

Si bien la poblacion rural podria promover sus propios intereses a tra-
vés de redes institucionales u organizaciones colectivas, muchas de estas
instituciones afrontan desafios en cuanto a replicabilidad, continuidad y
legitimidad, que en la mayoria de los casos no se han logrado solucionar,
enfrentando con ello un frustrado intento de lograr desarrollo rural susti-
tuyendo funciones del Estado.

Muestra de ello, Escobal, siguiendo a Bebbington (1997), senala que las
organizaciones no gubernamentales (ONG) estan experimentando una cri-
sis en materia de identidad institucional, legitimidad y continuidad tras
haber reconocido la poca efectividad de sus esfuerzos por modificar la
situacion de pobreza rural en las Gltimas décadas.

Parece que la existencia de algunas fallas institucionales aunadas a las
caracteristicas heterogéneas de las &reas rurales ha impedido a dichas
organizaciones reemplazar el papel del Estado en su objetivo de lograr
el desarrollo de los pobres rurales. Escobal (2004) senala cuatro fallas
institucionales: los bienes publicos, las externalidades, la incapacidad de
alinear estrategias de alivio de pobreza con equidad, asi como, la existen-
cia de informacion imperfecta. Estas fallas estan asociadas con elementos
que limitan el desarrollo institucional y se manifiestan en dificultades como
la disociacidn entre los costos y beneficios de los esfuerzos que se desplie-
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gan, los obstaculos a la democratizacion del proceso de toma de decisio-
nes asociados con informacion imperfecta y altos costos de transaccion.

7. ORGANIZACION

Holdcroft (1978) senala que la principal iniciativa en la politica rural de
1950-1960 fue el desarrollo comunal basado en promover la organizacion
de comunidades rurales lo que permitiria planificar de forma colectiva la
asignacion de los recursos bajo su control (De Janvry et al. 1999).

Aunque este movimiento fue guia para intervenciones de politica rural de
algunas instituciones como Usap y Naciones Unidas en gran parte del
mundo, fue un intento anticipado, sobre la base de acciones descentra-
lizadas que se desmoroné facilmente debido a que no transferia nuevos
recursos a las comunidades para generar ingresos y porque al rechazar
temas relacionados con la distribucién de la tierra y estructuras de poder
local acentué el poder de las elites tradicionales.

8. VISIONES ALTERNATIVAS DEL DESARROLLO RURAL

La historia del desarrollo rural da cuenta de distintas visiones. En algunos
casos aparecen estrategias basadas en "empresas emprendedoras” que
lideran el cambio. En otros, predomina una vision “asistencialista” que
percibe al sector rural como un lastre para el desarrollo.

El Informe sobre el Desarrollo Mundial (2000-2001), bajo una definicion
multidimensional de pobreza plantea una estrategia de desarrollo basada
en tres pilares fundamentales: igualdad de oportunidades, para mejorar el
acceso a activos y mercados; empoderamiento, para lograr que las insti-
tuciones estatales sean sensibles a las voces de los pobres; y seguridad,
para lidiar con riesgos y reducir la vulnerabilidad.

Esa vision multidimensional esta relacionada con los enfoques dinamicos
de la pobreza que, a diferencia del enfoque estéatico, se concentran en
aspectos “preventivos” (Chaudhuri 2003).

Algunas estrategias para lidiar con la vulnerabilidad se han concretado en
el manejo comunal a través de redes de proteccion social (capital social),
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asi como en la implementacion de transferencias condicionadas por parte
del Estado.

9. GLOBALIZACION Y APERTURA COMERCIAL

De Janvry et al. (1999) sostienen que la globalizacién generé un contexto
de exposicion de los pobladores rurales a los mercados internacionales, en
donde las reglas de juego han tendido ser mas homogéneas, imponiendo,
asi, la necesidad de alcanzar mayor competitividad para sobrevivir en los
mercados, circunscritos a la competencia internacional.

Esta condicion es especialmente dificil para los pequenos productores
que enfrentan desventajas ante los retos de la modernidad y competiti-
vidad debido a su baja posesion de activos, limitado acceso a las nuevas
tecnologias de informacion y altos costos de transaccion en los mercados
(De Janvry 1999). Escobal (2006) senala, basandose en Winters (2004)
y Anderson (2005) alguna evidencia de los potenciales efectos negati-
vos del vinculo entre liberalizacion comercial, pobreza y distribucion de
ingresos.

Por otro lado, aunque es posible encontrar efectos positivos provenientes
de la apertura comercial, Escobal (2006) sehala que existen muy pocos es-
tudios al respecto. Se pueden mencionar algunas experiencias documen-
tadas por Agreda (1997) para el caso de los alpaqueros y por Rodriguez et
al. (2006) para el caso de los productores ayacuchanos de cochinilla. Am-
bos mencionan la importancia de la innovacién y fortalecimiento gremial

como condiciones favorables para alcanzar mercados internacionales.

Existe, también, un efecto derivado de la globalizacion sobre las relacio-
nes comerciales en los mercados de productos y cambios en los sistemas
de comercializacion a escala global (el impulso de los supermercados); asi
como en cambios en la dieta alimenticia en general. Si bien existe poca
literatura al respecto, Escobal senala trabajos presentados por Reardon
y Berdegué (2002) para el primer caso y Huber (2002) para el segundo,
como evidencia de los cambios en las relaciones internacionales y la ma-
yor exposicion de las zonas rurales.
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Estos y algunos otros temas, como la relevancia que ha cobrado la incor-
poracion de aproximaciones territoriales —que discutiremos de manera
extensa en el capitulo 5— deben estar a la base de las intervenciones que
el sector publico promueve en materia de desarrollo rural. Como veremos
més adelante, y como ha sido ampliamente tratado en la literatura sobre
desarrollo territorial rural, mucho de lo que aparece a modo de sintesis
de lo aprendido sobre las propuestas de desarrollo rural en las ultimas
décadas (recogido en la ultima columna del cuadro 1 en este capitulo)
corresponde a una vision mas abierta del desarrollo rural en donde no hay
una sola manera de mejorar las condiciones de vida de las poblaciones
rurales y en donde el entorno rural es parte de un continuo territorial con
activos vinculos entre sus porciones rurales y urbanas; vision por cierto
mas compleja, mas exigente para la definiciéon de intervenciones publicas
y, sobre todo, mas heterogénea.

Esta suerte de sintesis nos ha permitido aprender que en las estrategias
de desarrollo rural integrado y las intervenciones especializadas y focali-
zadas, el rol del Estado y las acciones del sector publico en la promocién
del desarrollo rural es central, como promotor de iguales oportunidades
para distintos grupos de pobladores rurales, y como agente capaz de re-
solver o enfrentar las fallas de los mercados e instituciones y permitir, asi,
el desarrollo privado de los actores centrales del desarrollo rural, es decir,
hogares rurales.

El papel del Estado en la promocién del desarrollo rural esta intimamente
vinculado a la concepcién misma de desarrollo. Si seguimos a Sen (1989) y
concebimos al desarrollo econémico como la expansion de “capacidades”
de las personas, un rol central del Estado seria fortalecer tales capacida-
des. Para lograrlo es imprescindible reconocer que cualquier estrategia
de desarrollo rural debe partir por reconocer la heterogeneidad del medio
rural; tanto en lo que respecta a los territorios, como en el acceso diferen-
ciado de sus habitantes a activos publicos y privados; como la heteroge-
neidad de sus instituciones. Esta heterogeneidad en la dotacién inicial de
un hogar rural deviene en la diversidad de los derechos de uso o dominio
sobre los recursos que lo rodean, variedad en las capacidades habilidades
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y potencial que poseen; en sus estrategias de vida y, finalmente, en la
calidad de vida que logran desarrollar.

El Estado a través de sus politicas y acciones debe constituirse como
soporte para que los hogares rurales puedan sacar adelante distintas es-
trategias de desarrollo. Por ello, las acciones del Estado requieren en esta
materia complejidad y coordinacion, para lograr responder y apoyar los
esfuerzos de los actores privados en el marco de distintas estrategias, que
pueden ser consideradas de “"supervivencia”. Sin embargo, existen tam-
bién estrategias que han mostrado potencial como alternativas para los
pequenos productores de la sierra como: a) diversificacion de las fuentes
de ingreso del hogar hacia actividades que provean empleo rural no agro-
pecuario (ERNnA); b) integracion a mercados domésticos dinamico regio-
nales o nacionales; y, c) integracion a nichos de mercado de exportacion.
Cabria anadir a esta lista una estrategia de “salida” en la que la migracién
y el desarrollo de los mercados de trabajo cobren un papel principal.

En lineas generales encontramos que tres estrategias han sido identifica-
das en la literatura sobre desarrollo rural para observar cémo los hogares
rurales combinan fuentes de ingreso para enfrentar cambios en su entorno
econdmico, social, politico o institucional. Estas son: (a) intensificacién
de la actividad agropecuaria; (b) diversificaciéon de fuentes de ingreso;
y, (c) migracidn. La intensificacion agropecuaria pretende incrementar la
productividad a través de innovaciones que permitan un mejor uso de los
recursos productivos que el hogar dispone. La diversificacion de ingresos
busca identificar fuentes alternativas para enfrentar un shock permanente
o transitorio o como alternativa para generar un proceso de acumulacion
y reinversion.

Finalmente, la migracién puede ser considerada como una estrategia para
asegurar fuentes de empleo alternativas aprovechando lazos econémicos
y sociales entre los lugares de origen y de destino de la migracion (Scoo-
nes 1998). De manera complementaria Devereaux (1993) distingue entre
estrategias de sobrevivencia, adaptativas y de acumulaciéon. Como indican
Morris et al. (2005) la clasificacion sugerida por Scoones (1998) muestra
las caracteristicas de las actividades que realizan los hogares mientras
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que la clasificacion planteada por Devereaux (1993) se fundamenta en
la racionalidad o motivaciéon del hogar y el resultado potencial. Las estra-
tegias de vida de los hogares rurales también pueden ser evaluadas en
cuanto a la escala institucional que les corresponde (Dougherty 2002).
Cinco escalas suelen ser identificadas: intra-hogar, entre hogares, comu-
nidad, mercado y Estado. Segin este punto de vista, las estrategias de
vida en el medio rural no son sélo un tema que le compete al hogar como
decision, sino una compleja trama de interacciones que vinculan a sus
miembros con el entorno.

Cada una de estas estrategias implica distintos tipos de integracion con
los mercados de productos agropecuarios y no-agropecuarios. Algunos
de los que logran articularse exitosamente a estos mercados lo hacen a
través de la intensificacion de la actividad agropecuaria; otros, diversifi-
cando sus fuentes de ingreso hacia actividades no-agropecuarias. Como
se sabe existe una relacidn positiva entre intensificacion de la actividad
agropecuarias y nivel de bienestar. La misma relacién positiva se da entre
incremento de ingresos rurales no-agropecuarios y grado de bienestar.
La mayor diversificacion de ingresos suele estar asociada a mayor creci-
miento econdmico y menor vulnerabilidad. Sin embargo, es bien conocido
que aquellos con poca educacion, habilidades laborales, capital social
o financiero dificilmente pueden aprovechar estas oportunidades (Ellis
2000).

La estrategia de diversificar las fuentes de ingreso hacia actividades rura-
les no agropecuarias tiene potencialidades y limitaciones, como lo mues-
tra la lietratura internacional para el caso del desarrollo de actividades
no-agropecuarias. Ver por ejemplo Pingali y Rosegrant (1995) a escala
global; Reardon et al. (2001) quienes documentan el caso de América La-
tina y Escobal (2001), quien mide la importancia de esta estrategia para
el sector rural peruano e identifica que casi 50% de los ingresos rurales
provienen de actividades no directamente vinculadas con la parcela del
agricultor.

La estrategia de intensificacion no es facil para el productor en la sie-
rra peruana. Como se sabe, la mayoria de los agricultores ubicados en
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la sierra tienen baja productividad, costos monetarios unitarios elevados
y enormes dificultades para poder innovar en productos, tecnologias o
procesos para alcanzar mayor eficiencia y rentabilidad, inclusive en su
escala. Existe, sin embargo, un pequeio grupo de productores que han lo-
grado articularse de manera exitosa a mercados que pueden denominarse
“mercados dindmicos”. Por mercados dinamicos, entendemos mercados
capaces de absorber cantidades crecientes de cultivos producidos por
estos agricultores, ya sea por la escala del mercado o por el crecimiento
acelerado de la demanda.

Recuabro 3
LA INTENSIFICACION DE LA ACTIVIDAD AGROPECUARIA Y LA ORGANIZACION
COMO ESTRATEGIA DE INGRESOS

“A partir del afio 2000 tomamos la decisién de solicitar una parcela a la comu-
nidad campesina con la finalidad de mejorar la crianza de ganados vacunos (...)
una vez que tuvimos la parcela casi como una propiedad, otros comuneros tam-
bién empezaron a solicitar sus parcelas, de modo que casi todos en el sector
tiene sus parcelas (...) hemos unido nuestras parcelas con la finalidad de dis-
poner de mayores ingresos, contar con agua y mejorar la instalacion de pastos
mejorados, lo que nos facilitaba el pastoreo rotatorio, la organizaciéon para el
trabajo familiar y poder asegurar una mayor produccion de leche”.

Lucio Chise Ccora, Coporaque, Espinar, Cusco
Concurso: Mi experiencia en desarrollo rural

La integracion a mercados nacionales dinamicos también ha sido estu-
diada en los ambitos internacional y local. La literatura ha combinado los
marcos conceptuales de la eficiencia y competitividad de mercados con la
nueva economia institucional para identificar las causas de la mala articu-
lacion y sugerir, asi, estrategias para resolver los problemas. Dichas es-
trategias estan basadas en el desarrollo de formas contractuales entre la
industria de procesamiento y la pequena agricultura (Pimbert et 4l. 2001);
en politicas dirigidas a la reduccion de costos de transaccion (Harriss-
White 1998); o en fortalecer los vinculos con supermercados (Ghatak y
Pandey 2000; Reardon y Berdegué 2002).
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Para el caso peruano, la mayor parte de estudios que analizan, por ejem-
plo las relaciones contractuales entre agricultores y agroindustria estan
basados en las experiencias de los pequenos agricultores comerciales de
la costa (Escobal et. al. 2000), o de las zonas mas articuladas al mercado
de la sierra central (Bernet et al. 2002).

Sobre la integracion de pequenos productores con mercados de expor-
tacion, si bien se ha dado prioridad a establecer cadenas de valor, no se
cuenta con suficientes estudios en profundidad sobre las distintas cade-
nas y, especificamente, sobre el beneficio que pertenecer a alguna trae
a los pequenos productores en las condiciones contractuales vigentes.?
Generar y articular cadenas ha sido una de las estrategias mas utilizadas
en los ultimos anos para promover la integracion de los pequenos pro-
ductores con mercados dinamicos y de exportacion; sin embargo, no ha
sido la Unica. Varias iniciativas complementarias se han orientado, mas
bien, a reducir costos de acceso a mercados dinamicos, los contratos
con agroindustrias y/o a “mover” determinados mercados mas cerca de
los pequeios productores, como en el caso de las ferias ganaderas, por
ejemplo.

Si se pretende elevar la rentabilidad de los pequefnos productores de la
sierra por medio de una vinculacion mas exitosa con los mercados, es
indispensable entender qué factores explican los altos costos de tran-
saccion que enfrentan dichos agentes para vincularse a los mercados de
productos y establecer mediante qué mecanismos los costos se traducen
en estrategias econémicas y practicas tecnoldgicas particulares. Sélo asi
es posible disenar una estrategia de intervencion que permita mejorar el
bienestar de los productores rurales de la sierra via la profundizacién de
sus relaciones mercantiles.

2. Sibien hay cadenas que ofrecen interesantes resultados para los pequefos produc-
tores, incluso para aquellos con poca tierra y limitados activos, como el caso de los
productores de café (ver Remy 2007) u otras, hay también estudios que sugieren
que la integracién de pequenos productores a cadenas de valor tiende a ser tem-
poral y funcional a los intereses de otros eslabones de la cadena (no los pequenos
productores). En un primer anélisis de varias cadenas, Triveiio (2008) encontr6 que
los pequeios productores veian una mejora en su eficiencia y productividad al inser-
tarse en una cadena, pero que dicha mejora no se traducia en mayores ingresos.
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Como lo veremos en el capitulo 7, los mercados de productos y factores
en la sierra, si bien muy presentes en las estrategias de los hogares rura-
les, no constituyen, aun, un tejido que permita a los productores “usar”
estos mercados de manera articulada, es decir, usar mas de un mercado
a la vez. Los estudios resumidos en dicho capitulo cubren los principales
problemas asociados a “fallas de mercado” que impiden que se desenca-
denen procesos de desarrollo rural mas inclusivos.

Es necesario, complementariamente, interrelacionar estas fallas de mer-
cado con las fallas en las instituciones que afectan los procesos de de-
sarrollo de los pobladores rurales. Hatzius (2000) considera cuatro tipos
distintos de fallas institucionales. Las primeras dos estan asociadas a
bienes publicos y a la presencia de externalidades negativas. En la lite-
ratura econdmica (neoclasica) son tratadas como fallas de mercado. Los
otros dos tipos de fallas institucionales quedan fuera del marco concep-
tual de la economia neoclasica, que se concentra en la eficiencia en la
asignacion de recursos. La tercera esté asociada a la incapacidad de los
mercados de resolver por si mismos metas de pobreza y equidad, temas
que no suelen ser vistos como “fallas de mercado” en sentido estricto de
la expresién. La distribucién éptima de derechos de propiedad o la nece-
sidad que los ganadores compensen a los perdedores son ejemplos tipi-
cos. Una gama amplia de configuraciones institucionales que combinan
esfuerzos colectivos de agencias publicas y organizaciones de la socie-
dad civil suelen ser consideradas para asegurar equidad, sostenibilidad y
consenso entre las partes afectadas. Por Gltimo, para Hatzius (2000) la
cuarta falla institucional se relaciona con el supuesto de que mercados
competitivos estan asociados a informacion perfecta. Los problemas de
asimetrias en la distribucién de informacion y la existencia de costos de
transaccion, en otras palabras costos de informacion y de preparar, mo-
nitorear y hacer cumplir contratos en el contexto de instituciones que
van mas alla del mercado y que son un grupo de problemas que obligan
desarrollos institucionales especificos.

Asi tomando en cuenta las imperfecciones institucionales y fallas de mer-
cado, un marco institucional conducente a un desarrollo rural sostenible
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y equitativo, que respete y sirva de soporte a las distintas estrategias de
desarrollo adoptadas por los hogares rurales, deberia incluir, al menos,
los dos aspectos siguientes: a) un sistema de asignacion de derechos y
responsabilidades bien definido y transparente, incluyendo procedimien-
tos para monitorear y respetar los acuerdos; y b) mercados efectivos y
eficientes en el marco de un arreglo organizacional complejo que incluye
redes, instancias de coordinacion organizaciones secundarias que faciliten
la accion colectiva y reduzcan los costos de transaccion entre los distintos
individuos y grupos de interés.
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CAPITULO 2
Los viejos y nuevos temas de los estudios sobre
la sierra rural’

EN LOS ULTIMOS 30 ANOS se ha publicado una gran cantidad de estu-
dios que analizan las causas de la pobreza serrana y su potencial de desa-
rrollo, a menudo con el objetivo de proponerle al Estado peruano medidas
politicas para superarla. En los anhos setenta y ochenta, el enfoque de
estas publicaciones se centraron, principalmente, en la economia de las
familias campesinas y en la comunidad como expresiéon mas destacada de
organizacion social. Durante la década de 1990, las discusiones giraban
en torno a la liberalizacién del mercado de tierras iniciada por el gobierno
de Fujimori y las oportunidades y/o amenazas que la privatizacion impli-
caba para las comunidades. En la ultima década, se ha producido una gran
dispersion tematica que abarca una serie de aspectos nuevos, algunos
relacionados con el potencial econémico no-agrario de la regiéon (mineria,
turismo) y otros que no son estrictamente econémicos, como la goberna-
bilidad, la identidad y el medio ambiente.

En las paginas siguientes presentamos un resumen, necesariamente se-

lectivo y parcial, de publicaciones sobre la sierra.

1. Esta seccion corresponde a un resumen del documento “De la economia campesina
a la nueva ruralidad: una revision de publicaciones sobre la sierra peruana” prepara-
do por Ludwig Huber por encargo de la Red de Investigacion sobre Desarrollo Rural
de la Sierra.
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1. COMUNIDADES Y ECONOMIA CAMPESINA

La reforma agraria del gobierno de Velasco Alvarado fue sin duda un pun-
to de inflexion en la sierra peruana. La mas radical en toda América Lati-
na, con la excepciéon de Cuba, es considerada, sin embargo, dentro de la
literatura —demasiada amplia para resumirla aqui— como un“fracaso”,
principalmente porque no ha logrado mejorar la situacién socioeconémica
de sus beneficiarios; es decir, las familias campesinas.?

Para identificar las raices de este “fracaso” y los errores cometidos por
el gobierno militar, José Maria Caballero (1980) realizd, hacia fines de
los afos setenta, un diagndstico de la sierra peruana antes de la reforma

agraria.®

El andlisis de Caballero comprende un abanico tematico muy amplio, des-
de la geografia y los sistemas de produccién, pasando por el orden social
(comunidades, haciendas, gamonalismo), hasta lo que el autor llama “la
gran transformaciéon” que se habria producido durante las tres décadas
anteriores a 1970, como consecuencia del desarrollo capitalista, que llevé
a la descomposicion de la hacienda senorial, a una mayor diferenciacion
interna del campesinado, a la transformacion de los vinculos comunales
y a la irrupcion del campesinado en la arena politica durante las masivas
movilizaciones en los afnos sesenta.

Pese a estos cambios previos a la reforma agraria, la economia agraria
serrana estaba estancada debido a factores como las dificiles condiciones
ecoldgicas, el atraso tecnoldgico y la escasez de tierras, que ademas es-
taban mal distribuidas. Con todo ello, las condiciones de vida de la pobla-

cion rural en la sierra eran sumamente precarias.

2. Para un balance reciente de la reforma agraria, véase Fernando Eguren: “Reforma
agraria y desarrollo rural en el Perd”, en Fernando Eguren (ed.): Reforma agraria
y desarrollo rural en la regién andina. Lima, Cepes, 2006. El autor llega a la conclu-
sién, comin en las evaluaciones de la reforma, de que “la reforma agraria peruana
resulté radical en términos de redistribucion de tierras, pero esa no fue una condi-
cion suficiente para lograr el desarrollo rural” (2006: 27).

3. Para un anélisis mas detallado de la reforma agraria, véase José Maria Caballero:
Agricultura, reforma agraria y pobreza campesina (1980).
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Ante esta situacion, la reforma agraria debié haber adoptado medidas
que Caballero sintetiza en tres grandes lineas: reparto de tierras, ruptura
democratica y politicas de ingreso. En cuanto al reparto de tierras, la re-
forma debié haber ampliado al maximo el fondo de tierras disponibles para
repartir, sin limitarse a expropiar los latifundios, sino incluir, también, los
fundos medianos e incluso las propiedades de campesinos ricos, para au-
mentar las tierras a disposicion de los minifundistas y nivelar las diferen-
cias. Segun Caballero, la reforma agraria debié ser distributiva en lugar
de colectivista. En vez de formar grandes empresas y cooperativas, las
tierras debieron ser distribuidas en pequenos lotes a las familias campe-
sinas mas necesitadas o en extensiones mas grandes a las comunidades,

para que éstas, a su vez, las repartieran a sus integrantes.

En lo referente a la “ruptura democratica”, la reforma debi6 haberse apo-
yado en la movilizacién y organizacion independientes de los campesinos,
en vez de la reglamentacion burocratica y la tutela paternalista del Esta-
do. Finalmente, era indispensable una politica basada en un sistema de
precios y subsidios diferenciados que no dependa solamente del mercado
y que asegure un minimo de ingresos a los productores, en vez de favore-
cer en primera instancia a los consumidores.

Sin embargo, el régimen militar hizo “todo lo contrario” (1980: 397), de
modo tal que los efectos de la reforma agraria sobre el bienestar de los
campesinos “tenian que ser pequenos” (1980: 397). Los errores se de-
bian a una visiéon simplista y estereotipada, “en definitiva profundamente
falsa” (1980: 398) del agro andino, asi como, a una actitud autoritaria,
voluntarista y antidemocratica. Un proceso de transicion que logre ter-
minar con el atraso y la miseria del campesinado andino requiere profun-
dos cambios politicos.

Paralelo al estudio de Caballero, que argumenta desde una perspectiva
“macro” e incluye factores econémicos, ecoldgicos, sociales y politicos,
se ha publicado trabajos de otros economistas desde la perspectiva, mas
bien, la microeconomia de la familia y de la comunidad campesina. El libro
de Adolfo Figueroa (1981) presenta una fuerte influencia del economista
norteamericano Theodore Schultz (1964), Nobel de 1979, quien plantea
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que la pobreza en la agricultura tradicional no se explica por ineficiencia ni
sobrepoblacion, sino por la escasa dotacién de recursos por un lado, y por
la tecnologia tradicional, por el otro. En el marco de las condiciones real-
mente existentes, segin Schultz los campesinos son pobres pero eficien-
tes. Esto implicaria la necesidad de modernizar la agricultura, dado que
los recursos disponibles no permiten aumentar la produccién, y la politica
del desarrollo deberia promover cambios tecnoldgicos para el campesina-
do, sobre todo “hacia tecnologias superiores” (1981: 19).

En su estudio basado fundamentalmente en encuestas realizadas en ocho
comunidades de la sierra sur, Figueroa presenta a las familias campesinas
de la region de la siguiente manera:

1 Pequeiios propietarios que operan en fincas fragmentadas, de exten-
siones generalmente menores a cinco hectareas.

1 Combinan la produccién de cultivos agrarios con ganaderia y produc-
cion de “bienes Z”, es decir productos no-agropecuarios como arte-

sanias, alimentos procesados y materiales de construccion.

1 Diversifican su produccion en diferentes pisos ecoldgicos, lo que les
permite cultivar una gama bastante amplia de productos.

[1 Utilizan principalmente mano de obra familiar.

1 Su comportamiento econdémico se desenvuelve en la comunidad cam-
pesina, que funciona como una “unidad macroeconémica” (1981: 20).

1 Obtienen ingresos a través de la venta (o trueque) de su produccion y
de su fuerza de trabajo; es decir, su economia “esta bien integrada al
resto de la economia peruana” (1981: 70).

Un argumento fundamental de Figueroa es que no se puede entender la
economia campesina de la sierra peruana sin tomar en cuenta la aversion
al riesgo de las familias. Practicamente todas las actividades econémicas
de la zona estan sujetas a riesgo: ausencia de lluvias; heladas y graniza-
das; enfermedades y plagas; rodamiento del ganado debido al terreno ac-
cidentado; enfermedades; pestes; extravios; etcétera. Por otro lado, como
las familias son pobres tienen que evitar, en lo posible, poner en juego sus
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ingresos; preferiran, entonces, “una pequena pérdida en su ingreso a la
pequeia posibilidad de sufrir una gran pérdida” (1981: 92).

En condiciones marcadas por escasos recursos de pobre calidad y el uso
de una tecnologia tradicional, la forma mas adecuada de minimizar el ries-
go es diversificando las actividades econémicas, precisamente una de las
caracteristicas de la economia campesina serrana. Por lo tanto, “frente al
problema del riesgo e incertidumbre en la agricultura serrana, la fragmen-
tacion es una respuesta muy racional” (1981: 125). Puesto que con los re-
cursos y el conocimiento tecnoldgico que las familias poseen actualmente
es dificil pensar en formas de aumentar la produccién o sus ingresos de
manera significativa, no hay evidencia de que la economia campesina sea
ineficiente. Se confirma, asi, la hipdtesis de Schultz: en las circunstancias
dadas, no existe forma alguna de hacer mejor las cosas. Efectivamente,
los campesinos de la sierra peruana son “pobres pero eficientes”.

La medida mas adecuada para mejorar el ingreso de las familias es, en-
tonces, el cambio tecnolégico, que en el caso peruano significa, también,
un mejoramiento cualitativo de los insumos tradicionales y la provision de
insumos tradicionales como el agua. Por otro lado, dado que los campesi-
nos estan integrados en el mercado y sus ingresos dependen igualmente
del sistema de precios, la modernizacion no puede ser encarada sélo como
un problema técnico. Para que las ganancias en productividad no sean
simplemente transferidas a las ciudades, es necesario evitar una “politica
de precios anti-rural” (1981: 138).

Aplicando en buena medida el mismo enfoque teérico que Figueroa, Da-
niel Cotlear (1989) plantea una perspectiva sobre el futuro de la econo-
mia campesina en los Andes. El propésito de su libro, basado en su tesis
doctoral presentada en la Universidad de Oxford en 1986, es explorar
las posibilidades de desarrollo en la agricultura campesina, que segun el
autor se puede lograr aumentando la productividad, lo que requiere, a su
vez, una transformacién tanto tecnolégica como institucional.

Cotlear elabora su argumento sobre la base de un estudio comparativo en
tres regiones de la sierra del Peru, seleccionadas por tener caracteristicas
agroecolégicas similares, pero con diferente grado de difusion de insumos
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modernos. Segun este criterio definié una region moderna, una intermedia
y una tradicional. La comparacion revel6 que dentro del sector campesino
existian grandes diferencias en la productividad de la tierra y en los ingre-
sos netos en la produccién agricola; en la regiéon moderna, ocho veces ma-
yores que en la tradicional. Un hallazgo importante fue que el aumento de
los ingresos en la regién moderna provenia, principalmente, de las mismas
fincas. Es decir, la causa fundamental de las diferencias econémicas entre
las regiones era la productividad de la agricultura.

La mayor productividad en la regién moderna se debia, sobre todo, al uso
de insumos quimicos; lo que significa que las principales diferencias en
ingresos hallados entre las regiones no se explican por la disparidad en
disponibilidad o calidad de tierra, sino por el cambio técnico. Como Figue-
roa, Cotlear encuentra la solucion para el agro serrano en la moderniza-
cion tecnoldgica, sobre todo el uso de fertilizantes que “puede aumentar
los niveles de productividad no en pequenas fracciones sino en grandes
multiplos” (1989: 256).

Sin embargo, Cotlear va mas alla de los postulados de Figueroa insistiendo
en que el cambio técnico implica necesariamente cambios institucionales,
relacionados principalmente, con la reducciéon del periodo de descanso.
Es decir, el impacto de los insumos agroquimicos se da, en primer lugar,
porque pueden sustituir, o en todo caso reducir, el “descanso regulado
comunalmente (DRC)” y, de esta manera, liberar proporciones importan-
tes de tierras y cambiar el patrén de cultivos. Para Cotlear, los sistemas
comunales de rotacion —los “turnos”— no son instituciones adecuadas a
un proceso de intensificacion de la agricultura, y su disolucién ha tenido
efectos positivos en relacién con la productividad de la tierra, pues existen
mas incentivos para adoptar la tecnologia moderna.

Los resultados de la investigacion alientan la conclusién optimista de que
“el desarrollo de la economia campesina en los Andes es posible” (1989:
249), en la medida en que existan tecnologias que permitan un fuerte creci-
miento en la productividad. A méas tecnologia moderna disponible, o cuando
es mas facil de adoptar son mayores los incentivos para el cambio institu-
cional, es decir la privatizacion de los “turnos” que antes estaban sometidos
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a la regulacién comunal. Con politicas apropiadas, ello se podria traducir en
una mejora de las condiciones de vida de la poblacién mas pobre del Pert.
No obstante, el autor reconoce que también es posible que la desigualdad
dentro de la comunidad aumente luego de la privatizacion (1989: 253).

En una resefna de la tesis doctoral de Cotlear, practicamente idéntica al
libro que acabamos de resumir, Bruno Kervyn (1987) lamenta que el autor
haya limitado su argumentacion al asunto de los “turnos”, que segun él
constituyen “un problema relativamente marginal con respecto a la orga-
nizacion comunal”, la cual casi no se ve afectada por su desaparicion. Este
autor considera que mejorar la agricultura andina “implica a tantas eco-
nomias de escala y controles de riesgos que el problema organizativo se
vuelve fundamental para alcanzar una mayor modernizacion” (1987: 580).
Sostiene, ademas, que la organizacién de la comunidad se veria afectada
mucho mas por el cercado de las parcelas, que segun él constituiria “el
ultimo eslabén del proceso de privatizacion” (1987: 574).

De la misma manera, Kervyn critica a Cotlear por sobreestimar los efectos
positivos de la privatizacion que, en el mejor de los casos, acompanaria la
intensificacion de la agricultura, pero no la generaria. Segin este autor,
habria que invertir los términos planteados por Cotlear: en lugar de priva-
tizacion, la modernizacion demanda acciones comunales: “La organizacion
comunal debe cambiar y adaptarse a nuevas necesidades, que en unos
casos significan una mayor privatizaciéon de las decisiones, pero que en
otros muchos implican una mejor y mayor gestion de recursos y decisiones
colectivas™ (1987: 580).

Efrain Gonzales de Olarte (1984) plantea la pregunta sobre el futuro de
los campesinos de la sierra y de sus comunidades. El libro pretende contri-
buir a una mejor comprensién de las razones de atraso, pobreza y parcial
integracion en el mercado de las familias comuneras, lo cual implicaria
tomar en cuenta diferentes espacios sociales: aparte de la a comunidad
misma, la microrregion y la region.

La comunidad campesina es, en la definicion de Gonzales de Olarte, una
“organizacion de pobres del campo” (1984: 19) quienes, con limitados
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recursos, toman una serie de decisiones tanto individuales como colecti-
vas destinadas a su supervivencia. Es decir, la “economia comunal” existe
cuando la organizacion de la produccién y del trabajo se efectiia mediante
un sistema de interrelaciones entre las familias comuneras y consiguen,
asi, un mayor bienestar que como campesinos individuales. Eso es lo que
Gonzales de Olarte llama el “efecto comunidad”.

Este “efecto comunidad” es el resultado de la organizacién y administra-
cion colectiva de recursos, herramientas, mano de obra y conocimientos
en las comunidades campesinas, que utilizadas de forma individual serian
menos eficientes y/o menos productivas. El hecho de pertenecer a una
comunidad beneficia a sus miembros debido al conjunto de economias de
escala, asociacion y externalidades resultado de ciertos niveles de “colec-
tivizacion” (1984: 231). La economia campesina comunera se distingue,

asi, de la economia campesina convencional.

Segun el autor, uno de los aspectos mas importantes de las comunidades
a tomar en cuenta es el de la “totalidad” de su economia (1984: 18). Las
comunidades campesinas, las familias comuneras y sus respectivas eco-
nomias no pueden ser analizadaas de manera aislada; la economia familiar
de las comunidades es un mundo complejo, en el cual se mezclan diversas
racionalidades sociales con diferentes calculos econémicos, lo cual “sélo

es comprensible en su globalidad y en su movimiento” (1984: 163):

Los diferentes aspectos como la utilizacion de la fuerza de trabajo, tie-
rras, produccion, productividad, transformacion del producto en ingre-
so, precios relativos, intercambio y términos de intercambio, demanda
externa de fuerza de trabajo, salarios, renta, migraciones, constituyen
elementos de funcionamiento de una economia que debe entenderse
como el fruto de las relaciones sociales que se establecen dentro de la
comunidad entre familias comuneras, combinadas a las relaciones de
éstas con el exterior (Gonzales de Olarte 1984: 163).

En cierta analogia con el argumento de Figueroa, Gonzales de Olarte sos-
tiene que la economia campesina de la sierra es “una economia familiar de
la pobreza donde es mas importante sobrevivir el presente que prosperar
en el futuro” (1984: 22). Sin embargo, Gonzales de Olarte considera que
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la diversificacion de la produccién es, méas bien, un obstéaculo para el de-
sarrollo. Una de las principales razones de la pobreza y el atraso comunal,
para este autor, es la poca especializacion de los comuneros y su débil
integracion a espacios mayores, microrregion y region; lo que, a su vez, se
explicaria por aspectos espaciales, geografia, ecologia, recursos natura-
les; y, por el caracter de subsistencia de las economias. Este ultimo factor,
junto con la escasa infraestructura vial, permite solamente la formacion
de mercados restringidos limitando, de esta manera, el desarrollo de las
microrregiones.

Las microrregiones constituyen espacios socio-geograficos con cierta au-
tonomia de funcionamiento y reproduccién. Las economias comuneras son
la “periferia mayoritaria” de una microrregion, tanto por su ubicacién geo-
grafica como por su posicion econémica subordinada. La estabilidad eco-
noémica y el crecimiento de la microrregion dependen de la especializacion
de su produccidn; “por esta razoén la persistencia de economias campesi-
nas y comuneras pluriproductoras son una limitacioén para el crecimiento
microrregional” (1984: 63).

Las microrregiones, a su vez, forman parte de una region a través de su
articulacién con una ciudad-eje, que en el estudio de Gonzales de Olarte
es Cusco. El patrén de esta articulacion es similar al de las comunidades
con su respectiva microrregion; es decir, tampoco existe una integracion
horizontal entre las microrregiones debido a su escasa especializacion.
Como en la microrregion, en los espacios regionales se han ido constitu-
yendo mercados laborales restringidos:

(...) tanto por el poco desarrollo de fuerzas productivas y baja tasa de
crecimiento del capital productivo por hombre ocupado, como por las limi-
taciones de la oferta de fuerza de trabajo, proveniente en buena medida
de las familias campesinas, que tienen tres restricciones: 1. Su escasa
calificacion para tareas no agropecuarias; 2. La estacionalidad de su
produccién familiar y comunera que en ciertas épocas del afo utiliza ple-
namente su fuerza de trabajo y no puede ofrecerse en los mercados de
trabajo al salario corrientemente pagado; 3. Poseer parcelas de tierra 'y
ganado que ocupa la mayor parte de su fuerza de trabajo (1984: 67).
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Las politicas del Estado deben tomar en cuenta los diferentes niveles de
articulaciéon y transformarse en politicas de desarrollo regional, “ya que
la solucion a los problemas campesinos se encuentra, en buena medida,
fuera de sus comunidades y microrregiones” (1984: 75). Por otro lado, la
politica agraria no puede ser fragmentaria, pues la “totalidad” de la eco-
nomia campesina implicaria que la alteraciéon de cualquiera de sus partes
repercuta tanto en las diversas variables como en el conjunto de la econo-
mia, y por consiguiente en la reproduccion de la familia.

Diez anos después de la primera edicion de Economia de la comunidad
campesina, Gonzales de Olarte (1994) plante6 preguntas muy similares,
aunque con un enfoque tedrico mas explicito (la “economia politica de
los campesinos”) e incorporando aportes de otros autores para “ofrecer
una vision acumulativa de cuanto conocemos sobre los problemas de este
sector social” (1994: 15).

El autor constata que el crecimiento econdmico de los tltimos 40 anos no
ha llegado a los campesinos. Sin embargo, a pesar de vivir en condiciones
de extrema pobreza y marginacién social no solamente persisten, sino que
aumentan numéricamente. Esto se debe a que combinan, con eficacia eco-
némica, decisiones mercantiles y no mercantiles que reducen los riesgos
naturales y sociales a los que estan expuestos. Si bien este comporta-
miento es econdmicamente racional, dado el contexto geografico y social
de la sierra que implica condiciones de incertidumbre climatica, riesgos de
mercado e informacioén limitada, explica también por qué la modernizacion
de los campesinos ha sido tan lenta.

Tal y como la habia adelantado en su primer libro, Gonzales de Olarte
enfatiza que la principal causa de la pobreza y de las limitadas posibilida-
des de desarrollo campesino se encuentra en la débil articulacién con los
mercados regionales. El hecho de estar ubicados “en la frontera del mer-
cado” causa su lejania al poder y marginacién politica. La relaciéon entre
pobreza y eficiencia campesina es, en cambio, irrelevante, puesto que “lo
que cuenta para los campesinos son cantidades demandadas y ofrecidas
antes que precios” (1994: 339).
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La deficiente integracién al mercado se debe a factores como el creci-
miento acelerado de la fuerza laboral disponible para el campesinado que
no pudo ser absorbida por el mercado laboral; la presencia de capital ex-
tranjero que tendié a disminuir los indices de ahorro interno; y la desigual
distribucion del ingreso y riqueza, que sent6 las bases para un progresivo
divorcio entre la produccién nacional y el consumo, sobre todo agroali-
mentario, debilitando, de esta manera, la demanda efectiva de productos
rurales y, en consecuencia, los incentivos para la inversion. Existieron,
ademas, dos aspectos institucionales que retrasaron el desarrollo capita-
lista en el campo: el estatus legal particular de las comunidades campe-
sinas, cuyas tierras eran inembargables e inajenables; y la prohibicion del
mercado de tierras rurales después de la reforma agraria hasta comienzos

de los anos noventa.

El problema de los campesinos comuneros es, entonces, estar inmersos en
un patrén de crecimiento capitalista que los discrimina y no los integra pro-
gresivamente. En consecuencia, segun el autor sélo existen dos soluciones:
1. que los campesinos dejen de ser campesinos y se transformen en otro
tipo de unidad productiva, o 2. que cambien el patrén de crecimiento y or-
ganizacion sociopolitica del Peru por otros que los integren. En ambos ca-
sos la solucidn es politica y de largo plazo, esencialmente bajo un enfoque
regional y no por comunidad o microrregion. La conclusion de Gonzales de
Olarte es mas pesimista que la de Cotlear: “Por estas razones el desarrollo
de los campesinos pasa por el desarrollo regional y urbano y probablemen-
te pasa por una transformaciéon de su estatus, es decir su desarrollo se
concretara cuando dejen de ser campesinos” (1994: 339).

El segundo libro de Gonzales de Olarte es, a su manera, una respuesta
a una critica que Bruno Kervyn (1987) hiciera algunos afos antes a los
estudios peruanos sobre la economia campesina. En un balance de las
investigaciones més importantes publicadas hasta mediados de los afos
ochenta, Kervyn cuestiona su “caracter empirico, descriptivo y estatico”
y su “falta de contenido teérico” (1987: 11). Reclama, ademas, estudios
dinamicos que le otorguen mas importancia a las teorias sobre el campe-
sinado asi como a las investigaciones de otros paises: “Pensar es compa-
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rar, y mientras mas amplio sea el abanico de comparacion, mas rico es el
pensamiento” (1987: 80).

Kervyn considera que ninguna de las cuatro caracteristicas que recibieron
mayor atencién en los estudios sobre la economia campesina —la hete-
rogeneidad, la diversificacion de actividades, la interdependencia entre
éstas, y la aversion al riesgo— constituyen un rasgo especifico del campe-
sinado andino. Segun él, son otras cuatro caracteristicas las que aparecen
como fundamentales: la marginaciéon de la agricultura andina; la organi-
zacion de los campesinos andinos en comunidades; factores culturales e
histéricos; y la geografia. Son estos aspectos en los que que se deberia
profundizar para orientar la politica econémica y aportar al debate sobre
el campesinado.

Ahora bien, no sélo los economistas han tratado de entender la “racio-
nalidad” de la economia campesina de la sierra. En sus estudios etnohis-
téricos, John Murra descubrié que el universo andino fue concebido por
sus habitantes como un conjunto de pisos ecolégicos ordenados vertical-
mente y que “a lo largo de la cordillera, las aldeas y etnias habian procu-
rado siempre controlar el mayor nimero posible de micro-climas” (Murra
1975). El principio de la “verticalidad” acuhado por Murra abrié una linea
de investigacion en la antropologia peruana sobre la correlacion entre eco-
logia, economia y organizacién social en los Andes, que en las ciencias

sociales se conoce, ahora, como “lo andino”.*

Si Murra consideraba “el control vertical de un maximo de pisos ecol6-
gicos” como un “ideal andino”, para Jirgen Golte (1980) se trata, mas
bien, de una necesidad, puesto que la baja productividad de la agricultura
andina permite la reproducciéon de las familias sélo cuando aprovechan
al maximo la mano de obra disponible. Esto sucede, a la vez, a través de
la combinacion del mayor nimero posible de ciclos de produccion en los

4. Véase por ejemplo Giorgio Alberti y Enrique Mayer (comp.): Reciprocidad e inter-
cambio en los Andes peruanos. Lima, IEP, 1974. José Matos Mar (comp.): Hacienda,
comunidad y campesinado en el Perd. Lima, IEP, 1976. Marisol de la Cadena: “Co-
operacion y mercado en la organizacion social andina”, en Revista Andina N° 7, 1986,
pp.-31-58. En el 2002, el IEP reedité un compilacion de articulos de Murra, en John V.
Murra: El mundo andino. Poblacién, medio ambiente y economia. Lima, IEP, 2002.
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diferentes pisos altitudinales. La temporalidad dispareja de estos ciclos
agropecuarios permite “emplear la fuerza de trabajo campesina durante
un maximo de dias en el aio agricola” (Golte 1980: 38) minimizando, asi,
las fases improductivas.

El uso simultaneo de una cantidad de zonas de produccién, a veces muy
distantes unas de otras, sobrepasa las capacidades de una sola familia,
de modo que se hace necesario cooperar con otros grupos domésticos.
Esta cooperacion se expresa en diferentes niveles, uno de ellos —tal vez el
mas importante, pero lejos de ser el unico— es la comunidad campesina.
Mientras que la diversificaciéon de la produccién en diferentes pisos eco-
l6gicos minimiza el riesgo de perder toda la cosecha, una red muy fina de
relaciones sociales asegura la disponibilidad de mano de obra. Golte llama
a eso la “racionalidad de la organizacién social andina”.

Esta “racionalidad” ha sufrido cambios importantes con el avance de la
economia de mercado desde comienzos del siglo pasado. Sin embargo, la
baja productividad no permite una reproduccién de las familias campesi-
nas andinas basada exclusivamente en términos mercantiles. Los costos
de una produccion organizada sobre la base de mano de obra asalariada,
por ejemplo, sobrepasarian largamente los precios de sus productos en el
mercado. Por lo tanto, las comunidades andinas combinan la economia del
mercado con otras formas mas tradicionales como el ayni, la minka o la
aparceria. En este sentido, Golte y de la Cadena (1998) hablan de la “co-
determinacién de la organizacién social andina”; lo importante es que se
trata de un sistema econémico mixto —o hibrido— que no se deja analizar
de manera desagregada en partes “mercantiles” y “tradicionales”.

2. LIBERALIZACION DEL MERCADO DE TIERRAS Y FUTURO DE LAS COMUNIDADES

En comparacion con la década anterior, en los ainos noventa, la produccion
académica sobre la economia campesina en la sierra disminuyé conside-
rablemente. En términos generales, la preocupacion empezé a girar, mas
bien, hacia las consecuencias de la liberalizacion del mercado de tierras
iniciada por el gobierno de Fujimori con la Ley 26505 —la “Nueva Ley
de Tierras”"— en 1995. Esta ley tuvo como preludio un debate sobre la
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vigencia y el futuro de las comunidades campesinas, consideradas por el
liberalismo trabas para el desarrollo en tanto percibia que los derechos
colectivos sobre la tierra como freno para la formacion de un mercado

libre y la 6ptima asignacién de recursos.

Una vez promulgada la nueva Ley de Tierras, Carlos Monge (1998) plan-
te6é una pregunta sobre las funciones que la comunidad campesina po-
dria asumir al dejar de ser duena de la tierra. Monge reconoce que la ley
desperto expectativas entre los comuneros relacionadas basicamente con
la busqueda de seguridad. En todo caso, con la posibilidad de disponer
libremente de sus tierras, se inicié un proceso de “cambios de largo alien-
to” (1998: 83) en el Peru rural, que “queda mayoritariamente conformado
por pequenos propietarios y productores crecientemente incorporados al
mercado” (1998: 83). En esta situacion, lo que esta en debate es “el des-
tino de la comunidad como tal” (1998: 92), pues la pérdida del territorio
comunal podria implicar su disolucién.

Quedaria planteada, entonces, una interrogante basica para la investiga-
ciéon sobre las comunidades campesinas: équé otras dimensiones de exis-
tencia tiene la comunidad para los comuneros? En otras palabras, ésobre
la base de qué necesidades un grupo de nuevos propietarios individuales
podria necesitar seguir siendo comunidad? (1998: 93). Al respecto, Mon-
ge propone algunas lineas para la discusion:

1. La comunidad, aunque ya no sea propietaria de las tierras, puede se-
guir cumpliendo funciones de ordenamiento del acceso a los recursos
naturales en el territorio comunal y de tramitacién para la gestion de

infraestructura productiva.

2. La comunidad puede jugar el papel de ente regulador del mercado de
tierras en el espacio rural, ordenando el uso del espacio (intangibilidad,
urbanizacion, etcétera), proveyendo de servicios a los propietarios /
productores, e introduciendo nuevos condicionamientos productivos

(el abandono) y anti monopdlicos (topes a la acumulacién interna).

3. La comunidad puede cumplir funciones sociales de regulacion de la
vida social como la canalizacion y tramitacion de conflictos menores.
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4. La comunidad puede desempenar funciones politicas de representa-
ciéon de los intereses de la comunidad en espacios locales (distritos,
cuencas), y ante el Estado central en temas de orden y seguridad in-
ternos, de gestion de procesos de distritalizacién, o de registro publico
local.

5. La comunidad puede tener un papel cultural, como espacio de cons-
truccion y afirmacion de identidades locales y de sistemas de valores.

En suma, hay una “vigencia de la comunidad més alla del tema de la tie-
rra, el territorio y los aspectos juridicos, como espacio econdémico, social,
politico y cultural, como institucién reguladora del mercado y las relacio-
nes sociales, como espacio de representacién politica y como espacio de
construccion de identidad y cultura™ (1998: 95). Es asi que, después de
la violencia politica, la comunidad aparece como una de las instituciones

rurales mas sélidas.

Sin embargo, durante las tGltimas décadas el medio rural ha experimentado
transformaciones institucionales que exceden el ambito de la comunidad
campesina, entre ellas, la creciente importancia de los municipios rurales y
de las organizaciones de base. La busqueda de oportunidades en el merca-
do ha generado nuevas formas organizativas en torno a intereses de gru-
pos especificos de productores (semilleros, productores especializados,
asociaciones, etcétera); y los municipios se han perfilado como “institucio-
nes democraticas locales que pueden desempenar una funciéon importan-
te tanto como espacios de representacion y ejercicio de ciudadania como
para la articulacion de intereses para el desarrollo” (1998: 103-104).

Finalmente, Monge constata un reciente cambio entre los pobladores ru-
rales de la costa y de la sierra, que pasaron. Primero, de “indio” a “cam-
pesino” y que ahora estan pasando de “campesino” a “poblador rural”, a
“pequeno productor rural”, e inclusive a “microempresario rural” (1998:
104). Al construir identidades socioeconémicas (campesinas, produc-
tores y microempresarios) y politicas (de tal comunidad o distrito), las
comunidades campesinas serranas habrian dejado de lado su identidad
indigena, tradicionalmente asociada a la marginalidad y la discriminacién
(1998: 115).
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3. Los MULTIPLES ASPECTOS DE LA “NUEVA RURALIDAD”

La reflexion de Monge se adelanté de cierta manera a la enorme ampliacion
tematica del debate acerca del mundo rural en los ultimos afhos, que ha
integrado factores que trascienden el aspecto netamente agricola. Surgio,
asi, el concepto de la “nueva ruralidad”, un “concepto en construccién que
se fundamenta en la necesidad de encontrar una manera de expresar la
complejidad conceptual que implica el anélisis de los hechos y fendmenos
que afectan al mundo rural en todos sus componentes” (Pérez 2007:56).

Un tema central de la “nueva ruralidad” es la observacion de que lo rural
es mas que lo agropecuario, una suerte de “desagrarizacién del mundo
rural” (Pérez 2007:58), sin dejar de reconocer, por supuesto, la importan-
cia de la actividad productiva agricola. No obstante se reconoce también
que un alto porcentaje de la poblacién rural no se dedica sélo a la agricul-
tura o a la ganaderia. Los estudios clasicos sobre la economia campesina
habrian invisibilizado la “pluriactividad” (Pérez 2007:59) del mundo rural
caracterizado por una amplia gama de actividades econémicas incluyen-
do, por ejemplo, al turismo. En la concepcién de la “nueva ruralidad”,
entonces, los pobladores rurales son no sélo los campesinos sino tam-
bién los profesionales, los artesanos, los mineros. Ademas, el enfoque le
otorga mayor importancia a la interdependencia entre lo urbano y lo rural,
sin limitarse a la produccion y al consumo considera también aspectos
sociales como la comunicacién y la creacion de nuevos valores. Otro as-
pecto importante es la revalorizacion del medio ambiente, priorizando el
desarrollo de tecnologias ecolégicamente sostenibles; por ejemplo, hoy
por hoy, plantear el uso de fertilizantes agroquimicos como solucién para
el agro con el entusiasmo de Daniel Cotlear hace 20 afnos causaria mu-
chos reproches.

Finalmente, habria que mencionar la participacion de los distintos actores
sociales en el desarrollo rural. Conceptos tales como sociedad civil y capi-
tal social han ganado mucho espacio, generalizando la idea de que existe
una relacion directa entre la densidad del tejido social, la vitalidad de la
democracia participativa y el nivel de vida alcanzado, mientras la equidad
de género vela por la participacion de las mujeres en este proceso.
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En suma, el concepto de la “nueva ruralidad” aboga por reconocer la he-
terogeneidad del mundo rural. El desarrollo se presenta, asi, ya no sélo
como desarrollo agrario, sino como desarrollo territorial, que supone com-
plementariedad entre las relaciones de los espacios rurales y urbanos,
sinergias entre distintas actividades econémicas e intervencion de los ac-
tores sociales.

Del mismo modo, otorga al espacio rural un papel mucho mas importante
y proactivo para el desarrollo socioeconémico en comparacion con los en-
foques clasicos que lo consideraban como el “espacio de la tradicion”. Fi-
nalmente contribuye —o deberia hacerlo— a que los gobiernos regionales
y locales estén mas alertas a valorar las potencialidades de sus territorios,
a estrechar las relaciones con la sociedad civil, y a que vayan asumiendo
cada vez mas un punto de vista intersectorial (Eguren 2007: 52).

Segun Eguren (2007), la “nueva ruralidad” permite, asi, una mirada alter-
nativa a la problematica del agro peruano. El minifundio, por ejemplo, visto
desde una perspectiva sectorial agraria es un problema para el desarrollo
debido a la produccién atomizada, en escalas muy pequenas, que puede
limitar la introduccién de innovaciones y el acceso a servicios financieros.
Desde la perspectiva la “nueva ruralidad”, en cambio, la pequena parcela
es un complemento de ingresos para las familias pobres que realizan di-
versas actividades. De esta manera, el ingreso del minifundio se completa
con ingresos no agropecuarios, lo que significa que eliminarlo tendria “al-
cances dramaticos para centenares de miles de familias”. Entendida asi,
la existencia del minifundio podria favorecer el desarrollo de otras activi-
dades, pues contarian con una fuerza laboral que ya tiene cubierta parte
de los costos de su reproduccion.

Si bien en el Peru la discusion sobre la “nueva ruralidad” todavia “no ha
trascendido mucho mas alla de algunos circulos de intelectuales y de espe-
cialistas en desarrollo rural” (Diez 1999), muchos de los temas que propone
el enfoque forman parte, aunque de una manera no necesariamente inte-
grada, de la discusion sobre la sociedad rural de hoy. Las mesas tematicas
de los ultimos Seria, por ejemplo, han abordado temas como institucionali-
dad y mentalidades (Hurtado 2000), ciudades intermedias (Urrutia 2001),
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en hasta tres oportunidades la diversidad ecoldgica,® la diversidad cultural
(Degregori y Huber 2006) y la gobernabilidad en democracia (Remy 2005).

Un analisis de estos y otros textos llevé a Alejandro Diez Hurtado (2007)
a la hipétesis de que “las comunidades son cada vez mas espacios e ins-
tituciones politicas antes que econémicas” (2007: 119), asumiendo, asi,
que sus principales funciones se refieren, efectivamente, a la regulacion
y solucién de conflictos entre sus miembros, asi como a la interrelacion
con agentes externos y a la defensa de su integridad territorial frente a
terceros. Sélo en contados casos, la comunidad cumpliria, atn, un papel

central en la regulacién y control de recursos colectivos.

Diez Hurtado observa que en comparacién con las décadas anteriores, en
los ultimos 15 anhos se aprecia una notable disminucion de los estudios
sobre la comunidad campesina que ya “no se halla en el centro del de-
bate sobre la sociedad rural” (2007: 107). En cambio, los estudios sobre
municipios rurales y otros temas afines como la participaciéon ciudadana
y la descentralizacion son cada vez mas numerosos, de modo que hoy en
dia, “los trabajos sobre municipios superan en nimero a aquellos sobre
comunidades, muchos de ellos centrados en los procesos de concertacion
municipal en el marco del presupuesto participativo” (2007: 129).

En varias de sus publicaciones, Maria Isabel Remy aborda el tema de la
gobernabilidad de las sociedades rurales que, de acuerdo con la legisla-
cién vigente, encontraria su expresion en los municipios locales.

La legislacion sobre la participacion ciudadana ha generado expectativas
en la poblacion que a menudo son dificiles de cumplir, los municipios no
estan siempre dotados de recursos suficientes para satisfacer las nece-

5. Antonio Brack: “Diversidad biolégica y mercados”. En Isabel Hurtado, Carolina Tri-
velli y Antonio Brack, Peru: El problema agrario en debate. Sepia VIII. Lima, Sepia,
2000. Manuel Pulgar-Vidal: “Recursos naturales y lucha contra la pobreza: éUna
articulacion posible? Una aproximacion desde el derecho ambiental y el concepto
de sostenibilidad”. En Manuel Pulgar-Vidal, Eduardo Zegarra y Jaime Urrutia, Peru:
El problema agrario en debate. Seria IX. Lima, Seria, 2002. Patricia Oliart: “Los de-
safios politicos, sociales y cientificos de la megadiversidad”. En Fernando Eguren,
Maria Isabel Remy y Patricia Oliart, Peru: El problema agrario en debate. SeriA X.
Lima, Sepia, 2004.
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sidades. Por otro lado, la legislacion vigente facilita cada vez mas las ins-
cripciones de listas para participar en elecciones municipales.

No solamente el voto se pulveriza en muchas opciones con pequenos
porcentajes —y resultan, asi, alcaldes electos con escasa votacion—,
sino que nadie en las sociedades locales esta obligado ni a hacer alian-
zas, ni a resolver conflictos, antes de ir a una eleccion —incluso hay
organizaciones que se dividen para presentar igual nimero de listas que
sus lideres en conflicto—. Debido a esta facilidad de inscribir listas, los
conflictos en la sociedad se transfieren directamente a las politicas y alli
siguen desarrollandose, con practicas que excluyen a los que perdieron
que, mayoritarios, buscan deslegitimar al alcalde. Todo ello mina la go-
bernabilidad local e introduce muchos conflictos (Remy 2005: 127).

Es asi que en los ultimos ainos se ha notado una cantidad preocupante de
conflictos locales en torno a la gobernabilidad en la sociedad rural, sobre
todo, en departamentos serranos como Puno, en donde alcanzaron el mo-
mento mas siniestro con el asesinato publico del alcalde de llave en abril
de 2004. Desde entonces, la Defensoria del Pueblo se ha visto obligada
a observar los procesos y publicar sus hallazgos en reportes periddicos
sobre “Conflictos de distinta intensidad entre poblacion y entidades pu-
blicas”. A partir de abril de 2007, los conflictos municipales fueron relega-
dos a un segundo plano por los conflictos ambientales, sobre todo, entre

comunidades locales e industrias extractivas.

De la gran cantidad de publicaciones sobre las implicancias econdmicas y
sociales del boom minero en el Perq, nos referimos sélo al reciente estu-
dio de Eduardo Zegarra y sus colaboradores (2007), porque es, probable-
mente, el que mas se acerca a las publicaciones sobre la economia de las

familias campesinas resenadas en la primera parte de este texto.

El trabajo de Zegarra examina la relacién entre la mineria y el bienestar
de las familias locales en la sierra rural y urbana del Pera. Utilizando una
metodologia llamada “"enfoque de emparejamiento”, que consiste en cons-
truir “parejas” de familias y distritos con y sin mineria que comparten una
serie de variables que permiten la comparacién, el estudio llega a la con-

clusiéon de que en la sierra rural, si bien no hay impactos estadisticamente
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significativos en los ingresos y gastos familiares, la probabilidad de ser
pobres ha disminuido con la presencia de la mineria en 8,1%.5 Ademas con
excepcion de la sierra central en donde los ingresos urbanos han tenido
un mayor crecimiento gracias a la actividad minera, no se ha observado un
efecto de “desagrarizacion” de las familias rurales, cuyos ingresos siguen
proviniendo principalmente de la agricultura. En la sierra urbana, la proba-
bilidad de ser pobres ha disminuido 15,1% en los distritos mineros. En este
caso si existe un efecto de “desagrarizacion”; es decir, que la proporcion
de ingresos generados por la actividad agropecuaria ha disminuido.

Los autores recalcan que estos resultados globales de importancia deben
tomarse con cautela, ya que existen notorias diferencias tanto entre las
regiones como al interior de ellas. Los mayores efectos en los ingresos
rurales, por ejemplo, se han observado solamente en la sierra norte rela-
cionado, probablemente, con las actividades de la minera Yanacocha en
Cajamarca que al parecer han alcanzado no sélo a los hogares urbanos,
sino también a los rurales. En cambio, en la sierra central se ha registrado
un balance positivo en los ingresos y en el gasto de los hogares urbanos,
pero no de los rurales, lo que trasluce un patrén de impactos mas com-
plejo y potencialmente conflictivo. Finalmente, en la sierra sur no se ha
encontrado efectos positivos en los ingresos y en el gasto de las familias.
Por el contrario, se registra un incremento significativo de la tasa de po-
breza en los distritos con presencia minera. Esta region aparece como la
menos favorecida por las intervenciones mineras.

Por otro lado, se observa un claro sesgo en el impacto de la mineria en
la sierra a favor de los hogares con mayores activos, y con un feje de
hogar con mayor nivel educativo. Los resultados sugieren que la mineria
ha favorecido a grupos especificos de la poblacién, a la vez que ha afec-
tado negativamente a los mas vulnerables, incrementado de esta forma la

6. Como senalan los autores, cambios en el gasto per capita pueden o no generar
cambios en la incidencia de pobreza. Esto depende de la distancia y de la distri-
bucidn del gasto de las familias con respecto a la linea de pobreza establecida por
la ENAHO. En la sierra norte, por ejemplo, se midié un incremento significativo de
37% en los ingresos per céapita y de 24% en el gasto per céapita en los distritos con
presencia minera. Sin embargo, no se observa una caida en la probabilidad de las
familias de ser pobres.
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desigualdad de ingresos. Segun los autores, esta seria otra dimensién po-
sible para explicar los conflictos, agravada por la falta de politicas publi-
cas complementarias que podrian haber mitigado el problema. El estudio
concluye que existe aun una brecha muy grande entre los objetivos de la
politica publica y los grandes problemas del desarrollo: la superacion de la
pobreza, la generacion de capacidades e instituciones para el desarrollo y
el cuidado del medio ambiente.

CONCLUSIONES

Durante las Gltimas dos décadas se ha notado una importante ampliacion
tematica en las publicaciones sobre la sierra, que sélo hemos podido tra-
tar aca de manera muy somera. Mientras en los anos setenta y ochenta
predominaban los estudios sectoriales microeconémicos y los trabajos et-
nogréaficos sobre “lo andino”, hoy en dia, el debate incluye una serie de
aspectos nuevos, entre los cuales destacan la gobernabilidad como factor
indispensable para el desarrollo econémico y el potencial de desarrollo
de la agroecologia andina. Hay un creciente reconocimiento de la diver-
sidad cultural y de los conocimientos locales, de la necesidad de incluir
a la poblacién en el diseno y la aplicacion de los proyectos, asi como de
dimensiones como la discriminacidon contra las mujeres, la degradacion
ecoldgica, la presencia de la mineria, y los derechos ciudadanos. Definiti-

vamente, lo rural ya no es sélo lo agrario.

Detras de esta diversidad, sin embargo, el eje transversal sigue siendo el
tema de la pobreza. Un estudio relativamente reciente de GRADE constata
que:

(...) la pobreza rural en el Peru es un fenébmeno persistente. Mas aun, la
evidencia de las ultimas dos décadas muestra que el crecimiento eco-
némico global, o del sector agropecuario, no alcanza para aliviar esta
probleméatica de manera sustantiva, especialmente en la sierra, siendo
cada vez mas claro que se necesitan politicas especificas que atiendan
las caracteristicas peculiares de los grupos poblacionales que residen
en esta zona de tal manera que puedan aprovechar las ventajas de
una estabilidad macroeconémica y un crecimiento econémico sostenido
(Escobal 2004: 1).
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CAPITULO 3
El discurso sobre la sierra: la fantasia del atraso’

LA PREGUNTA ACERCA DE POR QUE la sierra peruana ha sido histérica-
mente marginada en distintos proyectos de desarrollo puede contestarse
de muchas maneras. Es posible enfatizar, por ejemplo, razones politicas,
econdmicas o culturales. Este ensayo se concentra en las ultimas y sostie-
ne que la relacion de la costa con la sierra esta obstruida por la presencia
de un imaginario que bloquea sistematicamente un nuevo posicionamiento
ante su realidad. Me refiero a que hay un discurso externo que ha definido
a la sierra estereotipadamente y aquello ha tenido —y tiene— consecuen-
cias politicas muy concretas.

Por tanto, me he propuesto comentar aqui los sentidos comunes que cir-
culan sobre la sierra del Peru, es decir, cartografiar el lugar que ella ocupa
en el imaginario nacional. La hip6tesis sostiene que la sierra no es sélo un
espacio geografico sino también una “realidad discursiva”, vale decir, un
conjunto de imagenes sobre las cuales la sociedad peruana ha depositado
sus fantasias, sus miedos y sus anhelos.

Hay, por supuesto, una realidad material, una sierra material, pero el pro-
blema es que, en buena medida, esa materialidad se define desde discur-

1. Este capitulo ha sido escrito por Victor Vich y se trata de un resumen del documen-
to “La idea de la sierra” preparado por encargo de la Red de Investigacién sobre
Desarrollo Rural de la Sierra.
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sos y las palabras (Mignolo 2007). Es decir, la “realidad” nunca se nos
presenta como algo independiente del lenguaje; méas bien, son las image-
nes —configuradas como representaciones sociales— las que determinan
las maneras que tenemos de acercarnos a la realidad. No se trata, por
tanto, de un conjunto de representaciones sin relevancia politica sino mas
bien de “juicios de valor” asociados a formas de control social y planes
de desarrollo.2 En lo que sigue voy a comentar los principales discursos
existentes sobre la sierra del Peru.

El primer imaginario figura a la sierra como un lugar “estatico”, resistente
a la nocion de cambio o de modernidad. La sierra ha sido siempre fanta-
seada como lo opuesto al mundo moderno y se ha terminado por situarla
en un orden temporal diferente. Ante los ojos del observador externo se
trata de una realidad fundamentalmente “estancada” y “precaria”. A ini-
cios de la violencia politica, el informe de la Comision Uchuraccay lo pro-

puso de la siguiente manera:

Para estos hombres y mujeres, analfabetos en su mayoria, condenados
a sobrevivir con una dieta exigua de habas y papas, la lucha por la exis-
tencia ha sido algo tradicionalmente muy duro, un cotidiano desafio en
el que la muerte por el hambre, enfermedad, inanicién o catastrofe na-
tural acechaba a cada paso. La misma nocién de superacién o progreso
debe de ser dificil de concebir —o adoptar un orden patético— para
comunidades que, desde que sus miembros tienen memoria, no han ex-
perimentado mejora alguna en sus condiciones de vida sino mas bien,
un prolongado estancamiento con periédicos retrocesos. (Vargas Llosa
1990: 111).

De hecho, estudios como los de Del Pino (2003) demostraron que los
iquichanos lejos estaban de no conocer el mundo moderno; es mas, nego-
ciaban constantemente con él mediante diversas costumbres cotidianas.
En efecto, en el Uchuraccay de 1983 habia radios, tocadiscos y diversos

2. Fue Michel Foucault (1972) quien demostré cémo los sistemas de poder producen
objetos (y sujetos) que luego se representan como si existieran previos al discurso.
Y fue Edward Said (1990) quien sostuvo que todo el saber que occidente habia
producido sobre el oriente no servia necesariamente para describir al oriente sino
para conocer los presupuestos del propio razonamiento occidental.
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productos modernos (ademas de dinero, por supuesto). Sin embrago, los
comisionados no consiguieron ver aquello: es decir, s6lo miraron (o se die-
ron cuenta) de “lo tradicional” y figuraron a los campesinos como aquellos
“otros” sin modernidad, donde “la misma nocién de superacién o progreso
debe de ser dificil de concebir”.

Desde este paradigma, la sierra peruana nunca ha sido descrita como un
presente sino mas bien como inscrita en una monotonia ritual que se re-
pite en el tiempo. Es decir, el presente de la sierra ha sido una especie de
pasado y el futuro casi nunca ha aparecido porque siempre ha terminado
colonizado por el peso de la tradicién.

Esta imagen estatica sigue reconfigurandose en el Peru a partir del dis-
curso turistico que muchas veces produce una fuerte exotizacion de la
historia nacional. Actualmente, la sierra peruana esta siendo utilizada
para performar una identidad exética donde son justamente los grupos
mas excluidos los encargados de nombrar —hacia fuera— la riqueza de lo
nacional mientras que el Estado peruano —hacia adentro— no le interesa
invertir en ellos, y sigue sin tener un verdadero plan de desarrollo rural y

menos aun, una politica cultural coherente.

El segundo imaginario sostiene que la modernidad peruana inventé a la
sierra como una realidad degradada y abyecta. La sierra ha sido entendi-
da como el lugar de la “barbarie” de una cultura inferior a la de la costa;
una cultura que en el mejor de los casos habia que “educar” tutelarmente.

Desde ahi se la excluyé sistematicamente de toda participacién politica.

El ejemplo mas claro tiene que ver con sus propios idiomas: al quechua y
al aymara nunca se les permiti6 inscribirse en la esfera publica y ambos
tuvieron que limitarse a usos privados y domésticos. La independencia
del Perd no fue ajeno a dicha perspectiva y radicaliz6 esta situacion: no
solo no se constituyé en el Pera un Estado nacional bilingiie —lo cual
hubiera permitido la participacion politica del sector mas grande de la
poblacién— sino que hasta la actualidad las lenguas indigenas no tienen
ninguna importancia politica y la educacion nacional se sigue entendiendo
como un proceso de franca des-indigenizacion cultural, vale decir, como un
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dispositivo encargado de dejar atras toda la herencia cultural andina que
sigue siendo entendida como “inferior”. La siguiente cita puede ayudar-
nos a entender mejor este asunto. Se trata de unas “notas de campo” que
una alumna de sociologia tomé mientras hacia un estudio sobre la escuela

rural peruana:

En el patio de la escuela una niha se me acerca con su hermanito de
primer grado y le ordena que saque uno de sus cuadernos de su mochila.
La nifia abre el cuaderno y me dice: “ensénale, profesora”. No entiendo
a qué se refiere y le pregunto: iqué le ensefio? Lo que sabes pues pro-
fesora, iensénalel

Aqui puede observarse el sentimiento de inferioridad como una caracte-
ristica muy interiorizada en la cultura de la sierra contemporanea. Este
es muy claro a partir de dos imagenes: por un lado, la sierra es entendida
como una realidad en donde no hay ningin conocimiento y, por el otro, la
costa se concibe como aquel lugar que lo posee todo. Desde ahi, la sierra
pasa entonces a concebirse como una especie de “pizarra vacia” en donde
el poder de la costa puede escribir lo que quiera. No importa qué es lo que
la costa sepa. Para esta nina lo verdaderamente relevante es que el saber
de la costa se imagina como aquello Unico que tiene valor social. Dicho de
otra manera: los nifos andinos sienten que su cultura no es importante,
que es inferior, que no es verdaderamente “una cultura” y que deben con-

tinuar aceptando su propia colonizacion.

En ese sentido, hay que subrayar que si bien la oposicién entre ciudad y
campo ha sido fundamental en todo el mundo moderno, ella se acentta
en el Peru por la localizacion geografica de Lima. Mientras que Ecuador
y Bolivia situaron sus capitales en ciudades andinas, Lima es una ciudad
costena construida de espaldas a los Andes. Ello ha contribuido no sélo
a reforzar la extrema concentracion de poder sino también al desconoci-

miento mutuo entre ambas regiones.

3. Tilsa Ponce. “La diversidad cultural en una escuela EIB en Ayacucho" Tesis para op-
tar el grado de Licenciada en Sociologia. Pontificia Universidad Catélica del Pera.
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Asi, el Peru se constituyé como el pais con el mas alto grado de centralis-
mo en América Latina y aunque los pueblos andinos intentaron construir
ciertos espacios de autonomia, sus habitantes siempre terminaron subor-
dinados y comenzaron a producir una imagen de la capital como el Gnico
lugar en donde el progreso era posible. La consecuencia —que hoy paga-
mos— fue la asimilaciéon cultural excesiva y, por lo mismo, la ausencia de
una identidad indigena en el Peru.*

En ese sentido, es imposible discutir la idea moderna de la sierra sin su
correlato antagoénico: la costa. Entre ambas regiones siempre ha existido
una relacion conflictiva que ha estado marcada por el ejercicio de poder,
la incomunicacién y el desconocimiento mutuo.® Histéricamente la costa
se constituyé en el Pert como el lugar de la civilizacién, del mercado y de
una modernidad que se sabia periférica pero a la que igual se convocaba
con necesidad.

El tercer imaginario figura a la sierra como un territorio gigante, descono-
cido y dificil de controlar. El espacio andino fue representado, por un lado,
como una instancia salvaje e ingobernable y, por otro, como un territorio
“virgen” y “natural” dispuesto soélo para la explotacion econémica. La ima-

gen es muy conocida:

El Pert es un mendigo sentado en un banco de oro

Atribuida a Antonio Raimondi, la frase se ha vuelto un lugar comin en el
imaginario nacional y aparece, a cada instante, en los debates politicos y
en las conversaciones cotidianas. En dicha imagen, el pais se figura como

4. ¢Por qué no existen importantes movimientos indigenas en el Pert de hoy? La res-
puesta histérica ha sido mas o menos consensual: el problema habria radicado en la
ausencia de élites indigenas, vale decir, en el hecho de que después de la revolucion
de Tupac Amaru éstas hayan sido sistematicamente destruidas y pauperizadas. Al
caer las élites, lo indigena terminé asociado sélo con lo pobre, lo no poderoso y lo
ignorante.

5. La rigida division costa/sierra no era tan clara en la época prehispanica, donde los
espacios no eran fijos y el territorio se concebia como una totalidad atravesada por
un permanente flujo humano y econémico. Murra, en efecto, demostré relaciones
muy dindmicas entre el control vertical de territorio, la produccion econémica y la
propia organizacion social y politica.
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dotado de una gran riqueza pero incapaz de explotarla o de hacerla pro-
ducir. La frase senala que la propiedad no es garantia de riqueza ni mucho
menos un agente que por si solo promueva el desarrollo nacional. Ella alu-
de a un pais que desconoce su propio territorio y anima a la necesidad de
inscribirlo en un proyecto de Estado mas moderno y eficiente.

Gonzalo Portocarrero ha sostenido que esta frase figura a la sociedad
como traicionada por un Estado que entiende a la riqueza como algo que
se “coge” y que no es producto del trabajo humano. Se trata, por tanto,
de una frase destinada a cuestionar a una clase dirigente, rentista y pa-
siva, que ha sido incapaz de fomentar un proyecto nacional que beneficie
a todos.

Esta imagen de un territorio cargado de riquezas ha sido central en la pro-
duccién de un imaginario de corte nacionalista y patriotero. La sierra, en
efecto, también ha sido entendida como lo mas “profundo” y “auténtico”
del pais: un lugar de identificacidn colectiva. Curiosamente se ha asumido
que los Andes son el corazén de la nacion, el centro de la patria y han sido
motivo de una permanente simbolizacién artistica y cultural:

Ricas montanas/ Hermosas tierras/ Risuefas playas/ iEs mi Perd!/
Fértiles tierras/ Cumbres nevadas/ Rios quebradas/ iEs mi Peru! ®

Como puede notarse, el territorio deja de ser naturaleza y se vuelve un
simple “paisaje”, una composicion estética destinada a satisfacer la mira-
da de un ojo externo a esa realidad. Llama la atencién, sin embargo, que
en este tipo de imagenes el paisaje siempre se encuentre deshabitado,
es decir, que la sierra sélo pueda imaginarse como hermosa en tanto se
encuentre vaciada de seres humanos y de trabajo (Flores Galindo 1994:
239).

En la historia cultural del Perd, el indigenismo fue quien se encargé de
“poblar” a la sierra peruana de sujetos dotados de una dignidad cultu-
ral por restaurar en el presente. Manuel Gonzales Prada, por ejemplo,

6. Manuel Raygada, “Mi Peru”.
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sostuvo que el desastre de la guerra con Chile se debia a la sistematica
exclusion del mundo indigena en la nacion. Y fue José Carlos Mariategui
quien se atrevié a dejar de lado todas aquellas etéreas discusiones (del
tipo “los indios necesitan educacion”) para aterrizar el debate con un pun-
to de vista fundamentalmente econémico y culturalista: el problema del
indio consistia tanto en el despojo de su tierra como en la ausencia de una
representacion digna de su cultura. El caos del pais era causa del gamo-
nalismo y de la existencia de una férrea cultura tutelar.

Por eso mismo, el siglo XX se ha visto atravesado por diferentes revuel-
tas que figuran la sierra —y éste es el cuarto imaginario— como un lugar
esencialmente violento y conflictivo. Se sostiene que se trata de una rea-
lidad marcada por un permanente descontento politico que ha tenido su
punto mas alto en el conflicto armado iniciado por Sendero Luminoso en
la década de los 80. La sierra se entiende entonces como un lugar “atroz”
e “imposible”. Una novela y una pelicula como Pantaledn y las visitadoras
acierta en producir una buena geopolitica del territorio peruano: la cos-
ta como el lugar de las decisiones politicas; la selva como el lugar de la
sensualidad y el goce; y la sierra como el lugar del castigo. En efecto, es
a la puna a donde mandan a Pantaleén Pantoja por haber desafiado a su
propia institucion. Es ahi en donde el personaje debe exorcizar sus culpas
casi como si estuviera en el infierno.

El dltimo imaginario sobre la sierra del PerG es el que la figura como un
espacio donde el capitalismo y la modernidad deben ingresar a como dé
lugar. Dentro de esta l4gica, se afirma que la sierra debe comenzar a pare-
cerse a la costa y llegar a ser como ella. Una detenida lectura del ensayo
de Alan Garcia Sierra exportadora revela la produccion de un discurso
que configura a la sierra sélo como un lugar disponible ante los mandatos
del mercado global. Si la tradicién literaria criolla produjo un paisaje sin
pobladores, hoy se trata de un discurso con cifras macroeconémicas y sin
politica.

Es decir, el proyecto “Sierra exportadora” destaca porque los actores im-
portan muy poco y son sistematicamente invisibilizados. En él no hay ins-

tituciones locales, no hay asociaciones de campesinos y los conocimientos
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tradicionales no parecen encontrar ningin espacio al interior de esta fan-
tasia modernizadora. Ni la herencia cultural ni el juego politico parecen ser
parte de un proyecto como éste que termina por situarse en una posicion
atipica al interior de los actuales debates sobre el desarrollo rural.

El gran motor del desarrollo debe ser, hoy dia, la globalizacién de la
sierra, vinculando sus productos con el mercado externo y para ello el
Estado debe informar, promover, alentar a la empresa privada agro ex-
portadora, capaz de establecer cadenas de comercializacion para cum-
plir ese papel (Garcia 2005: 13).

Dicho de otra manera: sélo se trata de “exportacién” y nunca de la cons-
truccion de mercados internos ni de la articulacion de redes mas dina-
micas entre pequenos agricultores. En ese sentido, los constantes paros
agrarios de los ultimos ainos no son sino la expresién de miles de pequeios
campesinos que siguen sin tener cabida en los planes agrarios de los ul-
timos gobiernos. Desde este punto de vista, la propuesta aprista puede
definirse como una pura “ensonacion industrial” (Pratt 1997: 264) donde
la sierra, sin actores propios, se concibe solo como un territorio que se

quiere volver a conquistar.

REFLEXIONES FINALES

Las formas en las que representamos el mundo determinan la manera
en que nos relacionamos con él. Un nifo socializado al interior de fra-
ses racistas tendra muchas posibilidades de creer que existen diferencias
“naturales” entre los seres humanos. Dicho de otra manera: las imagenes
importan porque no son sélo imagenes y porque tienen consecuencias en
las maneras en que los seres humanos actuamos en el mundo.

En este ensayo he intentado sostener que estos imaginarios sobre la sie-
rra peruana han funcionado como fantasias que obstaculizan toda rela-
cién con ella. Se trata de “pantallas” o “velos” que atrapan a la sierra en
distintas relaciones de poder y dominacién. Entendida siempre como lo
opuesto al mundo moderno, como el lugar de los antagonismos, como un
mar de problemas sociales o como un proyecto en donde el capitalismo
debe desarrollase igual que en la costa, todos estos discursos son obsta-
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culos que bloquean la construccion de una relacién con la sierra desde un

nuevo lugar.

Acusados de “barbaros”, “irracionales” o “terroristas” o de gente que “no
se da cuenta de lo que es el desarrollo” es recurrente seguir observando
la profunda incapacidad del discurso oficial para entender las necesidades
de esta region y para producir un didlogo horizontal. Sigue imperando, en-
tonces, una cultura autoritaria: gobernantes que imponen leyes sin consul-
tarlas y poblaciones locales que desconfian de los canales institucionales
para expresar sus demandas.

Debemos subrayar, entonces, que cualquier proyecto de desarrollo tiene
que partir tanto de la manera en la que los actores construyen imagenes
sobre si mismos como de la recuperacion de saberes tradicionales que
fueron excluidos por un paradigma de modernidad que hoy todos cuestio-
namos. Por tanto, la reinvencion de la sierra debe ser un proceso mucho
mas dialégico que consiga una mejor articulacion entre las propias autori-
dades locales y los centros de poder en el pais.

En ese sentido, el gran tema sobre la sierra peruana sigue siendo el de
la descolonizaciéon. No se trata, sin embargo, de una propuesta por una
mayor “inclusion social” sino, fundamentalmente, de la construccion de
un verdadero proyecto intercultural, vale decir, de una propuesta donde
se pongan en cuestidn los paradigmas hegemoénicos de desarrollo y donde
la legitimidad de la diferencia cultural y la mejor distribucién econémica
ocupen un primer plano. De esta manera, resulta muy importante sostener
que el desarrollo rural no puede seguir entendiéndose como un problema
exclusivamente rural, sino como un asunto absolutamente relevante para
el pais entero (Trivelli 2006: 705).

La sierra peruana vive hoy en dia un acelerado proceso de cambio climati-
co que ira transformando no solo el escenario geografico sino también la
produccion discursiva que se genera de él mismo. Dicho de otra manera:
la extraccién de las riquezas va teniendo un costo ecolégico cada vez mas
grave. Las imagenes de los deshielos asi como las noticias sobre la conta-
minacion en diversos asentamientos mineros y la deforestacion en la selva
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van configurando una nueva idea sobre el territorio peruano que el Minis-
terio del Medio Ambiente debe comenzar a producir. Este nuevo organis-
mo y los estudios que deben ir surgiendo, se convertiran —sin duda— en
los principales agentes discursivos de un nuevo imaginario sobre la sierra

peruana.

El reto es entonces multiple: politico en tanto destinado a generar ma-
yor participacion social; econémico, referido a redistribuir mejor lo que se
produce; y cultural, fundador de nuevas representaciones sobre la region.
Nada de esto es facil pero los acontecimientos recientes dejan sobre la
mesa algo muy claro: un verdadero proyecto de desarrollo nacional no
puede continuar construyéndose desde los viejos discursos sobre la sierra
que, como hemos visto, siguen poblados, todos ellos, de fantasmas socia-
les y de multiples y oscuros intereses.
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CAPITULO 4
(Re)conociendo la sierra

LA SIERRA PERUANA ES UN ESPACIO complejo y heterogéneo, tanto
desde el punto de vista socioeconémico y cultural como desde su geogra-
fia y ecologia. Esta heterogeneidad impone grandes desafios a las pro-
puestas de desarrollo rural, que han de ser lo suficientemente flexibles
para responder a ella.

En lo que sigue buscamos presentar evidencia de algunas caracteristicas
de la sierra y sus pobladores, necesarias para entender las dindmicas que
se dan en este ambito y que se deberian tomar en cuenta en cualquier
intento de disenar politicas y propuestas para mejorar el desempeno eco-
némico y social de la region.

1. ELEMENTO 1: DISTRIBUCION DE LA POBLACION: PATRON RURAL PREDOMINANTE

A diferencia del resto del pais, la sierra tiene un patrén eminentemente ru-
ral, a pesar del importante crecimiento de varias de las ciudades interme-
dias. De acuerdo con la informacién recogida por el Censo de Poblacion
de 2005, en la sierra del Pert viven cerca de nueve millones de peruanosy
peruanas, la mitad de los cuales vive en el ambito rural," es decir casi 4.5
millones de habitantes.

1. Sobre la base de la definicién censal de ruralidad.
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Cuadro 1.
Poblacion y distritos en la sierra, 2005
Poblacién
N %
Rural 4.425.583 49,7
Urbana 4.474.298 50,3
Total 8.899.881 100,0

Fuente: Censo Nacional 2005: X de Poblacién y V de Vivienda.
Elaboracion: Red de Desarrollo Rural para la Sierra

La sierra esta conformada por 1.259 distritos, de los cuales 851 pueden
ser considerados rurales —distritos con la mayor parte de poblacion ru-
ral—y 408, eminentemente urbanos. Asi, 13% de la poblacién considerada
rural vive en distritos en donde la mayor parte de la poblacién es urbana,
mientras que el 87% restante vive en distritos con poblacion mayorita-
riamente rural. Como discutiremos mas adelante, esta caracteristica es
relevante para entender mejor las interacciones urbano-rurales.

Si asumiéramos una definicion de ruralidad menos exigente que la censal,
que identifica como poblador rural a aquel que vive en un centros poblado
con menos de 2.000 habitantes con menos de 400 viviendas contiguas y
que no es capital de distrito, el porcentaje de la poblacion seria significa-
tivamente mayor, dado que cerca de 60% de los distritos de la sierra tiene
menos de 4.000 habitantes (ver cuadro 2 y mapa 1). En estos distritos vi-
ven mas de 1.3 millones de personas, de los cuales hoy catalogamos como
urbanos a mas de 520 mil.

Es importante resaltar que la mayor parte de distritos que albergan a la
poblacién de la sierra tienen relativamente poca poblaciéon. Como se apre-
cia en el cuadro 2 sélo 21% de los distritos (265 distritos) tiene mas de
8.000 habitantes, mientras que 428 distritos (34%) tienen menos de 2.000
habitantes (ver mapa 2).
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Mapa 1.
Poblacién rural en la sierra
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Cuadro 2.
Distritos de la sierra, 2005, por estratos de poblacion y ambito
Urbano Rural Total
N % N % N %

Menos de 2.000 | 202 49,5 | 226 26,6 428 34,0
De 2.000 2 3.999| 77 18,9 | 231 27,1 308 24,5
De 4.000 a 7.999| 46 11,3 | 212 24,9 258 20,5
De 8.000 a mas 83 20,3 | 182 21,4 265 21,0
Total 408 100,0 | 851 100,0 [ 1.259 100,0

Fuente: Censo Nacional 2005: X de Poblacion y V de Vivienda.
Elaboracion: Red de Desarrollo Rural para la Sierra.

La sierra es, entonces, un territorio rural, con relativamente poca pobla-
cion por unidad politico administrativa (distritos por ejemplo) y con mu-
chas unidades politico administrativas (distritos) de escasa poblacién. Se
puede, ademas, identificar que la poblacién rural vive principalmente en
distritos en donde la mayoria de centros poblados son pequenos y disper-
sos. Vale decir que los pobladores rurales viven, por lo general, en distri-
tos que, finalmente, pueden ser caracterizados como rurales.

2. ELEMENTO 2: LA POBLACION DE LOS DISTRITOS DE LA SIERRA RURAL HA
ENFRENTADO UN PROCESO DE ENVEJECIMIENTO

Un tema importante a resaltar es el proceso de envejecimiento de la po-
blacion de los distritos de la sierra rural. Al comparar los datos censales
de 1993 y 2005 encontramos, en primer lugar, una disminucién del total
de poblacion del 2,6%. En segundo lugar, es posible observar un cambio
en la piramide poblacional. Considerando grupos etarios quinquenales, la
pirdmide se reduce en la base, es decir, disminuye significativamente la
poblacién entre 0 y 10 anos, tanto hombres como mujeres, lo que se tradu-
ciria en una disminucién de la tasa de natalidad. Se reducen, también, los
grupos etarios de hombres entre 15 y 35 afos, lo que se explicaria por la
migracion masculina hacia zonas urbanas para proveer de mayores ingre-
sos a sus familias que permanecen en las zonas rurales (ver grafico 1).
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Mapa 2.
Porcentaje de poblacioén rural por distrito
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Grafico 1.
Piramide poblacional de los distritos de sierra rural
CENSO 2005
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Fuente: Censo Nacional 1993 y 2005.
Elaboracion: Red de Desarrollo Rural para la Sierra.

3. ELEMENTO 3: LOS MUNICIPIOS DISTRITALES RURALES SON UNA INSTANCIA DE
GOBIERNO RELEVANTE, PERO ENFRENTAN SERIAS LIMITACIONES INSTITUCIONALES

En los distritos urbanos (definidos como distritos en donde al menos la
mitad mas uno de los habitantes son urbanos), 14% de la poblacion es
rural, poblacién que vive, sobre todo, en los distritos mas grandes (ver
cuadro 3). En el caso de los distritos rurales, en donde la poblacién rural
es mayoritaria, 21% de la poblacion es urbana (ver cuadro 4).
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Cuadro 3.
Poblacion total en distritos urbanos de la sierra, por estratos de
poblacion y ambito, 2005

Urbano Rural Total
N % N % N %
Menos de 2.000 140.630 4.1 54.046 9,7 194.676 4,8
De 2.000 a 3.999 147.351 4,3 64.017 11,5 211.368 5,3

De 4.000 a 7.999 176.886 5.1 64.854 | 11,6 241.740 6.0
De 8.000 a més 2.999.253 86,6 375.761 67,3 (3.375.014 83,9
Total 3.464.120 | 100,0 5568.678 [100,0 ]4.022.798 |100,0

Fuente: Censo Nacional 2005: X de Poblacion y V de Vivienda.
Elaboracion: Red de Desarrollo Rural para la Sierra.

Cuadro 4.
Poblacién total en distritos rurales de la sierra, por estratos de poblacion
y ambito, 2005

Urbano Rural Total
N % N % N %
Menos de 2.000 76.173 7,5 196.777 5,1 272.950 5,6
De 2.000 a 3.999 157.262 15,6 533.403 13,8 690.665 14,2

De 4.000 a 7.999 239.658 23,7 980.225 254 1.219.883 25,0
De 8.000 a méas 537.085 53,2 [2.156.500 55,8 2.693.585 552
Totall 1.010.178 100,0 |3.866.905 100,0 4.877.083 100,0

Fuente: Censo Nacional 2005: X de Poblacién y V de Vivienda.
Elaboraciéon: Red de Desarrollo Rural para la Sierra.

Estas cifras indicarian que en los distritos rurales, a diferencia de los ur-
banos, la poblacion rural tendria una amplia ventaja —democratica— para
presionar a sus autoridades a realizar obras en su favor. Es decir, uno
podria esperar que en los municipios rurales los pobladores propongan
su agenda de manera democratica. Sin embargo, como veremos a conti-
nuacion, enfrentan, en realidad, varios obstaculos para captar la atencion
hacia una agenda rural.

En primer lugar, un tema constante en los municipios distritales rurales de
la sierra es que, a pesar de contar con presupuestos participativos (mas
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del 75% en 2004) y con planes concertados de desarrollo (cerca del 70%),
s6lo 4% tiene un plan de desarrollo rural.

Los distritos que contestaron los cuestionarios REnamu,? dan cuenta de
un conjunto de caracteristicas que revelan la falta de condiciones mate-
riales y las pocas posibilidades de estas instancias para asumir y ejecu-
tar la agenda rural de sus pobladores. Por ejemplo, los municipios dis-
tritales mas pequenos no cuentan con el personal necesario para poder
realizar su mandato (cuadro 5). Aquellos con menos de 2.000 habitantes,
cuentan entre su personal, en promedio, apenas con un profesional y un

técnico.

Cuadro 5.
Numero promedio de trabajadores en municipalidades rurales en la
sierra, por estratos de poblacién y ambito

Trabajadores en | Hasta 1.999 de 2.000 - 3.999 | de 4.000-7.999| de 8.000 a mas
la municipalidad | personas
2004| 2005|2006 | 2004|2005|2006 | 2004/2005|2006 | 2004(2005|2006

N 213 (213 |218 212 | 214|223 195|198 | 206 169 | 169 (177
Funcionarios y/o

directivos 1 0 0 1 1 1 1 1 1 3| 3| 4
Empleados /

profesionales 1 1 1 1 2| 2 21 2 3 5[ 5| 7
Empleados /

técnicos 1 1 1 2 2| 2 3 3 4 9 9l M
Empleados /

auxiliares 1 1 1 1 1 1 21 2 3 5 6| 6
Obreros /

de limpieza 1 1 1 1 1 1 1 1 2 4 3| 4
Obreros /

otros 2 2 1 1 1 1 1 1 1 3] 2| 5
Personal de

vigilancia 0 0|0 0] 0] O 0of 0of O 1 1 2

Fuente: Renamu 2004, 2005 y 2006.
Elaboracion: Red de Desarrollo Rural para la Sierra.

2. De los 851 distritos rurales, 797 contestaron el cuestionario RENamu en 2004. Para
el andlisis de esta seccion utilizaremos las ReEnamu 2004, 2005 y 2006. Un resultado
saltante es que en los municipios rurales mas pequenos se registran las menores
tasas de respuesta, lo que debe estar directamente asociado al acceso limitado a
servicios de comunicacion y/o fuentes de informacién sobre la necesidad de res-
ponder este cuestionario.
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Del mismo modo, es posible encontrar serias limitaciones en el acceso y
uso de herramientas para el procesamiento de informacién en los munici-
pios rurales, algo que se refleja en la escasa dotacién de computadoras,
el limitado acceso a Internet (ver cuadro 6),% y en la precaria dotacion de
activos para obras de infraestructura como maquinaria pesada y vehiculos
(ver cuadro 7).

Cuadro 6. Interconexion y acceso a Internet — municipalidades rurales en
la sierra, por estratos de poblaciéon y &mbito

Hasta 1.999 de 2.000 - 3.999 | de 4.000-7.999 | de 8.000 a mas

personas

2004/2005/2006 |2004 |2005 |2006 | 2004 (2005 (2006 |2004 (2005|2006
N 207 1213|218 | 216 | 212 | 223 | 203 | 198 | 206 171 1169 | 177
Con red informa-
tica local (%) 29| 66(55 |28 ]109| 89 | 29 |14,1(12,1 |22,8(38,5|34,5
Total de PC
interconectadas
a la red informé-
tica locall 20| 20(/70 30| 30|50 |30]| 30| 60 | 50| 80/12,0
Con acceso a
Internet (%) 2415292 (1999|121 | 39 (106|189 |21,4(36,1|39,6
Total de maquinas
con acceso
a Internet 20| 2060 (20| 30| 40 | 30| 20| 50 | 40| 6,0/100

Fuente: Renamu 2004, 2005 y 2006.
Elaboracion: Red de Desarrollo Rural para la Sierra

A pesar de estas limitaciones se debe destacar que los municipios dis-
tritales promocionan actividades para facilitar el comercio y dinamizar la
economia local, ya sea informando a sus usuarios, por ejemplo sobre fe-
rias, oportunidades de negocios, etcétera; como promoviendo otras activi-
dades como la artesania, el turismo, entre otros. Los municipios distritales
mas grandes se involucran con mayor frecuencia en este tipo de inicia-
tivas: 73% realizé acciones a favor del desarrollo de la artesania y 75%
difundié informacion sobre ferias agropecuarias.® El 47% de los municipios
mas pequenos se esforzé en fomentar la artesania y 23% informaron sobre

distritos en donde habia ferias agropecuarias.

3. Sin embargo es muy interesante el crecimiento en la dotacién de computadoras y
acceso a Internet registrado entre 2004 y 2006, tal como se ve en el cuadro 6.

4. Sobre la base de la informacion recogida por REnamu 2004.
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Cuadro 7.

Porcentaje de tenencia de maquinaria en municipalidades rurales en la

sierra, por estratos de poblacion y ambito

Maquinarias |Hasta 1.999 de 2.000 - 3.999 | de 4.000 -7.999 | de 8.000 a mas
personas
2004 2005 2006 | 2004 2005 2006 | 2004 2005 2006 | 2004 2005 2006
N 138 210 218 | 172 214 223 187 201 206 172 171 177
Camionetas
y autos 04 03 03|04 04 04 05 05 06 09 10 11
Maquinaria
pesada 07 06 06 |13 1,1 11 1.8 1,7 19 40 43 43
Camiones
recolectores
debasura (0,0 00 00 | 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 02 01 0,1
Motocicletas | 0,0 0,0 0,1 | 0,1 0,1 0.1 01 02 03 03 05 06
Grupos
electrégenos| 0,2 0,2 02 | 02 02 0,2 0,2 0,1 0,1 03 03 03
Botesamotor{ 0,0 0,0 0,0 | 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 00 0,0
Otros 02 02 02|03 03 03 03 02 02 04 04 04

Fuente: Renamu 2004, 2005 y 2006.
Elaboracion: Red de Desarrollo Rural para la Sierra.

Municipios rurales y sus inversiones

En los dltimos anos los ingresos totales de los municipios rurales se han
incrementado, principalmente debido al incremento de los ingresos pro-
ducto del canon y sobre canon (como se puede ver en el cuadro 8). En
2004 el monto total por este ingreso era S/. 255 millones y en 2006 se
triplicé (S/. 877 millones). La importancia de estas fuentes de ingresos ha
alcanzado casi 50% del ingreso total de 2006 (ver cuadro 8), permitiendo
que los municipios rurales amplien sus actividades de inversién y promo-
cion del desarrollo.

La distribucion de los gastos totales de los distritos rurales muestra que el
principal corresponde a transporte, asociado basicamente a la construc-
cion de caminos rurales ya que mas del 60% es asignado a este rubro. En
segundo lugar, tenemos a la educacion y cultura, mas del 60% se concen-
tra en edificaciones escolares como se puede ver en el gréafico 2. Es inte-
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resante notar que en la medida en que el distrito tiene mayor poblacién, en
cuanto a poblacion, el gasto en promocidn agraria se reduce significativa-
mente, mientras que el realizado en electrificacién rural, aumenta.

Cuadro 8.
Participacion en el ingreso total en 801 distritos de la sierra rural,
2004 - 2006

Fuente de ingreso 2004 2005 2006
Canon y sobrecanon 21,1 32,7 46,2
Participacion en rentas de aduanas 0,2 0,2 0,1
Fondo de compensaciéon municipal 43,4 45,0 39,5
Otros impuestos municipales 0,8 0,8 0,6
Recursos directamente recaudados 6,2 6,7 6,0
Recursos de operaciones oficiales
de crédito interno 2,0 1,9 1,1

Donaciones y transferencias 1.3 2,2 6,4
Recursos ordinarios gobierno local 25,1 10,4 0,0
Total 100,0 100,0 100,0
Ingreso total (nuevos soles) 1.211.368.351| 1.364.699.374 | 1.898.466.63(

Fuente: Sicon 2004, 2005, 2006.
Elaboracion: Red de Desarrollo Rural para la Sierra.

Gréafico 2.
Gastos totales por subprograma, distritos rurales de la sierra
25,0

20,0
15,0
10,0
5,0
0,0

Hasta 1.999 de 2.000 a 3.999 de 4.000 a 7.999 De 8.000 a mas
Poblacién total

Porcentaje

M Transporte M Agraria Educacion y Cultura
Salud y saneamiento ] Administracién’\y planeamiento  m Vivienda y desarrollo humano
m Proteccion y prevision social — m Energia y RR.NN Industria, comercio y servicios

Pesca

Fuente: Sicon 2004, 2005, 2006.
Elaboracion: Red de Desarrollo Rural para la Sierra.
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4. ELEMENTO 4: LA SIERRA RURAL ES LA ZONA DEL PAIS CON MAYOR INCIDENCIA DE
POBREZA Y MENOR DOTACION DE ACTIVOS

La region del pais con mayor incidencia de pobreza es la sierra y en parti-
cular la sierra rural. De acuerdo con los estimados del INEI sobre la base de
EnaHo 2006, 63,4% de los hogares de la sierra son pobres. En el caso de la
sierra rural, 76,5% de los hogares se encuentran por debajo de la linea de
pobreza. Es decir, sélo uno de cada cuatro hogares rurales de la sierra no
es pobre. Ademas, en el ambito rural de la sierra la incidencia de la pobre-
za extrema es significativamente mayor que en el resto de regiones, 46,5%
de los hogares es pobre extremo, mientras que en la selva rural, 24,6% y
en la costa rural, 14,4%. Por lo tanto, casi dos tercios de los pobres de la
sierra rural son indigentes.

La pobreza en la sierra rural tiene, ademas, rostro indigena: los hogares
de ascendencia indigena son los mas pobres entre los pobres. La inciden-
cia de la pobreza en los hogares con ascendencia indigena es significa-
tivamente mayor, casi el doble a escala nacional y, al menos, 15 puntos
porcentuales mayor en el ambito rural. Asimismo, la probabilidad de que
un hogar rural sea pobre aumenta significativamente si el jefe o conyuge
tiene ascendencia indigena (Trivelli 2005).

Si bien al interior de la sierra rural las diferencias entre los més ricos y
los mas pobres son menores que a escala nacional, éstas siguen siendo
importantes. Los ingresos promedio del 20% mas pobre equivalen a un
tercio de los ingresos promedios del 20% mas acomodado.®* Ademas, como
discutiremos mas adelante, los hogares mas pobres dependen casi exclu-
sivamente de la actividad agropecuaria.

La mayor dependencia de los ingresos de los mas pobres del sector agro-
pecuario esta directamente vinculada con la mayor vulnerabilidad de es-
tos segmentos pobres. Por ejemplo, en 2006 segin ENaAHO, un cuarto de
los hogares mas pobres de la sierra rural (pertenecientes al quintil 1, el
20% mas pobre) senalaron haber sufrido algin evento negativo de ca-

5. A escala nacional los ingresos promedio del 20% mas pobre equivalen un sexto de
los ingresos promedio del 20% mas rico.
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Gréfico 3.
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Fuente: Encuesta Nacional de Hogares (EnaHo) 2006.
Elaboracion: Red de Desarrollo Rural para la Sierra.

racter covariado, como un desastre natural; mientras que sélo el 12% de
los hogares del quintil superior (20% mas rico o menos pobre) seialo lo
mismo.

Sin embargo, tan o mas complicado que el elevado nivel de pobreza y
pobreza extrema registrado en la sierra rural es la escasa reduccién que
este indicador ha experimentado en los ultimos afnos, sobre todo, toman-
do en cuenta que el Pert ha crecido por mas de cinco anos consecutivos.
Entre 2004 y 2006 la pobreza total en el Peru cayd en cuatro puntos
porcentuales, mientras que en la sierra —agregado urbano y rural—y en
la sierra rural el nivel de pobreza se mantuvo. Escobal y Valdivia (2004)
estimaron que la sierra rural era el ambito en donde la reduccién en po-
breza en respuesta al crecimiento de la economia era menor. Encontraron
que para el periodo 1997-2002, por cada punto de crecimiento la tasa de
pobreza caia en 0,699, mientras que en la costa rural, por ejemplo, caia
en 1.123. Aunque los resultados para 2007 indicarian que por primera
vez la pobreza en la sierra rural habia disminuido es evidente que la re-
lacion entre crecimiento y reduccién de pobreza en la sierra rural es muy
limitada.
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Dotacién de activos

Tal como hemos senalado, los hogares de la sierra rural son hogares po-
bres con limitada dotacion de bienes y servicios. Hemos mencionado, tam-
bién, las diferencias entre los mas pobres y los menos pobres efectiva-
mente existen pero no en la magnitud que se registra a escala nacional.
Las brechas pequenas se explican por la fuerte incidencia de la pobreza
en esta region del pais.

Como suele suceder, las familias mas pobres tienden a ser mas numerosas
tienen cinco miembros en promedio, mientras que las familias relativa-
mente mas acomodadas tienen tres. Son también menos educadas: los
jefes de hogar tienen, en promedio, cuatro anos de educacion en el 40% de
los casos mas pobres y seis, en el 20% de los menos pobres. Sin embargo,
como se puede apreciar de manera general los indices de educacion son
extremadamente bajos alcanzando, en el mejor de los casos, la primaria
completa.® Es interesante resaltar, que lo comun es encontrar que la per-
sona con mayor nivel educativo en el hogar tenga mas educacién que el
jefe del hogar, lo que indicaria que los hijos que atin viven en estos hogares
rurales tengan mas educacion que sus padres. Al comparar los indices
de educacion promedio del hogar en cada quintil de gasto encontramos
no sélo mayores niveles que los registrados para los jefes de hogar, sino
mayores diferencias entre los mas ricos y los mas pobres: seis ahos de
educacion para la persona mas educada en los hogares del 20% mas pobre
y nueve, para los del 20% menos pobre.

Por otro lado, cabe notar que la cantidad de tierras que trabajan los ho-
gares de la sierra rural es bastante similar entre los hogares mas ricos, en
promedio 3,85 hectareas y los mas pobres, en promedio 3,31 hectéareas.
Asimismo, casi 30% posee algun tipo de crédito en practicamente todos

los niveles de ingreso.

La escasa posesion de activos clave refleja los bajos niveles de los hoga-
res rurales de la sierra. Por ejemplo, sélo 2% posee un teléfono fijo, 11,5%,

6. Sin embargo, es importante notar que los hijos de estos hogares tienen significati-
vamente mas educacion que sus padres, por ende, en el proceso de cambio genera-
cional veremos importantes incrementos en el nivel educativo promedio.
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un televisor a color, 2,3% posee uno en el 20% mas pobres; frente a 24% en
el 20% menos pobre; y sélo 1,7% tiene un vehiculo. Respecto al acceso a
servicios publicos basicos, 34,7% de los hogares rurales de la sierra posee
agua potable, 18% del 20% més pobre y 48% en el 20% menos pobre; y
43% electricidad, 33% en el 20% mas pobre y 59% en el 20% menos pobre.
Sélo 6% tiene acceso a desagiie.

Es decir, los hogares rurales de la sierra poseen pocos activos y acceso a
los principales servicios publicos. Incluso los segmentos mas acomodados
dentro de la sierra rural presentan bajos niveles de acceso a estos bienes

y servicios.”

5. ELEMENTO 5: LOS INGRESOS DE LOS POBLADORES RURALES DEPENDEN DE LA
ACTIVIDAD AGROPECUARIA

Composicion de los ingresos: importancia de lo no-agropecuario

El mundo rural esta usualmente asociado a las actividades agropecuarias.
Lo que se condice con las cifras de ENaHO 2006, en donde més del 90% de
los hogares rurales de la sierra realiza actividades agropecuarias. Asimis-
mo, el conjunto de estos hogares, (86%) los llamados hogares agricolas,
son rurales.® Sin embargo, como se puede ver en el grafico 4, parte im-
portante de los ingresos de los hogares rurales proviene de actividades
rurales no-agropecuarias.

7. Los hogares rurales de la sierra en el 20% menos pobre, tienen este tipo de activos
en niveles similares al tercer quintil de los hogares de la sierra (urbana y rural) y del
segundo quintil a nivel nacional. Es decir, los mas ricos del campo apenas alcanzan
niveles de activos de la clase media de la sierra, y de los estratos de bajos ingresos
a escala nacional.

8. Hogares agricolas definidos como aquellos hogares que trabajan la tierra (propia o
ajena) y/o que al menos el 40% de su ingreso proviene de la actividad agropecuaria.
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Recuabro 3

incrementar en mas de 250% el nimero de visitantes.

LA IMPORTANCIA DE LAS ACTIVIDADES RURALES NO-AGROPECUARIAS

En la peninsula de Capachica, Lago Titicaca (...) sélo 10 familias promovian el
turismo rural vivencial (...) actualmente, existen mas de 200 familias que brin-
dan servicios de alojamiento, alimentacion, paseo en bote, venta de artesania,
pesca artesanal y guiado a los turistas nacionales e internacionales. Se han
incrementado sus ingresos econémicos en un rango de 20 a 40%, se ha logrado

Angel Canales Gutiérrez, Melgar, Puno
Concurso: Mi experiencia en desarrollo rural

Grafico 4.°
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hogares sierra rural 2006
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Fuente: Encuesta Nacional de Hogares (EnaHo) 2006.
Elaboraciéon: Red de Desarrollo Rural para la Sierra.

Como muestra el grafico 4, en la medida en que los hogares son mas

pobres, la importancia del ingreso derivado de actividades agropecuarias

es mayor, 50% en el quintil de menores ingresos. En los hogares més aco-

modados, el ingreso no-agropecuario representa la tercera parte de los

ingresos totales.

Si vemos la situacion de los hogares dedicados a la agricultura excluyendo
a los hogares rurales que no se dedican a actividades agropecuarias pero

9.
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incluyendo a hogares urbanos dedicados a esta actividad encontramos
una figura similar, como se muestra en el grafico 5. Es decir que incluso en
los hogares de la sierra con actividad agropecuaria, en los segmentos mas
acomodados la principal fuente de ingreso no es agropecuaria.

Gréfico 5.
Distribucién porcentual de los ingresos,
hogares agricolas de la sierra 2006
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Fuente: Encuesta Nacional de Hogares (EnaHo) 2006.
Elaboracion: Red de Desarrollo Rural para la Sierra.

Si bien los ingresos agropecuarios no son siempre mayoritarios para los
hogares rurales de la sierra, no deben ser subestimados. La actividad
agropecuaria es la actividad central, tanto respecto a la organizacién del
calendario productivo como por su rol articulador de otras opciones de
negocios rurales no-agricolas.

Importancia de los ingresos dependientes (remuneraciones)

Dada la estructura agraria del pais, y en particular de la sierra, se espe-
raria que los ingresos, sobre todo los agropecuarios, provengan de la ac-
tividad independiente. Es decir, del pequeio productor agropecuario que
produce y vende sus cultivos y ganado. Como se muestra en el cuadro 9,
si bien la mayoria de los ingresos son, como se esperaba, independientes,
los ingresos dependientes, agricolas y no-agricolas son, también, impor-
tantes. Encontramos, ademés que la relevancia de los ingresos depen-
dientes (salarios) es mayor en los hogares mas acomodados.
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Cuadro 9.
Sierra rural 2006

Quintil 1 |Quintil 2 [ Quintil 3 |Quintil 4 | Quintil 5

Ingreso dependiente como

porcentaje del ingreso total 29,7 34,3 34,8 39,2 40,8
Ingreso dependiente agricola como
porcentaje del ingreso agricola 21,3 23,3 211 15,3 13,5

Ingreso dependiente no agricola como
porcentaje del ingreso no-agricola 60,5 | 62,1 60,1 65,3 61,8

Fuente: Encuesta Nacional de Hogares (EnaHo) 2006.
Elaboraciéon: Red de Desarrollo Rural para la Sierra.

Como era de esperarse los ingresos dependientes son mas importantes
con relacion a las actividades no-agropecuarias que a las agropecuarias.
De de los ingresos derivados de actividades agropecuarias, los ingresos
dependientes son mas importantes en términos relativos para los hogares
mas pobres, pero no en general. En el caso de las actividades no agrope-
cuarias, los ingresos dependientes son un porcentaje similar en todos los
quintiles, a pesar de que la magnitud absoluta de los ingresos no-agrope-
cuarios es significativamente distinta entre los mas y menos pobres de la

sierra rural.

Las remesas y su importancia

Si bien, como en otras regiones, las remesas son importantes, en el caso
de los hogares rurales de la sierra, son especialmente relevantes en la me-
dida en que evidencian relaciones extraterritoriales,sobre todo, con ambi-
tos urbanos. Dichas relaciones constituyen una red de proteccion social
y una fuente de recursos monetarios y no-monetarios, como informacion
por ejemplo.

17% de los hogares de la sierra recibe, en promedio, S/. 883 anuales en
remesas,'® cantidad nada despreciable, pues representa el 12% de sus
ingresos totales.

10. El 97% de las remesas que reciben los hogares de la sierra provienen de la migra-
cién interna.
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En la mayoria de los casos, las remesas se destinan a satisfacer parte
de los gastos del entorno familiar (BID 2002a, BID 2002b), sobre todo
en hogares pobres extremos, en donde representan 18% del total de los
ingresos del hogar. Sin embargo, éstas son utilizadas, también, para fines
de inversion y ahorro.™

6. ELEMENTO 6: LOS HOGARES RURALES ESTAN INTEGRADOS A DISTINTOS
MERCADOS

A pesar de sus limitaciones, el grueso de los hogares rurales de la sierra
esta integrado a los distintos mercados de productos y factores produc-
tivos. Mas de la mitad compra en el mercado mas del 45% de sus bienes
de consumo, basicamente alimentos. De igual modo, apenas 35% de los
hogares vende en el mercado menos del 25% de su producciéon. Como era
de esperarse, los hogares mas integrados a los mercados de productos
tienen mejor situacion econdmica. Los jefes de estos hogares son, justa-
mente, los que tienen mayor nivel educativo y se dedican principalmente
a actividades rurales no-agricolas, con una proporcién mayor de ingresos

salariales.'?

Integracién con los mercados de productos

Para establecer un primer grupo de indicadores que muestre el grado de
integracion al mercado de productos de la poblacion objetivo, hogares
rurales de sierra, hemos optado por dos indicadores basicos, que osci-
lan entre 0 y 1, donde O es nada integrado (nada pasa por el mercado) y
1 es totalmente integrado (100% de sus ingresos o gastos pasan por el
mercado)."?

a) El primer indicador se relaciona con el gasto que pasa por el mercado,
es decir, por todos los gastos cuyo pago se haya realizado en forma

11. Incluso en la UnFpa (2006) se menciona que se utilizan para acceder créditos que
sirven como capital para inversiones.

12. Estimaciones basadas en EnaHO 2004.

13. Una de las investigaciones en profundidad de esta Red de desarrollo rural de la
sierra se ocupa de generar estimados mas finos y precisos sobre la integracion de
los hogares de la sierra con este tipo de mercados. Ver los resultados de la parte |
del capitulo 7 a cargo de Javier Escobal para méas detalles.
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b)

monetaria o en especies, exceptuando el valor de todos los bienes y
servicios que hayan sido autosuministrados, productos de donaciones,
regalos, etcétera.' Como se puede apreciar en el cuadro 10, incluso el
20% menos integrado al mercado en la sierra rural adquiere en prome-
dio 15% de su consumo en el mercado.

El segundo indicador esté relacionado con los ingresos que pasan di-
rectamente por el mercado, es decir aquellos que han venido asociados

a una retribucion monetaria o en especies.

Cuadro 10.
Gasto de mercado, sierra rural

Quintil 1| Quintil 2 | Quintil 3 | Quintil 4 | Quintil 5

Gasto de mercado /

anual soles 987,00 | 1.952,80 [2.672,70 | 3.566,20 | 5.261,00
Ratio de gasto mercado /
gasto total 0,15 0,28 0,38 0,49 0,68

Fuente: Encuesta Nacional de Hogares (EnaHO) 2006. Quintiles de integracion a los mercados.
Elaboraciéon: Red de Desarrollo Rural para la Sierra.

Cuadro 11.
Ingreso de mercado, sierra rural

Quintil 1 | Quintil 2 |Quintil 3| Quintil 4 | Quintil 5

Ingreso de mercado /
anual soles 178,40 |1.094,60 |2.821,505.042,70 | 9.481,60

Ratio de ingreso mercado /

ingreso total 0,04 0,21 0,41 0,62 0,84

Fuente: Encuesta Nacional de Hogares (EnaHo) 2006.
Elaboracion: Red de Desarrollo Rural para la Sierra.

Como en el caso anterior, no se toma en consideracién ninguno de los in-

gresos imputados, ingresos por rentas, transferencias, etcétera.'® Es decir

que si bien no hay una integracion total con los mercados, estos hogares

14.

15.

El indicador de gasto, se estima con el valor promedio del porcentaje de gastos que
pasan por el mercado (0,6643), el cual es dividido en tres grupos: a) el nivel bajo
entre 0 y la media menos la desviacion estandar (entre 0 y 0,44); b) el nivel medio,
entre la media menos la desviacion estandar y la media mas la desviacion estandar
y (0,44 y 0,89), c) el tercero (alto, entre la media més la desviacién estandar y 1
0,89y 1).

Para el caso de los ingresos se sigue la misma metodologia que en el caso anterior
(el promedio es 0,547) y los limites de los tres grupos son: a) El nivel bajo entre 0 y
0,247, b) el nivel intermedio entre 0,247 y 0,794) y c) el grupo alto entre 0,794 y 1.
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si se relacionan con distintos mercados de bienes de consumo, de compra
venta de productos y servicios, asi como, con los mercados laborales. El
20% menos integrado al mercado obtiene apenas 4% de sus ingresos a
través de este medio.

Usando estos dos indicadores encontramos diferencias significativas en
las caracteristicas sociodemograficas de los hogares de la poblacién ob-
jetivo segun el grado de integracion al mercado. Los jefes de las familias
poco integradas al mercado tienen, en promedio, 3,5 anos de educacion;
menos de la mitad que los mas integrados a los mercados,'® mayor edad
promedio (52 afos, 9 ahos mas en promedio que los integrados), mayor
tasa de dependencia 27%, en comparacion con 5% de los hogares con alta
integracién a estos mercados.

La principal fuente de ingresos de los hogares poco integrados al mercado
son las transferencias y la actividad agropecuaria; mientras que los mas
integrados, ingresos salariales no-agropecuarios. Como se muestra en el
grafico 6, los montos obtenidos por transacciones en el mercado son con-
sistentes con los gastos realizados en el mercado, para todos los niveles
de pobreza.

Gréfico 6.

Gasto e ingresos de mercado en la sierra rural,
porcentaje segun quintiles de gasto per cépita
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Fuente: Encuesta Nacional de Hogares (EnaHo) 2006.
Elaboracion: Red de Desarrollo Rural para la Sierra.

16. En la categoria de alta integracion con los mercados hay algunos casos de hogares
con jefes de hogar sin educacion.
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Acceso a mercados de factores

Los hogares rurales se relacionan también con los mercados de factores.
Entre 25% y 30% de hogares rurales de la sierra senalan que al menos una
persona de su hogar tuvo algun crédito en los ultimos 12 meses. Esta ci-
fra incluye transacciones informales y no puede ser desagregada, aunque
esta cifra refleja un dinamismo nada despreciable. Respecto a los mer-
cados de asistencia técnica se tiene menor informacién, no obstante, la
ENnaHO 2006 da cuenta de que menos de 9% de los hogares rurales tendria
acceso a este tipo de servicio.

Recuabro 4
LA IMPORTANCIA DE LA ASISTENCIA TECNICA

En el afo 99 experimenté el cultivo de hortalizas y tal como lo ensefaba lo ha-
cia, pero casi no me dio resultado y escuchando la radio (MaRenass) y tal como
lo ensefaban lo hacia, me dio buen resultado (...) las caracteristicas actuales
del lugar de experiencia, es muy diferente de lo vivido anteriormente, puesto
que en estos Ultimos afios ya contamos con canales de riego por gravedad,
cerco de piedras, cerco de viga, cerco de alambre, plantacién de arbolitos como
el Colle y Quefiua.

Salomén Chue Maque, Tisco, Caylloma, Arequipa
Concurso: Mi experiencia en desarrollo rural

Con relacion al mercado laboral encontramos que los hogares de la sierra
rural tienen menores niveles de acceso, sélo 38% tiene algin miembro del
hogar trabajando de manera dependiente. Esta situacion es mucho mas
notoria en el empleo dependiente no-agricola, donde sélo es 22%, frente
a 65% de los hogares con miembros trabajando en esta area en la sierra
urbana, en 2006.

En estos casos, sin embargo, diversos estudios han mostrado que los ni-
veles de uso y acceso a estos servicios financieros y no financieros varian
considerablemente de un lugar a otro, dependiendo del tipo de cultivo,
actividad pecuaria o emprendimiento productivo (Trivelli 2006).

Es decir, existe evidencia que nos permite asegurar que los hogares ru-
rales de la sierra, incluso aquellos menos integrados con los mercados,
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realizan un conjunto de transacciones en el mercado, tanto para obtener

bienes (gastos) como para agenciarse ingresos y acceder a distintos fac-

tores productivos. Tenemos, efectivamente, que méas del 95% tiene algu-

na conexion con alguno de los mercados analizados (crédito, asistencia

técnica, laboral e insumos). 42% esta conectado sélo con uno de estos

mercados, y 39% estéa vinculado con dos, como podemos ver en el cuadro

12." Es interesante destacar que si bien el grueso de productores estan

integrado a algin mercado, son pocos —menos de 2%— los que lo esta

con todos los mercados analizados.

Cuadro 12.
Vinculacion de los hogares con los mercados analizados
Zona rural Sierra Sierra rural

Con ninglin mercado 5,0 7,7 4,3
Con un mercado 417 44,0 41,8
Con dos mercados 38,5 37,4 38,7
Con tres mercados 13,8 9,9 13,7
Con todos los mercados 1.1 1.1 1,6
Total 100,0 100,0 100,0

Fuente: Encuesta Nacional de Hogares (EnaHo) 2006.

Elaboracién: IEP.

17. Un andlisis de estos mercados mas profundo, en particular del crédito se presenta
en los resultados de la parte Il del capitulo 7 desarrollada por Carolina Trivelli y

Johanna Yancari.
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Cuadro 13.
Acceso a mercado de consumo y de factores, sierra rural
Quintiles respecto al ratio gasto per cépita
1 2 3 4 5)

Mercado de consumo
Ratio de gasto mercado'//

gasto total 0,44 0,43 | 0,46 | 0,51 | 0,56
Ratio de ingreso de mercado/

ingreso total 0,35 0,37 | 0,41 0,46 | 0,50
Mercado de factores
Porcentaje con crédito 25,4 30,5 | 30,2 | 33,5 |30,7
Porcentaje con asistencia técnica® 18,3 13,0 | 15,1 13,1 | 11,6
Ratio personas que trabajan /

total del personas del hogar 0,34 0,41 | 0,46 | 0,57 | 0,68
Porcentaje de hogares con alguien

que trabaja 98,7 98,7 | 98,3 | 96,2 | 92,7
Porcentaje de hogares con alguien que

trabaja de manera dependiente 30,9 34,7 | 37,8 | 41,5 |444
Ratio de gasto agricola en mercado®/

gasto total agricola 0,59 0,60 | 0,60 | 0,61 |0,67
Porcentaje que usa todos los mercados

de factores 1,3 09 | 15 26 [ 14
N 914 913 | 913 913 | 913

1/ Considera el gasto monetario y el pago en especie.

2/ Considera el gasto en asistencia técnica en actividades forestales y/o agricolas y en
actividades pecuarias.

3/ Considera el gasto en semillas, abonos, pesticidas, jornales y agua de riego.

Fuente: Encuesta Nacional de Hogares (EnaHO) 2006.
Elaboracion: IEP.

A manera de conclusion preliminar, se puede establecer que a pesar de
la aparente homogeneidad en el acceso a bienes publicos y privados, la
sierra rural muestra una importante heterogeneidad en lo que se refiere al
acceso y uso de los distintos mercados, asi como, diferencias importantes
segun la escala del distrito, su capacidad de articular estrategias de inver-
sién y promocion del desarrollo rural.
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CAPITULO 5
Gobernanza de los territorios de la sierra

EL DESARROLLO RURAL TIENE dos acepciones distintas. Por un lado el
término se puede referir a la transformacion institucional, econémica y so-
cial en areas rurales causada por la progresiva expansion y consolidacion
de las formas capitalistas de produccion e intercambio.

Por otro lado, se puede referir, también, a la deliberada intervencion plani-
ficada en determinadas areas rurales para reducir la pobreza, la exclusion
y la desigualdad (Bebbington 2002). En el plano operativo se trata, por
lo general, de incrementar directamente la cantidad y calidad de los acti-
vos de las personas para mediante capacitacion, apoyar a organizaciones,
brindar asistencia técnica, contratos entre instituciones, donaciones o
crédito y otros instrumentos que incidan sobre la generacion de ingresos'

asi como en capacidades humanas y en empoderamiento.

En los ultimos anos se han dado debates intensos en torno a la nueva

ruralidad que llevaron a adoptar criterios no-agricolas,? sino rurales, para

1. Ingresos y empleos agricolas y no-agricolas.

2. Se recalcoé, por ejemplo, que “Con frecuencia sea al Ministerio de Agricultura al
que se adscriba la responsabilidad directiva, revela una incorrecta identificacion
del desarrollo rural con el desarrollo de la agricultura y a veces, de un modo aun
més estrecho, con los aumentos de la produccion y la productividad agricola. En
los ultimos anos, ha habido una tendencia a enfrentar este problema por la via de
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idear estrategias en favor de las sociedades rurales, los pobres del medio
rural y los medios de subsistencia rurales (Berdegué 2005). Asimismo,
un conjunto de trabajos permitié avanzar en la definicién del marco con-
ceptual de desarrollo con enfoque territorial o desarrollo territorial rural.?
Este desplazamiento de lo agrario (sectorial) hacia lo rural (territorial) se
hace explicito en el marco conceptual que establece el BID para definir su
nueva Estrategia de Desarrollo Rural: “El marco conceptual de la estrate-
gia es el desarrollo territorial rural, entendido como un proceso simultaneo
de transformacion productiva, institucional y social en un determinado te-
rritorio rural, con el fin de reducir la pobreza”.

Sin embargo, si bien hay un creciente consenso respecto a este enfoque
territorial, multisectorial y participativo del desarrollo rural, un conjunto
de cuestiones quedan pendientes en relaciéon con el tipo de estructura
organizativa de los territorios en cuanto a la promocién y gestion de su de-
sarrollo, y en torno a los mecanismos susceptibles de propiciar tanto una
coordinacién vertical entre instituciones que se desarrollan en diferentes
niveles territoriales, como una horizontal entre instituciones que actuan
en un determinado territorio (Sumpsi 2006) .

Tal situacion exige profundizar el conocimiento de las maneras en que las
areas rurales son gobernadas, punto en el que los estudios rurales con-
temporaneos han “brindado una insuficiente atencion” (Goodwin 1998).
En los estudios en torno a areas subnacionales, en su mayoria de origen
europeo y dedicados al gobierno de las ciudades y de las regiones (Le
Gales 1995), se tiende a utilizar cada vez més la nociéon de gobernanza
(Goldwin 1988 y Marsden y Murdoch 1988) en lugar del término "gober-

transferir las responsabilidades del desarrollo rural a los gobiernos municipales (...)
o estatales” (Berdegué, et al. 2003).

3. Sumpsi (2006) destaca, para el caso de América Latina, los trabajos de Rubén
Echeverria, Alain de Janvry, Gustavo Gordillo, Thomas Reardon, Julio Berdegué,
Alejandro Schejtman, Orlando Plaza, Fernando Eguren, Rafael Echeverri, José Ma-
ria Caballero, José Eli da Veiga, Edelmira Pérez y José Maria Sumpsi.

4. BID 2006. Esta definicion es una ampliacion de la influyente formulacién de Sche-
jtman y Berdegué: “El desarrollo territorial rural se define como un proceso de
transformacion productiva e institucional en un espacio rural determinado, cuyo fin
es reducir la pobreza rural” (Schejtman y Berdegué 2004).
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nabilidad", concepto clasico de la ciencia politica que remite a dos proce-
sos propios al Estado-nacién: la “agregacion” de demandas y de intereses
diversos y la “direccion” impuesta a una colectividad.® Estos términos no
son sindénimos. La gobernanza toma en cuenta nuevas formas de gobernar
en las que sectores publicos y no publicos trabajan juntos, lo que corres-
ponderia a una redistribucion del poder dentro y fuera del Estado. Si bien
ambos términos tienen la misma raiz, "gobierno”, enfatizan dos dimen-
siones diferentes de la realidad: la jerarquia de mando con la gobernabili-
dad, y la dimension de integracion e interdependencia, con la gobernanza.
Mientras la gobernabilidad es la capacidad de gobernar, la gobernanza es

una manera de gobernar.

En general la nocién de gobernanza designa el conjunto de procedimientos
institucionales, relaciones de poder y modos de gestion publicos o privados,
formales e informales, que regulan la accion de los organismos politicos.
Supone que agentes econdmicos o sociales (organizaciones sin fines de lu-
cro, poblacion organizada y otros componentes de la sociedad civil) ejerzan
mediante procesos de negociacion o de decision, una influencia tan signifi-

cativa como la de los actores politicos o administrativos (Revesz 2007).

Dicho esto, es necesario aclarar que la gobernanza no ha reemplazado
al gobierno. Por un lado, para el Estado gobernar es, dentro de su esfera
de competencia y a diferentes escalas territoriales, “tomar decisiones,
resolver conflictos, producir bienes publicos, coordinar comportamientos
privados, regular mercados, organizar elecciones, extraer recursos, asig-
nar gastos” (Jean Leca, citado en Favre, Hayward y Schmeil 2003: 268).
Ello supone una capacidad efectiva de aplicar sus decisiones directamen-
te a los individuos y a los grupos implicados. Por otro lado, la gobernanza
no es solamente un asunto de coordinacion entre multiples actores; plan-
tea, ademas, valores, de enfrentamiento entre intereses diversos, debates
contradictorios, legitimidad, o sea de politica.

5. Arbos y Giner (1993) definen la gobernabilidad como “la cualidad propia de una
comunidad politica segun la cual sus instituciones de gobierno acttian eficazmente
dentro de su espacio de un modo considerado legitimo por la ciudadania, permi-
tiendo asi el libre ejercicio de la voluntad politica del poder ejecutivo mediante la
obediencia civica del pueblo”.
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En el ambito nacional, un conjunto de puntos nodales donde convergen
procesos de interaccién entre actores que conducen a la elaboracion de
reglas o arreglos orientados a la conduccion del desarrollo rural merece-
ria un andlisis de este orden: la incidencia que tienen organismos “mix-
tos” como Conveagro, el Acuerdo Nacional o la MLcLp, y al interior del
Estado sobre las visiones respectivas de la PCM, el MiNAG y la constela-
cién de actores con los cuales tienen relaciones privilegiadas (Revesz y
Diez 2006).

A escala subnacional entran en este campo de estudio la observacién y
el analisis de determinados ambitos, espacios fisicos o virtuales, en don-
de convergen procesos, actores y normas que producen efectos de ma-
nera aislada o en interaccion, sobre estrategias explicitas o virtuales de
desarrollo rural en la sierra. Pueden ser, por ejemplo, una mesa de con-
certacion, una empresa asociativa de productores de café, o el concejo
municipal. Los actores que intervienen en estos procesos son de diverso
tipo, formales o informales, grupos organizados, redes, individuos, institu-
ciones, organizaciones del exterior o del interior.

En un balance reciente de sus 25 anos de gestion el Fipa declaré que nos
encontramos “en un verdadero vacio” en cuanto a una arquitectura institu-
cional vinculada a la implementacion del enfoque del desarrollo territorial.

Al mismo tiempo, considera en forma heuristica que una adecuada arqui-
tectura institucional, capaz de propiciar una “buena” gobernanza para el
desarrollo territorial esta estrechamente asociada a la presencia y calidad
de los siguientes elementos:®

] Atribuciones y capacidades de los gobiernos locales en relacién con
sus dimensiones técnicas, administrativas y politicas. Ello incluye re-
des y otras formas de asociacion entre los gobiernos locales, para
crear organizaciones de alcance regional capaces de emprender tareas

6. Por “arquitectura institucional”, el Fipa entiende “al conjunto formado por las insti-
tuciones —es decir, de las reglas formales e informales que estructuran las decisio-
nes y comportamientos de los individuos— y organizaciones que son necesarias, en
este caso, para fomentar, facilitar y dirigir procesos de desarrollo territorial rural”.
Berdegué, J. et al. 2003: 38.
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de transformacién productiva que, por regla general, sobrepasan a las
posibilidades de gobiernos municipales aislados, sobre todo, en los te-
rritorios mas pobres.

1 Coordinacion de controles y equilibrios, entre los distintos niveles de
gobierno nacional, provincial, municipal.

1 Organizaciones econémicas y de representacion de la sociedad civil y
de los pobres rurales.

1 Espacios y mecanismos para la concertacién publico-privada en las es-
calas y ambitos pertinentes para el proceso de desarrollo territorial.

1 Empoderamiento de los beneficiarios de los proyectos, incluyendo es-
pacios efectivos de participacion en la gestion general de los proyectos
y la descentralizacion de las decisiones para que puedan ser tomadas
en el ambito local.

1 Transparencia, profesionalizacion y despolitizacion de los procesos de
seleccion, contrato, evaluacion y remuneracion de los funcionarios di-
rectivos, técnicos y administrativos de los proyectos (Schejtman y Ber-
degué 2004).

TRES MODALIDADES DE CANALIZAR LA INVERSION PUBLICA’

Las transacciones entre los actores que participan en un proceso de go-
bernanza, en nuestro caso el de desarrollo rural en la sierra, evolucionan
con el tiempo. Los arreglos entre ellos, las normas vigentes, las reglas
cambian y con ello entonces el régimen de gobernanza. Pueden ser mo-
dificaciones graduales ligadas a la retroalimentaciéon de las experiencias
en curso, o por el contrario, ser transformaciones que marcan rupturas en
el statu quo institucional. A continuacion presentamos desde una pers-
pectiva histérica tres esquemas de politicas publicas de asignacion de
recursos, disenadas sobre la base de una vision territorial, para fomentar
el desarrollo rural en la sierra peruana, ejecutadas en forma complemen-
taria a las politicas sectoriales vigentes. Su génesis se inscribe dentro

7. “Inversion son los recursos que un proyecto puede aportar, los nuevos bienes y ser-
vicios técnicos o financieros que ayudan a dar viabilidad a un objetivo de desarrollo”
(Haudry 1990: 260).
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de horizontes espaciales y entornos politicos distintos, mientras que su
implementacion moviliza configuraciones de actores especificas.

En primer lugar, el enfoque microrregional prevalecié en la segunda mitad
de los anos ochenta, luego de una lenta germinacién en las postrimerias
del régimen militar y durante el segundo gobierno de Belainde. Apuntaba
a fomentar en determinados ambitos territoriales, un tipo de planeamiento
relevante para varios sectores que involucraba y acercaba a la administra-
cion publica, los gobiernos locales y las organizaciones de base. Aunque no
aparezca en documentos oficiales del proyecto, los que lo disefharon —en
un periodo en que surgian muchos distritos y provincias— pensaban que la
microrregion seria a futuro el nuevo ambito politico que reemplazaria con
mejor sustento socio-econémico e hidrolégico a las provincias y distritos.?

En segundo lugar, la institucionalizaciéon de los fondos de compensacion
social a principios de los anos noventa, momento cuando los aparatos
publicos y en particular el Ministerio de Agricultura, habian perdido mu-
cha capacidad de accion. A partir de este momento, en lo que concierne
a la implementacion de estos fondos comenzaron a contar intervenciones
basadas en la demanda donde son los interesados quienes deciden el des-
tino de los recursos disponibles. Las relaciones con los municipios son
alianzas de orden funcional mas que estratégico, mientras que la defini-
cién de los territorios es mas difusa por la dispersion en espacios amplios
de las intervenciones focalizadas.

Por dltimo, y como culminacién de lo que se podria denominar “la larga
marcha de los municipios”, los roles importantes que estan adquiriendo
las municipalidades rurales, en el marco de una normatividad que no es
especifica para la sierra, en el fomento del desarrollo econémico local.
Nuestra hipétesis es que los procesos de descentralizacion y dentro de
ellos, los procesos de planificacion concertada y de presupuestos partici-
pativos, conjuntamente con otras iniciativas municipales, pueden contri-
buir a una mejor gobernanza asi como ser el punto de partida de nuevas

estrategias de desarrollo territorial rural en la sierra.

8. Informacién personal de un ex miembro del equipo central.
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1. Planificacién y desarrollo microrregional

Para entender la légica del enfoque microrregional que predominé durante
la segunda mitad de los afios ochenta es necesario ubicarlo dentro de las
nuevas perspectivas abiertas por el primer plan de largo plazo adoptado
por el gobierno peruano: el plan 1978-1990. Recogiendo los aportes de
proyectos implementados a pequeia escala,® el plan introdujo el concepto
de desarrollo del interior. Por un lado, se proponia corregir caracteristicas
del modelo vigente reorientando la estructura productiva en funcion de
la demanda interna y utilizando el potencial de recursos internos de cada
region. Por el otro, los lineamientos del plan apuntaban a la promocién de
una implementacién progresiva de proyectos de desarrollo microrregional
en regiones deprimidas de la sierra para formar un sistema de microrre-
giones que asumiese las funciones de planificacion de base. Se trataba,
entonces, de una forma de planeamiento que suponia un mayor acerca-
miento entre la administracion publica, los gobiernos locales y las organi-
zaciones de base en los &mbitos de cuencas y valles, la comprensién y el
tratamiento especifico de las necesidades de estas Gltimas, y la descen-
tralizacion por parte del aparato publico de los proyectos micro regionales
hacia estas zonas.

En 1982 se establece en la PCM un proyecto especial: el “Proyecto Micro-
rregiones en Sierra”, integrado por técnicos y profesionales del Instituto
Nacional de Planificacion de entonces. Un conjunto de estudios llevado
a cabo durante dos afnos permitieron presentar en 1984, en un seminario

auspiciado por la CeraL, el documento denominado “La estrategia de desa-

9. Entre los antecedentes de esta preocupaciéon por el desarrollo microrregional, se
puede mencionar en los anos setenta, los Proyectos Integrales de Asentamiento
Rural (PiaR) vinculados a la reforma agraria, y experiencias piloto que contaron
con el apoyo de la Cooperacién Técnica y Financiera Internacional, tales como el
Programa de Desarrollo de Cajamarca (Probesca). También se encuentran los tres
proyectos creados por la Oficina de Cooperacidon Técnica Internacional del INP y
negociados con la cooperacion internacional, sobre la base de la experiencia del
Probesca. Dos completaron su ejecucion: el Pbri Sanchez Carrion (Programa de
Desarrollo Rural Integrado, en Huamachuco con el Pnub), y el PrRobeErM (Programa
de Desarrollo Rural por Microrregiones) en Cusco con apoyo del Gobierno de los
Paises Bajos. Hubo un tercero, disefnado para Huancavelica y aceptado por Bélgica
(sin embargo, no se pudo implementar por la presencia terrorista por lo que los
cooperantes belgas se fueron a Huancabamba-Piura).
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rrollo para la sierra del Pert”. Asi se trazaba una estrategia a escala nacio-
nal para el tratamiento de areas criticas de la sierra peruana a través del
establecimiento de programas de desarrollo microrregional y se enfatizaba
el concepto de desarrollo “desde dentro” contrapuesto a la concepcion
prevaleciente “hacia adentro”. En la concepcién “hacia adentro” vinculada
al modelo primario exportador se privilegia inversiones que generan una
rapida modernizacion econdmica en determinadas zonas propicias, con es-
caso impacto en el sector rural tradicional. Al contrario, el planteamiento
de desarrollo “desde adentro” pretende generar en forma gradual mayor
valor agregado a partir de las zonas rurales mas deprimidas para una ma-
yor participacion en los mercados.

Esta estrategia para la sierra estuvo acompanada de otros estudios dedi-
cados a conocer las potencialidades en el &mbito distrital, lo que permitié,
junto con el mapa de pobreza, identificar y priorizar las microrregiones.
Se delimitaron 72 microrregiones y entre ellas se dan prioridad a 27. Se
traté de identificar areas de la sierra donde el dinamismo econémico era
escaso y las condiciones de vida bajas para integrarlos a los ejes econé6-
micos mas dindmicos, aumentando potencialidades internas, generando
desarrollo econémico autosostenible y, de esa manera, mejorar la calidad
de vida de sus habitantes.

Los dos instrumentos clave de la estrategia son:

a/ La microrregién, como espacio de planificacion y administracion del
desarrollo, que permite concertar la accién del Estado y la poblacién de
base, como respuesta a necesidades democraticamente expresadas,
enmarcando la relacion en la opcién mas apropiada a la particularidad
de su medio ecolégico y al rol que le corresponde dentro del plan nacio-
nal y departamental de desarrollo.

Las microrregiones se consideran un ambito de referencia que podria
ser modificado adecuandose a nuevas consideraciones; lo que no impli-
caba desaparecer distritos y/o provincias. Tomaban, mas bien, su defi-
niciéon basica a partir de cuencas, incorporando la dimensioén territorial
como elemento de base para la planificacion.
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b/ El Programa de Desarrollo Microrregional como instrumento para ope-
racionalizar la estrategia, debe ser entendido como un esfuerzo con-
junto, integrado y sostenido de recursos humanos y financieros pro-
venientes de los dmbitos central, regional y local, que en un proceso
permanente de programacion, ejecucion, evaluacion, reprogramacion y
en interaccién con la poblacion, se orienta a la reanimacion de las po-

tencialidades internas de una microrregion a favor de su desarrollo.

Esta estrategia supone un proceso de descentralizacién, un reconoci-
miento de la heterogeneidad de las realidades concretas de cada es-
pacio geografico y la necesidad de construir, a partir de estas parti-
cularidades, planes adecuados que respondan y no contradigan a una
estrategia nacional de desarrollo e insercidon de los espacios geo-eco-
némicos marginados a los mas activos de la economia.

Se trata de voltear dinamicas histéricas de marginacion cultural, social
y econdémica. Por ello se esperan resultados significativos a mediano y
largo plazo. Dado que la estrategia no se agota cada cinco anos sino
que debe ser sostenida por siguientes gobiernos; exige cambios en la
estructura y mentalidad de las instituciones y funcionarios del Estado.

En 1985, durante la campana electoral para elegir al nuevo Presidente de
la Republica, los planes de gobierno de las dos principales fuerzas politi-
cas, Arra e Izquierda Unida coincidian en la necesidad de priorizar las mi-
crorregiones en la sierra. Una de las primeras acciones del nuevo gobierno
seria plantear la priorizacién de 39 microrregiones de la sierra, mediante
el Decreto Supremo 073-85-PCM.

Se instalé en cada uno de estos espacios una oficina. El jefe microrregio-
nal, adscrito a las Corporaciones Regionales (CoRrpEs), tenia capacidad de
accion y ejecucion sin depender de los ambitos centrales, sea de Lima o
de la capital departamental. Al mismo tiempo, el decreto establecia dos
niveles de coordinacion y concertacion microrregional:

1 Comités Microrregionales de Coordinacion Multisectorial (Comicom),
que suponian la coordinaciéon de un jefe microrregional con las demas
entidades del sector publico en la regiéon. Mas que una simple coor-
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dinacién administrativa e informativa, se buscaba que los sectores a
escala microrregional elaboraran propuestas de inversién y accién que
respondieran y/o complementaran las demandas de la poblacién re-
cogidas por el Consejo de Desarrollo Microrregional (Copemi). Estas
demandas, sumadas a las propuestas sectoriales, aspiraban a formar
el programa microrregional.

1 Consejos de Desarrollo Microrregional (Copemi), integrados por alcal-
des, representantes de las comunidades campesinas y representantes
de organizaciones de productores.

Los Copemi han demostrado ser de vital importancia dentro del desarro-
llo microrregional. A través de ellos se logré cierto nivel de planificacion
participativa con la poblacion que identificé las obras y actividades mas
urgentes. Se concertd, ademas, la participacion de la poblacién en la eje-
cucion de las obras programadas en las comunidades.

Los Cowmicom, en cambio, funcionaron por lo general de manera deficiente.
Uno de los puntos sensibles era que mientras las corporaciones y los jefes
micro regionales tenian autonomia para programar y ejecutar gastos,'®los
sectores no cumplieron con este requisito del decreto.' Por otra parte el
Ministerio de Agricultura establecié unidades agropecuarias, dandole al
jefe de la unidad agraria la facultad de coordinar todo lo relacionado con
desarrollo rural, entrando en conflicto con los jefes de las microrregiones.

Una evaluacioén interna llevada a cabo en 1987 subraya algunos de estos
problemas:

10. Con gran apoyo del Banco de la Nacion se abrieron muchas agencias en las localida-
des sede de la Oficina Microrregional, y con la comprensién y apoyo de la Direccion
General de Presupuesto Publico, los recursos de Tesoro Publico destinados a los
subpliegos presupuestales y los del Fondo de Desarrollo Microrrregional, llegaban
a las microrregiones antes que a las corporaciones les llegasen sus transferencias.

11. El Capitulo de Descentralizacion de la Ley del Presupuesto Publico, Ley N.° 22422,
promulgada en 1986, calificé a las oficinas microrregionales de las corporaciones
como entidades ejecutoras del presupuesto que disponian cada una de una sub-
cuenta del Tesoro Publico, permitiéndoles no depender administrativamente en la
ejecucion presupuestal de las sedes de las corporaciones, en muchos casos muy
distantes de la microrregion. Por otra parte, se habia creado el Fondo Nacional para
el Desarrollo Micro-Regional (FNDMR) que complementaba las inversiones que el
sector publico programaba en la microrregion.
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1. La dependencia de las microrregiones respecto a la sede central de
las corporaciones no es clara, pues la Ley Orgéanica de las CoRDES pro-
mulgada antes que el DS 073-85-PCM; no considera el &mbito micro-
rregional; lo que dificulto la delegacion de funciones y los niveles de
dependencia técnico-administrativa al interior de cada CoRpE.

2. Gran parte de las microrregiones, no contaba con un apoyo adecuado
de las sedes centrales de las corporaciones, lo que dificulté no sélo su
implementacion, sino el cumplimiento de sus programaciones.

3. La descentralizacién de personal y recursos por parte de las sedes
centrales de las corporaciones, en los casos en que se dio, no alcanzé

los niveles requeridos.

4. Los Comicom en la mayoria de las microrregiones, pese a haber sido
instalados, no operaban de forma efectiva, pues a escala departamen-
tal ain no se le daba la debida importancia a la coordinaciéon entre
sectores como manera de optimizar esfuerzos y recursos del sector
publico.

5. La ejecucion de obras y acciones de los sectores en el ambito microrre-
gional continud, basicamente, centralizada. Vale decir, no se cumplié con
la desconcentracion dispuesta en el art. 2.° del DS 073-85-PCM.

Por otra parte se reconocia que si bien el proceso de descentralizaciéon
habia avanzado, faltaba personal capacitado para desarrollarlo. En varios
casos, ademas, diferentes organismos del Estado no permitieron, por falta
de apoyo, que los 6rganos de administracion y ejecucion mas locales ad-
quieran capacidades y medios pertinentes para llevar a cabo sus labores.
Es posible hablar de una inercia de instituciones centralizadas a las que
les cuesta desprenderse de sus roles y poderes centralizados; asi como
de un vacio en el ambito local o microrregional para asumir las nuevas
responsabilidades, que unido a las malas condiciones laborales que ofrece
el Estado dificultaron encontrar personal capacitado.

Diferentes factores se conjugaron para sepultar los Programas de Desa-
rrollo Microrregional. Por un lado los efectos de la Ley 24792 del 10 de
febrero de 1988, que modificaba la ley de base de la regionalizacién, y que
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practicamente hizo desaparecer las microrregiones, sustituyeron, en reali-
dad el término por "subrregiones”. Por el otro, y dada la situacién de caos
macroeconémico en que se encontraba el pais los aportes financieros in-
ternacionales cesaron. Por ultimo, cambiaron las prioridades politicas del
gobierno central.'?

Se desmembro el equipo central. Luego, en 1992, Alberto Fujimori disolvié
el sistema nacional de planificacién, acabando con una tradicién que a
pesar de sus deficiencias logré importantes avances tedricos y practicos
en el ambito del desarrollo local.

Mas alld de sus contribuciones en relacion con la generacién de instru-
mentos técnicos y metodoldgicos, hay que reconocer que el enfoque mi-
crorregional aporté mucho a la difusién de ideas en torno a la importancia
de la vision territorial y plurisectorial y del desarrollo comunitario permitio
conceptualizar, ademas, los programas de desarrollo como instrumentos
para una accién coordinada entre instituciones que actuaban dentro de un
determinado ambito.

Sin embargo, la concepcién y el tipo de arquitectura institucional que
prevalecian en los programas microrregionales promovidos en los anos
ochenta por el Instituto Nacional de Planificacion ha sido duramente criti-
cados en tanto denotan fallas en su régimen de gobernanza:

[ Sustituir el papel conductor de los gobiernos locales en materia de de-
sarrollo microrregional. La institucionalidad creada para la administra-
cion microrregional resulté paralela a los gobiernos locales, generando
desentendimientos y conflictos.

12. El éxito inicial apoyado en forma importante por el Fondo Microrregional (que cada
ano sumaba alrededor de USS$ 10 millones) permitié al partido de gobierno ganar
abrumadoramente las elecciones municipales en los &mbitos microrregionales. Des-
pués, pese a que el presidente seguia mencionando a los campesinos, priorizé la
realizacion de obras de gran envergadura: “proyectos estrella”, que se convirtieron
en prioridades de los departamentos. Asi, los recursos publicos ya no llegaban a
los campesinos (via microrregiones u otros medios). Sélo llegaban los recursos del
Fondo, que también se pretendié desviar mediante transferencias presupuestales.
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1 Al mismo tiempo desconocer la necesidad de gobiernos regionales como
nivel intermedio de la descentralizacion, promoviendo, de esa manera,
un esquema unilateral e incompleto basado sélo en microrregiones.

Sacando lecciones de dicha experiencia, Santa Cruz, en un informe prepa-
rado para FAO en 1999, sugeria que:

Retomar la estrategia de microrregiones en las actuales circunstancias
del pais debiera significar apoyarse absolutamente en los gobiernos lo-
cales y proyectarlos como los conductores del proceso. Las municipa-
lidades no sélo son la célula basica de la democracia y la descentrali-
zacion. Una de sus mayores ventajas es que en ellas pueden converger
con mayor fluidez y cercania que en cualquier otro nivel, la sociedad
local organizada y el Estado. Por lo tanto, las microrregiones sustenta-
das en municipalidades fuertes podran convertirse en una de las claves
para el desarrollo rural al conjugar recursos territoriales, participaciéon
social y el poder institucionalizado que comportan los gobiernos locales
(Santa Cruz 1999: 107).

2. Fondos de compensaciones y proyectos especiales

Foncopes 1y 1l

Dos anos después de ascender al poder en 1990 y tras haber restablecido
buenas relaciones con las instituciones financieras internacionales, Fuji-
mori implementé un nuevo esquema de politicas sociales con la creacion
del Fondo Nacional de Compensacion y Desarrollo Social (Foncopes), or-
ganismo descentralizado, auténomo, dependiente de la Presidencia de la
Republica, con autonomia funcional, econémica, financiera, administrativa
y técnica.'”® Su propésito implicito era contrarrestar y compensar a los
estratos pobres de la poblacién, en particular la del mundo rural, por los
efectos de los planes de ajuste y de las politicas de estabilizacion.

Con apoyo financiero del BM y luego del BID, gracias a la experiencia del
mismo BM en América Latina con las redes de seguridad social y los fon-
dos de inversién social, FoncoDes ha sido, desde su creacion, el principal
instrumento de politica social del Estado peruano para la lucha contra la

13.D.L 26157 de 29/12/92.
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pobreza y el impulso del desarrollo social. Sobre la base de una estrategia
de focalizacién bien disehada, anclada en mapas de la pobreza, FONCODES
ha desarrollado en forma agil un gran nimero de pequefos proyectos en
las regiones mas apartadas del pais y en areas rurales donde histérica-
mente el Estado ha tenido poca presencia.'

Su intervenciéon basada esencialmente en la demanda articulaba de forma
organizada a la poblacién para que, agrupados planteen y lleven a cabo
la ejecucion de obras a través de los llamados nucleos ejecutores, nom-
brados por las comunidades. Estas escogen el proyecto de su preferencia
dentro de un menu preestablecido, por lo general, en la linea de infraes-
tructuras productivas y sociales, como pistas, puentes, caminos, aulas,
agua potable y saneamiento.’”® Son las comunidades, y no FoncobDes, las
que contratan a los profesionales y demas trabajadores para que ejecu-
ten los proyectos. La mayoria de los proyectos son aprobados en oficinas
zonales porque no implican gran presupuesto. Sélo los que son muy caros
deben ser aprobados por el 6rgano central.

En 1996, gracias al exitoso balance se obtiene apoyo financiero interna-
cional para que el programa (Foncobes Il) pueda continuar. En sus reco-
mendaciones el BID, institucion co-financiera del programa, hizo énfasis
en la insuficiente coordinacién con los ministerios de linea y los municipios
(Balbi 2001). Sin embargo se hara evidente, sobre todo en los periodos
electorales, la marginacion sistematica de los municipios y autoridades
locales de las responsabilidades y complementariedades que requeria la
labor del fondo en la lucha contra la pobreza. Pedro Francke recalca que
“algunos intentos realizados a empuje de la cooperacién internacional
(Prepes, PROFINES) para enmarcar esta estrategia dentro de planes dis-
tritales o provinciales concertados han terminado desmantelados por re-
sistencias politicas del gobierno, que siente que pierde control sobre el
proceso” (Francke 2001).

14. Durante sus primeros ocho anos de existencia Foncopes ha financiado 37 mil pro-
yectos por un valor superior a los US$ 1.400 millones.

15. Entre 1991 y 1995, los rubros en que invirtié6 Foncopes fueron: a/ infraestructura
social 57%; b/ infraestructura econémica, 22,5%; ¢/ desarrollo productivo, 13,2%;
d/ asistencia social, 11,5%. (Balbi 2001).
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Analistas del Banco Mundial, advirtieron esta politizacion y desarticula-
cion del gasto social. Shady (1999), en su trabajo que denominé Seeking
Votes (Buscando votos), demostré que el gasto se concentraba en aque-
llas provincias donde el fujimorismo podia obtener mejores resultados
electorales. Existia, ademas, la posibilidad de escoger nlcleos ejecutores
cuyos dirigentes eran considerados cercanos al gobierno. Por otro lado,
Serrano (1999) enfatizaba la dispersion de los nlcleos ejecutores por su
casi nula vinculacion con el tejido social preexistente. El esquema politico
vertical del Foncopes explicaria “la limitada relaciéon con otros actores,
como organizaciones no gubernamentales o municipios, que de ser inclui-
dos en los proyectos podian revelar la manipulacion politica del régimen”
(Francke 2006). Esta falta de relacion restringié la sostenibilidad y el im-
pacto de sus proyectos.

Foncobpes Il

En el entorno politico del posfujimorismo, a fines de 2001, FoNcoDES pasé
por un proceso de rediseno institucional a fin de definir su nueva estra-
tegia, cuyos ejes centrales serian la atencion de necesidades basicas so-
ciales, el fomento del desarrollo productivo y el fortalecimiento de la ins-
titucionalidad local. Constituyen los pilares de lo que se viene llamando
Foncobes llI.

La Gerencia de Fomento del Desarrollo Productivo (Grppr)'® obtiene nueva
importancia. Antes se destinaba 3% del presupuesto a este tipo de pro-
yectos de actividades productivas y el resto a infraestructura; luego se
incremento hasta el 23%."7

Para eliminar el amplio margen de discrecionalidad en la selecciéon de
comunidades y de proyectos que daba lugar a sutiles sesgos politicos,

16. Foncopes tiene dos gerencias: Gerencia de Infraestructura y Gerencia de Fomento
del Desarrollo Productivo. El BM y BID ponen la condicién de que los proyectos se
desarrollen en zonas rurales y en los distritos mas pobres. FONCODES tenia proyec-
tos de infraestructura en todas las regiones, mientras que de apoyo a actividades
productivas, sélo en 11 departamentos.

17. Entrevista a Ernesto Sueiro, ex gerente de la Grbp.
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se institucionalizd6, —inspirados en la practica del Proyecto Marenass del

Fipa—, la asignacion de fondos mediante concursos.'®

Por otra parte, dos nuevos componentes fueron incluidos entre los cri-

terios programaticos que orientaban la gestion de la Grpp, y pretendian

superar las limitaciones y contradicciones que hemos senalado:

ol

18.

19.

En primer lugar, se tomé en consideraciéon que el patréon de desarrollo
economico territorial en el Peri ha configurado espacios geograficos
articulados econémicamente, con diferentes potencialidades de gene-
racion de ingresos permanentes y diferentes grados de articulacion vial
y mercantil entre los centros poblados urbanos y rurales. Ello implicé
una nueva estrategia de focalizacion de la inversion que delimite no
s6lo a la poblacién objetivo sino al espacio objetivo de cada una de las
politicas centrales de la estrategia general de fomento del desarrollo
productivo.

Por otro lado, se asumié que el proceso de superacion de la pobreza
rural en el pais, dado su caracter integral, la escala y la dispersion geo-
grafica de la pobreza rural, implicaba cambios en el desarrollo y en las
relaciones de las instituciones publicas y privadas del entorno nacional,
regional y local. Esto supone de la Grpp esfuerzos de concertacion,
alianzas estratégicas y articulacion con instituciones municipales, pu-
blicas y privadas. La historia de FoncobpEes lo sitia, mas bien, como un
eficiente financiador de proyectos, pero por lo general, como un débil
articulador con otras instituciones publicas o privadas. La nueva es-
trategia busca establecer convenios de complementariedad con otras

instituciones, publicas, privadas, nacionales, regionales y locales.'®

En el proyecto Corredor Puno-Cusco del Fiba, que también recoge la experiencia de
MaREeNAss, los comités que evallGan los proyectos estan conformados por el alcalde
provincial, asi como por lideres empresariales de la zona y de la sociedad civil. Los
proyectos se reciben junto a la exposicion de algun lider productor y se decide, lue-
go, los proyectos ganadores. Hay que resaltar el hecho de que es gente de la zona y
no los miembros del Proyecto Corredor Puno-Cusco los que eligen a los ganadores.

Lineamientos de la Grpp en Foncopes 2002.
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Proyectos Fipa

Los cuatro proyectos del Fipba, llevados a cabo en forma secuencial des-
de 1993 fueron concebidos, también, como proyectos conducidos por la
“demanda”, pero de forma mas radical que los de FoncoDEs.?° Para el Fipa,
este enfoque de demanda plantea que los interesados decidan no sélo qué
sino como aplicar los escasos recursos disponibles. Una presentacion de
los resultados de la Evaluaciéon Tematica de 2003, precisa que este enfo-
que “surge en respuesta a las conclusiones de evaluaciones de proyectos
de desarrollo, que encontraron en la débil participacion y colaboracién de
los beneficiarios la razén que explica la poca o nula sostenibilidad de los
resultados alcanzados” (De Zutter 2004: 46 ).

Al respecto se puede recalcar que una evaluacion de FoncoDEs de enero
2001, centrada en las obras de infraestructuras (linea central de Foncobpes
I'y II), si bien se corroboré los altos niveles de impacto encontrd, al mismo
tiempo, un bajo nivel de sostenibilidad, medidos en este caso por el estado
de mantenimiento de las obras. Puesto que la participacion, particularmen-
te en las fases iniciales y finales de los pequefos proyectos de FoNcoDES,
era una condicion de su realizacion, el problema parece estar directamente

ligado a la falta de identificacion de la comunidad con el proyecto.

Este proceso de identificacion/apropiacion es el punto que los proyectos
del Fipa consideran crucial y abordan frontalmente. Buscan que sus pro-
yectos sean, de hecho, apropiados por la “gente”.?" La filosofia de Fipa es
que sus proyectos no presenten soluciones a adoptar sino que aporten
recursos y oportunidades para que los usuarios puedan definir y desarro-
llar las actividades que consideren mas adecuadas, dentro del objetivo del
proyecto.

Subyacente a las innovaciones metodolégicas, prevalece la voluntad poli-

tica de reconocer a la “gente”?2 no como simples beneficiarios, sino como

20. Fias, Magrenass, Corredor, Sierra Sur.

21. “MARENASS somos nosotros” es una frase que, pronunciada con conviccion, se ha
escuchado varias veces durante la mision de evaluacién intermedia del MARENASS y
que expresa claramente el impacto” (Fiba 2004: XLII).

22. Principalmente las familias campesinas andinas organizadas en comunidades.
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interlocutores con derechos y deberes. En lo inmediato esto implica cam-
bios en los comportamientos a fin de establecer relaciones de confianza
y respeto mutuo; pero manifiesta al mismo tiempo, la intencién implicita
de asumir y conjurar las criticas hechas a las antiguas politicas nacionales
y sectoriales de desarrollo local y regional concebidas, disehadas y apli-
cadas en forma vertical y tecnocratica. De manera general, su falla era,
sobre todo, pensar el desarrollo desde arriba hacia abajo, desde el centro
hacia la periferia, desde Lima hacia las provincias, asi como, entender el
territorio como una sumatoria de recursos naturales y fisicos dejando de
lado las capacidades de los actores locales y regionales, las instituciones
y las empresas para impulsar la transformacién del lugar en donde viven,
trabajan e interactuan.

A diferencia del enfoque demand driven de Foncopes (en sus fases | y 11),
circunscrito al hecho de que sean los propios demandantes quienes eje-
cutan el gasto, el actuar de los proyectos Fipa va a la par con una cierta

reconceptualizacion de la accion e inversion publica.?

Los proyectos Fipa, si bien estan a cargo de un Nucleo Ejecutor Central
que goza de una autonomia de gestion, son proyectos estatales, represen-
tan al Estado en accién. Los fondos que asignan son fondos publicos.

Sin embargo, las modalidades segun las cuales una institucion del Estado
entrega dinero bajo responsabilidad directa de los comuneros alteran el
modo de proceder convencional del Estado al dirigir proyectos de desa-
rrollo rural y agrario. En claves del Fipa, ya no es el Estado, ni los fun-
cionarios, ni los expertos quienes deciden en qué y como deben invertir
las familias, los grupos, las comunidades. La misma gente determina las
finalidades y modalidades.

Segun esta perspectiva, los proyectos Fipa, por lo menos en la lectura in-
terpretativa y tedrica de su funcionamiento que la Evaluacion Tematica de

23. Los dos primeros proyectos Fipa (Fias y MARENASS) tenian, y en el caso de MARENASS,
como ente responsable al Ministerio de Agricultura. Los dos méas recientes (Corre-
dor y Sierra Sur) al Foncopes —ver esquema 1— hasta su transferencia en 2008 al
MiINAG.
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2003 provee, estarian separando claramente las relaciones privadas es-
tablecidas entre los campesinos y los oferentes al interior del mercado de
las relaciones burocraticas establecidas por los funcionarios del proyecto.
Los ciudadanos quieren finalidades distintas pero, sobre todo, indepen-
dientes de las de los funcionarios. Los ultimos buscan producir contratos
y convenios facilitadores, mientras que los campesinos y oferentes buscan
maximizar los beneficios obtenidos a partir de la relacién mercantil esta-
blecida. La premisa de esta argumentacion es que son los cambios socia-
les inducidos mas importantes que los bienes y servicios producidos.

La unidad ejecutora, en lugar de ser una burocracia productora de bienes
y servicios, se convierte en facilitadora de los procesos en curso. De esta
manera, el producto principal de las oficinas son los convenios y contratos
en virtud de los cuales se formalizan las relaciones y compromisos entre
actores independientes en busqueda de sus propios intereses.

Esquema 1
FoNcoDES
Gerencia de Fomento del
Desarrollo Productivo
Programacion,
Monitoreo y
Evaluacion
. ) Subgerencia de
Subgerencia de Subgerencia de Produccion
Negocios Rurales Servicios Financieros Alimentaria e
Rurales Infraestructura
Productiva
Proyecto
Corredor Puno
Cusco (*)

(*) Proyecto Especial generador de Fortalecimiento de Capacida-
des y Negocios Rurales bajo la supervisién y monitoreo de la Grop
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Por lo tanto el papel del Fipa en el Perq, y en consecuencia el tipo de
gobernabilidad que induce, se inscribe dentro de una articulacién especi-
fica de lo publico con lo privado. Los proyectos, como parte del Estado,
tienen una funciéon publica: elaborar normativas a través de convenios y
contratos. “Se puede afirmar que, actualmente, los principales servicios
prestados por los proyectos del Fiba consisten en establecer normas para
una mejor relacion —entre ellos mismos y en relacion con el proyecto— de
los actores privados interesados” (Fipa 2004 ).

Estas consideraciones sugerentes no han de ocultar que en los espacios
rurales la presencia mas tangible del Estado es la de los municipios. Los
proyectos financiados por el Fiba han tenido y tienen multiples relacio-
nes con ellos. Los alcaldes provinciales participaron en el diseio de la
focalizacion de las intervenciones de Magrenass. En el proyecto Corredor
Puno-Cusco, los alcaldes participan en los comités locales de asignacion
de recursos, al lado de dirigentes de federaciones campesinas, microem-
presarios y representantes de organismos estatales y privados. Hay casos
en que las municipalidades difunden informacion o cofinancian pequenas
obras de infraestructuras. Queda claro, sin embargo, que este conjunto
de alianzas operativas o funcionales no implica que los municipios como
tales sean considerados un territorio de intervencion especifica y valida,
ni que la gestion de las municipalidades de sus territorios, un referente
estratégico pertinente.

Por un lado los proyectos se dirigen a familias y comunidades. La gestion
territorial que privilegian y quieren reforzar es de caracter microlocal. Por
el otro, estan intentando cada vez més, concebir sus territorios de inter-
vencion como un espacio continuo entre el campo y la ciudad, un espacio
por el que se circula. En estas dos aproximaciones los limites politico-
administrativos determinados por el estado para los distritos y provincias
no son un criterio esencial, ni siquiera relevante.

Este rechazo a encerrarse dentro de fronteras jurisdiccionales rigidas es
inherente al modelo y esté ligado a sus éxitos. Queda, sin embargo, abier-
ta la pregunta por el tipo de relaciones estratégicas que se deben tejer
entre estas dos instancias —proyectos y municipalidades— para generar
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sinergias entre los impactos de las inversiones publicas que cada cual
maneje.

3. Gobiernos locales y desarrollo rural

Las lineas basicas del marco institucional en el que se inscriben los go-
biernos locales, y por lo tanto las municipalidades rurales de la sierra,
estan definidas en la legislacién nacional y la tradicion constitucional, que
establecen una jerarquia entre los dos actores principales. Por un lado,
tenemos al gobierno central que, en gran medida, determina la intensidad
y extension del poder otorgado y por lo tanto, el tipo de relaciones que se
estableceran con el gobierno local. Y por otro lado, al gobierno local, suje-
to a la capacidad de acciéon que le otorguen esos poderes, ante los cuales
desarrollara diversas estrategias para maximizar el beneficio, en términos
de bienestar de la comunidad.

Tomando como punto de partida la Constitucién de 1979, podemos obser-
var un creciente fortalecimiento del espacio local. Aunque no de manera
homogénea ni lineal encontramos que a lo largo de estos afos, las fun-
ciones de las municipalidades han aumentado. Se trata de un incremento
lento pero sostenido de los presupuestos que manejan; una mayor auto-
nomia; y, por ultimo, la institucionalizacion de procesos de participacion
ciudadana al interior de los espacios locales. Como resultado de las suce-
sivas reformas politicas:

[ Parte significativa de la poblacién en general, y de la poblacién rural de
la sierra en particular, dejé de ser excluida del derecho a la participa-
cién politica.?*

[1 Hay gobiernos locales por todo el territorio nacional y los alcaldes y
regidores son electos por sufragio universal

] Estos lideres politicos deben dar cuenta ahora de su gestién no sélo
“hacia arriba”, a las agencias del gobierno central, sino “hacia abajo”,
a los ciudadanos que los eligieron.

24. Por efecto del articulo 65 de la Constitucion de 1979, sufragaron en las elecciones
del aio 2000 y por primera vez los peruanos y peruanas analfabetos.
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] Las municipalidades rurales han adquirido importantes roles en la pro-

mocion del desarrollo econémico local.

Dividiremos este periodo en tres etapas para ubicar algunos marcos que
han definido la arquitectura y la autonomia municipal a lo largo de este
proceso.

Primera etapa

La Constitucion de 1979 es la primera que consagra un capitulo amplio
y especifico a los gobiernos locales, regionales y a la descentralizacion.
Distingue entre municipalidades distritales y provinciales, y establece un
régimen especial para Lima.

De esta Constitucion derivan las dos leyes organicas de municipalidades
(LOM), promulgadas por el gobierno de Belainde.?®> Rompiendo con la vi-
sion meramente administrativa de los municipios hasta entonces vigente,
reconocen su autonomia econémica y administrativa y aseguran la repre-
sentacion politica de los vecinos.?® Senala, ademas, que la politica de desa-
rrollo local es desde entonces una de las funciones de la municipalidad.

Un punto importante de esta época es la reforma tributaria municipal de
1985 que aumentaria los recursos de los gobiernos locales, estableciendo
nuevas fuentes de ingresos. Por un lado, estaban ingresos de fuentes pro-
pias; y por el otro, las transferencias del gobierno nacional. “Se cambié el
modelo de transferencias de uno discrecional a uno de fondos comparti-
dos” (Alvarado 1994: 126).

Estos cambios aumentaron la recaudacion municipal y en el monto de
las transferencias del gobierno central. Sin embargo, esta bonanza duré
poco, debido a la grave crisis inflacionaria que afecté al pais desde 1987
hasta 1992. Si se toma en cuenta los impactos del conflicto armado en el
mundo andino, se puede considerar que “las poblaciones no tuvieron, por

25. Ley Organica de Municipalidades Decreto Legislativo 51 promulgada el 6 marzo
de 1981, y Ley Organica de Municipalidades 23853, promulgada el 8 de junio de
1984.

26. La Ley Organica de Municipalidades 51 reemplaza a la Ley de Municipalidades de
1892 que habia estado vigente a lo largo de todo el siglo XX.
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muchos aios, condiciones politicas y materiales basicas como para poder
desarrollarse y desplegar a las municipalidades como sus érganos de go-
bierno local y tampoco para realizar aprendizajes democraticos en esos
espacios” (Munoz 2005: 35 ).

Segunda etapa

Los afos noventa comenzaron con una crisis extrema que propicié un gol-
pe de estado del mismo partido que habia ganado las elecciones. En este
contexto, empezé una recentralizacion estatal y fueron desapareciendo
los gobiernos regionales: sus funciones se concentraron en el Ministerio
de la Presidencia y se establecié una nueva constitucion. Se asumié una
gestion publica enfocada a dar prioridad a los aspectos de eficiencia.

La Constitucién de 1993, a diferencia de la de 1979, no otorg6 a las mu-
nicipalidades provinciales preeminencia sobre las distritales, homogenei-
zando sus funciones, dejando en un vacio el tema de las relaciones jerar-
quicas y no jerarquicas entre las municipalidades provinciales y distritales,
iniciando un movimiento de debilitamiento de las primeras en relacién con

las segundas que marcara esta década.

Un hito importante?” es la promulgacién el mismo ano del DL 776* que
eliminé varios impuestos municipales, y creé el Fondo de Compensacién
Municipal, (Foncomun)?® sobre la base del cual el gobierno modificé los
criterios de distribucion de sus transferencias con la expresa intencién de
transferir menos recursos a las provincias y mas a los distritos, principal-
mente los mas pobres (Araoz y Urrunaga 1996).

27. Otro es la transferencia de los recursos asignados al Programa Vaso de Leche que
eran recibidos por las municipalidades provinciales, directamente a las municipali-
dades distritales (Ley 26268 del 30 de diciembre de 1993).

28. Decreto Legislativo 776, Ley de Tributacion Municipal del 30 de diciembre de 1993,
todavia en vigor, con algunas modificaciones.

29. El Fondo de Compensacion Municipal (Foncomun) es un fondo establecido con el
objetivo de promover la inversion en las diferentes municipalidades del pais, con
un criterio redistributivo en favor de las zonas mas alejadas y deprimidas, dando
prioridad a la asignacion a las localidades rurales del pais.
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Desde esa fecha hasta ahora, el monto de Foncomun transferido a todas
las municipalidades del pais, se ha incrementado de manera significativa

y permanente.

En anos recientes, el monto que reciben los gobiernos locales ha aumen-
tado de manera significativa debido al incremento de los recursos gene-
rados por el Impuesto de Promocion Municipal, distribuido via Foncomun,
como resultado del crecimiento sostenido de la economia. De la misma
manera, producto de la creacion de nuevos canon, sobrecanon y regalias,
y del alza de la cantidad y valor de los minerales, producidos y exportados,
se han aumentado considerablemente los recursos que por este concepto
reciben las municipalidades de algunas regiones del pais.

Ahora las municipalidades son el principal canal de las inversiones publi-
cas en las regiones, como lo ilustran en 2006 el caso de Piura y Cusco.*

Gréfico 1.
Evolucién anual de Foncomun (en millones de soles)
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Fuente: MEF.
Entre 2003 y 2008, el promedio de crecimiento anual de Foncomun fue 15%.

30. En este terreno se han producido criticas a la mala ejecucion del gasto municipal,
muchas de las obras no demuestran alta calidad de gasto.
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Grafico 2.
Piura: inversion publica 2006, por ambito de gobierno
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Fuente: Para G. Central y G. Regional, SiaF-sp amigable (20/12/2007). Para G. Locales,
Sicon 2006.
Elaboracion: Cebir-Cipca.

Grafico 3
Cusco: inversién publica 2006, por ambito de gobierno
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Fuente: Para G. Central y G. Regional, SiaF-sp amigable (20/12/2007). Para G. Locales,
Sicon 2006.

Elaboracién: Cebir-Cipca.
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Experiencias de participacion

A pesar del caracter hipercentralista del gobierno de Fujimori, y en reac-
cién contra él, a lo largo de esta década se desarrollé en los gobiernos
locales del pais una gran diversidad de experiencias de participacion ciu-
dadana tanto en relacion con la planificacion del desarrollo como con la
gestion de los recursos econémicos. En ellas, las autoridades municipales
y las organizaciones de la sociedad civil concertaron participativamente
los planes de desarrollo y los presupuestos a través de instancias como
las mesas de concertacion interinstitucional y consejos de desarrollo.®!

Tercera etapa

El proceso de democratizaciéon y de descentralizacién que se abre tras la
caida del régimen de Fujimori®? ha estado acompanado por un proceso de
creacion institucional de instancias para ampliar la participacion ciudadana
e involucrar a las organizaciones populares en la gestion de los municipios.

Las experiencias de planificacion y gestion participativas, a las cuales alu-
dimos se han convertido en politicas de gobierno y de Estado. La reforma
del capitulo VI del Titulo IV de la Constitucion, la Ley de Bases de Descen-
tralizacion y la Ley Orgénica de los Gobiernos Regionales incorporé varios
de sus aportes en normas que tenian que ser aplicadas por los gobiernos
regionales y locales. La implementacién de estos dispositivos dio pie a
la elaboracion y adopcion de la nueva Ley Organica de Municipalidades
(LOM), la Ley 27972 promulgada en mayo de 2003.

La nueva norma constitucional establece (articulo 194) que “las municipa-
lidades provinciales y distritales son los 6rganos del gobierno local”, otor-

31. En el mundo rural un caso emblemético es la apertura del municipio a los campesi-
nos organizados, lograda por Wilbert Rosas, elegido en 1993 alcalde de Limatambo,
distrito rural de Anta en Cusco. Incorporando en el Consejo Comunal y Vecinal a los
representantes de las treinta y tres comunidades campesinas, implementa un pro-
ceso de presupuesto participativo municipal cuyo resultado es la descentralizaciéon
del gasto. Ver el capitulo “Limatambo: de la exclusién al gobierno. Los logros de una
democracia participativa, en: Democracia participativa en los Andes: la experiencia
de cuatro municipalidades rurales en el Perd, Drip, 2003.

32.El proceso de descentralizacion se inaugura formalmente con la aprobacién, en
marzo de 2002, de la Ley 27680, que modificé el Capitulo XIV del Titulo IV de la
Constitucion Politica del Perd.
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gandoles autonomia politica, capacidad para emitir sus propias normas; eco-
némica, capacidad para disponer de sus propios recursos y programar el
destino de sus presupuestos; y administrativa, en el &mbito de su competen-
cia. Al mismo tiempo (articulo 195) estipula que es atribucién de los gobier-
nos locales promover “el desarrollo y la economia local” en armonia con las
politicas y planes nacionales y regionales de desarrollo, y simultdneamente
(articulo 197) “promover la participacion vecinal en el desarrollo local”.

Recogiendo y desarrollando lo determinado en la Carta Magna, la nueva LOM
introduce dos innovaciones importantes. Por un lado, establece la categoria
de Municipalidades Rurales, y por el otro, consolida y amplia las herramientas
de gobernabilidad orientadas al fomento del desarrollo econémico local.

Municipalidades rurales

En la ley de municipalidades (Titulo Xl de la LOM 27972), por primera vez,
los municipios rurales son objeto de un tratamiento diferenciado:

] Las municipalidades rurales funcionan en las capitales de las provincias
o distritos cuya poblacién urbana no excedea la mitad de su poblacion
total.

[ La caracteristica esencial de las municipalidades rurales es encargarse
de “la promocidn del desarrollo integral, particularmente, del desarro-
llo rural sostenible” de su jurisdiccion.

] La condicién de municipalidad rural es considerada para efectos de
la distribucién del Fondo de Compensaciéon Municipal, canon u otras
transferencias de recursos a favor de ellas.

[1 Las municipalidades rurales no estan obligadas a adoptar la estructura
administrativa basica que senala la LOM, sin que ello suponga que de-
jen de ejercer las funciones previstas.®

33. Segun el articulo 140°, estas municipalidades tienen, en lo que les sea aplicable,
las mismas competencias, atribuciones, funciones, responsabilidades, derechos,
deberes y obligaciones que, conforme a esta ley, corresponden a las deméas muni-
cipalidades provinciales y distritales.
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Estas competencias atribuidas a las municipalidades ubicadas en areas
rurales son importantes en tanto enfatizan que el ambito local es un espa-
cio territorial valido para emprender acciones de desarrollo. Sin embargo,
este reconocimiento es aun mas simbdlico que operativo, pues no se tra-
ducen en normas especificas aplicables a las realidades de los espacios
rurales, de manera que orienten una gestién adecuada de sus territorios.

Recuabro 1
DESARROLLO ECONOMICO LOCAL Y HERRAMIENTAS DE GOBIERNO.

En el nuevo dispositivo institucional, cuatro instancias redefinen el marco en
que se asignan parte de los recursos para incentivar acciones e inversiones
orientadas a fomentar el desarrollo rural.

El Plan de Desarrollo Concertado (PDC) debe, en principio, constituir el princi-
pal instrumento de gestion de la municipalidad y establecer la visién de desa-
rrollo del distrito o provincia en concertacion con la poblacién. Tiene un carécter
orientador de la inversion, asignacion y ejecucién de los recursos municipales.

El Presupuesto Participativo es un instrumento de administracion y gestion en
el que interviene la poblacién y que deberia responder a los lineamientos de los
planes de desarrollo concertados.

En cuanto a los érganos de coordinacién® se institucionalizan los Consejos de
Coordinacién Locales (CCL) cuya composicién es mixta. Estén integrados por
autoridades politicas, alcalde y regidores; y por representantes de las organiza-
ciones de base, comunidades campesinas, organizaciones de productores, jun-
tas vecinales y otras formas de organizacién. Sus funciones y tareas principales
son aprobar los planes de desarrollo concertados y los presupuestos participa-
tivos elaborados en concertacion con la sociedad civil, es decir la asignacion
territorial de las inversiones sociales y productivas. Posteriormente se ha intro-
ducido la figura de agentes participantes cuya intervencion en la elaboracién
de Presupuestos Participativos se da sobre una base menos restrictiva que la
reglamentariamente establecida en el funcionamiento formal de los CCL.

Por ultimo, las Oficinas de Desarrollo Econémico Local (OpeL) expresan la vo-
cacion del gobierno local por asumir un rol conductor del desarrollo econémico
en el distrito y la provincia. Tienen una especial importancia en el caso de las
municipalidades rurales de la sierra.®

34. El Titulo VIl de la LOM 27972 desarrolla los articulos que reglamentan los 6rganos
de coordinacion.

35. En el capitulo 5 se analizan diversas modalidades de aplicacion de estas normas y sus
efectos sobre las municipalidades de la sierra de Piura y de Cusco.
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La multifuncionalidad de las instituciones locales

Los gobiernos locales no son solamente gestores de intereses propios, son
agentes de integracion politica y social y contribuyen, al mismo tiempo,
a mediar con el sistema politico nacional. Sus normas de funcionamiento
son impuestas por el gobierno central. Son penetrados por los aparatos
administrativos de los diferentes sectores del Estado, abiertos a las poli-
ticas publicas.3®

Esto no significa, sin embargo, que las relaciones entre lo nacional y lo
local sean univocas. Lo local incide, también, sobre el sistema politico
nacional. Ello se traduce, por un lado, en una resistencia al control del go-
bierno central; y, por el otro, en una presién permanente para influenciar

sus decisiones en beneficio de los intereses locales.

Por otra parte, las acciones de las municipalidades rurales orientadas
al desarrollo productivo, social e institucional del ambito territorial que
gobiernan y administran estén condicionadas por las interacciones y/o
alianzas con organizaciones supra locales, empresas, organizaciones de
la sociedad civil, ONG, cooperacion internacional, etcétera, cada cual con
sus agendas, criterios y prioridades estratégicas especificas.

Gestion municipal, gobernanza presupuestaria y democracia participativa

Desde los afos noventa, las experiencias participativas implementadas a
escala local se han multiplicado en varios paises de América Latina y del
mundo, evidenciando que la idea de fortalecimiento de la participacion
ciudadana en la toma de decisién politica a este nivel estd ganando te-
rreno en las democracias occidentales. Varias nociones son utilizadas en
el vocabulario politico internacional para describir estas iniciativas, entre
ellas, modernizacion de la gestion local, gobernanza urbana, gobernanza
deliberativa, gestiéon de proximidad, democracia participativa, que se apli-
can muchas veces en forma indiferenciada a una pluralidad de procesos a
pesar de tener cargas ideoldgicas y connotaciones tedricas distintas.

36. Conviene destacar el rol del Ministerio de Economia y Finanzas (MEF), que fija los
montos a disposicion de las diversas instancias locales para la elaboracion de sus
presupuestos.
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1 Participacién, remite al involucramiento de los ciudadanos en el siste-
ma politico y administrativo.

1 Gobernanza, alude a un sistema de interaccion entre actores publicos
y privados en el disefio e implementacion de politicas publicas.

1 Proximidad, ademas de referirse a la dimension local o micro local, con-
sidera la comunicacion y la escucha reciproca entre gobernantes y go-
bernados.

1 Democracia participativa, enfatiza los efectos de transformacion social
producidos por la intervencién de la sociedad civil en el campo de ac-

cion de la democracia representativa

No obstante, es posible distinguir dos grandes tipos de expectativas y de
interpretacion en relacion con estas experiencias y sus finalidades. Para
unos, la participacion aparece como una promesa de mejores decisiones,
més racionales y mejor asumidas; para otros como una promesa de me-
jores ciudadanos, mas implicados, mas informados y mas activos. Desde
esta perspectiva es pertinente analizar la formulacién participativa de los
presupuestos en las municipalidades rurales de la sierra peruana sobre la
base de estas dos figuras: la gobernanza presupuestaria como medio de
gobierno; la democracia participativa como imperativo civico e integracion
simbdlica y politica de los ciudadanos y ciudadanas comunes y corrientes.

Gobernanza presupuestaria

El proceso presupuestario es el mecanismo politico mediante el cual el Es-
tado decide sobre las formas pertinentes de extraer y reasignar recursos
de la sociedad. En su ejecucion el Estado agrega diversas preferencias,
asume conflictos de caracter distributivo, protege a los mas vulnerables y,
en Gltima instancia, rinde cuentas de su actuar frente a las expectativas y
demandas sociales y politicas.

Se ha propuesto la nociéon de gobernanza presupuestaria (budget gover-
nance) para analizar la presencia de componentes deseables en este pro-
ceso (Mejia y de Renzio 2008). Segun Schick (1998), los tres principales,
y que remiten a un enfoque en términos de “buena” gobernanza, son: a/
el equilibrio entre ingresos y gastos para mantener la sostenibilidad de
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las finanzas a lo largo del tiempo; b/ la eficiencia en la asignacion, foca-
lizando el gasto en areas prioritarias y programas mas efectivos; y ¢/ la
eficiencia operativa para maximizar el impacto. Se presupone que la natu-
raleza del proceso presupuestal determina la calidad de sus resultados.

Entre las variables a tomar en cuenta en el enfoque de gobernanza presu-
puestaria son particularmente relevantes las capacidades y restricciones,
formales e informales, que tienen los actores para asignar recursos.Entre
ellas encontramos reglas presupuestarias, pre asignaciones, fondos de
reserva; asi como el tipo y numero efectivo de actores politicos que in-
tervienen en la area distributiva. Un mayor nimero de actores aumenta
las presiones sobre el gasto, salvo cuando dichos actores comparten las

mismas preferencias o intereses.

En el Peru, los modelos de participacién y concertacion en la gestion mu-
nicipal introducidos por el proceso de descentralizacion se inscriben en
la prolongacién de procesos de participacién ciudadana —incluyendo la
programacion presupuestaria— desarrollados en los ainos ochenta y no-
venta, en los municipios de llo en Moquegua, Villa El Salvador en Lima,
Limatambo en Cusco, Morropén y Santo Domingo en Piura asi como de
otros lugares, que contribuyeron de diferentes formas a impulsar e inspi-
rar la dacidn de la ley y su respectivo reglamento.

Sin embargo, ahora, la formulacién participativa de los presupuestos lo-
cales se diferencian profundamente de estas experiencias: se enmarca
formal y funcionalmente, incluso en las municipalidades rurales, en una
de las cinco fases —la programaciéon— del proceso presupuestario en los
gobiernos locales del Per(i®” y es igual al que se realiza en los otros niveles
de gobierno, regional y nacional, salvo que a escala nacional no se realiza
una programacion participativa. Dicho proceso presupuestario esta regula-
do por la Ley 28411, Ley General del Sistema Nacional de Presupuesto,®
y se considera un avance en la modernizacién de la gestion presupuestaria
del Estado.

37. Estas fases son la programacion, formulacién, aprobacién, ejecucion y evaluacion.

38. Publicada el 8 de diciembre de 2004, sustituyé a la antigua Ley 27209, Ley de Ges-
tion Presupuestaria del Estado.
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En este marco, la institucionalizacion del presupuesto participativo se
presenta simultdneamente como una oportunidad de gobernar diferente
y més eficientemente, y como una obligacién, impuesta por la ley. Al mis-
mo tiempo representa una innovacion radical en relaciéon con experiencias
exclusivamente consultivas® en la medida en que esta vez se trata de
transferir parte del poder de decisiéon a la poblacion, permitiéndole im-
poner sus orientaciones en la asignaciéon de una parte significativa del
presupuesto de inversiones. La metodologia es bastante compleja (Remy
2005: 140-141) y hace intervenir a las autoridades municipales y técnicos.
En la practica implica que las asambleas de base designen delegados en-
cargados de defender sus propuestas en el escalén superior en donde se
negocia la compatibilidad de sus intereses con los representantes de otros
sectores o areas territoriales. Por ultimo, después de un filtro para evaluar
la factibilidad de los proyectos presentados, el consejo municipal aprueba
los acuerdos tomados a lo largo de este proceso.

La repeticion ciclica del proceso va a la par con su institucionalizacion. Si bien
la forma de implementar los mecanismos es bastante heterogénea tiende a
consolidarse como un proceso estandarizado no sélo debido a las normas
que emanan de los poderes publicos, sino por la constitucién e intervencion
de un grupo de especialistas de la participacion, facilitadores, funcionarios,
profesionales de ONG, consultores, etcétera.® El punto nodal, en el plano
local, de la gobernanza presupuestaria es el tipo de interacciéon que se da
entre las tres configuraciones de actores que participan: representantes po-
liticos, autoridades municipales electas; expertos, técnicos que intervienen;
y la expresion social de la poblacién, ciudadanos movilizados y/u organiza-

39. Vale la pena recordar que en la Ley Orgénica de Municipalidades 23853, promulga-
da en 1984 por el gobierno de Belainde ya estaba normada la obligatoriedad del
concejo de informar periédicamente a los vecinos sobre la marcha de los asuntos
comunales y el estado de la economia municipal. Por otra parte contenia un titulo
completo dedicado a la participacion de la comunidad que incluia la creacion, se-
gun mecanismos discrecionales, de comités vecinales como érganos de consulta, y
las juntas de vecinos como érganos de supervision de los servicios; al igual que la
posibilidad de convocar cabildos abiertos en las localidades pequenas, y consultas
masivas sobre diversos temas de gestion municipal (Remy 2005: 117).

40. En diversas municipalidades rurales de la sierra y con un efecto de demostracion,
el proceso se fortalece por la creaciéon de nuevas instancias participativas, Comités
de Desarrollo Distrital, Comisiones Municipales de Concertacion y otras. Ver el
capitulo 6 de la presente publicacién.
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dos. A largo plazo, el efecto esperado es propiciar la apropiacion del territo-
rio por sus habitantes y promover la movilizacién de los actores locales en
la construccion desde abajo de un proyecto de territorio.

Democracia participativa

En el mismo periodo, y en relacién con la diseminacién de experiencias
participativas implementadas a escala local y microlocal, la nocién de de-
mocracia participativa se ha impuesto para calificar tanto las aspiracio-
nes de los ciudadanos como las iniciativas de los poderes publicos que
apuntan en esta direccion. La ambicion de los promotores del presupuesto
participativo en Porto Alegre en 1998 fue, y aun sigue siendo, favorecer el

ejercicio de una ciudadania méas consciente, critica y exigente.

El término es utilizado en forma amplia para enriquecer y criticar, al mismo
tiempo, el funcionamiento de las instituciones de la democracia represen-
tativa. Corresponde a una evolucién de la percepcion de la legitimidad del
poder politico (Rosanvallon 2006).

En el fundamento del gobierno representativo esta la idea de que el pue-
blo no puede existir, querer y actuar sino a través de sus representantes.
Las élites electas por sufragio universal reivindican sélo para ellas la legi-
timidad de actuar. Sin embargo, esta pretension no es mas que una de las
dos caras del mismo fenémeno politico:

1 Por un lado, se encuentra el universo de la representacion politica, el
desempeno de las instituciones democréticas, la organizacién de la es-
cena electoral y todo lo que se refiere a la delegacion por parte del
ciudadano de su soberania a sus representantes. La democracia como
acuerdo sobre los procedimientos pretende responder a un ideal de
participacion igualitaria. El ciudadano de la sociedad politica es un
elector y el Estado se legitima con su voto.

1 Por otro lado, la accion de las autoridades publicas en el seno de la
sociedad; es democratica en el sentido que responde idealmente a un
acuerdo sobre los objetivos para construir un futuro deseable. El ciu-
dadano de las politicas publicas es un gobernado. El Estado se legitima
por su eficiencia. La calidad de la democracia se evalta no por su tasa
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de participacion electoral sino por su capacidad de movilizar y tomar en
cuenta, en cada proceso de decision, a los ciudadanos concernidos.

Después del momento electoral, durante el cual en medio del enuncia-
do de ideas y proyectos contradictorios, se produce en beneficio de un
determinado candidato un proceso de identificacion, por lo menos rela-
tiva, viene el tiempo de la accion gubernamental. Se plantean, entonces,
exigencias de interés general e inclusién, que relativizan y completan el
principio mayoritario de la eleccion.

En esta perspectiva, el proceso de formulacién participativa del presu-
puesto en las municipalidades rurales se presenta como un interfase, una
institucion de interaccion entre el poder y la sociedad. Gobernar demo-
craticamente significa, en este marco, organizar la interaccion de la ma-
nera mas abierta y mas cooperativa posible. El debate, la circulacion y
el intercambio de informacion inducen una dinamica de empoderamiento.
Los “agentes participantes” no cuestionan la centralidad de las instancias
representativas, no se apropian el poder “tomandolo”. Estos ciudadanos
activos e informados contribuyen, sin embargo, a redefinirlo y a hacerlo
funcionar de manera diferente.

Ampliando el horizonte, la democracia participativa es, hoy dia, concebida
como un complemento de la democracia representativa y no como un posi-
ble substituto. Boaventura de Souza Santos, socidlogo portugués y figura
importante del Foro Social, sostiene que el mejor camino para “democratizar
la democracia” es articular la democracia representativa y la participativa.

A pesar de todo, tres factores incitan a manejar el término “democracia
participativa” con cierta prudencia. En primer lugar es un término contro-
versial. Chantal Mouffe (1999: 752), por ejemplo, argumenta que estas
practicas participativas y deliberativas orientadas a producir consensos
“deniegan el papel central en politica de la dimensién conflictiva y su papel
crucial en la formacién de las identidades colectivas”. En segundo lugar,
muchos consideran que el campo de intervenciéon de estas nuevas instan-
cias es demasiado restringido para que sea posible hablar de la instaura-
cién de una democracia participativa en el sentido pleno del término.
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La tercera observacion es de orden empirico. Leonardo Avritzer (2007),
en su analisis de los presupuestos participativos en Brasil, contrapone dos
tipos de experiencias:

[1 Las experiencias pioneras de las grandes ciudades, Porto Alegre, Belo
Horizonte, Séao Paulo, y Recife descansan sobre una tradicién asocia-
tiva fuerte y las asociaciones locales juegan un papel muy importante
en la escena urbana. Estas demuestran la posibilidad de construir una
forma institucional de democracia participativa fundada sobre la inte-
raccion productiva entre la tradicion asociativa de los movimientos so-
ciales y las administraciones municipales que pertenecen al Partido de
los Trabajadores (PT). “Se traduce por la constitucion de una cultura
democratica con fuertes efectos distributivos al nivel social”.

I Las experiencias posteriores de presupuesto participativo en localida-
des de pequeio tamaino, en donde la vida asociativa es poco desarro-
llada y la escasez de recursos limita las posibilidades de instaurar un
proceso redistributivo. “En este tipo de experiencia, se puede consta-
tar avances en términos de eficacia, pero muy pocas veces una demo-
cratizacion de la cultura politica”.

No se trata, en lo mas minimo, de extrapolar estos resultados a una rea-
lidad tan diferente como la sierra peruana, en donde, ademas, la partici-
pacion es mas elevada que en las grandes ciudades del pais. Queremos,
simplemente recalcar que mecanismos similares de participacion produ-
cen efectos dispares en funcion de las condiciones sociales, culturales y
politicas segun las cuales se implementen, en el marco de la diversidad de
los territorios y actores.
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CAPITULO 6
Descentralizacion, instituciones locales y
desarrollo territorial rural en la sierra’

UN CONJUNTO DE FENOMENOS de diversa indole inducen cambios que
se enmarcan en el proceso de integracion de las sociedades rurales de la
sierra a lo nacional, caracter cada vez mas notorio de la interrelacion entre
lo urbano y lo rural, migraciones internas, expansion del sistema educativo
formal, influencia adquirida por los medios de comunicacion de masas,
regularidad de los ciclos electorales, peso creciente de las organizaciones
femeninas, mejoramiento de las carreteras, asi como, de otras comuni-
caciones e infraestructura social en muchos lugares; y, mas que todo, el
avance de la economia de mercado. En determinadas regiones de la sierra
el panorama econémico ha mejorado; crecimiento notable del turismo en
Cusco y en los alrededores del lago Titicaca; efectos del boom minero en
el que destacan, entre otras, la apertura de las minas Yanacocha en Caja-
marca y Antamina en Ancash.

Sin embargo, en las ultimas décadas la tendencia del crecimiento en el
ambito nacional ha sido desigual, beneficiando mas a la costa que a la sie-
rra y mas a las zonas urbanas que a las rurales. La sierra rural es de lejos

1. Esta seccion corresponde a un resumen del documento “Descentralizacion, institu-
ciones locales y desarrollo territorial rural en la sierra” preparado por Bruno Revesz
del Centro de Investigacion y Promocion del Campesinado (Cipca), con la colabo-
racion de Xabier Etxeberria y Miguel Abramonte.
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la zona con mayor incidencia de pobreza y menor dotaciéon de activos. La
pobreza y el estancamiento econémico contintan siendo aspectos carac-
teristicos de la mayoria de zonas rurales de la sierra.

La necesidad de implementar programas de desarrollo a escala nacional que
aborden el atraso econémico y la masiva pobreza en la sierra ha sido desde
hace ya un tiempo identificado como prioridad. Sin embargo, los resultados
de las politicas adoptadas han sido, por lo general, decepcionantes.

En este contexto, la vision de “nueva ruralidad”, dominante hoy en América
Latina, y el enfoque del "desarrollo territorial rural” (DTR) se han conver-
tido en el referente obligado de los renovados discursos académicos y de
organismos de cooperacion internacional, que postulan que las iniciativas
orientadas a impulsar las transformaciones requeridas por el medio rural
han de realizarse en correspondencia con las condiciones particulares de
las espacios rurales en los cuales se llevaran a cabo, asi como sobre la
base de sus actores, recursos y oportunidades. Se han abierto espacios en
donde se vinculan la politica, la economia y la identidad y en donde meca-
nismos de participacién propician la inclusién social de la poblacién y su
intervencion en el proceso de transformacion del territorio. Las reflexiones
en torno a la nueva ruralidad remiten a un modo de pensar el espacio rural
en interconexion con otros espacios, a una lectura que va mas alla del pen-
samiento tradicional sobre lo rural: no existe lo rural sin lo urbano.

El desarrollo territorial rural, por su parte, ha sido definido como un proce-
so simultaneo “de transformacién productiva e institucional en un espacio
rural determinado, cuyo fin es reducir la pobreza rural” (Schejtman y Ber-
degué 2004). La transformacioén productiva busca articular competitiva y
sustentablemente la economia del territorio a mercados dinamicos. Uno
de los objetivos del DTR es atraer a la inversién privada, usar la inversion
publica para crear las condiciones favorables a la inversion privada. Por
su parte, el desarrollo institucional, tiene el propésito de estimular y faci-
litar la interaccion y concertacion de los actores locales entre si y con los
agentes externos relevantes, lo que requiere tomar en cuenta elementos
propios de una compleja arquitectura institucional:
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1 Organizaciones econémicas y de representacion de la sociedad civil.
1 Capacidades y atribuciones de gobiernos locales.

[1 Formas de asociacion entre gobiernos locales.

1 Coordinacion y equilibrios entre niveles de gobierno.

1 Concertacion social y publico-privada.

Los analisis realizados en torno a estudios de caso de DTR en Brasil, Chile
y México convergen en afirmar que “los arreglos institucionales constitui-
dos en los territorios rurales hacen posible y estimulan la interaccion de
los actores, un factor fundamental para la emergencia de los procesos lo-
calizados de desarrollo” (Soto Baquero y otros 2007: 22). Por otra parte,
si bien las experiencias estudiadas “extrapolan los limites municipales de
actuacion”, la participacion de los gobiernos subnacionales y locales fue
fundamental por dos razones: “la intervencidon de los gobiernos locales es-
timula la participacion de los otros actores locales y, por otro lado, la inter-
vencion de los gobiernos subnacionales senala a los actores que sus es-
fuerzos (de abajo hacia arriba) seran complementados y van a influenciar
las determinaciones implementadas de arriba hacia abajo" (2007: 41).

En el caso del Perd, el proceso de descentralizacion iniciado en 2003 intro-
duce elementos orientados a propiciar dinamicas de desarrollo territorial
que se pueden inscribir dentro de esta perspectiva. Marca en varios terre-
nos un cambio en la concepcién, financiamiento, ejecucion y control de las
politicas publicas que involucra directamente los territorios subnacionales,
regionales y locales. En primer lugar, por el estimulo a la relacién perma-
nente entre los actores gubernamentales, funcionarios y autoridades y/o
representantes electos, actores privados y actores sociales; y, en segun-
do lugar, por circunscribirse en un ambito territorial que pretende ser lo
suficientemente restringido para favorecer la participacion de las fuerzas
sociales locales mas importantes en las gestiones de estas politicas.?

La normatividad establecida en el marco de la descentralizaciéon convierte
a las municipalidades rurales, entendidas como comunidades administra-

2. Rimisp, boletin Intercambios nim. 52.
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tivas, politicas y territoriales, en la célula basica del desarrollo local y con-
ductora del proceso en su dmbito correspondiente. El mayor margen de
accion otorgado a las autoridades municipales esta acompanado, ademas,
por un aumento sostenido en sus presupuestos.

El presente estudio se inscribe en este marco referencial. Su propésito
es analizar, desde una perspectiva de desarrollo territorial rural, cobmo y
en qué medida los municipios rurales de la sierra enfrentan los desafios
y aprovechan las oportunidades que les plantea el incipiente proceso de
descentralizacion:

iLos procesos de presupuestos participativos son simples “artefactos”
conformes a la racionalidad del Ministerio de Economia y Finanzas, o son
susceptibles de ser apropiados creativamente en el marco de una arqui-
tectura institucional mas amplia?

¢Es vélida la afirmacion sobre que las inversiones municipales se asignan
sblo a “obras”, principalmente para el ornato urbano, o para el caso de
la sierra rural, ésta ha de ser matizada reubicandola en otra perspectiva
analitica?

¢Demuestran las municipalidades rurales y sus aliados capacidad de mo-
vilizar para un crecimiento endégeno local —relacionado con los mercados
regional, nacional e internacional— el potencial productivo subutilizado de
los recursos locales durante el proceso de concentracion del desarrollo
economico en las grandes ciudades y en el sector formal?

¢Es el asociativismo mancomunal una oportunidad a tomar en cuenta

para la agenda de desarrollo rural territorial?

¢Articulan de manera eficiente los nuevos mecanismos de participacion los
espacios distritales con los provinciales y con los gobiernos regionales?

En la sierra la diversidad de las personas, del ambiente natural y de los
recursos es tan grande que ninguna ruta o patréon de desarrollo puede ser
vélido para todas las zonas. Cada cual tiene necesidades y oportunidades
especificas. El estudio se realiza en dos de ellas, Cusco® y Piura.* Su al-
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cance es, por lo tanto, limitado.® Sin embargo busca identificar y analizar
tendencias y pautas de comportamiento de caracter general, que habrian
de ser tomadas en cuenta en mayor o menor grado en el diseiio e imple-
mentacion de futuras e hipotéticas estrategias nacionales y/o regionales

de desarrollo rural en la sierra.®

1. MUNICIPALIDADES RURALES Y DESARROLLO

No existen criterios universales y reconocidos que permitan definir, a prio-
ri, qué es un territorio con el fin de garantizar mayor éxito en las acciones
de desarrollo rural (Soto Baquero y otros 2007: 22). Algunos privilegian
los territorios politicos-administrativos subnacionales en los cuales se cir-
cunscriben los procesos de descentralizacion en curso. Otros, toman en
cuenta factores sociales utilizando indicadores de desarrollo humano y de
pobreza. Una tercera manera de abordar el problema es utilizar criterios
geograficos, las cuencas hidrograficas; o econémicos, los corredores por
donde circulan mercancias y personas. El punto decisivo, sin embargo, es
que la delimitacion privilegiada corresponda a cierta identidad territorial
de los actores locales.

Nuestra hipotesis es que los roles importantes, aunque incipientes, que
estan adquiriendo las municipalidades rurales de la sierra en el fomento

del desarrollo econémico local y los cambios inducidos por la adopcion de

3. Provincias de Canas, Quispicanchis, Calca, Urubamba y Anta.

4. Provincias de Ayabaca, Huancabamba y Morropoén. En Piura sélo 25 de las 64 mu-
nicipalidades son rurales. 22 se ubican en el territorio que la planificacién regional
denomina, ahora, “zona andina”.

5. El trabajo de campo se llevé a cabo de junio a octubre de 2007. Incluye entrevistas
a profundidad a alcaldes y regidores, funcionarios municipales de las oficinas de
desarrollo econémico, especialistas de los organismos de cooperacion privados y
publicos, y visitas a familias y pobladores rurales.

6. En Cusco fue muy valioso el apoyo brindado por los profesionales y directivos de
Arariwa, CBC, Guaman Poma, Ccalo, Coincide, y los de los proyectos MasaL y
Corredor Puno-Cusco (Fipa). En Piura, nuestros interlocutores a escala regional y
local fueron demasiados como para nombrarlos. Conviene, sin embargo, destacar
los aportes y la fluidez del didlogo con los integrantes del Area de Gobernabilidad
Democrética de Cipca y con Manuel Albuquerque su director. Una mencién especial
merecen el interés que nos manifesté y el tiempo que nos dedicé en varias oportu-
nidades Wilbert Rozas Beltran, alcalde de la provincia cusquena de Anta y Coordi-
nador Nacional de REMURPE.
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nuevas herramientas de gobierno, planificacién estratégica concertada,’
presupuestos participativos e iniciativas municipales especificas; de be-
neficiarse de politicas publicas que los fortalecen, pueden ser el punto de
partida de nuevas estrategias de desarrollo territorial rural.

Los gobiernos locales no son solamente los gestores de los intereses lo-
cales, son agentes de integracién politica y social que contribuyen, al
mismo tiempo, a mediar con el sistema politico nacional. En el mundo
rural estan emprendiendo acciones orientadas al desarrollo institucional
y productivo del ambito territorial que gobiernan y administran: planea-
miento concertado, institucionalizacién del proceso de asignacién colec-
tiva de los recursos, arreglos institucionales que propician una gestién
concertada, alianzas estratégicas con otras instituciones, asociatividad,
iniciativas de desarrollo econémico local y de articulacién con el mercado
regional, lo que implica vialidad, conectividad, competitividad y desarrollo
de capacidades.

El distrito es el primer escalén y el espacio adecuado para fomentar una
experiencia de desarrollo territorial rural desde una estrategia concertado-
ra; debido tanto al criterio de cercania de las instancias de gobierno, y de
dimension del ambito, que hace posible una participacion efectiva, como
al potencial que ofrece para identificar problemas comunes asi como a las
posibilidades que brinda para establecer relaciones dentro y fuera de su
territorio. Suele, sin embargo, conformar un espacio demasiado reducido
para politicas de desarrollo de gran envergadura, lo que invita a abordar
el caracter restringido de las relaciones entre municipalidad distrital y mu-
nicipalidad provincial en los ambitos rurales, que no pocas veces tienden

a funcionar como si fueran territorios independientes.

Sobre este punto las normas que rigen el funcionamiento de las municipa-
lidades rurales son fuertemente cuestionadas por ser las mismas que se
aplican a cualquier municipalidad del pais, sin tomar en cuenta que en el
7. Caballero, Trivelli y Donoso (2006: 260) destacan como elementos principales del
enfoque territorial 1/ su caracter multisectorial; 2/ la construccion de alianzas
publico-privadas; 3/ la nocion de competitividad territorial; y 4/ "la planificacion

estratégica (...) instrumento para movilizar recursos de inversién y promover con-
glomerados de actividad productiva".
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Peri existen 1.854 municipalidades con diferentes realidades culturales,
histéricas, geograficas, econdmicas y demograficas.®

La Red de Municipalidades Rurales del Perii (REMURPE) plantea que la ac-
tual Ley Organica de Municipalidades “no expresa los intereses y tampoco
la voluntad de las municipalidades rurales. En el texto de ley no se senalan
las competencias compartidas de los diversos niveles de gobierno (...). Se
tendria que partir de las diversas realidades de las municipalidades tanto
urbanas como rurales, y asi definir las competencias de cada una, tanto
exclusivas, delegadas y compartidas”.®

Encontramos el mismo universalismo juridico en la Ley 28056, ley marco
del presupuesto participativo, promulgada en 2003. Como es sabido, el
MEF publica anualmente un instructivo con recomendaciones sobre cémo
proceder. En los distritos rurales de la sierra, un conjunto de disposiciones
técnicas que presupone el MEF son inaplicables, o, en todo caso, no son
tomadas en cuenta por sus funcionarios municipales.

Si bien existen en la sierra rural, desde la segunda mitad de la década de
1980, experiencias de gestion municipal participativa (Remy 2005), desde
2003 la ley impone a todas estas municipalidades rurales, independien-
temente a su tamano y recursos, la participacion de la poblacién en los
procesos de planificacion del desarrollo local y la formulacién participativa
de los presupuestos locales.®

8. Se ha expresado la necesidad de reformar la Ley Organica de Municipalidades des-
de su entrada en vigencia hace cinco anos: se han presentado mas de 170 proyec-
tos para su modificacion en el Congreso pasado y 40 en lo que va del actual (abril
de 2008), ademas muchas de estas iniciativas fueron planteadas por las mismas
municipalidades.

9. Intervencion de Wilmer Rozas, Presidente de la RemurpE, en la Audiencia Puablica
Nacional “Ley Orgéanica de Municipalidades: Propuestas para una reforma integral”
del 7 de abril de 2008, auspiciada por la Comision de Descentralizacion, Regionali-
zacion, Gobiernos Locales y Modernizacion de la Gestion del Estado del Congreso
de la Republica.

10.En el presente texto y en el marco de esta red de investigacion, consideramos,
conforme a la legislacién, como municipalidades rurales (distritales y provinciales)
a aquellas cuya poblacién rural supera el 50% de su poblacion total.
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Este cambio en las reglas del juego abre caminos para reducir de la bre-
cha entre los ciudadanos y el gobierno asi como para construir consen-
sos. Crea un espacio de encuentro entre la demanda de la sociedad civil
local, lo que los “agentes participantes” identifican y priorizan como sus
principales necesidades, y la oferta de las autoridades de estas comuni-
dades politicas, lo que proponen o tienen capacidad de hacer a mediano
plazo. Introduce procesos en que las autoridades municipales tienen po-
sibilidades de desplegar sus capacidades para articular e involucrar a la
sociedad civil de su territorio en una propuesta de desarrollo concertada,
estableciendo mecanismos y espacios para su participacién en la toma de
decisiones de las prioridades del desarrollo local y rural. Sin embargo, la
participacion requerida puede ser asimilada a una apuesta, segun la cual
las autoridades tomaran en cuenta las opiniones y aportes que solicitan,
lo que, en ultima instancia, no tienen obligacion de hacer.

¢Hacia una nueva gobernanza?

La consistencia del proceso de elaboracién de los presupuestos partici-
pativos estd estrechamente vinculada a la voluntad politica del alcalde
de establecer prioridades de inversion sobre la base de acuerdos con la
comunidad, con su legitimidad y capacidad de conduccion del proceso asi
como con la implementacion de mecanismos de inclusion de los diferentes
sectores de la poblacion, en particular, con los mas vulnerables (pobres
rurales y mujeres). Depende, al mismo tiempo, de la densidad del tejido
organizativo, del grado de cohesién social y de la capacidad propositiva de
los actores organizados.

En Cusco como en la sierra piurana, estos procesos no se desarrollan de
manera uniforme. Cada espacio politico tiene sus especificidades, histo-
ria y trayectoria. Mientras que hay procesos que se realizan de manera
puramente formal, con convocatorias restringidas; otras consolidan ver-
daderos sistemas de participacion que desbordan lo que la ley exige (ver
recuadro 1).

Sin embargo, con la repeticion del ejercicio afo tras ano y el aprendizaje
que induce, se observa una convergencia, que se manifiesta sobre todo

en el cambio de las visiones de las autoridades y de los pobladores. “Hay
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cambios, a diferencia de hace ocho afos atras, hay un cambio en los po-
deres locales, hace ocho anos atrds era mas mentalidad localista, ver el
entorno de la plaza de armas mientras que ahora hay bastante acceso al
poder de hijos de campesino, productores o campesinos mismo y ellos in-
tentan dar otra mirada, otra orientacion, jalar las inversiones a promover
la agricultura y la ganaderia”."" El presupuesto participativo ha sido un
incentivo para ampliar esta vision.'?

En donde existian experiencias participativas anteriores al dispositivo le-
gal de creacion de los Comités de Coordinacion Local (CCL), como el
caso de los Comité de Desarrollo Distrital (CDD) en Cusco, lo comun es
haber optado por la ordenanza municipal que permite fusionar los dos es-
pacios para estar dentro de lo legal sin perder la parte mas democratica y
participativa del CDD. Los representantes del CCL pasan a ser los miem-
bros de la Junta Directiva del CDD.3

En las municipalidades que no tenian experiencias participativas previas,
los inicios fueron dificiles y evidenciaron limitaciones sustantivas en las
capacidades de las autoridades politicas y de los equipos técnicos para
liderar y conducir los procesos, asi como de los actores de la sociedad civil

11. Entrevista a Valentino Paurcamayta, director de la Casa Campesina del CBC, del 6
de noviembre de 2007.

12. “Antes era casi comln ver que en los presupuestos participativos aparezcan los
salones comunales, lozas deportivos, que en concreto no aportan a la calidad de
vida ni al desarrollo de las economias familiares. Hoy, tanto los gobiernos locales
como las organizaciones, saben y comprenden que hay que priorizar proyectos (...)
que tienen que ver con la produccién y la economia, tales como sistemas de riego,
fomento de determinadas actividades productivas. Eso ya lo saben las organizacio-
nes, en ese sentido deliberan esos proyectos en sus organizaciones y los llevan a los
presupuestos, y hoy se puede notar ya que en los presupuestos participativos, los
porcentajes mas o menos en las municipalidades estan en ese sentido” . Entrevista
a Heber Molina (Ccaiio) por Marlene Castillo el 5 de octubre de 2007.

13. En Santo Domingo (Piura), frente a la nueva normativa relativa a los Presupuestos
Participativos que estipula una participacion de la sociedad civil mucho menor cuan-
titativamente que la que se venia realizando, se ha optado por respetar el nUmero
de ciudadanos con derecho a voz y voto establecidos por ley, en este caso tres
representantes de la sociedad civil; pero ampliando la presencia y derecho a voz de
un sector mas amplio de la poblacién. Se ha establecido un CCL ampliado formado
por 32 personas, tratando de lograr consenso entre todos los participantes en las
asambleas de forma que no sea necesario recurrir al voto de los miembros del CCL
con tal derecho.
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para participar.'* Durante los primeros afos muchos alcaldes manifesta-
ban temores y desconfianza frente a un proceso que invadia sus prerro-
gativas. Histdéricamente las decisiones de inversion vinculadas a los pre-
supuestos municipales han sido exclusividad de alcaldes y funcionarios,
quienes decidian verticalmente qué proyectos ejecutar. Los alcaldes eran
conscientes de que organizar procesos participativos tiene un costo alto y
sus resultados no son evidentes en el corto plazo. En lo inmediato, tenian
que enfrentar un doble reto: interpretar y cumplir con la norma administra-
tiva que rige y estructura el proceso participativo y, al mismo tiempo, invo-
lucrar en una situacion inédita a diferentes tipos de actores, autoridades,

técnicos y funcionarios municipales y representantes de la poblacion.

ol

&l

Recuabro 1
LA CONSTRUCCION DEL SISTEMA DE PARTICIPACION DEL DISTRITO DE
CHaLaco (PRovINCIA DE MORROPON, Piura)™*

2003: Comienza el “Proceso de Planificacion Estratégica y Gestién Concertada
del Desarrollo del Distrito de Chalaco”**.

2004: elaboracion (abril) del presupuesto participativo de la gestion fiscal 2005
que incorpora el conocimiento y difusién del Plan Estratégico. Se desarrollan
talleres centrales, tal cual establece la ley de presupuesto.

2005: formulacion del presupuesto participativo de la gestién fiscal 2006, no
so6lo se desarrolla el proceso establecido, se decide incorporar una mayor parti-
cipacion de la poblacién sobre la base de la ejecucién de talleres descentraliza-
dos en cada una de las cinco microcuencas del distrito: Mijal, Los Potros (incluye
el centro urbano de Chalaco), Cerro Negro, Nogal y Noma.

2005: se institucionaliza, mediante ordenanza, el “Sistema de Planificacién y
Gestién Municipal concertada del desarrollo local” constituido por el CCL, las
Comisiones Municipales de Concertacion (CMC), los Comités de Desarrollo de
Microcuenca (Cobeml) y los Comités de Desarrollo de Caserio Copeca.

2006: se implementa la estructura participativa de los CODEMI sobre la base de
los 45 CODECA.

(continta en pagina siguiente)

14. En la numerosa literatura sobre los inicios de los presupuestos participativos en

el ambito local ver entre otros, a Diez 2005; Shack 2005; Llosa 2005; Remy 2005;

Grompone 2006; Castillo y Urrutia 2007; y Montes 2007.
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* En la base de la pirdmide encontramos los Cobemi y Cobeca. Son espacios de
participacion ciudadana. En ellos participan todas las organizaciones de base y
abordan todo tipo de temas locales. Cada Cobemi designa un representante para
Comision Municipal de Concertacion Distrital por Eje Estratégico.

* En la parte media de la piramide se sitian las CMC y el CCL. EI CCL sélo
participa en la organizacion y realizacién del Presupuesto Participativo (PP).
En el Consejo de Coordinacion Local no participan instituciones externas. Las
CMC son cinco y responden a los ejes del Plan de Desarrollo Distrital. Estan
encabezadas por un regidor. Son piezas fundamentales del sistema de gestion
participativa. Concentran los recursos econémicos, técnicos y humanos del dis-
trito para cada sector. Las instituciones aliadas participan en las comisiones

ME

municipales de concertacion.

CM
<l
S/ @
&/ § /ceme | coL \ G
< @ i
S
&
o CODEMIS
CODECAS

Organizaciones / familias

* A la cabeza de la piramide se encuentra el alcalde y el consejo municipal, quie-
nes impulsan y aprueban el proceso de participacion.

* La Oficina de Obras canaliza las demandas dando forma técnica a los proyectos.
La Oficina de Desarrollo Rural (OpeRr) es el brazo técnico que canaliza la accién
publica del municipio en la promocion del desarrollo.

*  En 2005 la poblacién del distrito de Chalaco era 9.989 personas, distribuida en 45
centros poblados. La poblacion rural representa el 86,9% del total.

** Elalcalde que entro ese ano, Orlando Velasquez Calle, se comprometié e impulsé el
proceso. Sobre la base de los resultados obtenidos fue reelegido en 2006 con 49,8%
de los votos.

Un requisito para implementar los presupuestos participativos, era tener
un Plan de Desarrollo Concertado (PDC). Se masificé la elaboracion de
los planes. En muchos casos, en donde no habia planes previos, son dise-
nados, a menudo, en poco tiempo por consultores sin una adecuada y real
participacion de las organizaciones y de la poblacién. Asi, en determina-
dos casos los planes no fueron asumidos ni apropiados, ni por la poblacién
ni por las autoridades, por lo que quedaban sin mayor aplicacion. Ademas,
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las restricciones presupuestales que afectan a las municipalidades rurales
no les permitian asumir las grandes inversiones que se requieren para
avanzar de manera cabal en el logro de las metas establecidas en los ejes
estratégicos.

En la fase de disefo, convocatoria y preparaciéon predominaba, del lado de
las municipalidades, un reglamentarismo excesivo que impedia a muchas
organizaciones participar en la eleccion de sus representantes al CCL,
cuyas funciones estaban mal definidas. Ademas, la capacidad de los fun-
cionarios municipales de proporcionar la informacién necesaria era esca-
sa. La deficiente informacion terminaba excluyendo a representantes de
pueblos y zonas rurales alejadas, profundizando, asi, los desequilibrios
entre espacios urbanos y rurales.

No pocos alcaldes cayeron —y caen— en la tentacién de “esconder” pro-
yectos propios, para los cuales tenian financiamiento reservado, en lugar
de presentarlos y sustentarlos publicamente en la discusién y aprobacion
del presupuesto.

Otro obstaculo era —y es todavia— la fragmentacion del tejido organizati-
vo de la poblacién. Tal diversidad de organizaciones, de distinto tipo,'® con
diferentes mandatos y escasa capacidad de propuesta, no tenian vision
de conjunto del contexto local como marco para establecer vinculos con
otros grupos de intereses para negociar consensos en los procesos de
concertacion.

Sin embargo, el proceso se potencia porque las decisiones se concretan
segun los recursos disponibles. Existen dos condiciones para que la movi-
lizacion ciudadana sea efectiva. En primer lugar, que el objeto de la con-
certacion sea controversial e implique tomar opciones colectivas en torno
a la compatibilidad de los intereses. En segundo lugar, que el proceso
parezca creible o sea tener peso relevante sobre la decisién y abrir, asi, un
horizonte de accion. De lo contrario, no existiria el “querer participar” de

15. Centros Comunales (CC.CC), rondas campesinas, asociaciones de productores
agrarios y ganaderos, comités de regantes, de mujeres, de jovenes, de vaso de
leche, grupos parroquiales, “comités pro”, etcétera.
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la poblacién: su participacion seria débil. De incumplir sistematicamente
los acuerdos tomados, esta participacion seria efimera. En la practica,
la repeticion ciclica del proceso va a la par con su consolidacion. Asimis-
mo es posible constatar avances significativos y enriquecimientos de las
“buenas practicas”.

En Cusco, la mayoria de Presupuestos Participativos distritales se reali-
zan de forma descentralizada y escalonada, zonificados por comunidades
campesinas y microcuencas; para pasar luego al ambito distrital. Normal-
mente dentro de las microcuencas las comunidades campesinas suelen
compartir caracteristicas y problemas. Las primeras experiencias repar-
tian a cada comunidad lo que correspondia a sus propuestas prioritarias,
“atomizando”, por lo tanto, el presupuesto para tomar en cuenta estos
proyectos micro locales. Si bien, todos estaban —relativamente— satisfe-
chos, el presupuesto asignado de esta forma no era suficiente para aco-
meter propuestas grandes. Esos aprendizajes han servido para mejorar
los procesos siguientes e implementar otros mecanismos de negociacion
y de agregacion de intereses. Hoy en dia, se suele zonificar por microcuen-
cas, ver en déonde se ha invertido durante los ultimos anos, reorientar las
inversiones ya no hacia cada una de las comunidades sino por zonas.

En diversos grados, las municipalidades han recreado los criterios de prio-
rizacion de las propuestas de los agentes participantes proporcionados
por el MEF. Ahora son més flexibles y comprensibles para la poblacién.Se
nota, ademas, en cada periodo de programacién participativa del presu-
puesto municipal, una creciente y cada vez mas activa participacion de las
organizaciones, evidenciando, con ello, un mayor interés de la sociedad
civil por ser tomadas en cuenta y se cumpla lo acordado.

Progresivamente, con avances lentos, con cada proceso anual, se viene
transitando de una “cultura de la demanda y del petitorio” a la de las
“prioridades” a consensuar sobre la base de la agregacién de intereses,
transcendiendo el marco del mandato organizacional de los delegados. La
poblaciéon aprende a priorizar y se adquieren ciertos rudimentos en ges-
tion. Se trata de que las propuestas que se presentan sean producto del
consenso y de interés colectivo. En las experiencias méas consolidadas se
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estaria asumiendo lenta pero progresivamente la necesidad de proponer
proyectos que puedan beneficiar a un territorio mayor que al &mbito micro
local.

Las autoridades locales impulsan cada vez mas mecanismos de informa-
cién y rendicidén de cuentas, abriendo un espacio para que los vecinos
soliciten la ampliacion, justificacion o aclaracién de lo informado. Algunos
lo hacen al inicio de los talleres del presupuesto participativo, otros en au-
diencias publicas. En estos eventos el alcalde no solamente da a conocer
los resultados presupuestarios a nivel contable, ingresos y gastos, sino
también, los avances en la ejecucion del Plan de Desarrollo Concertado,
los logros en materia de participacion ciudadana, las alianzas instituciona-
les establecidas, las gestiones exitosas en el apalancamiento de recursos
externos, y las proyecciones en materia de desarrollo local que se propone
la gestion para el siguiente ejercicio fiscal.'®

Con el paso del tiempo y la aquiescencia y/o el compromiso activo de los
alcaldes que ven en ella una fuente de legitimidad, la asignacion colectiva
de los recursos de inversion se ha asentado como un proceso sostenido
que crea estructuras propias y que cuenta con metodologias desarrolladas
que facilitan su replicabilidad. Los nuevos especialistas de la participa-
cion, consultores y otros facilitadores juegan, ahi, un papel clave.

El impacto de la experiencia radica en que las autoridades locales estan
asumiendo el proceso del presupuesto participativo, no sélo como un man-
dato legal y/o instrumento técnico con normas, metodologias y reglas,
sino como una oportunidad politica para concertar con la poblaciéon las
prioridades del desarrollo local, adoptar un enfoque territorial que identi-
fique o ubique potencialidades a valorizar, y con ello romper con la forma

16. Un punto critico en donde no hay avances significativos es el desenvolvimiento de los
Comités de Vigilancia y Control (CVC), conformados por miembros elegidos entre
los representantes de la sociedad civil. En los distritos rurales de la sierra, los CVC
estan conformados por representantes de diferentes caserios. Son personas desco-
nocidas entre si, a veces con diferentes filiaciones politicas, que no llegan a desplegar
acciones conjuntas o formular propuestas comunes. La limitada capacidad técnica de
los pobladores para enfrentar la poca permeabilidad de los funcionarios municipales
en brindar informacién, y los escasos recursos que disponen para ejercer su funcion,
causan la inactividad de los CVC que se han instalados parcialmente desde 2004.
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de gestion en vigor: una accidn concentrada en la zona urbana del distrito,
una accién que no estaba orientada al desarrollo ni buscaba establecer
acuerdos con la poblacién. Todo esto manteniendo en la practica, una vi-
sién hiperrepresentativa del poder, segun la cual la casi todos los poderes
se concentran en el alcalde, a la vez, jefe del ejecutivo local y presidente
de la asamblea deliberativa. Sin embargo, en el caso de los presupuestos
participativos, se puede considerar que la legitimidad de la decision no se
asienta solamente en la naturaleza de la autoridad que la toma, también
en la manera en que ha sido producida, respetando los procedimientos en
los cuales se inscribe.

En este contexto, las ONG y las instituciones de cooperacién internacional
muestran vocacion por ser aliados privilegiados de los municipios rura-
les. Muchos de estos organismos establecen, ahora, en forma sistematica
acuerdos y convenios con los gobiernos locales para actuar en forma con-
certada y generar sinergias desde una perspectiva que se preocupa por la
poblacion de todo un territorio y no sélo por grupos objetivos delimitados.
La participacion de las ONG en los Comités de Desarrollo Distrital, las
Comisiones Municipales de Concertacion u otras instancias consultivas
permite evitar la duplicacién de esfuerzos. Una practica nueva que rompe
con la légica asistencialista otrora prevaleciente es la disposicion de los
municipios de poner una contrapartida para proyectos cofinanciados.

El gran ausente de la planificacion, la gestion concertada y el disefio de
acciones para el desarrollo local en las sociedades de alta ruralidad, son
los empresarios,'” los colegios profesionales y las universidades quienes
definen sus intereses en otros espacios. Por el contrario, es frecuente la
presencia de funcionarios publicos y representantes del Estado en los ta-
lleres participativos y comisiones especializadas; a pesar de aportar una
capacidad técnica no logran, por lo general, comprometer al sector al que
pertenecen, lo que debilita y cuestiona su efectiva participacion.

17. Su ausencia es notoria, también, a escala provincial y regional.
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2. LOS MUNICIPIOS RURALES DE LA SIERRA DE PiURA ¥ DE CuUSCO v sus
INVERSIONES

Los municipios no son “nudcleos ejecutores de inversiones”, son instancias
de gobierno que ejercen multiples funciones al servicio de la comunidad
politica que representan, ordenan, administran y dirigen, y para las cuales
reservan discrecionalmente una importante parte de su presupuesto. Sin
embargo, los municipios rurales de la sierra, destinan la mayor parte de
sus recursos a financiar inversiones orientadas a mejorar el bienestar de
la poblacion, a acondicionar su territorio y, ultimamente, a promover acti-
vidades productivas.

De manera general, y a diferencia de los grandes centros urbanos, los
recursos presupuestales que las municipalidades rurales de la sierra dis-
ponen provienen, casi en su totalidad, de las transferencias del gobierno
central. Salvo en contadas excepciones, no se dan las condiciones nece-
sarias para generar recursos locales por tributos o arbitrios. Si bien hasta
hace poco Foncomun era la principal fuente de ingreso de estos gobiernos
locales, ahora y a pesar de su sostenido incremento vinculado al creci-
miento econdmico del pais, tiende a ser desplazado tanto en Cusco como
en Piura, por los aportes del canon.®

Este incremento de las transferencias permite a las municipalidades un
mayor margen de maniobra para elevar los techos presupuestales de sus
inversiones que superan, hoy, el monto reservado en forma discrecional
por gastos de funcionamiento, de administracion y de gestiéon de com-
promisos financieros. En 2006, las inversiones de 22 distritos de la zona
andina de Piura representaban 56% de su presupuesto. En el caso de las
79 municipalidades rurales de sierra en Cusco, 73% de su presupuesto se
asigno a inversiones (ver cuadro 1). Una situacién radicalmente diferente
a la de los afios noventa, cuando, por ejemplo, en Quispicanchis la mayor
parte del presupuesto (73%) se destinaba a gastos de funcionamiento y
sueldos (Sulmont 1995 citado por Diez 1999: 295).

18. En Piura, el canon generado por la explotacion de los hidrocarburos en el litoral de
la region. Canon gasifero en Camisea y minero en Tintaya, en Cusco.
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En las dos regiones, el grueso de las inversiones (43%) se destina a lo que
en el marco de esta red de investigacion hemos denominado desarrollo rural
(ver grafico 1); y que agrupa, por un lado, inversiones en infraestructuras
rurales como caminos, electrificacion y riego; y por el otro, el financiamiento
de proyectos y programas de fomento de actividades rurales, agropecuaria,
industrial, turismo, pesca y comercializacion.’® Una fracciéon menor (37%)
financia acciones de desarrollo social.?° Por ultimo, se destina una cantidad
mucho menor (entre 11% y 13%) de las inversiones para desarrollo urbano,
edificios municipales, plazas, calles y jardines.?' Aqui también, la situacion
es muy diferente a la de la década de 1990 en la cual gran parte de los tra-
bajos de investigacion reportaban que la mayoria de obras se realizaba “en
la capital o en los centros poblados del distrito” (Diez 1999: 294).

Principales tipos de inversién rural

En cuanto a las inversiones directamente orientadas al desarrollo rural,
si bien en las dos regiones encontramos entre sus componentes la misma
jerarquizacion de prioridades, su peso y contenido estan claramente dife-
rentes (ver grafico 2). En la sierra piurana, la proporcion relativa de las
inversiones municipales totales asignada a infraestructuras viales (26%)%
es el doble que en Cusco (13%). En Piura interviene el factor de vulnera-
bilidad climatica: cada verano, las lluvias intensas destrozan las trochas
carrozables, dificultando considerablemente o interrumpiendo esporadi-

camente el transito y la circulacién.

La misma vulnerabilidad climatica afecta en Piura a las pequenas infraes-
tructuras de riego: las bocatomas y los canales de regadio son frecuen-
temente afectados por estas lluvias de verano y necesitan ser recons-
truidos. En Cusco se prioriza la construccion de reservorios y pequenas

19. Segun la clasificacion de gastos utilizada por el Sistema Nacional de Inversion Pu-
blica, Snip.

20. Infraestructuras educativas, centros deportivos y recreativos, saneamiento, asis-
tencia comunitaria y atenciéon médica basica.

21. Ademas, alrededor del 10% corresponde a gastos de gestion y administracion de
estas tres areas.

22. Se trata principalmente de construccion y rehabilitacion de trochas carrozables, y
en menor medida, construccion de puentes peatonales o carrozables.
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represas, asi como la tecnificacion del riego (riego por aspersién) para el
mejoramientos de los pastos y la crianza de animales principalmente.

Gréfico 1.
Sierra rural: inversidon total municipal 2006, distribucion por rubro

45%

43% 43%

40%

35%

30%
25%

20%

15%

10%
5%

0%
° Piura (22 distritos) Cusco (79 distritos)

mDesarrollorural = Desarrollo social  mDesarrollo urbano m Administracion

Elaboraciéon Cipca.
Fuente Cuadro 1del presente capitulo.

Grafico 2.
Sierra rural: componentes del "desarrollo rural", porcentaje de la
inversion total municipal 2006
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Fuente: Cuadro 1 del presente capitulo.
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La preeminencia de las inversiones en infraestructuras viales y riego su-
braya la prioridad del acondicionamiento productivo del territorio para los
pobladores rurales de la sierra. Prioridad otorgada, por un lado, a la co-
nectividad y mejores condiciones de acceso al mercado, y por el otro, al
incremento de la oferta agropecuaria. Para ellos, el canal y la carretera son
infraestructuras esenciales para la produccion agraria y la comercializacion
de sus productos. Padecen, en comparacion con los pequenos productores
agrarios de los valles costenos, un enorme déficit de este tipo de activos,
efecto acumulado de una larga desatencion por parte del Estado.

Apoyo a las actividades productivas

Por dltimo tenemos las inversiones dirigidas a fomentar actividades pro-
ductivas.

En Piura, las inversiones en programas de apoyo a la produccién agro-
pecuaria (5,1% del total) se destinan a un amplio abanico de activida-
des dedicadas al incremento de la produccion y productividad de cultivos
comerciales y de subsistencia: construccion de bebederos y de plantas
procesadoras de cereales, instalaciéon de médulos para la elaboracién de
panela granulada; de viveros fruticolas y forestales; conservacion de re-
cursos naturales y obras de prevencién de desastres naturales; apoyo a la
mecanizacion agricola; asistencia técnica en manejo de pastos mejorados;
para el mejoramiento genético; y para la inseminacion artificial del ganado
vacuno, entre otros.

En Cusco, estos recursos (7% de las inversiones totales) se concentran
directa o indirectamente en el incremento de la produccion ganadera, prin-
cipal pero no exclusiva de vacunos:?® pastos mejorados, gracias a la am-
pliacion y tecnificacion del riego; mejoramiento genético e inseminacion
artificial; construccion de cobertizos, cercos, establos, y plantas de proce-
samiento de productos lacteos.

En Piura las inversiones dirigidas a actividades no-agropecuarias son poco
significativas (0,4%). En Cusco en donde representan cerca de 4% de las

23. También de alpacas y animales menores (cuyes), en menor grado ovinos.
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inversiones totales, buscan, principalmente, fomentar la comercializacion y
el turismo. Por un lado, construccién de camales y de mercados municipales
y organizacion de ferias, por el otro, construcciéon de infraestructuras tu-
risticas, albergues, miradores, banos termales y de complejos artesanales.
Las inversiones orientadas al desarrollo econémico local son en Cusco a
la vez mas diversificadas que en Piura y méas concentradas alrededor de lo

pecuario.

Potencialidades y necesidades

Es relevante destacar que sélo una fraccién relativamente menor de las
inversiones, el 5,5% en Piura?*y el 11% en Cusco,? se dirige a programas
o acciones orientadas a fomentar actividades productivas especificas, so-
bre todo agropecuarias.

Es patente el contraste entre las grandes miradas plasmadas en los ejes
estratégicos de los planes de desarrollo concertados —"generar rentabili-
dad y valor agregado”, “diversificar la produccion”, “promover actividades
turisticas”, etcétera— y la diseminacion real de las inversiones en peque-
nas obras de todo tipo como resultado del presupuesto participativo. O
sea, el desencuentro entre la Iégica de potencialidades y oportunidades
propia del desarrollo territorial rural expresada en una perspectiva a largo
plazo en los planes de desarrollo, y la Iégica de necesidades y demandas
concretas e inmediatas de la poblacion.

La construccion de un espacio publico, antes inexistente, en el que inte-
ractden organizaciones sociales y gobiernos locales en una perspectiva de
desarrollo territorial rural, pasa por la lenta pero progresiva redefinicion
de identidades e intereses en funcion a prioridades compartidas. Cuando
la gente entra al presupuesto participativo, parte de sus necesidades ba-
sicas insatisfechas. No hay agua, no hay carretera, no hay electricidad, no
hay una posta médica. Espera y demanda que se le atienda en lo basico.

24. Apoyo a la produccion agropecuaria: 5,1%. Otras actividades 0,4%. (ver cuadro 1,
Rubros de “desarrollo rrural”).

25. Apoyo a la produccion agropecuaria: 7,1%. Otras actividades 3,8%. (ver cuadro 1,
Rubros de “desarrollo rural”).
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Cuadro 1.
Inversion municipal 2006.
Sierra rural de Cusco versus sierra rural de Piura.

CUSCO (79 dist) PIURA (22 dist)
Ejecucion S/. % S/. %
Inversion 215.601.016 73% 52.168.327 56%
Otros gastos 77.994.907 27% 41.175.518 44%
Total 293.595.923 100% 93.343.845 100%
CUSCO (79 dist) PIURA (22 dist)
Inversiones Inversion (S/.) % Inversion (S/.) %
Desarrollo rural 92.078.193 42,7% 22.250.642 42,7%
Desarrollo social 78.593.632 36,5% 19.070.881 36,6%
Desarrollo urbano 28.297.212 13,1% 5.931.823 11,4%
Administracion 16.631.979 7,7% 4.914.981 9,4%
TOTAL 215.601.016 100,0% 52.168.327 100,0%
CUSCO (79 dist) PIURA (22 dist)
Rubros de desarrollo Inversion (S/.) % de la inv. Inversion (S/.) % de la inv.
rural total total
Promocién agraria 37.235.454 17,3% 5.576.920 10,7%
Apoyo a la produccién 15.361.116 71% 2.660.698 51%
Riego 21.874.338 10,1% 2.916.222 5,6%
Caminos rurales 29.378.985 13,6% 13.544.202 26,0%
Electrificacion rural 17.326.60 18,0% 2.917.977 5,6%
Otros 8.137.154 3,8% 211.543 0,4%
TOTAL 92.078.193 42,7% 22.250.642 42, 7%
Componentes de “Otros” CUSCO (79 dist) PIURA (22 dist)
en desarrollo rural Inversién (S/.) % Inversién (S/.) %
Comercializacion 4.965.335 61,0% 83.193 39,3%
Promocién industrial 1.709.851 21,0% 13.575 6,4%
Promocién del turismo 1.336.150 16,4% 58.430 27,6%
Fomento de la pesca 125.818 1,5% 56.345 26,6%
TOTAL 8.137.154 100,.0% 211.543 100,0%
Sierra rural Cusco (79 distritos) — poblacion total 2005: 525.195 habitantes
Sierra rural Piura (22 distritos) — poblacion total 2005: 294.052 habitantes

Fuente: Sicon 2006.‘
Elaboracién: Cipca.
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En este reparto desigual entre obras fisicas y programas de desarrollo se
combinan diversos factores. En primer lugar, un elemento de inercia en la
expresion de la poblacion sobre sus necesidades y un pragmatismo que
prioriza resultados inmediatamente tangibles; un alcalde que en un afén
de desarrollo pretendiese reducir sistematicamente y en el corto plazo el
peso de las obras fisicas en las inversiones municipales para sustituirlas
por la ejecucion de programas de promocion, se expondria a un alto riesgo
politico. Al mismo tiempo disenar y ejecutar programas innovadores exige
recursos profesionales y técnicos todavia escasos. Sin embargo, y a pesar
de todo, el monto invertido en los programas de promocién, durante los
primeros ainos es una suma casi residual que tiende a crecer paulatina-
mente, particularmente en Cusco. Son estas actividades las que movilizan
en forma incipiente pero creciente y muchas veces en forma innovadora la
intervencion de los municipios.?®

La parte operativa esta a cargo del Area de Desarrollo Econémico y Pro-
ductivo, ADE, llamada, también, Oficinas de Desarrollo Econémico Lo-
cal, OpeL, que conjuntamente con el departamento de infraestructura,
llamado a menudo “de obras” y el departamento de servicios sociales
son una de las razones de existir de un pequeno distrito rural. Las expe-
riencias mas consolidadas estan incluidas dentro del organigrama de las
municipalidades y disponen de una pequena plana de personal calificado.
Esta inscripcion institucional no es uniforme, puede depender del regidor
encargado de la comisién municipal correspondiente, o también de la ge-

rencia municipal.

En principio, estas ADE y/o ObpEL responden a los lineamientos de los
comités de desarrollo u otra instancia participativa, aunque sus modos de
proceder varian de un municipio a otro y muchas de ellas estan aun por
implementarse. En algunos municipios no se han disefado todavia pla-
nes operativos, definido roles o funciones: el pool de técnicos de la ObEL
responde de manera asistencialista a las demandas coyunturales de las
organizaciones de productores.

26. Ver, por ejemplo, las tres iniciativas de desarrollo territorial rural en la sierra perua-
na analizadas por Hernandez 2007.

152/



VI./ DESCENTRALIZACION, INSTITUCIONES LOCALES Y DESARROLLO TERRITORIAL RURAL EN LA SIERRA

3. LAS RUTAS DEL DESARROLLO ECONOMICO IMPULSADO LOCALMENTE EN LA
SIERRA

Lo regional y lo local?”

Si bien varias identidades territoriales (la comunidad, la microcuenca, el
distrito, el corredor, la provincia, la cuenca, la region, etcétera) pueden
superponerse, la definicion del territorio en si misma ya no es hoy en dia,
objeto de controversias. El territorio, conjunto espacial de gente y de
instituciones, no es un espacio fisico “objetivamente existente” sino una
construccion social: “un conjunto de relaciones sociales que dan origen y
a la vez expresan una identidad y un sentido de propoésito compartidos por
multiples agentes publicos y privados” (Schejtman y Berdegué 2004: 27).
Varias funciones determinan el uso social del territorio. En primer lugar,
el habitat, la vivencia individual y colectiva es su funcion residencial. En
segundo lugar, la producciéon en funcién de los recursos disponibles y la
organizacion que los regula. Por dltimo, el intercambio no sélo interno al
territorio, sino externo (circulacion de las mercancias y de las personas,
flujos de informacién y bancarios, cadenas productivas, etcétera: los terri-
torios son interdependientes.

En esta perspectiva, no son sélo criterios politico-administrativos los que
diferencian lo regional/departamental y lo local provincial/distrital, sino
sus funciones en torno al desarrollo. Lo local es el territorio en donde las
personas y familias viven cotidianamente, interactuan y se relacionan, es
un espacio de convivencia social construido histéricamente. En general, la
vida en sociedad de cualquier persona involucra directamente a un limita-
do nimero de personas de una localidad. Son estas redes sociales las que
constituyen las localidades.?®

Para reproducirse las personas y familias necesitan empleo, ingresos y
bienes y servicios proporcionados no sélo por su localidad sino por la re-

27. Esta seccidn se inspira en buena parte en Gonzales de Olarte 2003, Revesz 2007 y
Mazurek 2006.

28. '"(...) lo local es algo muy concreto desde que las multiples determinaciones de la
toma de decisiones son muy inmediatas y muy transparentes y, en consecuencia,
para ser un ciudadano bien informado, los requerimientos son bastante menores a
los que existen para el espacio nacional o regional' (Vergara 2000: 85).
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gion a la que corresponde. La localidad como territorio no permite acceder
a todos los bienes y servicios que requieren las personas.

Una region es una articulacién de localidades en un espacio en donde las
personas no sélo se organizan en sociedad, sino que organizan la econo-
mia de la cual dependen sus niveles de vida y posibilidades de progreso.
El desarrollo de una localidad depende de otras localidades, de que sus
habitantes se beneficien de la especializaciéon y comercio entre ellas. Por
ello, cuanto mas amplio el nimero de localidades integradas, con produc-
ciones variadas, mayores las posibilidades de desarrollo.

En palabras de Efrain Gonzales de Olarte (2003): “la region es el espa-
cio de la produccion, la inversion y el empleo, que requiere de territorios
mayores para poder generar desarrollo (...) a diferencia de la localidad,
donde existe un gran componente de relaciones personales, no sélo eco-
némicas sino también politicas, sociales, culturales, religiosas, etcétera,
la regién por su tamano despersonaliza las relaciones y las mediatiza a
través de mercancias y de relaciones indirectas y le da un mayor peso a
las relaciones impersonales econémicas. Con los resultados de las relacio-
nes econdmicas en el espacio, los ingresos, las personas pueden vivir en
sus localidades”. La localidad y la regién son, entonces, dos espacios con
dos funciones distintas para el desarrollo rural.

Segun esta légica uno de los vectores esenciales del desarrollo econémico
local es la redefinicion y profundizacion de la insercion de las areas rurales
en el mercado regional, diversificando y/o mejorando la calidad de la ofer-
ta de productos y servicios por parte de la poblacién. Lo que implica, entre
otros requisitos, invertir en capacitacion técnica para la mano de obra
rural, dotarla de informacién de mercado e implementar nuevos circuitos
mercantiles. Las intervenciones de las instituciones privadas y publicas
de promocion del desarrollo, y méas recientemente de las municipalidades
rurales, apuntan en esta direccién. Los resultados no dependen sélo de
la provision de activos de las familias sino de las oportunidades que les
ofrece el mercado regional.
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En Cusco, el auge del turismo es un poderoso incentivo. Muchas muni-
cipalidades priorizan, ahora, la construcciéon de centros artesanales y la
implementacién de servicios turisticos como factores de desarrollo rural.
Uno de los ejes estratégicos de la municipalidad de Anta es “turismo,
artesania y servicios empresariales” cuyos objetivos especificos son “im-
pulsar la industria de tejidos, impulsar el turismo de aventura y vivencial,
impulsar el turismo gastronémico, los festivales y las ferias artesanales,
mejorar los servicios empresariales”.?® En las provincias mas alejadas de
Acomayo y Canas, los seis distritos de la mancomunidad de Cuatro La-
gunas buscan promocionar el turismo ecoldgico y de aventura y crear un
circuito turistico. Tratan, también, de aprovechar el enorme potencial de
mercado de frutas y variedades nativas y orgéanicas vinculado al turismo.
En lo agropecuario, la introducciéon de nuevos cultivos (alcachofa) tiene
todavia un rango menor frente al impulso dado a la intensificacion de acti-
vidades ganaderas con el fin de incrementar su productividad y transfor-
mar e industrializar sus productos.

La situacion es bastante diferente en la sierra de Piura. Durante buena
parte de la colonia y de la republica fue la despensa de Piura; desde fines
del siglo XIX, ha sido desplazada por el desarrollo sostenido de la faja cos-
tera, pesca, hidrocarburos en el litoral; cultivos comerciales y agroindus-
tria en los valles costenos; y, hasta hace poco, practicamente aislada de
los procesos dominantes de la region. El resultado es la débil articulacion
de la sierra piurana con la red regional de ciudades ubicada fuera de su
territorio, cuyo dinamismo se nutre de otra plataforma productiva y que

29. Subyacen a estas opciones la toma de consciencia de que la focalizaciéon en Cusco,
en el Valle Sagrado (Pisac, Ollantaytambo) y en Machu Picchu en torno al turismo
esta distorsionando el proceso de desarrollo y la voluntad incipiente de aprovechar
las nuevas oportunidades que se ofrecen: “Ahi estan miles de personas apelotonan-
dose diariamente entre enormes piedras, sistemas de riego que ya no funcionan
y andenerias que ya no se dejan funcionar, como si simplemente fueran escaleras
para subir al cielo, y no lo que eran. Y en esta ldgica de no cuidar la tierra hasta en
las zonas de tierra pluviales mas productivas se construyen hoteles para este tipo
de turismo. La base del Valle Sagrado se esté convirtiendo en una inmensa calle
para llegar a ver piedras muertas, el cadaver de otra civilizacion. El desarrollo del
turismo de masas y grandes infraestructuras colisiona con la sostenibilidad de limi-
tados espacios ecoldgicos”. Entrevista a Bernardo Fulcrand, director de Cenfopar,
4 de noviembre de 2007.
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importa de Lima y de las redes nacionales de distribucion la mayor parte
de sus bienes de consumo. Por la reducida demanda de los sectores urba-
nos de la region, por la baja productividad del campesinado serrano que
limita la magnitud de sus excedentes disponibles para la comercializacion
o por competencia con productores de otras regiones o paises, no hay
convergencia entre el desempeno econémico de la sierra y el de la parte
dinamica de la region; no se profundiza en forma significativa la integra-

cion vertical entre estos territorios.*

La excepcion que confirma la regla es la emergencia y fortalecimiento de
emprendimientos empresariales de los pequenos productores cafeteleros
sustentados en la gestién empresarial asociativa. Lo que se inicié como un
proceso de agremiacion de nuevo tipo esta, ahora, asociado a los planes
operativos de la oficinas municipales de desarrollo local. La constitucion
de una central exportadora les ha permitido “saltar encima” de la barrera
geoecondmica que separa a la sierra piurana del resto de la regién y arti-
cularse sin intermedios al mercado internacional

El dinamismo de la via ganadera en Cusco

En Cusco, ademas del fomento de la artesania y de los servicios turisticos,
el eje estratégico priorizado con mas determinacién por un conjunto de
instituciones locales, municipalidades distritales, provinciales y mancomu-

nidades es el desarrollo pecuario, particularmente, el vacuno.

Familias rurales de bajos recursos, en su mayoria aisladas de centros ur-
banos, disponen de pequenas extensiones de tierra habiles para el cultivo;
pero tienen acceso a pasturas, con bajo nimero de ganado tanto mayor
como menor, que destinan por lo general al autoconsumo y de forma es-
poradica a la venta en pie. No disponen de financiamiento o conocimien-
tos técnicos necesarios para aumentar su productividad ni en cantidad
de carne ni en produccion lechera. El ganado mejorado necesita atencion
especializada principalmente en alimentacion, salud y proteccion de las
inclemencias del clima.?'

30. Ver algunas tendencias positivas en torno a las proyecciones de las mancomunida-
des de la sierra piurana en la seccion 4 del presente capitulo.

31. Ver testimonios sobre estos problemas en Proyecto Corredor Puno-Cusco 2007.
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Esta demanda latente de las familias rurales es recogida por actores “fo-
raneos” como el Proyecto Corredor Puno-Cusco que ofrece, a través de
concursos, acceso a un capital inicial para invertir en asistencia técnica,3?
pero sobre todo por las municipalidades.® La apuesta por este terreno ga-
nadero significa transitar de un modelo de ganaderia extensiva a uno semi-

intensivo.

Los presupuestos participativos, los planes de desarrollo y los espacios
de concertacion han sido las herramientas politicas principales y las capa-
citaciones y la construccion de pequenas obras los instrumentos técnicos

para impulsar el desarrollo ganadero.

Con el apoyo de diversas instituciones de desarrollo privadas y publicas asi
como con los recursos del presupuesto participativo® se brinda capacita-
cién y asistencia técnica en salud y alimentacién animal, mejora del riego y
de pastos que aumentan la capacidad productiva y reducen drasticamente
el tiempo de engorde. Sse fomenta, ademas, el mejoramiento genético
mediante la inseminacién artificial. Con la reinversién de las ganancias se
adquiere vientres de raza y equipos para elaborar productos lacteos como
yogurt, manjarblanco o quesos. Las organizaciones de los productores se
han fortalecido y acuden, ahora a ferias locales y regionales.

Una de las expresiones de este dinamismo es el creciente éxito de la co-
mercializacién de quesos de reconocida calidad y con marca propia en el
mercado de Huanccaro en la capital regional. La creacién de la Asocia-
cion Regional de Productores Agrarios del Cusco (ArpAc) ha permitido la

32. Méas de la mitad de los emprendimientos financiados por el Proyecto Corredor
Puno-Cusco desde 2001 hasta marzo de 2007 son proyectos pecuarios. Segln sus
evaluaciones, gracias a ellos los campesinos han accedido a conocimientos técni-
cos para mejorar su produccion con lo cual han mejorado la calidad de los vacunos
que ofertan “disminuyendo significativamente el tiempo de engorde de los mismos
(de un ano o minimo ocho meses, a tres o maximo cuatro meses), con lo cual se ha
incrementado la rentabilidad de su negocio de manera apreciable”.

33. Por ejemplo, la Municipalidad Distrital de Quiquijana, las municipalidades distritales
de la Mancomunidad de Altiva Canas y la Municipalidad Provincial de Anta, todas
ellas en la Region de Cusco, han asumido este rol. Cada experiencia esta determina-
da por &mbitos geopoliticos distintos y arreglos institucionales particulares.

34. Los presupuestos participativos municipales han financiado obras de infraestructu-
ra para el riego en la mayoria de las comunidades.

157/



DESARROLLO RURAL EN LA SIERRA. APORTES PARA EL DEBATE

transformaciéon de este campo ferial, que funcionaba una o dos veces al
ano, en un concurrido mercado semanal de comercializacién directa de
productores organizados de toda la region y en torno al cual se incrementa
en forma permanente tanto la oferta como la demanda.

Esta serie de acciones va de la mano de un crecimiento de la capacidad de
consumo de quesos y otros productos lacteos provenientes de la ciudad
de Cusco asi como de la creciente demanda de leche fresca por parte de
los programas publicos alimentarios como el PRonAA. Ambos fenémenos
absorben la creciente oferta productiva.

Segun los interlocutores entrevistados® que participaron, ademas, en las ex-
periencias mencionadas, el impacto de todos estos cambios en la ganaderia,
desde los pastos hasta los sistemas de manejo e incremento de su rentabili-
dad, no significa que esta actividad se esté volviendo méas importante que la
agricultura; es considerada aun una actividad complementaria. Sin embargo,
la via ganadera estéa adquiriendo en Cusco gran dinamismo en gran variedad
de situaciones sociales e institucionales asi como de ecosistemas.

Anticipando el programa Sierra Exportadora, los avances de CEPICAFE en
Piura

En los afos noventa, jévenes agrénomos, originarios de los pueblos de la
sierra central de Piura y egresados de la UNP, estudiaron la situacién junto
a agricultores cafetaleros de la sierra piurana y llegaron a la conclusién de
que para dinamizar la caficultura en la zona era necesaria la organizacion
formal de pequenos nicleos de productores de café, capaces de innovar y
emprender la tecnificacion productiva de las plantaciones existentes par-
tiendo de las condiciones agroecoldgicas y socioeconémicas particulares
de la sierra piurana. De la misma manera, habia que crear una alternativa
a la intermediacién local. Formalizaron, entonces, la creacién del Progra-
ma Integral para el Desarrollo del Café (Pipecare), una ONG?® que jugaria
un rol crucial en la creaciéon en marzo de 1995, y en el desarrollo inicial

35. Gerentes y técnicos municipales, promotores de ONG, directivos del Proyecto Co-
rredor Puno-Cusco.

36. PipecaFE funcionaba desde 1991 como departamento técnico de la Federacion Agra-
ria Regional de Piura y Tumbes (FRADEPT).
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de la Central Piurana de Cafetaleros (CericaFE), asociacion gremial de se-
gundo nivel que actualmente combina dimensiones y funciones de gremio,
empresa y ONG.

A lo largo de la Gltima década y paulatinamente, la estrategia de CePICAFE,
organizacion en evolucién permanente, ha revolucionado las practicas cul-
turales y el tratamiento poscosecha de los pequeinos productores cafe-
taleros serranos,® logrando exportar sin intermediacién su produccion a
mercados especializados y exigentes, convirtiéndose, asi, en un elemento
referencial del desarrollo de la sierra en Piura. Actualmente CEePICAFE reine
a 75 asociaciones de base, en 18 distritos que cubren toda la sierra de
Piura. En total 2.500 familias miembros de las asociaciones, cultivan mas
de 6 mil hectareas de café. Ha conseguido apoyo de la cooperacion inter-
nacional. La necesidad de garantizar su sostenibilidad sin estos aportes,
y teniendo en cuenta la fluctuacion de los precios del café, la ha inducido
a diversificar su produccion e incursionar en otros agro negocios, princi-
palmente panela (aztcar ecoldgica) y mermeladas destinadas, ambas, al
mercado internacional.

Las claves principales que han mantenido y sostenido su crecimiento en
produccién, nimero de productores y asociaciones, ambito geografico y
diversificacion productiva, son: el papel preponderante de los producto-
res, socios con alto control sobre el proceso completo de producciéon y
exportacion; la especializacion en diversidad de productos ecoldgicos y
de calidad exportables por los canales del comercio justo; la reinversion
de las utilidades en el fortalecimiento institucional y material de la orga-
nizacion; canales de participacion y de flujo de informacién al interior de
la organizacion; alianzas con los gobiernos locales, con instituciones de
crédito de diversa indole, con la cooperacion internacional, con organiza-
ciones y gremios similares o de ambito nacional como la Junta Nacional
del Café.s®

37. En particular abandonando el modelo de secado tradicional en la zona, masificando
el uso de las plantas de beneficio himedo, y adoptando practicas conformes a los
requisitos de la certificacion.

38. Una evaluacion del desarrollo y resultados de Cepicare y de sus especificidades en
relacidn con otras empresas asociativas se encuentra en Remy 2005.
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En los ultimos anos, un numero creciente de municipalidades distritales
que buscan instititucionalisar sus oficinas y programas de desarrollo lo-
cal y territorial, implementan “proyectos café” y “proyectos panela” por
iniciativa propia y en cooperacion tecnica con CEPICAFE, que por su parte,
asegura la comercializacion.

Las alianzas con las municipalidades se han traducido en apoyo en la con-
tratacion de equipos técnicos, construccion de viveros, adquisicion de
equipos para el procesamiento de la panela, el arreglo y mantenimiento de
vias de comunicacién para el transporte de la produccién.

El éxito de la experencia ha modificado la percepcion o los prejuicios que
tenian las elites econémicas y politicas regionales propensos a ocultar las
potencialidades del mundo serrano y rural. Frente a las ambiciones —algo
inmediatistas— del Programa Sierra Exportadora, la trayectoria del pro-
ceso de organizacion y tecnificacion subraya la complejidad y la duracion
del aprendizaje requerido para el acceso a mercados exigentes.

4. DIVERSIDAD DE ESPACIOS TERRITORIALES RURALES: PROVINCIAS, DISTRITOS Y
MANCOMUNIDADES

La sierra rural es un territorio con muchas unidades politico-administra-
tivas (distritos) con poca poblacién. 51% de los distritos no cumple con
los minimos de poblacion establecidos por la legislacion (ver cuadro 2).3°
Las circunstancias de su creacion, su diferenciacion y autonomia en rela-
ciéon con un distrito mas grande del cual se separaron, permanecen en la
memoria de su poblacién y son un elemento importante de sus identida-
des territoriales. Sus habitantes sienten que comparten el mismo destino,
algo que favorece la construccion de una vision territorial, y sobre la base
de ella la implementacion de estrategias locales de desarrollo.

Sin embargo, los distritos més pequefos —en particular cuando no se bene-
fician del canon— tienen serias limitaciones en cuanto al personal adminis-
trativo y técnico del que disponen, lo que restringe su capacidad de moviliza-

39. El Decreto Supremo 019-2003-PCM de 21 febrero de 2003, que reglamenta la Ley
de Demarcacién y Organizacion Territorial, Ley 27795 de 23 de julio de 2002, dicta-
mina en su articulo 12 que es requisito para la creacion de distritos en la sierra que
su volumen poblacional sea mayor a 3.800 habitantes.
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cion de actores y recursos necesaria para la transformacion y diversificacion
productiva de su territorio. A pesar del potencial de los municipios distritales
para establecer un enfoque de desarrollo rural, muchos de los distritos mas
pequenos carecen de los recursos profesionales, técnicos y materiales que

les permitan implementar proyectos innovadores y consistentes.

Cuadro 2

Peru: distritos de sierra rural, segin rango de poblacion — 2005
Zona < de 3.800 hab. + de 3.800 hab. Total
Sierra rural Per( 433 418 851
Sierra rual Cusco 21 58 79
Sierra rural Piura 2 20 22
Porcentajes
Zona < de 3.800 hab + de 3.800 hab Total
Sierra rural Per( 51 49 100
Sierra rural Cusco 27 73 100
Sierra rural Piura 9 91 100

Fuente: Censo Nacional de Poblacién 2005. DS. 019-2003-PCM.
Elaboracién: Cepir-Cipca.

Esto nos hace pensar, tomando en cuenta la importancia de las economias de
escala, en otro &mbito de gobierno rural: la municipalidad provincial. Para mu-
chos analistas el territorio provincial, espacio intermedio entre el distrito, en
donde predominan relaciones de proximidad; y la region, reino de relaciones
despersonalizadas y mediadas, seria un ambito privilegiado para planificar y
promover acciones de desarrollo. Sin embargo los gobiernos provinciales no
parecen tener ain —mas alla del proceso electoral— capacidad consistente
de integracion y de articulacion de los distritos que los conforman.

Varios factores se combinan. El articulo 191 de la Constitucion de 1993, al
otorgar categoria de gobierno local a las municipalidades, provinciales y dis-
tritales, reconoce simultaneamente la existencia de un tercer nivel de gobier-
no, al lado del nivel nacional y del &mbito regional asi como la coexistencia de
dos tipos de municipalidades. No establece, sin embargo, una jerarquia: am-
bas tienen competencias iguales (articulo 192), desapareciendo en el marco
constitucional la preeminencia de las provinciales sobre las distritales.
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Es cierto que, luego, la LOM 27972 establecié un conjunto de compe-
tencias exclusivas para las municipalidades provinciales. No obstante, la
mayoria no afecta el desempeno de las municipalidades distritales rurales,
o se ejercen de manera muy flexible.*® Ademas la misma LOM ha suprimi-
do las asambleas provinciales de alcaldes que eran un espacio importan-
te de coordinacién e integracion territorial.*' En las condiciones actuales
las posibilidades de intervencién de los alcaldes provinciales en el ambito
distrital son muy restringidas, salvo cuando existen afinidades o alianzas
politicas entre las autoridades de estos dos tipos de municipalidades.

Por otra parte, el D.L. 776 que crea Foncomun, al incrementar significa-
tivamente las transferencias a las municipalidades distritales disminuyé
considerablemente la dependencia presupuestal para sus inversiones de
estas en relacién con las provinciales.

Por dltimo, en la practica y en la mayoria de los casos, el proceso del
presupuesto participativo provincial se restringe al distrito capital, sin ar-
ticularse con el resto de municipalidades distritales. Muy a menudo es en
forma separada de dicho proceso que se reparte entre los distritos, equi-
tativamente o no, el 20% de Foncomun, destinado al ambito interdistrital
(D.S. 06-94-EF). Esto da pie, en muchos casos, que se realicen proyectos
muy localistas que no tienen el caracter de proyectos de envergadura pro-
vincial estipulados en el instructivo del MEF (ver recuadro 2).

No sélo cada caso es diferente, sino que en muchas provincias cada ano
es diferente. Los acuerdos se toman en funcién a coyunturas; no hay re-
glas claras. Ademas es dificil construir una vision compartida a escala
provincial.*?

40. Las principales competencias exclusivas de las municipalidades provinciales que
afectan la autonomia de las municipalidades distritales se ejercen en materia tribu-
taria (Art. 40 de la LOM), la regulaciéon del transporte publico (Art.81), la titulacion
de los asentamientos humanos (Art. 79) y la creacion de municipalidades de centros
poblados (Art. 128).

41. En algunos casos, por ejemplo en Quispicanchis en Cusco, y en Morropén en Piura,
las asambleas provinciales de alcaldes han sido restablecidas por iniciativa de los
alcaldes provinciales.

42. “La provincia (de Quispicanchis) tiene 12 distritos, sus distritos en diferentes pisos
ecolégicos, cada distrito tiene una manera diferente de producir y de vivir, por lo que
construir una vision integral para la provincia es un poco dificil aunque no imposible.
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Recuabro 2
Cusco: DIVERSIDAD DE SITUACIONES EN LA ASIGNACION DE INVERSIONES
INTERDISTRITALES A ESCALA PROVINCIAL

e Enla provincia de Quispicanchis, en 2007 y en los afnos anteriores, la parte del
presupuesto provincial correspondiente a proyectos interdistritales se redistri-
buyd entre los distritos. Cada uno recibié el mismo monto al margen del tamafio
de su poblacién. El hecho que los pequenos tengan menos recursos “justifica-
ria” —segun el alcalde— el reparto equitativo. En otros términos, la asignacion
provincial es redistribuida; no se destina a obras de caracter interdistrital.

e Enel PP en Calca de 2005 para 2006 solamente participaron algunos distritos.
Se considerd que no convenia repartir la parte provincial del Foncomun entre
los nueve distritos, sino ejecutar proyectos en unas zonas y plantear proyectos
a desarrollar en otras, en los afos siguientes. Como decia un alcalde “se aplico
la metodologia del pandero; este aio aqui otro alld”.

* En 2007, en esta misma provincia, todos los alcaldes se pusieron de acuerdo
sobre la necesidad de integrar mejor el territorio provincial. En consecuencia se
priorizé la carretera Calca-Yanatile; quedando sélo un pequeno porcentaje para
la redistribucién a las otras municipalidades.

Esta y muchas otras razones explican como en el mundo rural las munici-
palidades provinciales tienden a actuar como la municipalidad del distrito
capital y no del conjunto de la provincia,* invalidando sus posibilidades de
actuar como bisagra entre lo distrital y lo regional. Ello invita a reflexionar
acerca de si deberia ser la municipalidad provincial rural redisenada, la
unidad base de gestion del desarrollo en estos ambitos (ver recuadro 3).
Cambiar esta situacion implicaria reestructurar las atribuciones y el fun-
cionamiento de las municipalidades provinciales en el mundo rural. Una de
las opciones posibles podria ser crear una municipalidad distrital para el
distrito capital de la provincia.

Hoy estamos promoviendo a partir de la Asociacion de las Municipalidades de la Pro-
vincia de Quispicanchis, la construccion de una vision unica para toda la provincia. Es
un desafio no sélo para la institucion sino para todos los gobiernos locales”. Entrevis-
ta de Heber Molina (Ccaiio) por Marlene Castillo el 5 de octubre de 2007.

43. Un testimonio, entre otros: “Siento que las autoridades provinciales no han asu-
mido en serio su rol provincial sino que se han circunscrito a la capital del distrito.
Van a los distritos para ofrecer un par de obras, pero sin considerar el proceso de
desarrollo provincial. Yo no veo en Juli un proyecto de desarrollo provincial, sélo un
par de carreteras por ahi”. (Juan Casazola, director Caritas Juli-Puno), citado por
Torres 2006: 25.
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Recuabro 3
LOS DILEMAS DEL DESARROLLO TERRITORIAL LOCAL, PROS Y CONTRAS

Distrito Provincia
=+ | Mejor representacion de la Escasez de organizaciones -
sociedad civil en los de rango provincial.

presupuestos participativos.

- | En pequefios distritos debilidad Mejor plana de funcionarios y

de la gestion gerencial. técnicos. +
=+ | Mejor integracion territorial. Existen distritos mejor
vinculados con provincias
vecinas.* -

=+ | Mayor presencia y eficiencia de | Mejor posibilidad de coordi-
“aliados”: ONG y organismos nacion de los servicios
de cooperacion. sectoriales estatales. +

=+ | Mayor coordinacién con distritos | Mayor conexion con el
vecinos. gobierno regional. +

Al mismo tiempo, y no es contradictorio con lo que antecede, las capitales
provinciales son sedes de instancias sectoriales del Estado de mayor ran-
go, justicia, salud, educacién, policia, etcétera, proveedores de una gama
de servicios especializados, atractivo que es uno de los ingredientes de
la ambicion latente de los distritos mas importantes de ser elevados a la
categoria de provincia.

Asociaciones interdistritales de municipalidades rurales y rearticulacion
territorial

Hasta hace poco prevalecia en el mundo rural una dindmica recurrente de
entropia y de creacion de nuevos distritos. En la actualidad, nos encon-
tramos frente a un fenémeno nuevo de rearticulacion y/o integracion de
territorios locales. En Piura y Cusco, al igual que en otras regiones de la
sierra del pais, las municipalidades rurales se estan asociando voluntaria-
mente para gestionar territorios colindantes, enfrentar en forma conjunta
problemas compartidos, aprovechar en una escala mayor potencialidades

44. Torres (2006) y Propes (2007) examinan —bajo enfoques distintos— el problema
del fraccionamiento territorial de las provincias.
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comunes y emprender proyectos productivos estratégicos. En varios ca-
sos las mancomunidades asocian distritos que pertenecen a diferentes
provincias, una evidencia entre otras de que las redes sociales y los flujos
econdmicos transcienden las demarcaciones politico-administrativas.

La dinamica de subdivision de la demarcacion territorial expresaba una
estrategia de las poblaciones involucradas y de sus representantes para
acercar al Estado y a sus politicas publicas; provocar y promover su pre-
sencia a pequena escala, en particular bajo la forma de escuelas y puestos
de salud. Ahora, en el marco de la descentralizacién y con la incorporacion
de nuevas funciones a su gestién, las municipalidades rurales perciben
el interés de asociarse en espacios intermedios por encima del distrito,
que resulta ser un espacio pequeno para politicas de desarrollo de gran
calado.

Estamos ante dinamicas de trabajo coordinado que, en forma incipiente y
segun modalidades diversas, contribuyen a construir, de abajo hacia arri-
ba, nuevos espacios territoriales. A través de estas asociaciones, las mu-
nicipalidades esperan fortalecer su representacion y aptitud para incidir
en los centros de decision politica e incrementar, de la misma forma, sus
capacidades de propuesta y negociacion con los gobiernos regionales y
agencias de cooperacion.

Las mancomunidades de Piura

El asociativismo mancomunado es un fenomeno reciente en Piura pero ya
esta afectando la mayor parte del territorio serrano. En los tres ultimos
anos (2005, 2006, 2007) se conformaron tres mancomunidades*® que en
conjunto retnen a 16 distritos de los 22 que conforman la area andinay en
los cuales residen 171.473 personas, o sea, 58,3% de la poblacion serra-
na.*® Si bien se crearon de manera independiente, el desempenio de la Red
de Municipalidades Rurales de Piura (Remurpi), filial regional de la Red de

45. “Mancomunidad de los distritos de las sub cuencas de los rios Bigote y Serran”,
“Mancomunidad Sefior Cautivo de Ayabaca”, “Mancomunidad Corredor Andino
Central”.

46. Involucran también a cuatro distritos de pie de sierra con una poblacion de 39.732
habitantes.
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Municipalidades Rurales del Peru (RemurpE), ha sido, en los tres casos, un

importante elemento motivador (ver recuadro 4).

Recuabro 4

LAS TRES MANCOMUNIDADES DE LA SIERRA DE PIURA

Mancomunidad
Serran y Bigote

Mancomunidad Sefor
Cautivo de Ayabaca

Mancomunidad
Andino Central

Fecha de creacién

Ndmero de distritos
y provincia de
pertenencia

Distritos de la costa

Poblacion

Agosto 2005

4 de Morrop6ny 3
de Huancabamba

3delos7
58.815

2006
6 de Ayabaca

Ninguno de los 7
66.550

Junio 2007

5 de Morropén y
2 de Ayabaca

1 delos 7
95.680

Manejan un enfoque de corredor, y en dos casos se incluye, parcialmen-
te, un enfoque de subcuencas.*” Estos corredores articulan a la sierra y
la costa, creando acceso a una red urbana regional. Dos de ellas se han
asociado, también, con distritos colindantes que pertenecen a diferentes
provincias. Estas mancomunidades son fruto de un proceso. Catalizan
cooperaciones previas entre municipalidades vecinas, sobre todo para el
mejoramiento de la articulacion vial.

Los alcaldes de la mancomunidad de los distritos de las sub cuencas de los
rios Bigote y Serran han constituido una junta directiva que se relne cada
mes y comparte un enfoque de cuencas y corredor econémico. Una de las
primeras decisiones fue firmar un convenio de cooperacién entrelas munici-
palidades para la prestacion comun de servicios con los parques de maqui-
naria pesada. Otras actividades fueron la construccién de infraestructuras
de riego mas alld del espacio distrital, la elaboraciéon de un estudio para
construir una carretera de enlace cuya realizacion es responsabilidad de
la regioén y la elaboracion del Plan de Ordenamiento Territorial (POT) de la
mancomunidad cofinanciado por los distritos e instituciones de desarrollo.*®
En cuanto a la educacioén, se ha logrado convencer al Proyecto de Mejora-

47. Rios La Gallega, Bigote y Serran, afluentes del rio Piura.

48. S/. 7.000 han aportado cada una de las siete municipalidades de la mancomunidad. El
Fondo Perti Alemania aporté S/. 130.000, y el resto las ONG hasta llegar a un total de
S/. 290.000. El Plan de Ordenamiento Territorial se ha realizado en alianza con Care,
el Centro de de Investigacion, Documentacion, Educacion, Asesoramiento y Servicios
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miento de la Educacion Basica de Piura (ProMEB), institucion auspiciada por
la cooperacién canadiense, que extienda su campo de accién, inicialmente
limitado exclusivamente a uno de los distritos, a todo el territorio de la man-
comunidad. Se trata de un programa para mejorar la educacion basica, que
contempla procesos de estimulacion y la instalacion de ludotecas.

El fortalecimiento del cultivo del cacao en el &mbito de la mancomunidad ha
sido la principal actividad que se ha sostenido en el tiempo con el apoyo del
conjunto de municipalidades. Esto ha permitido pasar de un sistema arte-
sanal de cultivo de cacao, a un sistema tecnificado asi como contar con un
centro de acopio en San Juan de Bigote. Aunque todavia a pequena escala,
la comercializacion llega al mercado internacional a través de Cericare. Se
ha buscado promover otras cadenas productivas de cultivos como café, pa-
nela granulada, menestras, frutales. Los esfuerzos y los logros sin embargo
han sido pequeios y no han comprometido al conjunto de distritos.

La vision de desarrollo econémico de la Mancomunidad Senor Cautivo de
Ayabaca se basa en una apuesta por la agricultura, ganaderia y turismo.*®
Para el desarrollo turistico ha elaborado una propuesta para crear un gran
circuito de turismo alternativo ecolégico que incluye los restos arqueo-
légicos de Aypate; la Iglesia del Senor Cautivo de Ayabaca, importante
centro de peregrinacion; y el bosque de neblina. Esta apuesta turistica es
apoyada por el gobierno regional y la cooperacion internacional. En torno
al medio ambiente también hay iniciativas de desarrollo en alianza con el
proyecto Paramo Andino y EcoBoNA.>® Se han elaborado normas comuna-
les y de gobierno local, como politicas para conservar los recursos natu-

(Ipeas), el Instituto de Gestion de Cuencas Hidrogréficas (IccH) y el Programa de Desa-
rrollo Rural Sostenible de la Cooperacion Alemana (Pprs/GTZ). La alianza de las ONG
contraté a un coordinador. La poblacion participé por medio de talleres. Los técnicos de
las municipalidades participaron y se empoderaron en este proceso.

49. Entrevista a Deyber Flores, teniente alcalde de la Municipalidad Provincial de Aya-
baca, el 31 de diciembre de 2007.

50. Proyecto Paramo Andino: proyecto "Conservacion de la diversidad en los Paramos
de los Andes del Norte y Centrales", financiado por el Fondo Global para el Medio-
ambiente (GEF) a través del Programa de Naciones Unidas para el Medio Ambiente
(PNumaA) y ejecutado por el Consorcio para el Desarrollo Sostenible de la Ecorre-
gion Andina (ConpEsAN) junto a agencias nacionales de Perd. EcoBonA: Programa
Regional para la Gestion Social de Ecosistemas Forestales Andinos, financiado por
Cosupk y ejecutado por INTERCOOPERATION.
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rales, especialmente los bosques de neblina y los paramos, ecosistemas
estratégicos para la cuenca y la region.

La junta directiva estda compuesta por los alcaldes distritales, que con-
forman lo que denominan carril politico.5' Cada municipalidad asigna un
profesional a trabajar en lo referente a la mancomunidad. Hay, también, un
equipo técnico de asesoramiento integrado por las ONG, éste seria el ca-
rril técnico. Se cred, ademas, un comité de la mancomunidad integrado por
representantes de la sociedad civil, el carril social. Estos tres carriles fun-
cionan de manera interconectada y estan en constante retroalimentacion.

El corredor andino central fue considerado, en marco del proceso de des-
centralizacion de los afos ochenta, una microrregion. Se traté de una ini-
ciativa del Gobierno Central, la implosion de gobernabilidad de finales de
los anos ochenta y el cambio de rumbo de los anos noventa dejaron sin
valor aquel primer intento de configurar el corredor andino central como
“espacio de planificacion y administracion del desarrollo”. A pesar de ello

permanece en la memoria de las autoridades.

Entre estos distritos existe una identidad comin de pertenencia. Sus al-
caldes han realizado acciones politicas conjuntas de caracter puntual. El
tratamiento de la cuestidn vial y electrificacion les han unido méas de una
vez. Aprovechando el marco de accién que les abre el proceso de des-
centralizacion asi como el apoyo y aliento de Remurrl y de ONG afines,
estos alcaldes distritales impulsan, desde una perspectiva de mancomu-
nidad, el corredor andino central como unidad de desarrollo. Pretenden
convertir las colaboraciones intermitentes en un vinculo permanente. Son
conscientes de que existen problemas comunes que no pueden afrontar
efectivamente de forma individual. Saben que es necesario unir esfuerzos
para aprovechar las potencialidades complementarias, como la diversi-
dad de pisos ecoldgicos.

51. Entrevista a Ana Luisa Mendoza del Proyecto Catamayo Chira, el 10 de agosto de
2007.
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El 2007 ha significado la construccion del aparato institucional de las man-
comunidades®? y las dos actividades principales han sido la elaboracion
del Plan de Ordenamiento Territorial de la subcuenca La Gallega, realiza-
do con el apoyo del Pbrs/GTZ y el Fondo Contravalor Peru-Alemania; y el
fortalecimiento de los gobiernos locales y la sociedad civil para la gestion
mancomunada del corredor andino central, con el apoyo de Cipca y Oxram.
Para el trabajo relacionado con la promocion del desarrollo econémico
no parten de cero. En los ultimos anos se han desarrollado experiencias
a escala distrital, que habria que elevar a un nivel interdistrital con una
vision del territorio mas amplia. Se trata de experiencias de asociativismo
de productores que les ha permitido una mayor y mejor inclusién en el
mercado. También todos los distritos de la mancomunidad tienen expe-
riencias consistentes de gestion participativa. Asimismo cada una de las
siete municipalidades cuenta con oficinas de promocién del desarrollo
econdémico.

Estas tres mancomunidades manejan discursos muy afines a la vision de la
Estrategia Nacional de Desarrollo Rural (EnbR),*y tienen propuestas alen-
tadoras: promover el desarrollo rural sostenible, fortalecer capacidades
institucionales, reforzar la articulacion de lo rural y de lo urbano, estimular
el crecimiento de la produccion y productividad local, propiciar el desa-
rrollo humano y el ejercicio de la ciudadania, etcétera. Se han constituido
en plataformas para captar recursos de la cooperacion internacional que
permiten nuevas herramientas de gestién, como planes de ordenamiento
territorial mancomunales. No obstante, no se ha estabilizado todavia una
estructura de participacion de la sociedad civil. Seria prematuro, en esta
etapa, afirmar que las poblaciones de los respectivos territorios distritales
se estan integrando.

52. La estructura organica de la mancomunidad esta formada por una Asamblea Gene-
ral, en donde cada municipalidad es representada por su alcalde o representante
municipal. Cuenta con un comité consultivo (ONG, RemMuRPI); una junta directiva con-
formada por un presidente, un coordinador de desarrollo econémico y recursos natu-
rales; un coordinador de desarrollo social; y por una secretaria técnica de apoyo.

53. Trivelli (2006) insiste sobre el caracter estratégico de difundir y debatir la Enbr (DS
065-2004-PCM) y articular sus lineamientos con los proyectos y programas que
operan en el medio rural.
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Queda pendiente consolidar su funcionamiento, y establecer mecanismos
que garanticen el compromiso de las municipalidades para financiar la
secretaria técnica y los gastos corrientes de la mancomunidad de forma
permanente, y no depender exclusivamente del apoyo externo.

Mancomunidades en Cusco

A diferencia de la sierra de Piura en donde la perspectiva de dinamizar
micro corredores de acceso a la faja costera introducia una cierta uniformi-
dad de criterios en la conformacion de mancomunidades, el asociativismo

mancomunado en Cusco se estructura segun una pluralidad de modelos.>

La experiencia mas consolidada, con diez anos de vida, es la Asociacion de
Municipalidades para la Concertacion Interdistrital de Desarrollo del Valle
Sur del Cusco (CID Valle Sur).% Esta reune distritos urbanos y rurales de
las provincias de Cusco y de Quispicanchis y se beneficia desde sus orige-
nes del asesoramiento y acompanamiento del Centro Guaman Poma. Por su
caracter “agro-urbano” (Quedena y otros 1994) es un caso atipico; pero su
duracién muestra que los recambios de autoridades politicas vinculados al
ciclo electoral no afectaron su sostenibilidad. Desde 1996 el CID implemen-
ta el Plan Integral de Desarrollo del Valle Sur (Pipes). Es un proceso de pla-
nificacion participativa continua que constituye espacios de concertacion y
participacion para realizar diagndsticos y planes de solucién a los problemas
comunes. Tiene tres ejes: economia; sociedad y cultura; y fisico ambiental.

Dentro del eje econdémico las principales acciones son la promocion de
la produccién agroecolégica articulada a las demandas del mercado; la
transformacién y comercializaciéon de los productos agropecuarios; la ex-
plotacién de los recursos mineros no metalicos y forestales, inventario de

54. Un caso especifico es la creacion en 2007 de una mancomunidad interprovincial
formada por las municipalidades provinciales de Urubamba, Calca y Anta. Es el
fruto de una alianza politica entre los alcaldes quienes se proponen una accién de
incidencia. No buscan, por el momento, crear una instancia participativa mas, sino
disponer de una herramienta de gobierno que les permita obtener resultados tangi-
bles de gran envergadura para los territorios asociados. Sus cuatro ejes de trabajo
son: desarrollo vial, turismo, desarrollo agricola y saneamiento.

55. En sus inicios, 1996, se denominé solamente Comité Interdistrital de Desarrollo
y formaba parte de San Jer6nimo y Saylla de la provincia de Cusco; y Oropesa y
Lucre de la provincia de Quispicanchis.
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recursos naturales y definicion de zonas intangibles; capacitacion en ges-
tion de recursos naturales; las empresas y microempresas generadoras de
empleo e ingresos econdémicos. Por otra parte, busca también dinamizar
la actividad turistica, gastronémica recreativa y cultural, para lo cual han
creado una red de empresarios en gastronomia que ha logrado posicionar-
se en el mercado local. Una actividad importante es el Festivalle, un espa-
cio anual de difusién y socializacién de experiencias locales y de cultura
del Valle Sur.

Recuabro 5
PaRTICIPANTES EN EL CID-VALLE SUR

Actores del Estado Instituciones de la sociedad civil

Municipalidades distritales. - Organizaciones campesinas:

Instituciones piiblicas. comunidades, regantes, produc-
tores.
Ministerio de Salud y centros de

Organizaciones vecinales.
salud.

. . . Organizaciones femeninas: clu-
Ministerio de Agricultura: 9

: L bes de madres, comités vaso de
Direccion de Aguas, Programa

Especial de Titulaciones de leche, productoras y la Central

Tierras (PeTT), Instituto Nacional de Mujeres de San Jerénimo.
de Recursos Naturales (INRENA), - Organizaciones juveniles: depor-
Agencia Agraria Cusco. tivas, culturales, grupo parro-

Policia Nacional del Pert y Poli- quial.

cia Ecolégica. - Organizaciones productivas y de

- comercio e industria.
Gobernaturas de distritos.

Ministerio de Educacién: centros - Partidos y movimientos politicos.

educativos. - lIglesia, universidad, ONG y otros.

Es segun otra légica que se ha constituido una serie de mancomunidades
altoandinas en Cusco y Apurimac: seleccionar en una determinada zona
una apuesta productiva especifica implementada en el ambito distrital y
lograr que un grupo de alcaldes de municipalidades colindantes la adopten
(ver recuadro 6).
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Recuabro 6

COOPERACION Y MANCOMUNIDADES EN Cusco Y APURIMAC

Cinco mancomunidades, abarcando, en total, 24 municipalidades, se han confor-

mado para una gestion sostenible de sus recursos naturales a partir de la expe-

riencia de los proyectos concertados interdistritales entre estas municipalidades

y MasaL, un proyecto que asocia el MINAG y la cooperacién suiza (CosuDE).
Corredor Choquequirao-Ampay y Valle del Pacha-chaka en la provincia de Abancay.

Hermanos Ayar (Paruro), Apu Ausagante (Quispicanchis) y Altiva Canas (Ca-

nas) en Cusco.

Cada una de ellas cuenta con un pool de técnicos financiado por las munici-
palidades y ha priorizado un eje productivo y comercial: cadena productiva
de lacteos en Altiva Canas; frijol, frutales, miel de abeja en Pacha-chaka;
ganaderia y pasto en Apu Ausagante; turismo en Choquequirao-Ampay;
crianza y apicultura en Hermanos Ayar.

Las nuevas asociaciones se basan en la réplica a escala interdistrital de un
modelo de proyecto concertado distrital implementado entre 2002 y 2005
con el apoyo del proyecto MasaL y que tenia como propésito promover el
liderazgo municipal en la implementacion de acciones de desarrollo local
en torno a un determinado eje estratégico. Los proyectos concertados
interdistritales marcan dos objetivos. Por un lado, impulsar y fortalecer la
gestiéon de las mancomunidades; y por el otro, implementar las acciones de
promocidn del desarrollo productivo en el ambito de la mancomunidad.

En cada una de estas se crea, para la gestion de los proyectos desde
mancomunidades, un espacio de concertaciéon que incorpora a entidades
publicas y privadas,® asi como a las organizaciones campesinas en un mis-
mo proyecto liderado por el conjunto de municipalidades.’” Sus gastos se

56. En el caso de la Mancomunidad Altiva Canas participan como “aliados” represen-
tantes de la Direccion Regional de Agricultura Cusco (Drac-MinAG), y de MasaL,
SovAris, Kausay, Mosog Tarpuy y CARITAs Sicuani.

57. Los alcaldes distritales forman el Consejo Directivo de la mancomunidad, que se
retne cada dos meses. La siguiente instancia es el comité de gestion del proyecto
concertado interdistrital, conformado por representantes de las municipalidades,
representes de organizaciones de jovenes, de organizaciones de mujeres y de orga-
nizaciones de productores. Un coordinador del proyecto concertado interdistrital se
encarga de poner en marcha las decisiones en los distritos.
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financian por el conjunto de municipalidades y instituciones aliados (ver
cuadros 3y 4).

A pesar de que el cambio de alcaldes tras las elecciones de 2006 supuso
un estancamiento en el trabajo de la mancomunidad, las nuevas autorida-
des no tardaron en asumirlo aunque no en la misma medida.

Cuadro 3.
Presupuesto Proyecto Concertado Interdistrital Altiva Canas
(abril 2006-abril 2007)

Municipalidades |Organizaciones | Entidades | ONG MasaL Total
socias de ganaderos publicas uUss
46.386 7.728 53.560 11.670 28.700 148.044
31,33% 5,22% 36,18% 7,88% | 19,39% 100%

Fuente: Proyecto Concertado Interdistrital Altiva Canas.
Elaboracién: CIPCA, Cuadro 3.

Cuadro 4.
Poblacién y extension de los distritos de la Mancomunidad Altiva Canas

Distritos Langui Layo | Kunturkanki| Checca | Quehue | TOTAL

Poblacion 2005 | 3.032 6.822 6.256 6.490 3.544 26.144
Area hectareas |17.216 |42.707 39.254 50.695 14.786 164.658

Fuente: Proyecto Concertado Interdistrital Altiva Canas.
Elaboracién: Cipca.

Todas las mancomunidades nacen para potenciar sus recursos y resolver
problemas comunes, beneficiandose de una economia de escala. Esto no
implica que los motores internos que estimulan su funcionamiento sean
idénticos. En el caso de la mas antigua, Valle Sur, se trata de avanzar
metodicamente, con una perspectiva a largo plazo, para alcanzar los ob-
jetivos de una planificacion estratégica participativa elaborada a partir
de una visiéon compartida del territorio. Al contrario, es el pragmatismo
metodoldgico que predomina en la creaciéon de las cinco mancomunidades
asesoradas por MasaL: hacer adoptar y replicar a escala interdistrital, por
un grupo de alcaldes de municipalidades colindantes, una apuesta pro-
ductiva piloto ya implementada en uno de los distritos. En los dos casos
hay innovacion institucional y reglas escritas y no escritas que perduran a
pesar de los vaivenes del ciclo politico.
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Prospectiva

Las nuevas mancomunidades interdistritales nacen de la voluntad politica
de los alcaldes. Esta estructura de integracion horizontal les permite man-
tener sus atribuciones y su cuota de poder sin subordinarse a otra auto-
ridad politica de rango superior, lo que sucederia si promovieran la fusién
entre distritos.%® Los entes ejecutores son los distritos. Ahora, no son un
nuevo nivel de gobierno, respetan las instancias municipales, no emiten
ordenanzas. No son por si mismos una comunidad politica.>®

Incrementan, también, la capacidad de negociacion de sus integrantes
con la region, las ONG y organismos de cooperacion internacional. Las
mancomunidades han demostrado una alta capacidad de forjar alianzas
estratégicas plurales. Por cierto, este proceso tiene, por el momento, un
caracter instrumental y funcional. Un largo camino ha de recorrerse para

Recuabro 7
MANCOMUNIDADES EN PIura v Cusco
Piura Cusco
Controlan el territorio colindante Dispersas.
con el espacio costefio.
Enfoque de corredor. Priorizan ejes productivos interdistri-
tales.
Fortalecen y formalizan relacio- Implementan una estrategia comun
nes de cooperacion interdistrital para aprovechar economias de escala.

preexistentes.

Financiacion de su secretaria Autofinancian su secretaria técnica.
técnica en funcion del apoyo de
ONG a proyectos concretos.
Incipiente participacion de la so- Representantes de la sociedad civil
ciedad civil. integrados a las instancias directivas.

58. En mayo de 2007 se promulgé la Ley 29021, Ley de Promocién para la Fusiéon de
Municipios Distritales.

59. Con la recientemente promulgada Ley de Mancomunidad Municipal (29 de mayo
de 2007), todavia no reglamentada (enero de 2009), a diferencia de la situacion
actual, las mancomunidades podran comprometer los recursos correspondientes a
Foncomun y a canon, sobrecanon, y regalias para financiar o cofinanciar los proyec-
tos de inversion publica de alcance intermunicipal.
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que demuestre su capacidad de integracion territorial, recomponiendo te-
rritorios que tengan una identidad propia.

Sin embargo, los limites de esta dinamica de construcciéon de nuevos es-
pacios territoriales —en primer lugar la gran diversidad de situaciones
que oculta (ver recuadro 7)— no tienen que cuestionar la realidad de una
transformacion profunda de las practicas gubernamentales locales.

5. LA ESCASA INTEGRACION DE LA GESTION PUBLICA ENTRE LOS TRES NIVELES DE
GOBIERNO SUBNACIONALES

El proceso de descentralizaciéon ha transformado las relaciones entre cen-
tro y periferia. Sin embargo la intensificacién de la desconcentracion de
los servicios del Estado, la transferencia de sus atribuciones a gobiernos
subnacionales y el cambio gradual de centro de gravedad de las politicas
publicas no bastan para establecer un nuevo orden territorial. Se necesita
por un lado un cambio en la mirada del centro, es decir de la burocracia y
de las organizaciones partidarias, para repensar la regulacion del espacio
y del territorio. Por el otro, una articulacion mucho mas fluida y una mejor
integracion entre territorios de diferente escala, regiones, provincias, dis-
tritos que pertenezcan a una misma esfera en donde se crucen intereses

politicos y econémicos, tecnécratas y expertos, y légicas sectoriales.

Por el momento predomina una desarticulacion en lo politico administra-
tivo entre lo local y lo regional, como si se tratase de territorios estancos.
Este punto es particularmente sensible en lo que concierne a las acciones
de desarrollo rural impulsadas desde abajo, el municipio; y las politicas de
desarrollo territorial implementadas desde arriba, la region. En el ambto
distrital, donde las poblaciones son eminentemente rurales, queda bien
establecido que, ahora, los municipios tienen una clara apuesta por el de-
sarrollo rural. Lo mismo se puede decir de las provincias. La situacion es
bien diferente a escala regional en donde falta una mirada mas estratégica
hacia el desarrollo rural.

Las herramientas participativas de la descentralizacion presuponen que
tanto los planes de desarrollo concertado (PDC), que sobre la base de los
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saberes de la sociedad civil, proponen visiones de desarrollo y objetivos
estratégicos, como los presupuestos participativos del distrito, la provin-
ciay la region, deben estar articulados para que guarden coherencia entre
ellos y se retroalimenten entre si.

Sin embargo, en los casos estudiados, los procesos no se realizan confor-
me al modelo normativo. Por razones practicas las provincias rurales de la
sierra no se encuentran en condiciones de cumplir la disposicién del arti-
culo 97 de la Ley Organica de Municipalidades, segun la cual el CCL pro-
vincial coordina, concerta y propone un PDC municipal provincial®® sobre la
base de los PDC distritales. Estos son elaborados en forma independiente,
a menudo posteriormente al PDC provincial, y, ademas, con metodologias
sui generis y sin criterios uniformes, lo que dificulta su compaginacion e
integracion a otra escala. No se lleva a cabo, por lo tanto, el movimiento ar-
monico de integracién secuencial —previsto por ley— de abajo hacia arriba,
del PDC distrital al PDC provincial y del PDC provincial al PDC regional.

El problema de la débil articulacién entre los niveles subnacionales de go-
bierno se repite y se agudiza en torno a la supuesta sincronizacién entre
los diferentes procesos de presupuesto participativo que deberia permitir
la retroalimentacion de los procesos tanto del distrito a la provincia como
de la provincia a la region, conforme al principio de subsidiaridad que
establece que los gobiernos regionales invierten en proyectos de impacto
regional, las municipalidades provinciales, en proyectos de impacto pro-
vincial o interdistrital y los distritos en proyectos de interés vecinal.

En realidad, tanto la complejidad de los procesos como la premura del
tiempo para respetar los plazos establecidos por el MEF impiden que en la
préactica, y tal como lo presupone su instructivo, los procesos se inicien y
culminen primero en los distritos, luego en las provincias y después en la
region. Hasta ahora se realizan simultdneamente.

En Cusco, el alcalde provincial de Quispicanchis sefala que como tal par-
ticipa en el PP regional; pero que éste no esté articulado a los PP provin-

60. Luego de ser aprobado se eleva al CCR para integrarse al PDC regional.
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ciales. La falta de vinculacién organica causa que el presupuesto regional
no tome en cuenta los proyectos priorizados por las provincias. En 2007, el
proceso del PP regional en Cusco ya habia culminado; mientras que en las
provincias y distritos estaban todavia a la mitad, los proyectos derivados
al ambito regional no pudieron ser considerados.

En Piura, una innovacion interesante fue la realizacién en la zona andina
en junio de 2007 fueron tres talleres descentralizados que congregaron
a instituciones de la sociedad civil, funcionarios municipales, asi como,
alcaldes y regidores de los gobiernos locales. El objetivo de estos talleres
convocados por el Gobierno Regional fue que los participantes identifi-
quen las prioridades de inversién en la sierra y qué tomar en cuenta en
la elaboracion del presupuesto participativo regional del aio fiscal 2008.
Resulté ser, ademas, una excelente oportunidad para que los participantes
intercambien y reflexionen en torno a sus problemas mas alla de los limites
de su jurisdiccion.

Las propuestas consensuadas en esa oportunidad son insumos valiosos
para fomentar y fortalecer la articulacion estratégica y programatica
regional-local. Dibujan una imagen referencial y pluridimensional de las
oportunidades a tomar en cuenta para programar acciones en favor del
desarrollo rural en la sierra. Sin embargo, esta imagen efimera se diluye
en los procedimientos de la planificacion estratégica regional. En la forma-
lizacién de los acuerdos en la sesion ordinaria del CCR, el reducido nime-
ro de propuestas calificadas por los grupos de trabajo de la zona andina
incluidas en el presupuesto muestra que el problema es el desencuentro
entre las prioridades del desarrollo rural definida por sus actores y las que
se tomaron en cuenta a escala regional.

Hay por supuesto otras y multiples coordinaciones y articulaciones politico-
administrativas entre el ambito local y regional. Pero los mecanismos imple-
mentados por el proceso de descentralizacién para impulsar un movimiento
ascendente y descendente entre estas dos instancias territoriales revelan
tener un impacto poco relevante. Los mecanismos y herramientas de gestion
concertada que funcionan de manera aceptable en el ambito local, mas que
todo en los distritos rurales, tienden a ser inoperantes a escala regional.
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Los caminos de la coordinacién inter-niveles tienden, por lo tanto, a transi-
tar fuera de las reglas establecidas por el sistema: los alcaldes mantienen
negociaciones informales con el presidente regional fuera de los talleres
de concertacion para que incorpore en el presupuesto regional y en for-
ma discrecional proyectos de caracter local. Es habitual, también, que el
presidente regional, para cumplir con sus compromisos electorales o para
conseguir lealtades realice obras de impacto local sin previa coordinacion
con los alcaldes dado que, en su mayoria, no pertenecen a la misma fami-
lia politica.®

La creacion de una instancia de coordinacion intergubernamental entre
municipalidades rurales, provinciales y gobiernos regionales seria un paso
importante para solucionar la contradicciéon entre la demanda colectiva de
los actores del desarrollo rural territorial (desde abajo) y las propuestas
de fomento al desarrollo (desde arriba). Permitiria construir una vision
compartida del desarrollo rural en territorios que se superponen en la
perspectiva de articular recursos, capacidades y propuestas de los tres
niveles de gobierno. Podria ser el soporte del planeamiento estratégico y
de la ejecucién de obras y acciones de impacto subregional y regional.

6. A MODO DE BALANCE

La descentralizacion se presenta como una oportunidad para el desarrollo
rural en la sierra, en la medida en que permite el desarrollo de nuevas es-
trategias y politicas desde multiples gobiernos descentralizados, cercanos
a las particularidades de sus poblaciones y territorios; en vez de adoptar
propuestas definidas desde fuera. La asignacion colectiva de recursos de
inversion crecientes es una innovaciéon importante. Crea un espacio de
encuentro entre la demanda de la sociedad civil local y la oferta de las
autoridades de estas comunidades politicas y territoriales.

Los inicios fueron dificiles y mostraron limitaciones sustanciales en las
capacidades de las autoridades politicas y de los equipos técnicos para
liderar y conducir los procesos, asi como de los actores de la sociedad
61. Es el caso del 70% de las 79 municipalidades rurales de Cusco. En Piura, sé6lo dos

de los 22 alcaldes de la sierra se presentaron bajo el nombre del partido aprista,
ganador de las elecciones regionales de 2006 con 24,8% de los votos validos.
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civil para participar. La capacidad de los gobiernos locales, sobre todo los
mas pequenos tiende a ser restringida en las areas rurales. La mayoria
no tiene las habilidades administrativas requeridas y no estan familiariza-
dos con los nuevos procedimientos que emanan del gobierno central. Sus
habilidades para disehar, hacer seguimientos y evaluar los proyectos de
inversion de corto plazo son generalmente deficientes. Tienen, ademas,
escasa informacion sobre su entorno econémico y politico, lo que limita su
capacidad de disenar estrategias econémicas locales de largo plazo.

Por todas estas razones, el fortalecimiento institucional de las municipali-
dades rurales debié —y deberia— ser un componente central de la descen-
tralizacion en curso. Frente a esta ausencia, los procesos participativos en
los distritos rurales de la sierra presuponen, en muchos casos, que un actor
externo, sea una ONG o un consultor contratado brinde capacitacion, apoyo
y asesoramiento metodoldgico lo que no es siempre posible.

A pesar de estas limitaciones, la repeticién ciclica del proceso va a la par
con su consolidacion e institucionalizacién. El proceso se potencia en tan-
to las decisiones se logran concretar porque cuentan con recursos signi-
ficativos. En numerosos casos se ha ampliado la oferta participativa, méas
alla de la asignacién de los recursos disponibles para el plan de inversion
anual, extendiéndose a los diferentes campos de acciéon municipal, a tra-
vés de la constitucion de comisiones municipales ampliadas o de comités
de desarrollo distrital.

El impacto de la experiencia radica en que las autoridades locales estan asu-
miendo el proceso de presupuesto participativo, no sélo como un mandato
legal y/o instrumento técnico con normas, metodologias y reglas, sino como
una oportunidad politica para concertar con la poblacién las prioridades del
desarrollo local. Ello significa adoptar un enfoque territorial que identifique
o ubique potencialidades y, al mismo tiempo, rompa con la forma de gestion
vigente: una accion concentrada en la zona urbana del distrito, una accién
no orientada al desarrollo que no vislumbraba acuerdos con la poblacién.

Sin embargo no es mas que un punto de partida. Adoptar un enfoque de
desarrollo territorial implica implementar un abanico de lineas de accién.

179/



DESARROLLO RURAL EN LA SIERRA. APORTES PARA EL DEBATE

Fortalecer el tejido organizacional del territorio. Facilitar alianzas produc-
tivas para una gama de productos agricolas. Fomentar la productividad y
el empleo a través de actividades como el comercio, la pequena industria
de transformacion, la artesania, el turismo. Mejorar la red vial y la articu-
lacion y comunicacion entre centros poblados y ciudades intermedias. Vi-
gilar y asumir problemas ambientales. En la mayoria de los casos, avanzar
en esta direccion implica establecer alianzas estratégicas y convenios con
instancias de cooperacién publicas y privadas.

Los dos principales rubros de inversion de los municipios rurales de la
sierra se refieren al acondicionamiento productivo del territorio mediante
infraestructuras de las que la sierra carece —en contraste con los valles
agroindustriales de la costa— a causa de un déficit histérico de inversio-
nes publicas: infraestructuras viales y riego. Agrupando las inversiones
por areas de intervencion, la mayoria —cerca de la mitad de las inver-
siones totales— se destina a lo que en esta red de investigacion hemos
denominado “desarrollo rural”,%? diferenciandolo del “desarrollo social” y
del “desarrollo urbano”.

Tanto en Cusco como en Piura se nota un cierto escepticismo de par-
te de los alcaldes frente a programas de desarrollo tales como Sierra
Exportadora (SE) disenados desde el centro sobre la base de “cultivos
ganadores” y no a partir de las organizaciones, instituciones y siste-
mas de produccidn existentes. Vaticinan que no van a tener mucho éxito
puesto que la preocupacion de las familias es satisfacer sus necesidades
alimenticias y que la atomizacién de la tierra restringe la posibilidad de
acopiar grandes voliumenes. Subrayan que las condiciones climaticas,
los suelos, la topografia, el tamano de las cédulas de cultivo y la organi-
zacioén del riego, no permiten extrapolar para la sierra el camino produc-
tivo de la costa donde predomina la agricultura especializada en grandes

extensiones.

62. Infraestructuras rurales como caminos rurales y electrificacion, y financiamiento
de proyectos asi como programas de promocion de actividades rurales, promocion
agropecuaria, industrial, del turismo, fomento de la pesca y comercializacion. Re-
presentan en cada una de las dos regiones estudiadas el 43% de las inversiones
totales.
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Sin embargo, en los dos casos analizados se estan implementando nuevas
vias de desarrollo. En Piura, en pocos afos, la estrategia de CepricaFg, gre-
mio y empresa, ha revolucionado las practicas culturales y el tratamiento
poscosecha de los pequenos productores cafetaleros serranos, logrando
exportar su produccion a mercados especializados y exigentes. Ahora, 18
de los 22 municipios rurales de la zona andina en Piura han implementado
“proyectos café” y “proyectos panela” por iniciativa propia y en coopera-
cion tecnica con CePICAFE, que asegura la comercializacion.

En Cusco, junto al fomento de la artesania y de los servicios turisticos,
el desarrollo pecuario, especificamente el vacuno es el eje estratégico
priorizado con mas determinacién por un conjunto de instituciones lo-
cales, municipalidades distritales, municipalidades provinciales y man-
comunidades. Con el apoyo de diversas instituciones de desarrollo pri-
vadas y publicas y los recursos del Presupuesto Participativo se brinda
capacitacion y asistencia técnica en salud y alimentaciéon animal, mejora
de riego y de pastos que aumentan la capacidad productiva y reducen
drasticamente el tiempo de engorde, incrementando al mismo tiempo la
comercializacion de quesos y productos lacteos de calidad reconocida y
con marca propia.

Las ONG e instituciones de cooperacién internacional demuestran voca-
cion para ser los aliados privilegiados de los municipios rurales. Sin em-
bargo, reubicando sus intervenciones sustanciales y utiles dentro de un
marco territorial mas amplio, aparecen como muy localizadas, puntuales
en determinados temas, concentradas en los distritos, mucho menos sos-
tenidas en las provincias y sin capacidad de validar desde lo local propues-
tas de alcance regional.

Los planes de desarrollo concertado locales y regionales se elaboran en
forma independiente, segun distintas temporalidades, y sin criterios uni-
formes para establecer un eje estratégico. Que no haya correspondencia
entre la planificacion regional y la local es inherente al modelo que se
pretende aplicar en forma indiferenciada a escalas y niveles de comple-
jidad distintos (Grompone 2006). El mecanismo participativo que tiene
una significacion muy alta en los espacios mas pequenos, distritos, en
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buena cuenta se diluye en el ambito regional. Esta carencia de estrategias
concertadas entre los tres niveles de gobierno subnacional —regional,
provincial, distrital— para impulsar el desarrollo rural en los territorios
jurisdiccionales que se superponen hace méas necesarias las coordinacio-
nes horizontales entre los distritos vecinos que buscan incrementar sus
capacidades de accion.

Desde el final de la época colonial se ha vivido en el Per un proceso de
fragmentacion territorial. Nos encontramos en un punto de inflexiéon en
el que se comienza desde abajo a dar la vuelta a este proceso y los terri-
torios locales a rearticularse. Tanto en Cusco como en Piura, y en otras
areas de la sierra, municipalidades rurales se estan asociando voluntaria-
mente para la gestion de territorios colindantes, enfrentar en forma con-
junta problemas compartidos, aprovechar a mayor escala potencialidades
comunes y emprender proyectos productivos estratégicos.

Municipios y desarrollo territorial rural

La posicion que ocupan ahora los gobiernos locales de la sierra en el enfo-
que territorial del desarrollo rural no es arbitraria. La reorientacion de su
vision hacia lo rural, el traslado creciente de recursos desde el centro, la
institucionalizacion de procesos participativos, el impulso a procesos de
desarrollo economico local, el fortalecimiento del tejido organizacional y
el fomento de la participacion comunitaria, los arreglos institucionales que
permiten regular las intervenciones de los organismos de cooperacién con
los que han establecidos alianzas, la proximidad con los diversos fenéme-
nos que ocurren en sus respectivos territorios, son disposiciones de gran
relevancia para generar condiciones basicas de impulso de procesos de
desarrollo territorial y de su sostenibilidad.

Obviamente, el desempeno de las municipalidades rurales es desigual y he-
terogéneo en funcién a sus medios y condiciones en las que operan. Profun-
das diferencias e inequidades horizontales las separan segun el tamafno de
su poblacién, directamente asociado a la provision de personal —funciona-
rios y técnicos— del cual disponen; de su dotacién de activos; de su acceso
o no al canon minero; del apoyo que brinden o no las ONG y organismos de
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desarrollo privados y publicos; de su localizacion en relacion con las princi-
pales plazas de mercado, capital regional y ciudades intermedias.

Otros factores de divergencia son de caracter sociopolitico, liderazgo del
alcalde, fragmentacion social, rivalidad y conflictos entre facciones; o so-
cioeconémico, como el nivel de pobreza en su zona, insercién de la regién

en que pertenecen a mercados dindmicos nacionales e internacionales.

La adopcion, en forma diferenciada, por las instituciones locales de un en-
foque territorial del desarrollo rural, y las mejoras que hemos identificado,
no implica por si mismo, que estemos presenciando el despegue de proce-
sos de desarrollo territorial rural endégenos: las transformaciones institu-
cionales y productivas en curso encuentran limites internos y externos.

Un limite externo que encuentran, incluso, las experiencias més consolida-
das que operan en un contexto favorable, es la desarticulacion en lo poli-
tico administrativo entre lo local y lo regional —como si fueran territorios
estancos— inherente al deficiente disefio de las normas que rigen la pre-
tendida sincronia en el uso de estas dos herramientas de gobierno que son
la planificacion estratégica concertada y el presupuesto participativo.

Son mas bien, limites internos —fragilidad de los liderazgos politicos loca-
les, endebles capacidades de gestion y de emprendimiento, desencuentro
entre logica de potencialidades y oportunidades en una perspectiva a largo
plazo y légica de necesidades a las cuales responder en forma inmediata,
el reducido tamano del ambito en que operan las instituciones locales, et-
cétera— que restringen los alcances de la transformacién productiva del
territorio. No se puede soslayar la observacion de José-Maria Caballero:
“son remotas las opciones de lograr desarrollo rural simplemente con la
mejora del suministro y productividad de los cultivos y la ganaderia”.

Como territorializar las politicas sectoriales, como atraer la inversion privada,
cémo insertarse en nuevos mercados, como tomar en cuenta las estrategias
de reproduccion extra prediales de las familias campesinas, son cuestiones a
las cuales no es siempre facil o posible responder desde un municipio rural;
suponen, también, una vinculacion dindmica con espacios mas amplios.
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Sin embargo, y a pesar de las limitaciones y carencias que obstaculizan
su desempeiio, la efervescencia institucional en curso y la prioridad cre-
ciente otorgada a un abanico de apuestas productivas, abogan para que
los municipios rurales de la sierra sean considerados una malla territorial
basica en el disefio y ejecucion de estrategias nacionales de desarrollo
territorial rural.

Por cierto, las localidades y las regiones no son islas de micro y meso
desarrollo. Mientras persista un modelo de crecimiento econémico mar-
cadamente excluyente y no se cuente con politicas sociales de caracter
universal que permitan el acceso a la poblacion rural a servicios de calidad
en salud, educacién y vivienda, las iniciativas institucionales y colectivas
asi como las expectativas de las sociedades rurales de la sierra peruana
se veran en gran parte frustradas o estancadas.
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CAPITULO 7
El mercado y el desarrollo de la sierra

|. POTENCIALIDADES Y LIMITACIONES AL DESARROLLO DE LOS MERCADOS DE
PRODUCTOS DE LA SIERRA'

1. INTRODUCCION

El objetivo de este estudio es utilizar informacién de encuestas de hoga-
res, informacién censal e informacion secundaria —registros administra-
tivos— para construir un conjunto de mapas en el ambito distrital para la
sierra del Peru que sirvan como primer diagnéstico sobre la heterogenei-
dad del grado de articulacion a los mercados de productos de la regioén.
Complementariamente, utilizando informacion de las restricciones en el
acceso a infraestructura que enfrentan los productores rurales de la sie-
rra, el estudio caracteriza la relacion entre el acceso a dichos servicios de
infraestructura y el tipo y grado de articulacién a los mercados de produc-
tos a lo largo de distintas subregiones de la sierra rural. A partir de los re-
sultados obtenidos se discute qué tipo de medidas de politica permitirian
construir y fortalecer los mercados rurales de productos, mejorando, asi,
su operacion para convertirlos en oportunidades reales de desarrollo para
la poblacion de la sierra del Peru.
1. Esta seccion corresponde a un resumen del documento “Potencialidades y limita-
ciones al desarrollo de los mercados de productos de la sierra” preparado por Ja-

vier Escobal del Grupo de Analisis para el Desarrollo (GRADE). El documento conté
con la valiosa asistencia de Denice Cavero.
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Hemos encontrado tres estrategias en la literatura sobre desarrollo rural
para identificar como los hogares rurales combinan fuentes de ingreso
para enfrentar cambios en el entorno econémico, social, politico o institu-
cional. Estas tres estrategias son: (a) intensificacion de la actividad agro-
pecuarias; (b) diversificacion de fuentes de ingreso; y, (c) migraciéon. La
intensificacion agropecuaria busca incrementar la productividad a través
de innovaciones que permitan usar de mejor manera los recursos produc-
tivos que dispone el hogar. La diversificacion de ingresos, identificar fuen-
tes alternativas para enfrentar un shock permanente o transitorio o como
alternativa para generar un proceso de acumulacién y reinversién. Final-
mente, la migracién como estrategia para asegurar fuentes de empleo
alternativas aprovechando lazos econémicos y sociales entre las areas de
origen y el destino de la migracién (Scoones 1998).

Cada una de estas estrategias significa distintos tipos de integracion con
los mercados de productos agropecuarios y no agropecuarios. Algunos de
los que logran articularse exitosamente a estos mercados lo hacen a tra-
vés de la intensificacion de la actividad agropecuaria, mientras que otros,
diversificando sus fuentes de ingreso hacia actividades no agropecuarias.
Como se sabe, existe una relacion positiva entre intensificacion de la ac-
tividad agropecuaria y el nivel de bienestar. La misma relacién positiva
existe entre el incremento de ingresos rurales no agropecuarios y el nivel
de bienestar: la mayor diversificacion de ingresos suele estar asociada al
mayor crecimiento econémico y menor vulnerabilidad. Sin embargo, es
bien sabido que aquellos que tienen poca educacion, habilidades labora-
les, capital social o financiero dificilmente pueden acceder a estas opor-
tunidades (Ellis 2000).

La estrategia de intensificacion no es sencilla para el productor de la sie-
rra del Perd. Como se sabe, la mayor parte de los agricultores ubicados en
la sierra tienen baja productividad, costos monetarios unitarios elevados
y enormes dificultades para innovar en productos, tecnologias o proce-
sos de manera tal que puedan alcanzar mayores niveles de eficiencia y
rentabilidad, inclusive para su escala. Existe, sin embargo, un pequeno
grupo de productores en esta zona que han logrado articularse de manera
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beneficiosa a mercados que pueden denominarse “mercados dinamicos”.
Por mercados dindmicos, entendemos mercados capacdes de absorber
cantidades crecientes de cultivos producidos por estos agricultores, ya
sea por la escala del mercado o porque la demanda crece aceleradamen-
te.? La estrategia de diversificar las fuentes de ingreso hacia actividades
rurales no agropecuarias también tiene potencialidades y limitaciones. Tal
como muestran diferentes autores (la evidencia se encuentra resumida
en Reardon et al. 2001) la diversificacion de ingresos tiende a ser mayor
tanto entre los mas pobres como entre los mas ricos, respecto a quienes
se encuentran al centro de la distribucion de ingresos. Para los mas po-
bres la diversificacion de ingresos puede ser la estrategia optima para
enfrentar la inexistencia de otros mecanismos de seguro. Ademas estan
asociadas, en general, a actividades salariales de baja remuneracion; por
ejemplo peon agricola no calificado. Para los menos pobres, la estrategia
de diversificacion, por el contrario, puede constituirse como una manera
de desarrollar nuevas oportunidades de ingreso gracias a una mayor base
de activos disponible. En este caso las estrategias de diversificacion de
ingresos tienden a estar relacionadas con actividades salariales de mayor
calificacién o a la incursién a mercados de productos mas sofisticados.

Si se pretende elevar la rentabilidad de los pequenos productores de la
sierra por medio de una vinculacién més exitosa con los mercados, es
indispensable entender qué factores explican los altos costos de transac-
cion que enfrentan dichos agentes para vincularse a los mercados de pro-
ductos, asi como establecer mediante qué mecanismos dichos costos se
traducen en estrategias econémicas y practicas tecnoldgicas particulares.
Sélo asi seria posible disefiar una estrategia de intervenciéon que permita
mejorar el bienestar de los productores rurales de la sierra via la profun-

dizacion de sus relaciones mercantiles.

Algunos estudios muestran que existe un segmento de productores que
reunen un conjunto de caracteristicas que hace que su “distancia” a estos
mercados dinamicos no sea tan significativa como para pensar que no
2. Ejemplos de éste tipo de productores son los pequeinos productores articulados a

la produccion de café organico, en la sierra norte; los de papa para la agroindustria
en la sierra centro, o los de alcachofa en la sierra centro y sur del pais.
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se puede incursionar en ellos (Escobal 2005). Sin embargo, es posible
identificar restricciones asociadas a su acceso a infraestructura de ser-
vicios publicos (caminos, electrificacion telecomunicaciones, etcétera); al
grado de organizacién de los productores, a su percepcion de riesgo y a
sus posibilidades de acceder al mercado de crédito que podrian impedir
que los beneficios adicionales que dichos mercados ofrecen se materiali-
cen. Obviamente, este hallazgo es importante para proyectos como Sierra
Exportadora, que el Gobierno del APRA ha pretendido impulsar en tanto
le permitiria reconocer que existe un grupo de productores que podria
constituirse en su “grupo objetivo”. Al mismo tiempo, estudios de este
tipo ayudan a identificar las barreras que deben superarse para que estos
productores logren integrarse de manera exitosa a mercados dindmicos.

Para entender cuan heterogéneo es el tipo y el grado de vinculacién de los
hogares de la sierra rural con los mercados de productos es util establecer
qué indicadores resumen mejor este vinculo y qué relacién existe entre
dichos indicadores y el acceso a bienes y servicios publicos y privados
por parte de los productores rurales. Para avanzar en este objetivo en la
seccioén siguiente presentamos un breve marco conceptual que sirve para
caracterizar estas relaciones. Luego en la seccién 3 describimos la meto-
dologia propuesta para estimar dichos indicadores en el ambito distrital
para toda la sierra rural y en la seccién 4 presentamos los resultados ob-
tenidos. En la seccion 4 discutimos, también, la relacién entre estos indi-
cadores y el acceso a la infraestructura de servicios publicos. Finalmente,
la seccion 5 discute brevemente las implicancias de la heterogeneidad en
el acceso a los mercados de productos identificada en este trabajo.

2. MARCO CONCEPTUAL PARA LA CONSTRUCCION DE INDICADORES QUE IDENTIFIQUEN
EL TIPO Y LA PROFUNDIDAD DE LA ARTICULACION A LOS MERCADOS DE PRODUCTOS

¢Cuantos indicadores son necesarios para identificar de manera completa
el tipo, grado o profundidad de las relaciones comerciales en el medio
rural? Para responder a esta pregunta desarrollamos a continuacién y de
manera esquematica un modelo que establece las principales caracteristi-
cas de las relaciones comerciales en el medio rural.
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Partimos por modelar una pequena economia rural, en donde los merca-
dos de tierra son pequenos o no existentes y donde todos los ingresos
son destinados al consumo.® Los agentes que pertenecen a esta economia
pueden dedicarse a actividades agropecuarias o a actividades rurales no
agropecuarias.

Las estrategias de generacién de ingresos que evaltan los productores se
agrupan en dos: 1) participar en el mercado produciendo bienes agrope-
cuarios; y 2) participar en los mercados no agropecuarios. Ambas alter-
nativas no son mutuamente excluyentes. Existe la posibilidad de utilizar
ambas, sea como estrategia de diversificacion de riesgo o productos de
restricciones, por ejemplo, altos costos de transaccién que impiden asig-
nar todos los recursos a la alternativa mas rentable. Al interior de cada
una de estas dos opciones se abren alternativas adicionales:

1. Participar en el mercado produciendo bienes agropecuarios:

a. produciendo bienes alimenticios (cultivos alimenticios)
i. para autoconsumo; o,
ii. para venta, (lo que permitira financiar parte de los gastos no
agropecuarios)

b. produciendo bienes no alimenticios, es decir cultivos industriales que
se destinan en su totalidad a la venta. Los ingresos derivados se usan
para financiar los gastos de consumo agropecuario y no agropecuario.

2. Alternativamente —o complementariamente— se puede participar en
el mercado no agropecuario:
a. Recibiendo rentas monetarias no agropecuarias, lo que permitiria
financiar gastos agropecuarios y no agropecuarios,
Dada la dotacion de activos de cada productor, en funcion de la cantidad
de tierras agricolas que posee, el indice de capital humano y el capital
financiero con el que cuenta, el resultado de la decision de los agentes
econdémicos determinara los niveles de produccién y consumo de bienes

3. Laausencia de ahorro en este modelo conceptual puede ser relajada para introducir
capitalizaciones via la acumulacién de ganado.
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agropecuarios y no agropecuarios, asi como el portafolio de relaciones
comerciales. La tabla siguiente muestra el conjunto de variables estraté-
gicas que permiten resumir las estrategias elegidas:

Cuadro 1.

Indicadores estratégicos Nemonico
1. Escala de produccion VBPA
2. Consumo agropecuario alimentario CONSag-at
3. Consumo no agropecuario CONShag
4. Compras agrarias alimentarias COMPag-a1
5. Compras agrarias no alimentarias COMPag-nat
6. \Ventas agrarias alimentarias VTAxg-a1
7. Ventas agrarias no alimentarias VTAagnat
8. Ingresos monetarios no agropecuarios YMnag

Dadas las caracteristicas de esta economia, el portafolio de actividades

para generar ingresos se encontraria sujeta a las siguientes tres restric-

ciones:

() Los ingresos generados por las ventas deberan financiar todas las compras

VTAAg_Al + VTAAg_nAl+ ™, = CONSAg_A[ + CONS"Ag (7.1)

(ii) La escala de produccién debe equivaler a la suma de la cantidad vendida (de pro-
ductos agropecuarios y no agropecuarios) méas el autoconsumo agropecuario (AUT).

Este Ultimo, a su vez, es la diferencia entre el consumo agropecuario total y las com-
pras agrarias alimentarias (CONSAg-Al)

VBPA= VTAAg_A, + VTAAg_nAl +AUT (7.2)
Donde AUT=CA4- CONSAg,Al
(iii) Todo el consumo no agropecuario es comprado, no es producido ni regalado

Consumo no agropecuario= CONSnAg (7.3)

Asi, en un contexto con dotaciones de activos fisicos y capital humano
como los senalados, tendriamos que las relaciones comerciales estarian
determinadas por las ocho variables estratégicas senaladas arriba y las
tres restricciones indicadas en las ecuaciones (1) a (3). Esto establece
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que existen cinco variables endbégenas necesarias para tipificar las rela-
ciones comerciales en esta economia. Las tres restantes estarian deter-
minadas por las restricciones ya establecidas.

Este marco conceptual simplificado nos ayuda a identificar el tipo, grado
o profundidad de las relaciones comerciales de los productores del medio
rural. Dichas variables pueden ser identificadas a partir de un conjunto de
ecuaciones en su forma reducida, que no son otra cosa que un modelo que
asocia a los determinantes de las relaciones comerciales que establecen
los hogares rurales con las variables identificadas lineas arriba:

PC=f(x,x,.x) (7.4)
S, =1 (x,X,..X ) (7.5)
S =f(x,x,.x) (7.6)
VBPA = f (x,x,.x ) (7.7)
Cultivo = f (x,x,..x ) (7.8)

donde x, x,...x, representan el conjunto de caracteristicas de los individuos,
sus hogares y su entorno que determinan el tipo, grado o profundidad de
las relaciones comerciales de los productores en el medio rural. PC indica
la posicion comercial de los agentes econémicos (compradores o vende-
dedores netos); S,. representa la participacion de los ingresos no agrope-
cuarios en el total de ingresos del productor rural; S_| indica el grado de
monetarizaciéon de las transacciones de cada productor, por ejemplo, el
grado de vinculacion con los mercados. Escala resume las caracteristicas
asociadas con la escala de producciéon (VBPA) y cultivo el grado de diver-
sificacion de cultivos alimentarios o no alimentarios y crianzas que maneja
el productor rural.

Para efectos del anélisis que aqui se realiza, el indicador de Posiciéon Co-
mercial es calculado de la siguiente manera:

ventas - compras_ (VIAS oy T VIAS )- comp, + CoOMP, )

Ag-nAl Ag-ndl
ventas - compras  (VIAS e T VIAS )+ (COMP,, + COMP, )

Ag-nAl

PC = (7.9)

Ag-nAl
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Asi PC identifica si el productor rural es vendedor o comprador neto en el
mercado de bienes agropecuarios.

Por otro lado, la variable escala puede identificar tanto el valor del produc-
to o los factores utilizados para generar dicho producto. En nuestro caso
hemos optado por usar el siguiente indicador de escala:

Tierra disponible (7.10)

Escala = Miembros del hogar en edad de trabajar

Asi, el indicador de escala permite identificar el capital por trabajador dis-
ponible. De manera simplificada, el denominador sélo incluye a los miem-
bros del hogar mayores de 14 afos. Obviamente, los nifos son también
parte de la fuerza laboral con la que cuenta el hogar. Sin embargo en la
medida en que estos combinan trabajo y estudio, incluirlos podria subes-
timar el capital por trabajador disponible en el hogar.

En el caso de la variable de cultivos/crianzas, el indicador ha sido calcula-
do a partir del indice de Herfidahl que muestra el grado de concentracion
o diversificacion del valor de de produccion en cultivos y crianzas que tie-
ne cada productor. Dicho indicador se calcula con la siguiente férmula:

Z bp. 2

- (V / )

i b T

H - vop (7.11)

1-1/N

Donde: vbp, es el valor de la producciéon asociada a cada cultivo y a las
crianzas y vbp, representa el valor de produccién agropecuario total. Asi,
H. es un indicador que oscila entre 0, si el agricultor diversifica entre to-
dos los cultivos posibles y 1 si el agricultor concentra toda la tierra dispo-
nible en un sélo cultivo. En el caso de la actividad pecuaria se ha incluido
todas las crianzas en una sola categoria.

Finalmente, de manera complementaria a SnAg es posible calcular un indi-
cador similar al de diversificacion/concentracion de las distintas fuentes
de ingresos:
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)

1- /N (7.12)

Aqui el productor se enfrenta a la posibilidad de diversificar ingresos a par-
tir de las siguientes fuentes: (1) ingresos no-salariales agropecuarios; (2)
ingresos salariales agropecuarios; (3) ingresos no-salariales no agropecua-
rios; (4) ingresos salariales agropecuarios; (5) ingresos por transferencias;
y (6) ingresos por rentas. Una vez mas el indicador de Herfindahl, para la
concentracion o diversificacion de ingresos oscila entre 0, cuando el hogar
diversifica completamente sus fuentes de ingreso y 1, cuando el hogar con-
centra su estrategia de generacion de ingresos en una sola fuente.

La derivacion de este modelo conceptual muestra claramente que, bajo
los supuestos establecidos, basta con caracterizar cinco indicadores (PC,
SnAg'
con los mercados de productos los pequeinos productores rurales. SnAg

S, Escala y H.) para tener una idea completa de como interactiuan

puede ser representado alternativamente por H,.

En resumen, para caracterizar las relaciones con los mercados de produc-
tos, nos concentraremos en cinco indicadores: (1) la posiciéon comercial,
que identifica si un productor es comprador o vendedor neto en el mer-
cado de productos agropecuarios; (2) el peso de los ingresos no agrope-
cuarios en la estructura de ingresos totales del productor, o su grado de
diversificacion de las distintas fuentes de ingreso; (3) la importancia de
las transacciones monetarias en el total de las actividades econdémicas
que realiza el hogar, incluyendo entre estas ultimas el autoconsumo; (4) la
escala de produccioén (tierra disponible por trabajador); y (5) el grado de
diversificacion entre cultivos/crianzas.

3. METODOLOGIA PARA EXTRAPOLAR LOS INDICADORES EN EL AMBITO DISTRITAL

Los indicadores propuestos, pueden ser calculados utilizando encuestas
representativas de ambitos especificos como en el caso de la sierra rural.
Por ejemplo, la Encuesta Nacional de Hogares (ENaHO) permite estimar
estos indicadores para el dominio sierra rural con un nivel de precision
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aceptable dado su marco muestral. Aunque, la encuesta no es en estricto
representativa de ambitos al interior de la sierra rural, de estar dispuesto
a sacrificar grado de precisién estadistica, uno podria estimar los indi-
cadores para la sierra norte, centro y sur. Para ambitos mas especificos,
como subcuencas, provincias o, incluso distritos, el tamano de la muestra
de la ENaAHO no permite estimar con un nivel de precisidon razonable los
indicadores propuestos.

En la medida en que nuestro interés es dar cuenta de la gran heterogenei-
dad en la forma como se articulan a los mercados de productos distintos
segmentos de la poblacion rural, hemos optado una metodologia de inter-
polacién de areas pequenas, llamada en la literatura especializada small
area estimation para combinar informacion censal detallada, respecto a
individuos y hogares; informacion secundaria geografica como precipi-
tacion temperatura, pendiente; informaciéon de registros administrativos
(caracteristica de la red vial, acceso a servicios publicos, etcétera) junto
con la informacion de la encuesta de hogares ENaHO para interpolar los
indicadores de articulacion mercantil identificados a niveles de desagre-
gacion bastante mayores a los que la informacion de las encuestas de
hogares puede alcanzar por si misma.

El sistema estadistico nacional ha producido un conjunto de bases de da-
tos que proveen informaciéon muy rica sobre las caracteristicas socioeco-
némicas y demogréaficas de los hogares de la sierra rural, asi como su
acceso a bienes y servicios publicos y factores de produccion clave, como
crédito o asistencia técnica. Lamentablemente, no hay un esfuerzo diri-
gido a sistematizar y utilizar de manera articulada estas bases de datos
para mejorar el diagnodstico y proveer instrumentos de gestion que sean
utiles a escala local.

La literatura sobre los temas de focalizacion de programas y politicas ha
desarrollado un conjunto de instrumentos sobre la base de combinar in-
formacién censal y encuestas especializadas, por ejemplo encuestas de
hogares, para inferir indicadores de bienestar como tasas de pobreza, in-
dicadores de distribucion del ingreso, etcétera, para hacer inferencias en
pequenas areas geograficas. Estas areas, por lo general, mas pequenas
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que una provincia o un distrito no cuentan con informacién detallada que
tiene a mayores niveles de agregacion pues las encuestas especializadas
no hacen inferencias a costo razonable a este grado de desagregaciéon
(Hyman et &l. 2005).

Recientemente, el uso de estas técnicas se ha ampliado a otras areas de
interés incluyendo a temas de salud (Jia et al. 2004), nutricion (Fujii et al.
2004); Seguridad Alimentaria (Amarasinghe et al. 2005) y focalizacion del
gasto en investigacion agricola (Bellon et 4l. 2005). Siguiendo éstos desa-
rrollos, hemos combinado la informacion detallada de los Censos de pobla-
cion y vivienda; contamos con el maximo nivel de desagregacion, es decir
individuos; informacion de los censos de infraestructura distrital e informa-
cion proveniente de la encuesta de hogares (ENaHO). El uso simultaneo de
estas bases de datos permite estimar la relacién entre las caracteristicas de
los productores y las de su entorno y el conjunto de indicadores relacionados
con el acceso a los mercados de productos y al mercado laboral descritos
en el acépite anterior. Estas relaciones funcionales han sido extrapoladas
hacia areas de agregacion mas pequenas, en nuestro caso, distritos.

En lo esencial, la metodologia de interpolacion utilizada sigue la metodo-
logia propuesta por Elbers, Lanjouw y Lanjouw (2000). A nivel muy simple
se divide en dos etapas. La primera consiste en la estimacion del indicador
de interés para cada uno de los hogares censales; y la segunda en la agre-
gacion de este indicador por hogar a niveles decrecientes de agregacion
geografica.

El objetivo de la primera etapa es estimar el nivel de bienestar de cada
uno de los hogares de la base censal; el grado de diversificacion de sus
fuentes de ingreso y la probabilidad de acceder a mercados de trabajo
rural no agropecuario y/o a “mercados dindmicos”.

Incluye tres sub-etapas:

1. Definicidon de la unidad de analisis y compatibilizacion de las fuentes
de informacion utilizadas, es decir, el censo de poblacién y vivienda, el
censo de infraestructura y las encuestas.
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2. Estimacion de los parametros que resumen la relacion funcional entre
las variables socioeconémicas y demograficas y cada uno de los indica-
dores identificados.

3. Interpolacién a partir de los parametros estimados en el paso anterior
a cada hogar censal.

Por su parte, la segunda etapa de la metodologia propuesta consistié en
obtener estimaciones de cada uno de los indicadores a niveles de agre-
gacion geografica deseados: distrito. Para ello, fue necesario agregar las
estimaciones obtenidas en la primera etapa y calcular los errores estandar
de dicha estimacioén para verificar el grado de validez de la inferencia. Ob-
viamente este proceso de inferencia no esta exento de problemas, los que
se pueden traducir en una pérdida de precision en la extrapolacion. Minot
y Baulch (2002) identifican la pérdida de precision que se puede dar al
interpolar este tipo de indicadores utilizando informacién censal combina-
da como las encuestas de hogares. El estudio ha obtenido el intervalo de
confianza para cada una de las estimaciones realizadas. Con ello es posi-
ble verificar la pérdida de precision que se genera cuando se avanza en la
estimacién de estos indicadores a niveles crecientes de desagregacion.

PRINCIPALES RESULTADOS DE LA CARACTERIZACION: IDENTIFICANDO LA FRONTERA
COMERCIAL

Como hemos indicado en la seccién 2, hay cinco indicadores principales
que nos pueden ayudar a caracterizar el tipo, grado o profundidad de las
relaciones comerciales de los productores rurales con los mercados de
productos.

(i) Posicion comercial: permite identificar quién es un comprador neto y

quién un vendedor neto en el mercado de productos agropecuarios.

(ii) Importancia de los ingresos laborales monetarios: permite distinguir
quiénes realizan parte sustancial de su actividad econémica a través
del mercado respecto a los que tienen un componente importante de
autoconsumo.

(iii) Importancia de los ingresos rurales no agropecuarios en el total de
ingresos: permite distinguir la capacidad de diversificar fuera de la
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agricultura. Como alternativa es posible utilizar un indicador de con-
centracion/diversificacion de fuentes de ingreso.

(iv) Escala de produccién: presentamos una aproximacion segun la canti-
dad de tierra disponible por trabajador.

(v) Grado de diversificacion de la cartera de cultivos/crianzas.

Validacién de la extrapolacién de los indicadores escala local

Para asegurarnos que la interpolacién realizada sea razonable, hemos
agregado los datos interpolados al mismo nivel de agregacion en el que es
posible calcular intervalos de confianza razonables en la EnaHo 2006. El
cuadro 2 compara los estimados construidos a partir de la ENnaHO y erro-
res estandar con los estimadores construidos a partir de la interpolacién
censal.

En general los estimados obtenidos son bastante razonables. Si se consi-
dera un nivel de significancia de 99%, los intervalos de confianza de EnaHO
y de la interpolacién censal se cruzan para todos los indicadores, tanto en
el ambito de la sierra rural como en cada uno de los dominios, con la sola
excepcion del indicador de diversificacion de ingresos para la sierra centro
y sierra sur. Incluso en estos dos casos, aunque los intervalos de confianza
no se crucen las diferencias son absolutamente marginales, no son signi-
ficativas al 99,5%. Asi podemos afirmar que la interpolacién censal repro-
duce bastante bien el perfil de articulacién a los mercados a escala regio-
nal. Cabe anotar que hemos concentrado el andlisis de validaciéon para la
sierra, aunque también hemos estimado el conjunto de indicadores para la
costa y selva rural.

¢Hasta qué punto es posible desagregar los indicadores? Si bien por
computadora es factible generar indicadores a escala subregional para
cualquier nivel de agregacion posible, departamento, provincia, distrito e,
incluso, centro poblado; los indicadores pierden precision a medida que
uno avanza a mayores niveles de desagregacion. Esto se debe a que a los
errores asociados a la imprecisién del modelo deben agregarse los errores
idiosincraticos que tienen mayor coeficiente de variabilidad a medida que
el nimero de observaciones disminuye. A modo de ejemplo, el grafico 1
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muestra el coeficiente de variabilidad de uno de los indicadores selec-
cionados, en éste caso, tierra agricola por trabajador, segin el tamano
de la poblacion rural en el distrito. Aqui se puede ver que a medida que
los distritos son mas grandes, el nivel de precision relativo del indicador
mejora.

Gréafico 1
Precision relativa de los indicadores de articulacion al mercado
(Coeficiente de variabilidad de tierra agricola por trabajador)

Lo
N

Tamaifio del distrito (escala logaritmica)

e Precision relativa Intervalo al 95% ——— Prediccion

Caracterizacién y mapeo de los indicadores

a) Posicién Comercial

En primer lugar, el indicador de posicion comercial muestra que, en prome-
dio, la costa rural tiene una posiciéon balanceada con compras aproximada-
mente equivalentes a sus ventas. Por su parte, la selva muestra un indica-
dor de posicién comercial positivo, lo que significa que, en promedio, sus
ventas agropecuarias exceden ligeramente a sus compras. En el caso de
la sierra, las tres subregiones muestran indicadores negativos, por lo que
se les puede considerar, a nivel agregado, como compradoras netas de
productos agropecuarios. Sin embargo, ain a este nivel de agregacion es
evidente la heterogeneidad de la posicién comercial entre subregiones.
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Cuadro 2.
Validacién intra-muestra: comparacion EnaHO versus interpolacion censal
para la sierra

Diversificacién de Superficie agricola / Diversificacién de
cultivos PET ingresos
Interpolacién Interpolacién Interplacion
EnaHo censal EnaHo censal EnaHo censal
Sierra norte 0,435 0,401 0,144 0,188 0,432 0,446
(0,02) 0,01 (0,03) (0,01) (0,01 (0,004)
Sierra centro 0,418 0,427 0,188 0,218 0,451 0,480
0,01 (0,00) (0,02 (0,00) (0,01) (0,004)
Sierra sur 0,422 0,432 0,149 0,190 0,435 0,457
0,01 0,01) (0,02 (0,06) (0,01) (0,002)
Sierra 0,423 0,428 0,163 0,203 0,44 0,461
(0,01) 0,01) 0,012 (0,03) (0,00) (0,003)
Diversificacion de Superficie agricola / Diversificacion de
cultivos PET ingresos
Interpolacion Interpolacién Interplacién
ENAHO censal ENAHO censal ENAHO censal
Sierra norte 0,435 0,401 0,144 0,188 0,432 0,446
(0,02) (0,01) (0,03) (0,01 (0,01) (0,004)
Sierra centro 0,418 0,427 0,188 0,218 0,451 0,480
(0,01 (0,00) (0,02) (0,00) (0,01) (0,004)
Sierra sur 0,422 0,432 0,149 0,190 0,435 0,457
(0,01) (0,01) (0,02) (0,06) (0,01) (0,002)
Sierra 0,423 0,428 0,163 0,203 0,44 0,461
(0,01) (0,01 0,012 (0,03) (0,00) (0,003)

Los resultados del ejercicio de interpolacion que se ha realizado en este
estudio ha sido mapeado en el Grafico 2. Alli se muestran algunos espa-
cios de la sierra central, el valle del Mantaro en donde hay distritos que
pueden ser caracterizados como vendedores netos de productos agrope-
cuarios. Encontramos, también algunos espacios de la sierra norte que
estarian asociados a la produccion de café.

En la sierra norte se identificaron muy pocos distritos con una posicion
comercial de vendedores netos, que estarian concentrados en las cuencas
de Utcubamba en la sierra de Amazonas y en la cuenca de Alto Maranon.
En el caso de la sierra centro, los distritos que muestran las mayores pro-
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Cuadro 3.
Indicador de posiciéon comercial (PC)
Valor estimado Err. estd. [Intervalo 95%]
Costa rural -0,06 0,042 -0,15 0,02
Sierra rural -0,20 0,015 -0,22 -0,17
Norte -0,12 0,030 -0,18 -0,06
Centro -0,25 0,025 -0,30 -0,20
Sur -0,15 0,022 -0,19 -0,10
Selva rural 0,06 0,022 0,01 0,10
Rural nacional -0,11 0,012 -0,138 -0,090

Fuente: Estimaciones propias basadas en EnaHO 2006.

babilidades de ser vendedores netos estan ubicados en la parte central y
norte de la cuenca. Finalmente en la sierra sur, los distritos con posicién
comercial asociada a ser vendedor neto son casi inexistentes, con la ex-
cepcién de unos pocos distritos en la provincia de El Collao en Puno y en
la parte alta de la cuenca del Camana.

b) Importancia de los ingresos laborales monetarios

Por su parte, el cuadro 4 muestra los valores medios de nuestro segundo
indicador, que indicaria la importancia de los ingresos monetarios. Como
es de esperar, los niveles de monetizacion son mas bajos en la sierra que
en la costa o en la selva. Sorprende, sin embargo, el menor nivel relativo
de monetizacion en la sierra central, respecto a la sierra sur, aunque en
estricto la diferencia no sea estadisticamente significativa.

Cuadro 4.
Indicador de importancia de la participaciéon en el mercado laboral
monetario (S, )

Valor estimado Err. estd. [Intervalo 95%]
Costa rural 0,57 0,02 0,54 0,60
Sierra rural 0,41 0,01 0,39 0,42
Norte 0,42 0,01 0,39 0,45
Centro 0,39 0,01 0,36 0,42
Sur 0,42 0,01 0,40 0,44
Selva rural 0,48 0,01 0,46 0,50
Rural nacional 0,44 0,01 0,43 0,45

Fuente: Estimaciones propias basadas en EnaHO 2006.

200/



VII./ EL MERCADO Y EL DESARROLLO DE LA SIERRA

Grafico 2.
Posicion comercial (compradores y vendedores netos de productos
agropecuarios) en la sierra peruana
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El grafico 3 presenta el mapa del grado de monetizacién de los ingresos
laborales de los hogares rurales a lo largo de la sierra rural. Ademas, a
modo de ejemplo, se muestra como interactua la probabilidad de acceder
a oportunidades de ingresos rurales no agropecuarios y la cercania a la
red primaria de caminos —red nacional— en el caso de la sierra sur.

c) Importancia de los ingresos rurales no agropecuarios

El cuadro 5 muestra la importancia de los ingresos no agropecuarios. Aqui
es importante recordar, tal como se menciondé en la seccion 2, que los
ingresos no agropecuarios incluyen tanto los ingresos laborales no agro-
pecuarios como los ingresos no laborales, es decir, ingresos por rentas y
transferencias. Es interesante notar que los resultados en el &mbito regio-
nal no muestran mayores diferencias entre regiones.
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Grafico 3.
Importancia de los ingresos laborales monetarios a nivel y la red vial
(toda la sierra)
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Gréfico 3a.

Importancia de los ingresos laborales monetarios a nivel y la red vial

(sierra sur)
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Red departamental

Importancia de ingresos laborales

monetarios - sierra sur
0 - 295 (baja)

29,5 - 42,7 (media)
. 42,7 - 100,0 (alta)

Red nacional de caminos

Cuadro 5.

Indicador de importancia de la participacién en el mercado no

agropecuario (S , )

Valor estimado  Err. estd. [Intervalo 95%]

Costa rural 0,49 0,02 0,46 0,52
Sierra rural 0,58 0,01 0,56 0,59
Norte 0,59 0,01 0,56 0,61
Centro 0,59 0,01 0,56 0,61
Sur 0,56 0,01 0,54 0,58
Selva rural 0,49 0,01 0,47 0,52
Rural nacional 0,55 0,01 0,54 0,56

Fuente: Estimaciones propias basadas en EnaHO 2006.
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Grafico 4.
Importancia de los ingresos no agropecuariosen el ambito distrital
(incluye ingresos laborales no agropecuarios e ingresos no laborales)

Participacion ingresos
no-agropecuarios

0.0 - 33,0 (baja)
33,0 - 50,0 (media)
I 50,0 - 75,0 (alta)
I 75.0 - 100,0 (muy alta)

El grafico 4, sin embargo, muestra el ejercicio de interpolacion de este
indicador para los distritos de la sierra y pone en evidencia que los prome-
dios regionales esconden gran heterogeneidad. Aqui se puede observar
concentraciones importantes para la sierra centro y sur. Tal como indica el
cuadro 1, el peso de los ingresos salariales no agropecuarios es relativa-
mente importante en la sierra sur. Hecho que es especialmente cierto en

204/



VII./ EL MERCADO Y EL DESARROLLO DE LA SIERRA

los distritos de Cusco y Puno. En el caso de la sierra central la importancia
relativa de los ingresos por fuente no agropecuaria es mas notoria en los
distritos del departamento de Ancash, y menos relevantes en la zona cen-
tral del valle del Mantaro, en donde predominan los ingresos asociados a
la actividad agricola.

Tal como hemos senalado, un indicador alternativo para identificar el gra-
do diversificacion de fuentes de ingreso es el indice de Herfindahl. El cua-
dro 6 muestra el indicador para las distintas regiones rurales. De manera
analoga al anterior, el indice no muestra mayores diferencias entre regio-
nes, ubicandose en un valor ligeramente por debajo de 0,5, lo que refleja
niveles de diversificacion de ingresos moderados.

Cuadro 6.
Indice de Herfindahl de Concentracién / Diversificacion de ingresos
Valor estimado  Err. estd. [Intervalo 95% 1
Costa rural 0,43 0,009 0,415 0,453
Sierra norte 0,43 0,007 0,419 0,447
Sierra centro 0,45 0,006 0,439 0,463
Sierra sur 0,43 0,006 0,423 0,446
Selva rural 0,46 0,006 0,451 0,476
Rural nacional 0,44 0,00 0,437 0,449

Fuente: Estimaciones propias basadas en EnaHO 2006.

El grafico 5 mapea el indicador de concentracion de las fuentes de ingreso
para la sierra rural. El patrén es razonablemente similar al que encontra-
mos en el grafico 4, con espacios importantes concentracion de las fuen-

tes de ingreso en la sierra norte.

d) Escala de Produccién

El cuarto indicador sugerido para tipificar los tipos de articulacion mercan-
til que pueden existir en la sierra es el de escala, aproximado aqui por la
superficie agricola por trabajador familiar. Para construir este indicador, se
optd por uniformizar las tierras de riego y secano en una unidad estandar
(2 hectéreas de secano = 1 hectarea de riego). Esta conversién es impor-
tante para dar cuenta de las diferencias de la calidad de las tierras. De
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lo contrario, el indicador mostraria mayor disponibilidad de tierras en la
sierra sur, en donde existe mayor cantidad de tierras de secano de menos
productividad que aquellas ubicadas en las partes mas bajas. como valles
interandinos.

Gréfico 5.
Indice de concentracidn / Diversificacion de ingresos en la sierra rural

Diversificacion de fuentes

de ingreso

Diversificacion = 0

Especializacion = 1

.- 0,18215 - 0,42199

~0,42200 - 0,52449
0,52450 - 0,76249

Tal como se ha mencionado, para establecer el ratio tierra por trabajador
se utiliz6 como denominador en nimero de miembros del hogar mayor a
14 anos.

Una vez hecha la conversion en unidades equivalentes de riego, el cuadro
7 muestra nitidamente que la costa tiene mayor disponibilidad de tierras
que la sierra; y que la sierra central posee mayor abundancia de tierras
que la sierra norte o sur. Es interesante anotar que como parte del estudio
se calculd, también, la disponibilidad de tierras para pastos, evidenciando
su importancia en la sierra sur. El grafico 6 muestra el mapa del indicador
propuesto para la sierra rural. Es interesante notar que los distritos en
donde hay mas tierra por trabajador estan ubicados en las partes bajas a
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lo largo de la sierra centro y sierra sur. Las zonas con menor disponibilidad
de este recurso coinciden, como era de esperarse, con los espacios de
mayor altura a lo largo de toda la sierra.

Cuadro 7.
Superficie de parcelas agricolas propias / miembros en edad de trabajar
Valor estimado  Err. estd. [Intervalo 95% 1
Costa rural 0,43 0,040 0,349 0,507
Sierra norte 0,14 0,025 0,094 0,194
Sierra centro 0,19 0,018 0,152 0,224
Sierra sur 0,15 0,019 0,112 0,186
Selva rural 0,41 0,024 0,361 0,482
Rural nacional 0,24 0,01 0,219 0,266

Fuente: Estimaciones propias basadas en EnaHO 2006.
Nota: en equivalentes de superficie con riego.

Griéfico 6.
Escala de produccidn en la sierra rural (tierra agricola por trabajador)

Tierra por trabajador
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e) Diversificacién cultivos/crianzas

Finalmente, el cuadro 8 presenta el indicador de concentracion, especia-
lizacion/diversificacion, de cultivos/crianzas para las distintas regiones y
subregiones del pais. Como era de esperar, los niveles mas elevados de
especializacion en un sélo cultivo se observan en la costa.

En el caso de la sierra no es posible identificar, a este nivel de agregacion,
espacios con mayor probabilidad de especializacién. Sin embargo, tal
como se muestra nitidamente en el grafico 7 hay espacios importantes de
la sierra rural donde el nivel de especializacién de las parcelas es menor.
Esto no significa necesariamente que se trate de productores dedicados a
un sélo cultivo o crianza; pero si a una cartera de cultivos/crianzas menos
amplia que la que manejan otros segmentos de la sierra rural. Los mayo-
res niveles de especializacion se ubican en la sierra central, parte media
del valle del Mantaro, asi como las cuencas de Pampas, Ocona, Tambo y
Camana. Los niveles mas altos de diversificacion se ubican en la sierra
norte y en la parte sur del valle del Mantaro en Huancavelica.

Quadro 8.
Indice de Herfindahl de concentracién / diversificacion de cultivos/
crianzas

Valor estimado  Err. estd. [Intervalo 95% ]

Costa rural 0,58 0,020 0,543 0,622
Sierra norte 0,43 0,014 0,405 0,462
Sierra centro 0,42 0,013 0,392 0,442
Sierra sur 0,42 0,011 0,399 0,443
Selva rural 0,45 0,011 0,430 0,474
Rural nacional 0,45 0,006 0,437 0,461

Fuente: Estimaciones propias basadas en EnaHO 2006.
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Qréfico 7. )
Indice de concentracién/diversificaciéon de cultivos/crianzas (Indice de
Herfindahl)

Diversificacion de cultivos

Diversificacion = 0

Especializacién = 1

[l 0,00001 - 0,39978
0,39979 - 0,54046
0,54047 - 0,90442

Caracterizacién de la insercién a los mercados de productos

Luego de haber descrito cada uno de los indicadores, conviene darles una
mirada conjunta. Para ello decidimos agrupar los distritos de la sierra rural
de acuerdo a las dimensiones de articulacién a los mercados que hemos
identificado en este estudio.

Por medio de un analisis de conglomerados jerarquicos hemos identifi-
cado cuatro grupos de hogares rurales claramente diferenciados en su
vinculacion a los mercados de productos agropecuarios:

1. Un primer grupo, el mas numeroso, incluye a 532 de los 1.220 distritos
rurales identificados en la sierra y representa 45% de la poblacién rural.
Puede ser caracterizado como productores rurales compradores netos
de alimentos con una participacion reducida en mercado monetario. En
este caso menos de 30% de sus ingresos, en promedio, proviene del
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mercado laboral en donde realizan transacciones monetarias. Los nive-
les de diversificacion de cultivos y crianzas es la mas alta de registrada
entre los grupos; y su escasa dotacion de tierra agricola les obliga a
diversificar fuera de la agricultura, no como una opciéon de exploracion
de oportunidades de empleo de mayor productividad sino como una es-
trategia de sobrevivencia. La tasa de pobreza de este grupo es 76%.

2. Un segundo grupo comprende a 351 distritos de la sierra rural y re-
presenta 30% de la poblacidn rural. Este tiene un poco mas de recurso
tierra, lo que le permite reducir su grado de diversificacion de cultivos y
crianzas. No necesita diversificar fuera de la agricultura tanto como el
anterior grupo. A pesar de tener una mejor base material que el primer
grupo, siguen siendo productores considerados compradores netos de
alimentos. La tasa de pobreza de este grupo es 72%.

3. Un tercer grupo de poblacién rural comprende 248 distritos de la sierra
y representa 20% de la poblacion rural. Este grupo tiene menos tie-
rra que los dos anteriores pero una mayor integracion a los mercados
monetarios. La calidad del recurso tierra a su disposicién le permitiria
tener mayor productividad, asi como, mayores ventas al mercado de
productos agropecuarios. Tiene un nivel de especializaciéon de cultivos
mas alta que el de los dos grupos anteriores. La tasa de pobreza de
este grupo es 67%.

4. Finalmente, el cuarto grupo identificado comprende, apenas, 89 distri-
tos de la sierra y representa 4% de la poblacién rural. Dicho grupo de
distritos, tiene el menor nivel de diversificacion de ingresos fuera de
la agricultura y posee la mayor cantidad de tierra por trabajador que
todos los grupos identificados. Sus niveles de especializacion son los
mas altos y su posiciéon comercial es en promedio neutra, a pesar de
que parte importante de estos distritos si muestra la capacidad de ser
vendedor neto de productos agropecuarios. La tasa de pobreza de este
grupo es la menor de todos, 53%.

El cuadro 10 muestra las caracteristicas principales de estos cuatro gru-
pos, tanto en lo que respecta a su ocupacion como a la base de recursos,
entre ellos capital humano, capital fisico, bienes y servicios publicos, con
los que cuentan.
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Cuadro 10.
Perfil de la sierra rural segun tipologia (nivel distrital)
Grupo 1 Grupo 2 Grupo 3 Grupo 4
n=532 n=351 n=248 n=89
Indicadores de integracion al mercado
Posicion comercial (1=vendedor /
-1 =comprador neto / 0 =balanceado) -0,325 -0,154 -0,0893 -0,0228
(0,0082) (0,014) (0,019) (0,025)
Ratio de ingresos no agricolas / ingreso total 60,84 50,87 47,52 46,81
(0,80) 0,78) (1,10) (2,00)
Ingreso laboral monetario /ingreso total 21,14 41,05 47,98 67,22
(1,04) (0,74) (1,39) (4,15)
indice de Herfindahl de concentracion
de cultivos (1=mayor concentracién) 0,386 0,432 0,466 0,609
(0,0044) (0,0077) (0,0084) (0,010)
indice de Herfindahl de concentracién
de ingresos (1 =mayor concentracion) 0,479 0,390 0,513 0,496
(0,0031)  (0,0036) (0,0049)  (0,0094)
Superficie de terreno agricola por
miembro en edad de trabajar 0,205 0,218 0,155 0,458
(0,0059) (0,0092) (0,011) (0,034)
Pobreza y bienestar
Gasto per cépita promedio (2005) 1,53 160,9 179,9 220,9
(2,30) 2,71) (5,79) (11,2)
Tasa de pobreza distrital 0,764 0,724 0,668 0,534
(0,0075)  (0,0098) (0,015) (0,35)
Gini distrital de gpc 2005 0,263 0,267 0,266 0,282
(0,0023) (0,0028) (0,0054) (0,0065)
Porcentaje distrital de poblacién rural 0,887 0,880 0,834 0,778
(0,012) (0,016) (0,028) (0,035)
Poblacién del distrito en el que residen 12.861 13.911 19.802 9.384
1.862) (2.032) (4.832) (2.771)
Capital humano
Edad promedio del jefe de hogar 48,57 48,87 48,32 47,27
(0,18) (0,22) (0,27) (0,69)
Porcentaje de jefes de hogar con
primaria incompleta o menos 0,531 0,487 0,455 0,366
(0,0084) (0,011 (0,017) (0,023)
Porcentaje de jefes de hogar con nivel de
educacion superior completa o méas 0,0561 0,0521 0,0691 0,0659
(0,0033) (0,0036) (0,0085)  (0,0070)
Porcentaje de jefes de hogar de sexo femenino 0,207 0,195 0,197 0,194
(0,0027)  (0,0040) (0,0040)  (0,0099)
Ndmero de miembros promedio 4,216 4,256 4,103 3,756
(0,035) (0,042) (0,050) (0,071)
Tasa de desnutricién 0,440 0,387 0,362 0,266
(0,0077)  (0,0094) (0,014) (0,025)
Porcentaje provincial de hogares de
idioma materno aymara 0,0372 0,0639 0,0801 0,0361
(0,011) (0,019) (0,033) (0,019)
Porcentaje provincial de hogares de
idioma materno castellano 0,419 0,634 0,760 0,868
(0,023) (0,029) (0,037) (0,040)

211/



DESARROLLO RURAL EN LA SIERRA. APORTES PARA EL DEBATE

(Cuadro 10. Continuacién)

Grupo 1 Grupo 2 Grupo 3 Grupo 4

n=532 n=351 n=248 n=89
Ocupacion
Acividad econémica: mineria e hidrocarburos 0,0587 0,0762 0,138 0,225
(0,013) (0,019) (0,040) (0,054)
Actividad econémica: servicios (comercio,
restarurantes, alojamiento) 0,291 0,266 0,244 0,342
(0,029) (0,039) (0,043) (0,088)
Tasa de ocupacién salarial agricola 0,0401 0,0468 0,0428 0,0805
(0,0015) (0,0021) (0,0027) (0,015)
Tasa de ocupacién salarial no agricola 0,146 0,138 0,207 0,242
(0,0053) (0,0054) (0,013) (0,029)
Tasa de ocupacién no salarial agricola 0,656 0,658 0,535 0,436
(0,0098) (0,012) (0,021) (0,028)
Tasa de ocupacién no salarial no agricola 0,158 0,157 0,215 0,241
(0,0060) (0,0069) (0,0090) (0,013)
Infraestructura
Porcentaje distrital con acceso a agua
conectada a red dentro de la vivienda 0,436 0,358 0,455 0,449
(0,016) (0,017) (0,026) (0,026)
Porcentaje distrital con acceso a desguie
conectado a red dentro de la vivienda 0,120 0,121 0,158 0,227
(0,0078) (0,0094) (0,021) (0,022)
Porcentaje distrital con acceso a
alumbrado eléctrico 0,414 0,332 0,474 0,515
(0,016) (0,018) (0,029) (0,039)
indice de fragmentaicon de superficies
agricolas explitadas en el &mbito distrital 0,871 0,897 0,869 0,749
(0,0072) (0,0078) (0,013) (0,032)
Porcentaje distrital de superficies de
parcelas con riego 0,301 0,266 0,286 0,567
(0,015) (0,018) (0,023) (0,068)
indice de valor de la tierra
(en equivalentes de tierra con riego) 7.849 9.290 8.062 14.412
(206) (302) (280) (941)
fndice de valor del stock pecuario en el distrito 2.505 3.343 3.403 6.137
(110) (175) (330) (845)
fndice de valor de la infraestructura
productiva en el distrito 627,7 989,6 865,8 3.349
(47,9) (192) 181) (1.651)
indice de valor del equipamiento
productivo del distrito 127,2 154,4 265,0 657,0
(8,18) (12,9) (25,6) (202)
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(Cuadro 10. Continuacién)

Grupo 1 Grupo 2 Grupo 3 Grupo 4
n=532 n=351 n=248 n=89

Caracteristicas geograficas

Altitud de la capital distrital 3.143 2.979 3.107 2.810
(37,0 (60,7) (62,9) (202)
Distancia promedio a un CC.PP de
100.000 habitantes o mas 43.493 40.771 29.847 30.378
(1,876) (82.511) (2.226) (3.9619)
Pendiente promedio 57.61 47,74 41,80 49,21
(1,11 (1,49) (1,75) (2,25)
Presencia de roca metamorfica - nivel
provincial 0,0928 0,168 0,194 0,244
(0,023) (0,020) (0,025) (0,051)
Presencia de roca ignea - nivel provincial 0,160 0,131 0,120 0,138

(0,018) (0,021) (0,024) (0,031)
Profundidad radicular del suelo - nivel

provincial 32,27 40,07 42,78 30,19
(1,60) (1,51) (1,41) (2,86)

Puntaje potencial bioclima - total 68,71 70,53 68,93 52,87
(1,62) (1,97) (2,52) (3,41)
Puntaje potencial tierra - total 53,64 55,56 55,67 51,35
(0,70) (0,98) (1,48) (2,01)
Nivel de precipitacién promedio (periodo 1966-1999) 64,02 62,19 61,16 49,69
(1,33) (1,37) (1,45) (7,85)
Valor de temperatura promedio (periodo 1966-1999) 17,54 17,29 16,93 17,03

0,18) 0,24) (0,23) (0,28)
Coeficiente de variabilidad de precipitacion
(periodo 1966-1999) 1,048 1,042 1,008 1,533
(0,013) (0,015)  (0,020) 0,14)
Coeficiente de variabilidad de temperatura
(periodo 1966-1999) 0,124 0,125 0,138 0,137
(0,0031)  (0,0041) (0,0052)  (0,0047)

Esta descripcion muestra nitidamente un alta correlacién entre acceso a
bienes y servicios publicos, capital humano (educacion), capital social (or-
ganizacion) y la probabilidad de pertenecer a uno u otro grupo identificado.
Ello, a su vez, generaria mayores o menores capacidades para que la articu-
lacion a los mercados de productos se convierta en una alternativa capaz de
mejorar los niveles de bienestar y reducir los niveles de pobreza. El cuadro
11 muestra que estas correlaciones parciales son sélidas cuando se contro-
la por las caracteristicas de los hogares y las caracteristicas del medio que
los rodea, potencial bioclimatico, temperatura, precipitacion, etcétera. Para
ello hemos estimado, via un modelo multinomial, la probabilidad de pertene-
cer a los grupos 2, 3 o 4 respecto a la probabilidad de pertenecer al grupo
mas pobre y numeroso, al grupo 1.
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Cuadro 11.

Probabilidad de pertenecer a determinado grupo en la tipologia.

(Resultados de la Estimacion Logit Multinomial: ratios de riesgo relativo

- RRR y errores estandar)

Grupo 2 Grupo 3 Grupo 4
Edad promediod el jefe de hogar 1,059 0,882 0,783 ***
(0,04) (0,04) (0,05)
Porcentaje de jefes de hogar de sexo femenino 0,189 0,006 0,388
(0,36) 0,01 (1,33)
Afos de educacion promedio del jefe de hogar 1,300 0,839 2.579
0,51) (0,35) (2,03)
Afos de educacion al cuadrado 0,969 1,021 0,929
(0,023) (0,03 (0,06)
Numero de miembros promedio 1,147 0,468 0,218 ***
(0,25) 0.,12) (0,09
Porcentaje provincial de hogares de idioma
materno castellano 43,385  *** 697,035 *** 23,628 ***
(18,32) (405,37) (24,15)
Tasa de dependencia 0,435 rHx 0,931 *** 0,496
0,10 0,32) (0,33)
Tasa de ocupacion salarial agricola 629,142 *** 0,511  *** 12,913 ***
(1.979,94) (1,84) (57,67)
Tasa de ocupacion salarial no agricola 0,090 *x 0,037 ** 1,497
0,18) (0,66) (4,62)
Tasa de ocupacion no salarial no agricola 0,011 *x 0,000 ** 0,069
(0,02 (0,00) 0.21)
indice de fragmentacion de superficies agricolas
explotadas a nivel distrital 1,289 0,706 0,587
(0,56) (0,36) 0,41)
Porcentaje distrital de superficies de
parcelas con riego 0,560 1,032 0,330
(0,23) (0,50) (0,24)
indice de valor de la tierra 1,000 *** 1,000 *** 1,000 ***
(0,00) (0,00) (0,00)
indice del valor del stock pecuario en el distrito 1,000  *** 1,000 *** 1,000 ***
(0,00) (0,00) (0,00)
indice del valor del equipamiento productivo
en distrito 1,001 *** 1,002 *** 1,002 ***
(0,00) (0,00) (0,00)
Existe junta vecinal en el distrito 0,814 1,215 1,621
(0,16) (0,29) (0,57)
Porcentaje distrital con acceso a desagiie
conectado a red dentro de la vivienda 1,855 0,528 7,188 *
(1,40) (0,46) (8,29)
Distancia promedio a un CC.PP de 50.000
habitantes o méas 1,00 * 1,00 * 0,980
(0,00) (0,00) (0,00)
Altitud de la capital distrital 0,999 *** 1,000 *** 0,999 *
(0,00) (0,00) (0,00)
Profundidad radicular del suelo - nivel provincial 1,006 1,019 0,986
(0,01 (0,01) (0,02)
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Categoria base: Grupo 1.

Grupo 2 Grupo 3 Grupo 4
Pendiente promedio 0,970 *** 0,971 *** 0,973 *
(0,01 (0,01 (0,01
Puntaje potencial bioclima - total 1,006 0,996 0,999
(0,00) (0,01) (0,01)
Puntaje potencial tierra - total 1,016 ~* 1,035 * 1,085 ***
0,01 (0,01) (0,02)
Puntaje potencial de bosques 0,999 0,970 0,919
0,01 (0,01) (0,02)
Nivel de precipitacién promedio
(periodo 1966-1999) 1,014 ** 1,019 ** 1,021 **
(0,01 (0,01) (0,01)
Valor de temperatura promedio
(periodo 1966-1999) 0,609 *** 0,590 *** 0,990
(0,05) (0,06) (0,15)
Coeficiente de variabilidad de precipitacion
(periodo 1966-1999) 2,959 ** 1,260 ** 39,653 ***
(1,42) (0,78) (29,07)
Coeficiente de variabilidad de temperatura
(periodo 1966-1999) 0,000 *** 0,136 *** 0,352
(0,00) (0,52) (2,49)
Ndmero de distritos 1217
Pseudo R-cuadrado 0,35
LR chi?(84) 1060,92
Notas:

Finalmente el grafico 8 mapea los grupos identificados poniendo en evi-

dencia que los grupos que mayores oportunidades han mostrado en su

articulacion a los mercados de productos, aunque tienden a concentrarse

en las pisos de valle, pueden encontrarse tanto en la sierra centro como

en la sur y norte.
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Grafico 8.
Heterogeneidad en la articulacion a los mercados de productos en la
sierra rural

Tipos de productores

Grupo 1
mm Grupo 2
Grupo 3
mm Grupo 4

4. ROL DE LA INVERSION PUBLICA EN LA INSERCION A LOS MERCADOS DE PRODUCTOS

Metodologia de estimacion

Una manera de explorar como la inversion publica afecta las decisiones
de articulacion a los mercados de productos es estimando en qué medida
cambia, en la sierra, la importancia relativa del acceso a bienes y servi-
cios publicos claves, por ejemplo electricidad y caminos, para los distin-
tos espacios de articulacion mercantil identificados en la seccién anterior.
Para ello se estima un perfil —regresion— en donde la contribucion de los
bienes publicos —medida a través de los parametros estimados de la re-
gresion— no es fija sino una funcién de su localizacion en el espacio rural.
Asi, en lugar de:
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k
y =B, 2B, X, +E (7.13)
i=1
se estima la siguiente relacion:
k
y (1,1,)=p,0,1,) +Z;/3, (,1,)x+& 1) (7.14)
&

en donde |, y 1, representan la localizacion —longitud y latitud— de cada
observacion, en este caso es cualquiera de los indicadores de vinculacion
al mercado identificados en éste estudio.

Siguiendo a Brunsdon et al. (2008) los estimados de los parametros de f3
(1,1,) se pueden estimar utilizando la técnica de minimos cuadrados pon-
derados geograficamente (gwr) usando el siguiente sistema de pondera-
dores:

B(1,L)=XW' (,1)X)" (X'W' (,1)Y) (7.15)

Los pesos se escogen de manera tal que las observaciones cercanas al
punto en el espacio en donde se estima el parametro local tienen mayor
influencia que las observaciones distantes. Por ejemplo, si se usa un siste-

ma de peso de tipo Gauss el peso para la i-ésima observacion es:
w,(1,1,)=exp (-d/h) (7.16)

en donde d es la distancia entre la i-ésima observacién y la localizacion
(1,1,) donde se estima el parametro. Por su parte h indica el “ancho de
banda”, es decir el espacio de influencia de las distintas observaciones.
Asi, la estimacion no es otra cosa que una interpolacion local donde las
observaciones mas cercanas —dentro del limite del ancho de banda— tie-
nen una mayor influencia para determinar cuanto afecta el cambio en la
tenencia de activos publicos sobre cualquiera de los indicadores de vin-
culacion al mercado identificados en este estudio. La significancia de las
pruebas basadas en simulaciones de Monte Carlo para decimar si las va-
riaciones espaciales observadas en los parametros son variaciones pura-
mente aleatorias o reflejan variaciones espaciales efectivas, indican que
en la mayor parte de los casos los parametros tienen una alta variabilidad
espacial con alta significancia estadistica.
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Estimacion del impacto del acceso a infraestructura sobre el grado de inte-
gracién a los mercados de productos

Antes de presentar los resultados de las estimaciones de la metodologia
planteada en la seccidn anterior, conviene subrayar la naturaleza del perfil
de la estimacion realizada. Es decir, la estimacion permite identificar la
asociacion entre acceso a infraestructura y grado y tipo de articulacion al
mercado, sin pretender establecer, necesariamente, una relacion causal.

Por otro lado, existe una preocupacion por el uso de un indicador como
variable dependiente que es, a su vez, el producto de una estimacioén, por
ejemplo el grado de diversificacion de ingresos en el ambito distrital. La
preocupacion se hace mas evidente cuando uno incluye como variables
explicativas variables que fueron utilizadas en la primera etapa de la es-
timacion, es decir en el proceso de interpolacion Sin embargo, tal como
Elbers et al. (2004) senalan, se estimaria la misma relacion si en lugar de
los valores imputados, se hubiese contado con los valores directamente
observados. Lo que si, como afirman estos autores, las relaciones agrega-
das predichas estan basadas en correlaciones en el hogar y, por lo tanto,
no dicen nada sobre la existencia o ausencia de relaciones causales a
nivel agregado. La no estacionariedad de los parametros se puede ob-
servar nitidamente en el mapa. Por ejemplo, los mapas 9 al 13 muestran
como se modifican los distintos parametros de integracion a los mercados
de productos cuando se accede a un servicio publico basico como es la
electricidad. Mapas similares pueden ser construidos evaluando cémo se
modifican cada uno de los cinco indicadores cuando cambia el acceso a
otros servicios, entre ellos, agua y desagiie, mejor vialidad o acceso a

telecomunicaciones.
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Grafico 9.
Impacto del acceso a electricidad sobre las oportunidades de generacion
de ingresos no agricolas
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Grafico 10.
Impacto del acceso a electricidad sobre la concentraciéon/diversificacion
de cultivos/crianzas

Impacto marginal - Electricidad Heult
I -0,060026 — -0,023892
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Gréfico 11.

Impacto del acceso a electricidad sobre la concentraciéon/diversificacion
de ingresos

Impacto marginal - Electricidad -Hy "
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Grafico 12.
Impacto del acceso a electricidad sobre la posibilidad de ser vendedor
neto de productos agropecuarios
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Grafico 13.
Impacto del acceso a electricidad sobre las oportunidades de generacion
de ingresos laborales monetarios

Impacto marginal -
Electricidad -ryml

-1.130204 - -0.040871
-0.040870 - -0,659346
-0,659347 - -1,285327
B -1,285328 - -1,889254
BN -1,889255 — -2,447896

Estos mapas indican que el efecto de la politica publica a través de mejo-
ras en, por ejemplo, el acceso a electricidad es heterogéneo al interior del
espacio rural. Similares resultados se obtienen cuando se mapea el impac-
to sobre los indicadores propuestos con relaciéon a mejoras en los tiempos

de acceso a mercados, por ejemplo, via mejora en la infraestructura vial.

6. CONCLUSIONES

Este documento ha establecido un conjunto de indicadores que mirados
de manera conjunta permitirian caracterizar el tipo, grado o profundidad
de las relaciones con los mercados de productos en el medio rural. Como
era de esperarse —aunque la politica publica parece desconocerlo— los
indicadores muestran gran heterogeneidad al interior de la sierra rural.
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Aunque dicha heterogeneidad pueda estar marcada por las diferencias en-
tre la sierra norte, centro y sur, hemos podido establecer que ésta va méas
alla de la que existe entre estas tres subregiones. Los grupos de producto-
res identificados pueden ser ubicados en los tres espacios de la sierra.

Es interesante constatar, asimismo, que los grupos identificados tienden
a diversificar fuera de la actividad agropecuaria mas como mecanismo de
sobrevivencia, debido a una baja dotacién en cantidad o calidad del recur-
so tierra, antes que como busqueda de empleos de mayor productividad.
Esto contrasta con las formas de diversificacion mas comunes en la costa
rural, en donde hay mas oportunidades de generacion de ingresos asocia-
das a una mayor productividad. Frente a ello, las posibilidades de diversifi-
cacion en la sierra pasan necesariamente por incrementos sustantivos en
la productividad de los recursos disponibles y una sustancial mejora en la
articulaciéon a espacios mercantiles urbanos y extra-regionales, especial-
mente en la costa.

El mapeo de los indicadores de integracion mercantil muestra que los seg-
mentos que tienen una escala suficiente y una especializacion para articu-
larse a mercados méas complejos, como los que promete Sierra Exportado-
ra son, en las condiciones actuales, muy pocos. Ampliar dichos espacios

requiere inversiones sustantivas.
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[l. Los HOGARES DE LA SIERRA RURAL Y SU RELACION CON LOS MERCADOS
DE FACTORES: EL CASO DE LOS SERVICIOS FINANCIEROS'

El objetivo de esta investigacién, en el marco de la red sobre desarrollo
rural en la sierra, es discutir como los hogares de este ambito se relacio-
nan con los mercados de factores. Buscamos conocer qué restricciones
en el acceso a estos mercados afectan las estrategias de desarrollo rural
de los hogares de la sierra rural para, luego, identificar medidas que les
permitan aprovechar oportunidades de desarrollo a partir de un mejor y
mayor acceso y uso de los mercados de factores.

1. MARCO CONCEPTUAL Y DEFINICION DEL PROBLEMA

El desarrollo de factores, basicamente tierra, servicios financieros y asis-
tencia técnica, es, aun, limitado en buena parte de los paises de América
Latina. En el Perd, durante las Gltimas décadas, estos mercados han ex-
perimentados cambios significativos pasando de esquemas rigidos y con
fuerte presencia del sector publico a esquemas dominados por el mercado
y con poca o nula participacion directa del sector publico.

Los pobladores rurales, tanto agricultores como no agricultores, continGan
enfrentando serias restricciones para acceder a los mercados financieros
y de asistencia técnica. Estas restricciones limitan las posibilidades de
desarrollo de los emprendimientos econémicos y sociales de los hogares
rurales, ya sea para salir de la pobreza, para mantenerse fuera de ella
o para generar excedentes suficientes y consolidar, asi, el desarrollo y
crecimiento de dichos emprendimientos.? Las limitaciones en el acceso a
factores productivos clave como servicios financieros y asistencia técnica

incrementan, también, la vulnerabilidad de los pobladores rurales ante la

1. Esta seccion corresponde a un resumen del documento “Los hogares de la sierra ru-
ral y su relacion con los mercados de factores: el caso de los servicios financieros”
preparado por Carolina Trivelli y Johanna Yancari del Instituto de Estudios Peruanos
(IEP), con la colaboracién de Raphael Saldana y Oscar Madalengoitia.

2. Entendemos emprendimientos econémicos y sociales en el sentido mas amplio po-
sible, desde el desarrollo de negocios productivos o de comercio hasta inversiones
en la educacion de los hijos.
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ausencia de mercados de seguros y/o limitados sistemas informales de
aseguramiento mutuo.® De esta manera, el acceso limitado o la ausencia
de servicios financieros o técnicos puede, por un lado, inhibir o detener
el desarrollo de actividades econémicas y sociales de mayor rentabilidad
en el ambito rural, y por el otro, incrementar niveles de vulnerabilidad de
los pobladores rurales y sus emprendimientos; y induciéndolos, con ello, a
tomar decisiones sesgadas hacia la minimizacion de los riesgos en vez de
hacia la maximizacién de retornos.

El entorno rural es, por definicién, un ambito complejo para el desarrollo
de los mercados. En las zonas rurales se concentran los mayores niveles
de pobreza y se desarrollan, primordialmente, actividades con riesgos in-
herentes, como la agricultura.® Se produce, ademas, con marcada esta-
cionalidad, dispersion poblacional, problemas de informacion asimétrica y
presencia de costos de transaccion significativos (Hoff, et al. 1993, Yaron
2004). Es decir, es un ambito con condiciones que dificultan el desarrollo
de todos los mercados y, en particular, el del mercado financiero.

En el caso de los mercados financieros rurales distintas condiciones y
caracteristicas afectan su desempeno. Por un lado, sus propias imperfec-
ciones, y por el otro, las caracteristicas del ambito rural y de las activi-
dades econdémicas que ahi se desarrollan. En las dos ultimas décadas se
ha puesto especial atencion en identificar las razones por las cuales los
mercados financieros rurales no logran convertirse en asignadores efi-
cientes de recursos en la economia, sobre todo, a partir del analisis de las
imperfecciones de los mercados rurales.®

3. Ya sea por limitaciones en las organizaciones y capital social o por la presencia de
eventos inesperados negativos covariados que afectan a todos los miembros de una
comunidad o localidad, fenémenos climéticos, por ejemplo.

4. La agricultura si bien ha perdido importancia relativa en los ingresos de los hogares
rurales sigue siendo una actividad central en el medio rural en términos econémicos
directos y como fuente de empleo asalariado. Es, también, base de estrategias de
seguridad alimentaria y via para promover la preservacion de la diversidad. En ge-
neral, se mantiene como un sector articulador del medio rural. Para una sintesis de
la evidencia ver De Ferranti et 4l. 2005.

5. Existe vasta literatura sobre los mercados financieros rurales y sus imperfecciones.
Buenos resiimenes pueden hallarse en Hoff y Stiglitz 1993, Yaron 2004, Gonzalez-
Vega 2003, Besley 1994, entre otros.
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Numerosos estudios han definido las condiciones del entorno y agentes que
contribuyen a las imperfecciones de los mercados rurales, especialmente
en los financieros. Binswanger y Rosenzweig (1986) presentan un recuento
de condiciones denominadas “materiales” para mantener estas imperfec-
ciones en los ambitos rurales, como dispersion de la poblacion, altos costos
de transporte, riesgos covariados (sistémicos), deficiencias en los sistemas
de comunicacioén, etcétera Por su parte, Hoff et al. (1993) analizan las va-
riables de comportamiento que explican las fallas del mercado financieros
en el ambito rural, como, por ejemplo, las imperfecciones de los mercados
de crédito que resultan de la existencia de asimetrias de informacion, se-
leccién adversa y azar moral, asi como, problemas derivados de las relacio-
nes asimétricas entre prestamistas y prestatarios, que se traducen en altos
costos de transaccion, problemas de monitoreo y coaccién (enforcement),
practicas de racionamiento crediticio, demandas excesivas de garantias, et-
cétera® (Hoff et al. 1993; Besley 1994, Nagarajan y Meyer 2005).

De igual modo, Gonzalez-Vega (2003) muestra como los obstaculos para
el desarrollo del mercado financiero rural estan interrelacionados y se re-
fuerzan entre si. Estos obstaculos son de dos tipos, tradicionales (poder
de mercado, externalidades, bienes publicos, etcétera) y los derivados de
las nuevas teorias sobre fallas de mercados (Hoff et 4l. 1993) mencionan
seleccion adversa, azar moral, etcétera). Asimismo, agrega que estos obs-
taculos se ven ademas afectados por “fallas” en la politica (desencuentro
entre los incentivos burocraticos y los objetivos sociales, interferencia po-
litica, comportamientos y practicas clientelares, etcétera), asi como, por
contextos en donde las dotaciones de bienes y servicios publicos y pri-
vados no son 6ptimas (traduciéndose en mayores costos de transaccion,
ausencia de sistemas de ejecucion de garantias, etcétera).

En este marco proponemos analizar las restricciones que enfrentan los
oferentes y demandantes de los mercados de factores en la sierra rural.
Para ello buscamos identificar qué razones impiden a los hogares usar
mas de determinados factores productivos y qué limita su oferta en un

ambito como el de la sierra rural.

6. Visiones globales de las fallas, caracteristicas y funcionamiento de los mercados de
crédito se pueden encontrar en Stiglitz 1993; Stiglitz y Weiss 1981; 1987 y 1992;
Hoff, Braverman y Stiglitz 1993; Besley 1994; entre otros.
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Este analisis es particularmente pertinente dado que se ha llevado a cabo
en un momento de expansion de la economia peruana y, con ello, del sis-
tema financiero. En este contexto, nos preguntamos si esta expansion se
da de manera similar en todo el territorio y si expande las oportunidades
de acceso y uso de los servicios financieros para los hogares rurales de la
sierra del pais, o si, por el contrario, reproduce esquemas de desiguales
oportunidades para los grupos menos favorecidos.

Nos centraremos en el mercado de servicios financieros. Hemos elgido
éste porque, por un lado, cuenta con un producto relativamente homo-
géneo y estandarizado, como el crédito, a diferencia de lo que sucede en
mercados como el de asistencia técnica, en donde es dificil identificar la
calidad y las caracteristicas del producto transado. Por otro lado, el mer-
cado de servicios financieros formales —en el que nos concentraremos—
tiene una oferta conocida y limitada a los intermediarios financieros que
operan en la zona (basicamente micro financieros dado el tipo de clientes

que nos interesa).’

En respuesta a lo mencionado en el marco conceptual, buscaremos identi-
ficar el tipo de restricciones que limitan el uso, demanda; y el acceso y la
oferta de servicios financieros en la sierra rural. Para ello analizaremos el
contexto, para identificar las llamadas “condiciones materiales” mencio-
nadas por Binswanger y Rosenzweig (1986), poniendo especial atencion
al rol que juega la dotacion de bienes y servicios tanto publicos como
privados en la definicidn de la oferta de servicios financieros en una locali-
dad determinada. Discutiremos también las variables de comportamiento,
resefiadas por Hoff et al. (1993) asi como las llamadas fallas de la politica
e instituciones que podrian estar afectando la oferta y la demanda de
servicios financieros.

Como mencionamos, para tomar ventaja de la heterogeneidad de la sierra
rural trabajaremos sobre el conjunto de la sierra asi como a partir de dos
ambitos de la sierra rural, el valle del Mantaro y el del proyecto Sierra
Sur que opera en cinco departamentos. En cada uno de estos ambitos
describiremos la oferta financiera formal, la microfinanciera en particular

7. Esto lo hace significativamente distinto al mercado de tierras o de asistencia técni-
ca en donde la oferta es tan heterogénea y atomizada como la demanda.
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y, a partir de encuestas disponibles, la demanda efectiva de servicios fi-
nancieros sobre todo de crédito.

Proponemos un analisis basado en estimaciones de la probabilidad de
contar con un intermediario financiero en la zona, en el ambito distrital
por ejemplo, a partir de variables de la localidad y de los pobladores y de
su economia. De la misma manera, buscamos estimar las variables asocia-
das al nivel de colocaciones de cada uno de los intermediarios por zona.
Por el lado de los demandantes, buscamos replicar algo similar, es decir,
identificar a partir de una estimacion de la probabilidad de que un hogar
haya tenido crédito, las variables de contexto y de los propios hogares
asociadas con un mayor uso del crédito u otro servicio financiero.

2. ACCESO A LOS MERCADOS DE FACTORES

Los mercados de factores en el area rural son un cuello de botella que impi-
de el desarrollo de las iniciativas de los hogares, y muchas veces, también
la causa del fracaso de iniciativas del sector publico. Asimismo, estos mer-
cados, como el de crédito pueden estar ampliando las desigualdades en el
medio rural al sélo existir, en la practica, para los actores econémicos mas
“privilegiados”, dejando fuera a los que justamente mas necesitan estos
recursos financieros externos para insertarse en esquemas productivos que
les permitan salir de su condicion de pobreza (Carter y Barrett 2006).

Aunque no existe informacion especifica que analice los mercados de fac-
tores, utilizaremos la informacion de la Encuesta Nacional de Hogares
(EnaHO).8 Luego, nos centraremos en el analisis en profundidad de un mer-
cado, el de servicios financieros, sobre todo con relacion al uso y acceso a
crédito, a fin de identificar los principales problemas que estos mercados
enfrentan para desarrollarse en la sierra rural del pais.

Acceso al mercado laboral

Respecto al acceso al mercado laboral encontramos que los hogares de la
sierra rural tienen menores niveles de acceso a este mercado, ya que sélo

8. Una de las desventajas de la ENaHO 2006 (y en general de todas las EnaHO) es la ausen-
cia de las preguntas especificas para estimar el acceso a los mercados de asistencia
técnica, insumos y crédito, por lo que en estos casos usamos variables aproximadas.
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en 38% de ellos algin miembro del hogar trabaja de manera dependiente;
mientras que en los hogares de la costa rural y de la sierra urbana, los
porcentajes ascienden a 61% y 68%, respectivamente. Esta situacion es
mucho mas notoria en el empleo dependiente no-agricola, donde, en 2006,
s6lo en 22% de los hogares de la sierra rural algin miembro del hogar tra-
bajaba en esta area, frente a 65% de los hogares en la sierra urbana.

Sin embargo este resultado esconde marcadas diferencias al interior de la
sierra. En la sierra norte el acceso al mercado laboral es menor que en el
caso de la sierra central y sur, sea este agricola o no agricola, como se pue-
de ver en el cuadro 1. Asimismo, a medida que los hogares son mas pobres
el ingreso laboral, producto del trabajo dependiente pierde importancia.

Cuadro 1.
Acceso a empleo dependiente, 2006
Perd | . Sierra
Sierra
rural urbana| rural |norte | centro| sur

Porcentaje con algiin miembro
de hogar con trabajo dependiente
agricola 258 | 174 | 11,8 |21,4 (16,1 |196 [152

Porcentaje con algiin miembro
de hogar con trabajo dependiente
no-agricola 21,4 | 40,1 | 654 |22,1 (27,3 |40,1 |44,7

Porcentaje con algin miembro
de hogar con trabajo dependiente| 41,2 | 50,5 | 68,4 |37,8 |38,7 |52,5 |52,6

Fuente: ENaHO 2006.
Elaboracion: IEP.

Acceso a otros mercados de factores: insumos, asistencia técnica y tierra

Insumos y asistencia técnica

Para aproximarnos a la relacién entre los hogares de la sierra rural y el
mercado de insumos, utilizamos como indicador aproximado el gasto agri-
cola que cada hogar efectta en el mercado para adquirir insumos agrope-

cuarios.® Encontramos que los hogares rurales realizan un alto porcentaje

9. Nos referimos al gasto, en efectivo y/o como pago en especie, en semillas, abonos,
pesticidas, jornales y agua de riego. Hemos considerado estos cinco rubros de gas-
tos, porque son imprescindibles en la produccién agricola.
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de su gasto agricola a través del mercado: el ratio insumos comprados
sobre gasto agricola total es en promedio 0,62. Este acceso al mercado de
insumos se mantiene tanto en la sierra rural como en las diferentes zonas
de la sierra analizadas, sierra norte, centro y sur, tal como se puede ver en
el grafico 1. Es decir, buena parte de los hogares de la sierra rural, a pesar
de sus elevados niveles de pobreza guardan una relacién estrecha con el
mercado de insumos productivos para el agro.

Sin embargo, a pesar de la relacién con el mercado de insumos con la que
cuentan los hogares de la sierra rural, existe evidencia de bajos niveles
de uso de asistencia técnica asociada a sus labores agropecuarias (ver
grafico 1): sélo 14% de los hogares de la sierra rural contaron con algin
tipo de asistencia técnica pagada. Desgraciadamente, las ENaHO no tienen
preguntas relevantes sobre asistencia técnica, por lo que este valor es
solamente referencial y se debe considerar como una cota minima de la
relacion de los hogares rurales de la sierra con el mercado de asistencia
técnica.

Grafico 1.
Acceso a mercado de insumos y asistencia técnica, 2006
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Fuente: ENaHO 2006.
Elaboracion: IEP.
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El mercado de uso de las tierras

Un mercado por analizar, y del cual se encuentra muy poca informacion,
es el mercado de tierras.'® Segun la EnaHO 2006, en el ambito nacional
el porcentaje de parcelas que participan en el mercado de alquileres,
préstamo o al partir (sea que se den o reciban en alquiler, préstamo o al
partir)'' es 19%,'? y representan una extension total de 12.504,8 hecta-
reas. En la sierra rural 17% de las parcelas participan en este mercado
(5.441,1hectareas), de ellas 14% se reciben de terceros, y sélo 3% se dan
a otros. Ademas, la principal forma de trabajo de las parcelas recibidas es
a través del préstamo, seguido por el trabajo al partir.

En general, encontramos que en la zona rural 21% de los hogares recibe
tierras en alquiler, prestadas o al partir, el promedio de tierras recibidas
de otros es 3,4 hectéareas. Este porcentaje en los hogares de la sierra rural
es 22,7%, y el promedio de tierras que se reciben de terceros es de 3 hec-
tareas, como se puede ver en el grafico 2. Por otro lado, el porcentaje de
hogares en la zona rural que da sus tierras a otros es sélo 2,2%, siendo la
extension promedio de estas tierras 1,8 hectareas. En la sierra rural este
porcentaje es 2,6%, y la extension de tierras dadas a otros es 1,5 hecta-
reas, como se puede ver en el grafico 3.

El mercado financiero: crédito y remesas

El mayor uso de crédito

A pesar de que en la sierra los niveles de pobreza se mantienen eleva-
dos, el acceso al crédito parece estar creciendo. Segun la encuesta de
hogares de 2004, 22,3% de los hogares peruanos tuvo algin crédito en

los ultimos 12 meses; sin embargo la sierra rural es el ambito con menor

10. Nos referiremos al mercado de uso de tierras y no al de compra y venta de tierras,
debido a que la EnaHO 2006 sélo recoge informacion sobre el area dada en alquiler
o alquilada de terceros, y no recoge informaciéon acerca de las tierras vendidas o
compradas durante los ultimos 12 meses.

11. La pregunta formulada por ENaHO es: “éCual es el area total de la explotacion agro-
pecuaria (incluye barbecho, descanso, montes y bosques, etcétera)?”. La pregunta
se subdivide en las siguientes categorias: “propia que trabaja actualmente”, “pro-
pia que alquila, presta, cede a otros” y “que alquila, recibe o trabaja de otros”.

12. De estas tierras, 16% son tierras que se alquilan o prestan de terceros y sélo 3% se
dan en alquiler o préstamo.
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Grafico 2.
Hogares que reciben tierras en alquiler o prestadas, 2006
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Gréfico 3.
Hogares que dan tierras en alquiler o prestadas, 2006
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Fuente: ENaHO 2006.
Elaboracion: IEP.

nivel de acceso (13,1% versus 23,7% en la sierra urbana). En la encues-

ta de hogares de 2006 hay un importante incremento en los niveles de

acceso al crédito, lo que se condice con el desarrollo microfinanciero,

fendbmeno principalmente urbano pero con creciente expansion de las

agencias de estas entidades hacia ciudades pequenas, tal como se ve

en el gréafico 4.3

13. La pregunta realizada en EnaHO es: “En los Gltimos 12 meses, Ud. o algun miembro
de su hogar, érecibié algan tipo de crédito o préstamo de cualquier fuente (formal o
informal) y para cualquier fin (produccion, consumo, fiado, entrega de productos a
ser pagados en cuotas, crédito de familiares o amigos, etcétera)?”.
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Debe notarse que en la sierra, la zona con mayor acceso al crédito es
la sierra norte't, 59% de hogares con crédito'®. Asimismo, es importante
destacar que el porcentaje de hogares de la sierra rural que report6 haber
tenido al menos un crédito en 2001 fue apenas de 9,8%.

Gréafico 4.
Acceso a crédito, 2001, 2004, 2006
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Fuente: ENaHO 2001, 2004, 2006.
Elaboracion: IEP.

Desgraciadamente, hay muy poca informacién y muy fragmentada sobre
el uso de crédito formal por parte de los productores agropecuarios. Lo
que si es evidente son las grandes diferencias en los niveles de acceso
y uso de este tipo de crédito segun las distintas zonas, tipo de cultivo,
caracteristicas de los productores y sus explotaciones agropecuarias. Por
ejemplo en la costa, en los valles de Piura, encontramos que cerca del 28%
de los productores agricolas utilizan crédito formal, pero que mas del 70%
considera que si es sujeto de crédito y que, por ende, de solicitarlo podria
obtenerlo. Una situacion similar encontramos en valles interandinos de
alta productividad, como el valle del Mantaro. Sin embargo, en las zonas
mas alejadas de los mercados, con produccién perecible y mas orientada
al consumo directo que a la industria, los niveles de acceso al crédito ba-

14. Considera las zonas de sierra de los departamentos de Piura, Amazonas, Lambaye-
que, La Libertad, y el departamento de Cajamarca.

15. Esto coincide en gran medida con el crecimiento de la oferta financiera en zonas
altamente dinamicas, principalmente Cajamarca en donde la tasa de crecimiento
del PBI entre los anos 2000 y 2006 fue 23,8%, y en donde hay, al menos, 18 institu-
ciones financieras, que entre 2005 y 2006 han crecido 48%.
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jan considerablemente, tanto por la limitada oferta como por un conjunto
de restricciones que afectan la demanda por este servicio.

El porcentaje de hogares rurales con crédito es siempre mayor que en la
sierra rural, es decir, que a pesar de un crecimiento muy importante, los
niveles de acceso se mantienen por debajo de los registrados en otras
zonas rurales del pais.

Si bien los estratos de menores ingresos tienen, como era de esperarse,
menores niveles de uso de crédito que los mas ricos —o menos pobres—,
el incremento del uso del crédito registrado entre 2004 y 2006 es mayor
en los estratos mas pobres. Es asi que dentro del 20% de hogares mas
pobres en la sierra rural se pasa de 10% de hogares con crédito en 2004 a
25% en 2006, mientras que en el 20% mas rico del mismo ambito se pasa
de 15% a 31%. Esto nos hace pensar que hay una creciente penetracion
financiera hacia los estratos mas pobres.

Asimismo, el acceso a crédito, producto emblematico de los servicios fi-
nancieros mantiene, a pesar de su importante expansion, un sesgo hacia
los hogares con mayores recursos. Para mostrarlo hicimos un ejercicio que
clasifica a los hogares segun tres variables clave: educacién, medida como
méaxima del hogar; tenencia de activos productivos, medida como area
propia que posee el hogar; y acceso a servicios publicos, medido como
ratio de acceso. A partir de cada una de estas variables creamos un indice
que divide a los hogares en tres grupos homogéneos.

Asi, un hogar con altos promedios en educacion maxima del hogar, alto
promedio de area propia del hogar y alto indice de acceso a servicios es
considerado un hogar del tipo AAA; y, por el contrario, un hogar con bajos
promedios de educaciéon maxima del hogar, de area propia y de bajo indice
de acceso a servicios es clasificado como un hogar BBB.

Encontramos que los hogares con un nivel bajo de activos (del tipo BBB)
tienen menor acceso a crédito respecto de los hogares con altos niveles
de activos, hogares AAA; pero los hogares con un nivel medio de activos,
MMM; tienen un acceso a crédito similar a los hogares con niveles altos
de activos (hogares AAA).
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Cuadro 2.

Caracteristicas de los hogares de la sierra rural de acuerdo con su nivel
de tenencia de activos clave (area propia del hogar, acceso a servicios y
educacion)

Educacion maxima del hogar B M A
Area propia del hogar B M A
Acceso a servicios B M A
Ingreso per cépita (S/. anual) — promedio 1.907,00 1.273,00 |2.928,00
Porcentaje de hogares con alguien que trabaja 79,70 100,00 100,00
Ingreso laboral / ingreso total 0,42 0,55 0,66
Porcentaje de hogares con alguien que trabaja

en el sector agropecuario 77,40 100,00 100,00
Ingreso laboral agropecuario/ ingreso total 0,46 0,41 0,35
Porcentaje con crédito 12,80 32,00 36,40
N 226,00 241,00 154,00

Fuente: ENaHO 2006.
Elaboracién: IEP

Gréfico 5.
Hogares que reciben remesas, 2006
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Fuente: ENaHO 2006.
Elaboracion: IEP.

Otros servicios financieros: las remesas

Es importante analizar el uso de otros servicios financieros a los que pue-
den acceder los hogares de la sierra rural. Entre ellos encontramos reme-
sas o transferencias realizadas por miembros del hogar que han migrado
permanente o temporalmente. En primer lugar, podemos observar que
20% de los hogares de la sierra rural ha recibido remesas, en su mayoria
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de origen nacional, producto de la migracion interna. Ademas, el porcen-
taje de hogares que recibe remesas es relativamente homogéneo en las
diferentes zonas de la sierra.

Los hogares de la sierra rural y su relaciéon con los mercados de factores
analizados

Efectivamente, al unir lo anterior para ver con cuantos mercados de fac-
tores se vinculan los hogares rurales, tenemos que mas de 95% tiene co-
nexidn con alguno de los mercados analizados de crédito, asistencia téc-
nica, laboral e insumos. 42% esta conectado solamente con uno de los
mercados analizados, y 39%, con dos mercados, como podemos ver en el
cuadro 3. Sin embargo, menos de 2% de los hogares de la sierra rural tiene

Cuadro 3.
Vinculacién de los hogares con los mercados analizados
Perd rural Sierra  Sierra rural

Con ningln mercado 5,0 7,7 4,3
Con un mercado 41,7 44,0 41,8
Con dos mercados 38,5 37,4 38,7
Con tres mercados 13,8 9,9 13,7
Con todos los mercados analizados 1.1 1.1 1,6
Total 100,0 100,0 100,0

Fuente: ENnaHO 2006.
Elaboracion: IEP.

alguna vinculacién con todos los mercados analizados.

En nuestro analisis por niveles de activos, uno de los resultados obteni-
dos es que 82% de los hogares con bajo nivel de activos, tipo BBB, se
encuentra conectado a uno (61%) o dos mercados (21%), mientras que en
los hogares con altos niveles de activos, hogares AAA, 76% de hogares se
vincula con més de dos de los mercados de factores analizados.

En lo que sigue queremos, justamente, explorar la situacién del acceso
y uso del sistema financiero en la sierra rural e identificar qué factores
estan tras dichos niveles. Buscamos entender si esta situacion favorable
del sistema financiero —expansién microfinanciera— y la relativa mayor
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apertura e interés por las zonas rurales tiene relevancia en la sierra rural;
y, de tenerlo, identificar qué hogares rurales de dicho ambito estan apro-

vechando el sistema financiero.

Cuadro 4.

Caracteristicas de los hogares de la sierra rural de acuerdo con su nivel
de tenencia de activos claves (area propia del hogar, acceso a servicios y
educacion)

Educacién maxima del hogar B M A
Area propia del hogar B M A
Acceso a servicios B M A
Mercado de consumo

Ratio de gasto mercado'// gasto total 0,39 0,46 | 0,57
Ratio de ingreso de mercado/ Ingreso total 0,26 0,39 | 0,56
Mercado de factores

Porcentaje con crédito 12,80 32,00 | 36,40
Porcentaje con asistencia técnica? 8,00 19,10 | 26,00
Porcentaje de personas que trabajan /

total del personas del hogar 0,67 0,34| 0,46
Porcentaje de hogares con alguien que trabaja 79,70 |100,00 |100,00
Porcentaje de hogares con alguien que trabaja de

manera dependiente 40,30 38,20 | 43,50
Ratio de gasto agricola en mercado®/

gasto total agricola 0,57 0,60 | 0,64
Porcentaje que usa todos los mercados de factores 0,40 1,20 | 3,90
N 226 241 154

1/ Considera el gasto monetario y el pago en especie.

2/ Considera el gasto en asistencia técnica en actividades forestales y/o agricolas y en
actividades pecuarias.

3/ Considera el gasto en semillas, abonos, pesticidas, jornales y agua de riego.

Fuente: ENaHO 2006.
Elaboracién: IEP.

Oferta financiera

La expansién del sistema financiero

Desde el inicio de la expansion de las microfinanzas en el Peru, hace ya
mas de una década, una de las principales preocupaciones sobre su desa-
rrollo e impacto se referia a su sesgo urbano. Las limitadas cifras sobre
acceso al crédito, principal producto microfinanciero, son evidencia sufi-
ciente como para justificar esta preocupacion. Sin embargo, en los ultimos
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anos hemos visto como la creciente competencia, incluso saturacion, en
las plazas urbanas han llevado a muchas entidades microfinancieras, sobre
todo a las de menor tamaino y mayor apuesta por el desarrollo regional, a
reconsiderar sus estrategias de expansiéon y comenzar un proceso de am-
pliacion de cobertura y desarrollo de productos para servir a la poblacion
asentada en zonas periurbanas, en pequenos pueblos y en el &mbito rural.

La expansion microfinanciera

El Perd es un caso excepcional de desarrollo microfinanciero. No sélo por
el relativamente rapido y sélido crecimiento de esta industria, sino sobre
todo por la composicién y caracteristicas del sistema. El sistema microfi-
nanciero peruano es un sistema formal, regulado y sujeto al cumplimiento
de estandares financieros del mas alto nivel. Dentro del esquema regu-
lado la legislacién permite la existencia de distintos tipos de entidades
financieras, desde bancos hasta entidades que sélo pueden realizar acti-
vidades activas, como las Eppymes. Esta multiplicidad de tipos de entida-
des ha permitido que la industria esté formada por entidades de distinta
naturaleza, origen, vocacion y escala. Hay, también, entidades privadas y
publicas.'® Esta diversidad ha ayudado al sistema a consolidarse.

Ademas de las mas de 40 entidades microfinancieras, operan en el ambito de
las microfinanzas unas cuantas financieras y MiBanco, un banco creado para
atender al sector microempresarial a partir de la experiencia de una ONG
internacional. Dado el éxito de estas entidades, varios bancos han abierto o
reabierto sus divisiones microempresariales para competir con entidades mi-
crofinancieras, sobre todo, en las principales ciudades fuera de Lima.

Si bien las colocaciones microfinancieras representan, aun, un porcentaje
pequeno de las colocaciones totales, han crecido mas que las colocacio-
nes de la banca multiple. El microcrédito en el Pera se desarrolla desde
los anos ochenta, y viene creciendo desde los anos noventa. Entre 1994
y 2007, el total de colocaciones pasé de USS$ 236 millones a US$ 3.266
millones. Entre 1999 y 2007 el sistema financiero peruano incrementé
sus colocaciones en 103%. Los bancos incrementaron sus colocaciones

16. Las Cmac son entidades publicas en tanto pertenecen a los municipios provinciales
que las crean.
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en 88%, mientras que el sistema microfinanciero en mas de 540%. Los
niveles de solidez de la industria microfinanciera son adecuados y tienden
a acercarse a los de los bancos, la mora es baja, aproximadamente 4%; y
cuentan con niveles de provisiones que superan su cartera en riesgo.

La expansion de las microfinanzas y, en general, el crecimiento del sistema
financiero ha generado mayor competencia que, junto con las condiciones
internacionales y la mejora en la economia nacional, se han traducido en
una reduccion sustancial de las tasas de interés

Actualmente el sistema microfinanciero tiene tantos deudores como la
banca multiple, mas de dos millones de deudores las entidades micro-
financieras y otros dos la banca multiple. En su mayoria los clientes de
las entidades microfinancieras, son clientes “nuevos” en el sistema finan-
ciero, de ahi su importancia en el proceso de bancarizacion, que supone
implicitamente un proceso de formalizacion, y de muy pequena escala. El
crédito promedio de las entidades de microfinanzas gira alrededor de los
USS$ 1.300 mientras que en la banca éste supera los USS$S 9.000.

Es importante destacar, también, la presencia de la banca publica, Banco
de la Nacién y Agrobanco, en el proceso de expansién del sistema finan-
ciero, sobre todo en su dimensién espacial. El Banco de la Nacién, si bien
es una entidad ligada, principalmente, a transacciones del sector publico
y empleados publicos es una entidad de gran cobertura geografica (cuen-
ta con casi 400 agencias). Ademas, en mas de 270 localidades el Banco
de la Nacidén es el unico intermediario financiero presente; lo que ellos
llaman UOB, unica oferta bancaria. En los Gltimos afos, el Banco de la
Nacién ha realizado importantes actividades para promover las microfi-
nanzas a través de dos mecanismos, una subasta de fondos como lineas
de financiamiento para entidades de microfinanzas; y, el mas importante,
un programa para permitir a entidades financieras, microfinancieras en
particular, operar dentro de las oficinas del Banco de la Nacién en aque-
llas plazas en las que el Banco de la Naciéon es UOB. Esto ha permitido
que, a la fecha, cerca de 100 agencias del Banco de la Nacion, ubicadas
en lugares poco dinamicos o de dificil acceso,'” incluyan ventanillas y

17. Entendemos por dificil acceso la distancia y tiempo; pero también la ausencia de in-
fraestructura béasica para el desarrollo del negocio bancario, telefonia, por ejemplo.
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moédulos de atencién de entidades de microfinanzas. Tal como se ve en
el mapa 1, en varios distritos de la sierra rural esta opciéon ha permitido
la entrada de nuevos operadores financiero, incluso en zonas sin siquiera
una minima infraestructura de comunicaciones.

Mapa 1.
Agencias compartidas del Banco de la Nacion en la sierra rural

LORETO

cabbay MADREDE DIDS

Banco de la Nacion
BN agencia compartida
[ Limite departamental
Provincias
Internet
' No tiene
Si tiene 1:6.090.890
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Agrobanco es una entidad relativamente pequena y la tUnica sectorial de las
mencionadas. Esta entidad, propiedad del sector publico, ofrece dos tipos
de créditos —no capta depodsitos— unos a través de lineas de segundo
piso colocadas por medio de entidades de microfinanzas con las que se
tiene buenos resultados, demanda permanente, baja morosidad, etcétera;
y créditos directos. Tradicionalmente los créditos directos se entregaron a
condicion de que los solicitantes estuvieran organizados en cadenas pro-
ductivas. Esta imposicién ha causado que las colocaciones sean costosas y
lentas. Ademas, a partir de la modificacion de su ley de creacién en 2007,
Agrobanco puede otorgar créditos de manera directa sin exigir la existencia
de una cadena productiva. Agrobanco esta en proceso de expansion. Por un
lado, esté abriendo oficinas en nuevas plazas y, a la vez, comparte oficinas
del Banco de la Nacion para acercarse a los productores, sin embargo, con-
tinGia teniendo una importancia limitada en las finanzas rurales.

Las caracteristicas de la oferta de crédito para el agro como una aproxi-
macién a la evolucién de la oferta de servicios financieros para el dmbito
rural

Como se sabe, el Peri ha experimentado cambios significativos en la ofer-
ta financiera para el agro,'® por un lado el cierre del Banco Agrario en
1992, el rapido desarrollo de las microfinanzas formales reguladas por la
SBS, la formalizacién o especializacién de las microfinanzas no formales,
basicamente ONG y Cooperativas de Ahorro y Crédito y la posterior crea-
cion de Agrobanco en 2003 han traido cambios en la oferta financiera para
el agro.'® Asimismo, la oferta ha sido sensible a la presencia de fenémenos
exdgenos como el Fenémeno de El Nifo en 1997 y 1998; y a acciones del
sector publico como el programa de refinanciamiento, rescate financiero
agrario (RFA) implementado a inicios de esta década.

A pesar de estos cambios se registra una relacion bastante estable (lige-
ramente creciente) entre la produccién y la oferta financiera para el agro,
tal como se aprecia en el cuadro 5.

18. Usamos las colocaciones agropecuarias como proxy de la oferta financiera rural por-
que las estadisticas oficiales no registran el &mbito de las actividades financieras.

19. Para mas detalles y discusion sobre la evolucion y caracteristicas de la oferta finan-
ciera rural ver Trivelli et 4/. 2003.
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Cuadro 5.
Relacién entre PBI y colocaciones del sistema financiero en el sector

agropecuario, 1994 — 2006 (millones de ddlares corrientes)

1994 1998 2001 2004> 2005* 2006
PBI nacional 45.012 53.189 55.485 71.388 76.300 94.843
PBI agricultura'” 3.418 4219 4973 4.295 4113 5.203 |
Colocaciones agropecuarias? 208 495 407 386 451 469 |
Porcentaje de colocaciones /
PBI agricultura 6,1 1,7 8,2 9,0 11,0 9,0

p/ Las estimaciones del PBI nacional y agricultura son preliminares.

1/ Sector agricultura, caza y silvicultura.

2/ Corresponde a las colocaciones brutas del sector.

Fuente: CuanTo - Perd en Numeros 2007, Banco Central de Reserva del Pert (Bcrp),

Superintendencia de Banca y Seguros (SBS).
Elaboracion: IEP.

Para el sistema financiero, el sector agropecuario sigue siendo un sector
poco atractivo por conocidas razones como alto riesgo, costos elevados
de transaccién y limitada rentabilidad. Es por ello que la expansién de las
colocaciones agropecuarias se explica mas por la expansion de las colo-
caciones en general que por estrategias de colocacion sectorial. Estas
representan sélo 4% de las colocaciones totales del sistema.?

Grafico 6.
Porcentaje de colocaciones por sector, diciembre 2007
Indgg‘t’/:a y Otros sectores

19%

Bancos
‘Agricultu 73%

4%

CMAC
" 1,5%
e GO
8,1%
Edpyme
2,8%
o Agrobanco
Servicios o 8.3%
48%
Fuente: Superintendencia de Banca y Seguros (SBS).
Elaboracion: IEP.

20. Lo que refleja que el agro recibe una proporcion menor del financiamiento total
respecto a lo que aporta a la produccion nacional.
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El sistema financiero que atiende al agro esta segmentado. Por un lado,
la banca multiple, responsable de los mayores montos colocados, se con-
centra en créditos grandes, transacciones promedio superiores a US$
110 mil; y tiene pocos clientes, 4.000 aproximadamente, apenas 6% de
los clientes agropecuarios del sistema. Por otro lado, las entidades mi-
crofinancieras —incluyen a Mibanco— colocan montos promedio que
solo superan los US$ 1.800 por operacién pero que atienden al grueso
de los clientes agropecuarios, mas de 77 mil. Entonces, el sistema fi-
nanciero relevante para la mayor parte de clientes agropecuarios es el
microfinanciero.

Uno de los principales problemas asociados al financiamiento agrope-
cuario, ademas de la limitada oferta, es el alto costo del crédito. Si bien
es cierto que el crédito sigue siendo caro, sobre todo comparado con
las tasas de rentabilidad de los principales productos agropecuarios, es
evidente que las tasas de interés registran tendencias hacia la baja.

Cuadro 6.
Colocaciones agropecuarias del sistema financiero, 2007
(al 31 de diciembre)

Sistema Colocaciones Ndamero de Crédito
agropecuarias deudores promedio
millones de US$ uss
CMAC 50,7 22.048 2.299,0
CRAC 55,0 26.085 2.110,2
EDPYME 19,3 12.5672 1.534,8
Mibanco 18,7 16.519 1.132,0
Total IMF 143,7 77.224 1.860,8
Bancos 477,7 4.337 110.145,3
Agrobanco 24,5 16.555 1.481,1
TOTAL 645,9 98.116 6.583,0

Superintendencia de Banca y Seguros (SBS).
Elaboracion: IEP.

Es decir, si bien las colocaciones hacia el sector agropecuario —que
usamos como un aproximado de las colocaciones rurales— han crecido,
éstas se encuentran lejos de representar una oferta relevante capaz de
abastecer al conjunto de agricultores. Sin embargo, hay que destacar
que estas colocaciones se basan, por lo general, en un esquema de mer-
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cado y de evaluacioén privada, sin subsidios ni apoyos especiales del sec-
tor publico.?' Hay que destacar que ademas de la expansién, la morosidad
de la cartera agropecuaria ha caido de manera sostenida en los ultimos
anos.

La oferta financiera en la sierra rural

La informacion disponible en la SBS, permite diferenciar las agencias de
los intermediarios financieros en los distritos de la sierra rural. A diciem-
bre del 2007, 13 intermediarios financieros en total reportaron carteras en
la sierra rural; todas instituciones de microfinanzas. Estas carteras suman
S/. 178 miillones, sélo 3% de las colocaciones de la sierra y 0,23 % del
total nacional. En depésitos,?? a diciembre de 2007, siete intermediarios
captaron ahorros y, al igual que las colocaciones, todas eran instituciones
de microfinanzas. El Banco de la Nacién que también reporté ahorros en
el ambito de la sierra rural. Aca los depdsitos suman S/. 58,7 millones y
representa el 1,6% del total de la sierra y el 0,06% del total nacional.

Estos porcentajes tan bajos de participacién en la sierra rural, tanto en
captaciones como en depésitos, se explica por dos razones. Por un lado,
los intermediarios financieros reportan carteras en los distritos de capi-
tales de departamento o de provincia, que son consideradas distritos no
rurales; y, por el otro, se toma en cuenta las colocaciones y depdsitos de
todo el sistema financiero, incluyendo a los bancos.

Los mapas 2 y 3 muestran la evolucién de colocaciones de cada sistema
en la sierra; Cmac, Eppymes, Crac y bancos, entre 2001 y 2007, aprecia-
mos, también, los ambitos analizados de la siguiente seccion. Se observa
claramente cuantoo han incrementado las Eppymes, las CmAc y las CRAC su
escala de colocaciones en la sierra. Sin embargo, lo mas interesante es
su incursion en nuevas plazas de la sierra rural, sobre todo las EprymEs.

También se puede observar que el mayor volumen de colocaciones, re-

21. Salvo probablemente los fondos colocados de manera directa a través de AGROBAN-
co o aquellos colocados por esta entidad a través de sus acciones de segundo piso.
En ambos casos, sin embargo, estas colocaciones se pagan a tasas de mercado
(aunque sin considerar el costo del capital inicial). Ver Trivelli y Venero (2007) para
una discusion sobre este punto.

22. Las EppymES no estan autorizadas por la SBS para captar ahorros.
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presentado por las circunferencias de mayor tamano, se encuentra en las
capitales de departamento. En el caso de los bancos, se observa asimismo
un incremento en la escala de sus colocaciones, aunque no tan importante

como en las Crac, Cmac y EDPYMES en la sierra.

Cuadro 7.
Participacion de colocaciones y depésitos de la sierra rural en soles y
porcentaje respecto a la sierra y el total nacional (soles)

Sistema : Col_ocaciones :
Sierra rural Sierra (%) Total nacional (%)
3,022 0,23241
Cajas Municipales 108.842.107 1,848 0,14214
Cajas Rurales 38.307.665 0,651 0,05003
EppPYMES 30.814.131 0,523 0,04024
Total 177.963.903 5.888.920.609 76.572.565.125
] Depésitos
Sz Sierra rural Sierra % Total nacional %
1,663 0,0622
Cajas Municipales 21.829.861 1,021 0,02308
Cajas Rurales 36.930.328 0,641 0,03904
Banco de la Nacién 35.592 0,001 0,00004
Total 58.795.781 5.758.269.138 94.598.507.191

Fuente: Superintendencia de Banca y Seguros (SBS).
Elaboracion: IEP.
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Mapa 2.
Presencia y colocaciones del sistema financiero regulado por distrito de

la sierra 2001- 2007
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Nota: Los rangos establecidos en cada institucion financiera se refieren al volumen de colo-
caciones por distrito en la sierra. Por ejemplo, para 2007 las Eppymes colocaron en un distrito
de la sierra S/.18.927 y S/. 83 millones en otro.
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Mapa 3.
Presencia y colocaciones del sistema financiero regulado por distrito de

la sierra 2001- 2007
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Nota: Los rangos establecidos en cada institucién financiera se refieren al volumen de
colocaciones por distrito en la sierra. Por ejemplo, para 2007 las Epbpymes colocaron en un
distrito de la sierra S/.18.927 y S/. 83 millones en otro.
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Dos dmbitos de andlisis en la sierra rural: sierra sur y valle del Mantaro

Como senalamos al inicio, la investigacion que desarrollamos busca en-
tender las dinamicas de acceso y uso de servicios financieros en dos zo-
nas de la sierra rural. En primer lugar, el &mbito de trabajo del Proyecto
de Desarrollo Sierra Sur (Sierra Sur),? que cuenta con 120 distritos en
cinco departamentos de la sierra sur del pais, y el valle del Mantaro, en
particular el piso del valle, dominado por pequenos productores de agri-
cultura comercial.

En lo que sigue analizaremos dos ambitos de la sierra rural, &mbitos bas-
tante distintos entre si y que nos permitiran mostrar las diferencias entre
los distintos mercados financieros en la sierra del Perd. En particular, en
relacion con la oferta disponible a lo largo de la sierra que es muy hete-
rogénea.

Las instituciones microfinancieras (IMF) que operan en los departamentos
del proyecto Sierra Sur

El proyecto de Desarrollo Sierra Sur trabaja en los departamentos de Are-
quipa, Puno, Cusco, Moquegua y Tacna y estad compuesto por 120 dis-
tritos. A setiembre de 2007, seis instituciones microfinancieras regula-
das otorgaban créditos en estos distritos y cuatro captaban depésitos.
Si tomamos como referencia los departamentos mencionados, el nimero
de instituciones financieras aumenta de seis a 16, y a 18 si tomamos en
cuenta el Banco de la Nacién y Agrobanco, ambas instituciones publicas
que también ofrecen créditos.

Como era de esperarse las instituciones financieras se concentran en las
capitales de departamento. Asi, en los distritos de Arequipa, Cusco, Mo-
quegua y Tacna hay presencia de diversas IMF (ver mapa 3), algo que no
se observa en el ambito de Sierra Sur, salvo por el distrito de Yunguyo,?
en donde la frontera con Bolivia y el lago Titicaca favorece la presencia de
microfinanzas.

23. Para mas detalles ver www.sierrasur.gob.pe

24. A diciembre de 2007 las colocaciones en el distrito de Yunguyo fueron S/.
14.8353.724, casi la tercera parte del total de colocaciones del &mbito del Proyecto
Sierra Sur.
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La cartera agropecuaria de las 16 entidades microfinancieras en los cinco
departamentos de Sierra Sur representa algo mas de 5% de las colocacio-
nes totales de dichas entidades a junio de 2007, porcentaje ligeramente
mayor al promedio nacional de colocaciones agropecuarias, que como vimos
bordea el 3%. Las entidades mas activas en las colocaciones agropecuarias
son las Crac, sobre todo, Los Andes, Credinka y Caja Sur asi como y las
EppymEs. Los indicadores financieros de las entidades que operan en estos
departamentos dan cuenta de que éstas han mejorado su rentabilidad. La
mayoria de instituciones muestran indicadores aceptables. Es decir, son en-
tidades en su mayoria, solventes, sélidas y en proceso de expansion.

Las instituciones microfinancieras que operan en el valle del Mantaro

El valle del Mantaro se ubica dentro del departamento de Junin. Este valle
estd compuesto por 23 distritos, donde hay seis entidades financieras
reguladas que otorgan créditos (ver cuadro 8) y tres IMF que captan de-
pésitos en el departamento como en el ambito del proyecto. En este caso,
el ambito del valle del Mantaro tiene un nivel de colocaciones y captacio-
nes muy cercano al nivel de colocaciones del departamento, 80% de las
colocaciones y 90% de los depdsitos, pues las ciudades principales se
encuentran, justamente, dentro del propio valle.

Sin embargo, la cartera agropecuaria es similar, e incluso menor, a la que
registran las entidades ubicadas en los departamentos de Sierra Sur. En
el valle del Mantaro la cartera agropecuaria es sé6lo de 4,7% de la cartera
total, siendo el principal prestamista al agro la EnpymE Confianza. Al igual
que en Sierra Sur, el sistema microfinanciero presenta buenos resultados

financieros.
Comparando ambos ambitos

Al comparar estos dos ambitos es evidente el mayor dinamismo financiero
del valle del Mantaro, aunque cuente con menos entidades financieras,
con menos poblacién y extension. Los montos de colocaciones y depdsitos
promedio son mayores en Junin que en Sierra Sur. Hay que destacar que
si bien el ambito de Sierra Sur es mucho mas extenso y poblado que el
del valle del Mantaro, el nimero de habitantes en los distritos con oferta
financiera formal es mucho mayor en el valle que en la Sierra Sur (cerca
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de tres veces), como se ve en el cuadro 8. A pesar de ello, las colocaciones

y depdsitos per capita son casi el doble en el valle del Mantaro que en la

Sierra Sur, poniendo en evidencia el mayor dinamismo del primer ambito.

Cuadro 8.
Comparando ambitos (diciembre 2007)
Ambito Sierra Sur Valle del Mantaro
Ndmero de distritos del @mbito analizado 120 23
COLOCACIONES
Colocaciones en departamento(s)
en nuevos soles 1.775.012.600 482.828.030
Colocaciones en ambito analizado
en nuevos soles 51.929.788 324.613.043
Ndmero de IMF que otorgan créditos
en departamento(s) 16 6
Ndmero de IMF que otorgan créditos
en el ambito analizado 5 6
Numero de distritos con colocaciones
en el departamento(s) 37 14
Numero de distritos con colocaciones
en el ambito analizado 7 6
Poblacion de distritos con colocaciones
en el departamento(s) 1.708.113 589.923
Poblacion de distritos con colocaciones
en el ambito analizado 117.571 371.983
Colocaciones per cépita en &mbito
analizado en nuevos soles 4417 872,7
DEPOSITOS
Depositos en departamento(s)
en nuevos soles 1.114.342.078 273.591.090
Depésitos en &mbito analizado
enen 31.567.933 216.605.621
Numero de IMF que captan ahorros
en departamento(s) 7 3
Ndmero de IMF que captan ahorros
en el &mbito analizado 3 3
Ndmero de distritos con depdsitos
en el departamento(s) 33 10
Numero de distritos con depdsitos
en el ambito analizado 6 5
Poblacion de distritos con colocaciones
en el departamento(s) 1.567.765 526.201
Poblacion de distritos con colocaciones
en el ambito analizado 105.148 358.803
Depésitos per céapita en &mbito
del proyecto 300,2 603,7

Fuente: Superintendencia de Banca y Seguros, www.sbs.gob.pe, ENaHO 2006.

Elaboracion: IEP.
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En los dos ambitos el sector agropecuario si bien atrae una porcion peque-
na de las colocaciones, 4,7% en Junin y 5,2% Sierra Sur, existen algunas
entidades con una cartera agropecuaria importante, como Epryme Con-
fianza en Junin; Crebinka, CRAC Los Andes y Caja Sur en Sierra Sur.

Grafico 7.
Colocaciones per capita en ambito analizado (nuevos soles)
1000,0 700,0
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00 0,0

Sierra sur Valle del Mantaro Sierra sur Valle del Mantaro

Fuente: SBS.

Elaboracion: IEP.

Cuadro 9.
Resumen de indicadores financieros, diciembre de 2007
Ambito ROE Mora Eficiencia
Sierra Sur 32,71% 3,04% 12,32%
Valle del Mantaro 33,42% 2,71% 13,64%

Fuente: Superintendencia de Banca y Seguros (SBS).
Elaboracion: IEP.

Caracteristicas locales y presencia de intermediarios financieros en la sierra

rural

De acuerdo con lo visto lineas arriba existen diferentes niveles de oferta
financiera en los dos ambitos que hemos analizado. Como es obvio, los
intermediarios financieros se ubican en zonas con dinamismo econémico y
ello debe estar a la base de las diferencias entre la presencia financiera en
el valle del Mantaro y Sierra Sur. Sin embargo, es probable que los inter-
mediarios definan su presencia y oferta financiera a partir de la existencia
de ciertas condiciones minimas. Condiciones que pueden ser la existen-
cia de infraestructura minima, como telefonia o de cierto nivel minimo de
poblacion. Para analizar la relevancia de esta hipétesis nos preguntamos
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si las diferencias en la oferta financiera en los @mbitos seleccionados se
explican por caracteristicas de los entornos de la sierra rural.

Esta discusion es relevante en tanto la expansién microfinanciera en la
sierra rural parece ser una basqueda de nuevas plazas ante la creciente
competencia urbana. Conviene preguntarnos, por ello, hasta dénde lle-
gara esta expansion. ¢{Es cuestion de tiempo hasta que logremos mayor
presencia de intermediarios financieros en la sierra rural?

Para responder estimaremos la probabilidad de que exista una agencia fi-
nanciera en un distrito de la sierra rural en funcién de sus condiciones que
este distrito. De esta manera, un distrito tiene una agencia financiera si es
que el volumen de colocaciones o depédsitos en el mismo, es mayor a cero.

Para ello utilizaremos la siguiente funcién:
Y = f(X)

Donde Y es el monto depositado y/o colocado en el distrito,® y es una
variable continua y positiva. Ademas X es un vector de caracteristicas
asociadas a los distritos divididas en seis tipos: de localizaciéon, de capi-
tal humano (educativas), de ruralidad, de inversidon publica y privada, de
actividad minera y de telecomunicaciones (telefonia). Ahora, dado que
se quiere estimar la probabilidad de que exista una agencia financiera en
el distrito, mediante la proxy del total de colocaciones y/o depdsitos en
el mismo, definimos z como 1 si existen colocaciones y/o depésitos en el
distrito y 0, en el caso contrario.

De manera que se estimara un modelo probit de la siguiente forma:
Pi = Prob(z=1X)

Donde la variable enddégena z es 1 si existen colocaciones o depodsitos
en el distrito y 0 en el caso contrario. X es un vector de caracteristicas
del distrito, tales como el monto total y per capita de inversiéon ejecutado
por cada municipalidad distrital, el ratio poblaciéon con educacién univer-
sitaria sobre poblacion con educacion secundaria; el grado de ruralidad
medido como el ratio poblacion rural sobre poblacién urbana, la presencia

25. Corresponde al total de colocaciones y depésitos para 2007 en los distritos de la
sierra rural.
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de minas; la existencia de infraestructura necesaria para telefonia fija e
Internet y, por ultimo, la altitud del distrito y la distancia del distrito hacia
el distrito capital de la provincia como proxy de acceso y geografia. Para
ello se cuenta con informacién a nivel distrital proveniente del Sistema
de Integracién Contable - Sicon 2006, del Censo Nacional 2005 y de la
Superintendencia de Banca y Seguros.

La muestra consta de 851 distritos, todos ellos presentan informacion
completa con respecto al conjunto de variables exdgenas que usamos
para las regresiones. Se realizaron cuatro estimaciones: dos probit con
errores estandar robustos y dos tobit. El modelo probit sirve para respon-
der a la pregunta de cuales son las condiciones necesarias para que exista
una agencia financiera en un distrito de la sierra rural; mientras que el
modelo tobit nos permite ver si estas condiciones de oferta permiten tam-
bién explicar el volumen de colocaciones y/o depdsitos en un distrito de
la misma zona. Por lo que a diferencia del modelo probit que usa variables
endoégenas dicotdomicas, el tobit tiene como variable endégena continua,
el volumen las colocaciones o depdsitos.?®

En las cuatro estimaciones podemos observar que todas las variables tie-
nen el signo esperado y que las variables significativas son en todos los
casos inversion per capita, mineria y distancia a la capital de provincia; tal
como se muestra en el cuadro 10.

Con respecto a las demas variables podemos decir que:

[ La ruralidad del distrito, que mide la proporcién de poblacién rural con
respecto a la urbana, sélo es significativa en el modelo probit para la
estimacién que tiene como variable endégena la existencia de coloca-
ciones y como se menciond antes el signo negativo esperado.

[ La altitud del distrito deja de ser significativo sélo al estimar el monto
de colocaciones, lo que nos dice que no es un determinante del volu-
men total colocado.

26. Al igual que en el caso de las estimaciones probit, se realizé una transformacion
logaritmica para todas las variables exégenas. Debido a que en este caso si es po-
sible se realizé la misma transformacién para las variables endégenas.
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[ En el caso de las telecomunicaciones, la variable Internet que recoge la
existencia de infraestructura necesaria en el distrito para la provision
de Internet, resulta significativa y con el signo esperado positivo sélo
en casos en que las estimaciones se realizaron con la variable coloca-
ciones como enddgena. Sin embargo, la variable telefonia fija registra
algunas situaciones especiales. En los casos en que se usé la variable
depdsitos como variable enddégena, tanto en las estimaciones probit
como tobit, se tuvo que excluir telefonia fija e Internet del vector de
caracteristicas X debido a que la no existencia de infraestructura ne-
cesaria para estos servicios predecia perfectamente la no presencia de
una agencia al utilizar la proxy de depdsitos. Estos resultados muestran
cémo la existencia provision de Internet y telefonia fija son dos condi-
ciones necesarias para que haya una agencia financiera en un distrito.

[ Educacion resulta significativa y con el signo esperado sélo cuando la
variable endégena de las estimaciones tanto probit como tobit son las
colocaciones. En el caso de los depésitos la educacion resulta ser no sig-
nificativa. Entonces, una poblacion con altos niveles de capital humano
es relevante para otorgar créditos, mas no para captar (sus) ahorros.

En resumen, las estimaciones probit nos muestran cémo los intermediarios
financieros buscan ubicarse en distritos menos rurales, con mas recursos
—e infraestructura— y con mejores posibilidades de acceso, asi como, en
distritos mas grandes y con una economia publica —inversion— mayor.
Por otro lado, el modelo tobit, que tiene la misma especificaciéon del mo-
delo probit, nos muestra que las mismas variables exégenas se relacionan
con el monto total de depédsitos o colocaciones que dichas entidades cap-
tan o colocan en cada distrito.

Es decir, las caracteristicas del distrito, la poblacion y las finanzas afectan
no sélo a la probabilidad de que exista un intermediario financiero sino
también el nivel de actividad —colocaciones y depésitos— que los inter-
mediarios movilizan en dicho distrito. Es asi que distritos muy pequehos
—en poblaciéon—, alejados, con poblacion rural y poco educada no conta-
ran con la presencia de un intermediario. Sin embargo, es claro, también,
que en los distritos de la sierra rural mas pequenos, rurales y alejados, los
intermediarios financieros tendran menos actividad.
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Estos resultados dan cuenta de que el proceso de expansion que discu-
timos en la seccion anterior encontrara pronto limites en la sierra rural,
pues el grueso de los distritos rurales de la sierra son justamente peque-
fos, pobres y con déficit de infraestructura.

Demanda financiera

Como vimos antes, la informacién de la encuesta de hogares de 2006 da
cuenta de que un tercio de los hogares de la sierra rural senalan haber
tenido crédito. Como sabemos, muchos de los créditos reportados pro-
vienen de fuentes no formales, acopiadores, casas comerciales, bancos
comunales, etcétera. Por otro lado, queda claro que los hogares rurales
de la sierra son heterogéneos entre si, y entre distintas zonas, por lo que
la porcion de hogares con crédito puede ser diferente segun la zona en
que se encuentren. Para hacer un analisis que tome en cuenta la hetero-
geneidad de la sierra rural y sus hogares, que nos permita ademas indagar
sobre la relacion entre este 30% de hogares con crédito y la oferta formal,
analizaremos la demanda como acceso y uso de crédito, a partir de dos
casos especificos de la sierra rural.

Aprovechando las encuestas existentes, |IEP-Basis para el valle del Man-
taro, tanto en funciéon de una muestra representativa de pequenos pro-
ductores comerciales, como de un grupo de productores “articulados” a
la agroindustria y/o agro exportacion?” y la Linea de Base (LDB) del pro-
yecto Sierra Sur, examinaremos las caracteristicas de los usuarios, sus

hogares y de las transacciones financieras que realizan.

Una de las principales caracteristicas a resaltar entre los hogares anali-
zados es su heterogeneidad, tanto en la sierra rural, como al interior de
entornos aparentemente mas homogéneos. Tenemos, por ejemplo, que los
hogares de productores articulados del valle del Mantaro se encuentran
en mejor situacion respecto al acceso de bienes privados y publicos; al
acceso al mercado de factores como crédito y asistencia técnica; y, al
acceso a capital humano de los pequenos productores tipicos del piso
de valle, que suelen ser vistos como el ejemplo del pequefo productor

27. Este grupo de encuestados pertenece al grupo “tipo” de clientes ideales de Sierra
Exportadora.
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viable de la sierra. Ademas, al compararlos con los hogares de pequenos
productores y de Sierra Sur encontramos diferencias significativas que
reflejan dos tipos de productores radicalmente distintos. Los hogares de
pequenos productores comerciales del valle del Mantaro se encuentran en
un punto intermedio entre los “articulados” y los productores tipicos del
proyecto Sierra Sur.

Las diferencias entre los tres grupos de hogares estudiados se reflejan
en sus niveles de ingresos. Los hogares de Sierra Sur tienen los ingresos
menores : en promedio S/. 8.436 anuales, frente a S/. 14.978 anuales de
los hogares de pequenos productores comerciales del valle del Mantaro y
los S/. 46.592 soles anuales de aquellos articulados del valle del Manta-
ro. Las diferencias de ingresos no se explican solamente en los ingresos
obtenidos por la venta de mano de obra, sino principalmente por la comer-
cializacion de productos agricolas, actividad mucho mas rentable para el
caso de los productores del valle del Mantaro en general, y con mayores
ganancias para los productores de cultivos agroindustriales, debido a la
cercania a mercados provinciales importantes y, sobre todo, al mercado
de Lima.

Existen, asimismo, diferencias significativas en los ingresos de los hoga-
res del proyecto Sierra Sur. Los distritos de las oficinas locales de Yauri,
Tarata e llave los que menores ingresos totales reportan,?® pero al mismo
tiempo son los que cuentan con mayores ingresos por venta de mano de
obra: 85%, 86% y 80% respectivamente. En los hogares de los distritos de
las oficinas locales de Chuquibamba, Chivay y Omate los ingresos totales
superan los S/. 8.000 pero menos de 60% corresponde a ingresos produc-
to de la venta de mano de obra.

El ingreso agricola sélo representa el 23% de los ingresos totales en los
hogares de Sierra Sur, lo cual guarda relacién con la escala de tierra y el
tipo de cultivos, principalmente, pan llevar. Su principal fuente de ingresos
provienen de la venta de mano de obra. En estos hogares, al igual que los

28. Los ingresos totales promedio reportados son: S/. 6.983 en los distritos de Yauri,
S/.7.021 en los distritos de Tarata, S/. 7.957 en los distritos de llave, S/. 8.856 en
los distritos de Chuquibamba, S/. 9.200 en los distritos de Chivay y, S/. 10.861 en
los distritos de Omate.
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hogares de los pequenos productores comerciales del valle del Mantaro, la
diversificacion de ingresos es clave en la estrategia productiva del hogar.
Por el contrario, en los hogares de productores “articulados” del valle del
Mantaro, los ingresos agricolas representan 63% de los ingresos totales,
y los ingresos producto de la venta de mano de obra, solamente, 34%. Te-
nemos, entonces, que la estrategia del grupo de productores articulados
es la especializacion en la actividad agricola, debido a su mayor relacion
con los mercados de productos (agroindustrial y de exportacion) que le
genera mas ingresos. Los productores articulados del valle del Mantaro
son agricultores especializados. Los pequeios productores comerciales
son agricultores que han logrado diversificar sus ingresos y mantener una
actividad agricola relevante, mientras que los productores del proyecto
Sierra Sur centran sus estrategias fuera del agro.

Uno de los elementos interesantes al analizar las diferencias entre estos
tres grupos de productores de la sierra rural se refiere a la tenencia de la
tierra. A diferencia de lo que uno esperaria, los productores “articulados”
poseen en promedio menos tierra propia (1,7 hectareas), sin embargo
son los que mas recurren al mercado de alquiler por tierras adicionales
para producir.?® Estos productores usan ademas la asistencia técnica y
el crédito en mayor proporcién con montos en promedio el doble que los
créditos de los pequenos productores del mismo valle del Mantaro. De la
misma manera invierten mucho mas por hectarea trabajada: los hogares
de pequeios productores gastan por hectarea S/. 2.099 mientras que los
hogares de productores articulados, S/. 3.613.

De los tres grupos de productores analizados, claramente, aquellos con
posibilidad de tomar ventaja de esquemas de soporte como los que po-
dria ofrecer Sierra Exportadora serian los “articulados”, mientras que los
otros productores, los tipicos del piso del valle requieren, seguramente,
otros tipos de apoyo del Estado antes que un esquema de articulacion con
mercados mayores, ya que sus condiciones productivas, vistas como uso

29. Recordemos que el valle del Mantaro es una zona donde los mercados de tierras
han operado privadamente, sobre todo, los de alquileres, por mucho tiempo en-
marcados en una historia de desarrollo de mercados locales bastante particular y
privada (véase por ejemplo nuestro texto sobre pequena agricultura Trivelli, Escobal
y Revesz 2007 o el texto de Manrique 2007).
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de asistencia técnica, crédito e insumos, y su escala no estan restringidas
por la falta de mercados de factores como si podria ser el caso de los
productores de Sierra Sur; sino, mas bien, definidas en el marco de estra-
tegias productivas y de generacién de ingresos de los hogares marcadas
por la diversificacion y el manejo de riesgo.

Veremos a continuacion la relacion de estos tres tipos de productores de
Sierra Sur con los mercados de factores a fin de reforzar la propuesta del
parrafo anterior: la existencia de grupos de productores articulados que
pueden aprovechar el acceso a mayores mercados, que podrian benefi-
ciarse de intervenciones como Sierra Exportadora. Son grupos no muy
numerosos que coexisten con pequenos productores comerciales que no
enfrentan restricciones de acceso a los mercados de factores, pero que
no los “usan” como uno esperaria en tanto prefieren mantener estrategias
de generacion de ingresos diversificadas y de bajo riesgo y con hogares,
como los de Sierra Sur, que si enfrentan restricciones de acceso a los
mercados de factores inhibiendo, de esta manera, sus posibilidades de
desarrollo de actividades agropecuarias.

Uso de crédito en Sierra Sur y el valle del Mantaro

Hay diferencias en el uso del crédito entre los hogares de la sierra sur y
del valle del Mantaro. Més del 29% de los hogares del valle, tanto los de
pequenos productores comerciales como de productores articulados, usan
o han usado crédito de cualquier fuente, frente a 10% correspondiente de
Sierra Sur.

Pero las diferencias no se restringen al uso de crédito, también a los mon-
tos. Los hogares de pequenos productores comerciales del valle del Man-
taro tienen un monto promedio de crédito 2,2 veces mayor al de los ho-
gares de la sierra sur; pero, que al mismo tiempo constituye sélo la mitad
del monto de crédito de los hogares articulados. Esta diferencia se asocia
principalmente a la inversién agricola que realizan y, por ende, al tipo de
cultivos, mucho mas rentables en el grupo de articulados, respecto al de
los hogares de pequenos productores comerciales. Es decir, que el creci-
miento crediticio que notamos, sigue siendo aprovechado, solamente, por
algunos, por los mas articulados con otros mercados.
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Asimismo, al interior de los hogares de Sierra Sur se pueden encontrar
diferencias significativas respecto del acceso a crédito entre los distritos
de las oficinas locales que maneja el proyecto Sierra Sur. En Yauri, Tarata
e llave encontramos un mayor porcentaje de hogares con crédito, 15,6%,
13,5% y 10,6%, respectivamente. Estas diferencias estan marcadas prin-
cipalmente por la situaciéon econémica de los hogares de los distritos de
cada ambito.?® Sin embargo, se debe notar que este porcentaje esta muy
por debajo de los valores para la sierra rural que presenta la EnaHo 2006,
donde el acceso al crédito es 30%.°!

Es importante senalar que los niveles de uso de crédito no se explican
solamente por la oferta disponible. En el valle del Mantaro encontrarnos
también —como esperabamos— restricciones por el lado de la demanda.
Si bien algunos hogares no acceden a un crédito formal a pesar de que-
rerlo, es decir hogares sin oferta; hay también, y sobre todo, hogares que
a pesar de tener acceso a crédito formal no lo usan. Las razones abarcan
desde cuestiones ligadas al “precio” (valor) del crédito (racionados por
precio), hasta aquellas ligadas a sus estrategias de manejo de riesgos,
tenencia de fuentes alternativas de fondos, de sus actividades no agrope-
cuarias, etcétera.3?

Como se puede ver en el grafico 8, un hogar puede ser racionado en el
mercado de crédito por razones de “oferta”: no es sujeto de crédito por
ejemplo, o de demanda: a pesar de ser sujeto de crédito no toma un crédi-
to porque teme no poder enfrentar el repago ante la presencia de un even-
to adverso. Los racionados entonces pueden ser mas que aquellos que no
acceden al sistema financiero. En los dos tipos de productores del valle

30. Estos mismos distritos tuvieron los menores ingresos totales promedio del ambito
del proyecto Sierra Sur, sin embargo, la mayor parte de los ingresos —mas del
80%— proviene de la venta de mano de obra y menos del 20%, de la produccion
agropecuaria.

31. Este porcentaje se refiere a cualquier tipo de crédito obtenido durante los ultimos
12 meses.

32. Hay una literatura relativamente amplia sobre la relevancia de las condiciones que
definen la demanda y que se expresan por ejemplo en el racionamiento por riesgo
que resulta clave para entender las decisiones de los pequenos productores que
teniendo acceso al crédito se abstienen de utilizarlo. Para el marco general de esta
discusion ver Carter 1987; Boucher, Carter y Guirkinger 2005; y para su aplicacion
a casos peruanos ver Boucher 2000 y Trivelli y Venero 1999.
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Gréfico 8.
Acceso a crédito formal en el valle del Mantaro

0/
100% . Sin oferta
Racionados 14%
80% Sin oferta 27.5%
Racionados Jesh
47%
60% ——
0, —
40% No racionados - No racionados
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Pequerios productores comerciales Productores articulados
Con crédito - recibio todo Con crédito - recibio parte
m Racionado por precio Racionado por riesgo
m Racionado por costos de transaccion ~ m Rechazado alguna vez
m Sin oferta

Fuente: Encuesta Basis 2007 (panel) y Basis con productos no tradicionales 2007.
Elaboracion: IEP.

el porcentaje de hogares que puede tener un crédito (“no racionados”) se
encuentra por encima del 50%, pero esta proporcién es mayor en el caso
de los hogares de productores articulados, que alcanzan a 73%.

Lo interesante de este analisis es que el grupo que no tiene oferta credi-
ticia®® representa menos de 30% en el caso de los hogares de pequefios
productores comerciales, y menos de 15% en los hogares de productores
articulados. Es decir que estos dos grupos de productores tienen, en su
mayoria, acceso a crédito. Sin embargo, como vimos, sélo 35% de los pro-
ductores articulados y 29% de los pequenos productores del valle del Man-
taro usan un crédito formal, pues enfrentan restricciones que los inhiben de
participar en el mercado financiero, son racionados por distintas razones.

Ademas observamos que los productores del valle del Mantaro, articula-
dos y pequenos productores, no usan crédito formal por diversas razones,
pero son justamente los pequenos productores comerciales quienes en-
frentan mayores fuentes de racionamiento, sobre todo desde la demanda,
racionamiento por riesgo por ejemplo. Esto refuerza lo encontrado por
Boucher (2000 y Boucher 2001) para el caso de Piura, quien demuestra

33. Los hogares sin oferta crediticia se encuentran dentro del grupo de racionados. Es-
pecificamente, hogares que pidieron un crédito y fueron rechazados por el sistema
financiero y hogares que no tienen, no han solicitado un crédito o afirman que no les
darian un crédito.
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que el nivel de riqueza del prestatario guarda una relacién inversa con la
importancia de las restricciones de demanda. Es decir, los mas pobres
enfrentan mas restricciones por el lado de la demanda para usar el crédito
formal al que tienen acceso.

Las transacciones financieras

Al analizar las caracteristicas de las transacciones financieras que realiza

cada uno de los tres grupos de productores, encontramos lo siguiente.

Las transacciones formales representan un porcentaje importante de las
transacciones crediticias, lo que significa que la oferta formal es relevante
para los productores y hogares rurales de la sierra que trabajan con cré-
dito. Incluso, en el caso de los hogares de la sierra sur, con bajos niveles
de acceso a crédito, la mitad de los que tienen crédito lo tienen con una
fuente formal.

Cuadro 11.
Distribucién de las transacciones crediticias por tipo,* segin ambito

Sierra Sur Valle del Mantaro Valle del Mantaro
pequenos productores articulados
comerciales

Formal 50,9 80,5 69,7
No formal 491 19,5 30,3
Semi formal 8,0 53 21,2
Informal 411 14,2 9.1
N 163 113 33

Fuente: Linea de base - Proyecto de Desarrollo Sierra Sur. Encuesta a hogares 2006. En-
cuesta Basis 2007 (panel) y Basis con productos no tradicionales 2007.

Elaboracién: IEP.
Como se ve en el caso del valle del Mantaro se usa mas el crédito formal

debido al gran acceso de los productores a este tipo de crédito y de la
mayor oferta en la region; entre 70% y 80% de las transacciones, lo que

34. Se considera transaccion semiformal a aquella que proviene de una instituciéon
con una infraestructura para otorgar créditos, pero cuyas actividades crediticias
no estan sujetas a la supervision de la SBS, como las empresas agroindustriales
o agroexportadoras, las ONG, etcétera. Una transaccién informal es aquella que
proviene de prestamistas, pequeios comerciantes, bodegas, tiendas de insumos,
etcétera.
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equivale a 35% y 29% de los hogares que poseen crédito formal. Sin em-
bargo, hay que destacar que en el caso de los productores del valle del
Mantaro si bien las transacciones con los intermediarios formales son las
mas importantes —en nimero—, para los productores articulados, por
el tipo de negocio que desarrollan al ser parte de una suerte de cadena
agroindustrial, los créditos de fuentes semi formales, de acopiadores o de
las agroindustrias a las que venden, suelen ser muy importantes: no sélo
representan una transaccion financiera sino, por lo general, contratos de
compra de sus productos. Es probable que en estos casos el origen del
contrato responda al mercado de productos y el crédito sea solamente
parte de las condiciones.®®

Como es de esperar las transacciones formales implican montos mayores,
en efectivo y plazos mas largos; pero también exigen mayores costos de
transaccion y garantias. Los montos medianos de las transacciones for-
males son mayores o iguales a las de las transacciones no formales para
todos los grupos, a excepcion del caso de los productores “articulados”
del valle del Mantaro cuyas grandes transacciones son con los interme-
diarios semi formales, lo que se explica, como mencionamos por el tipo de
negocio agroindustrial que desarrollan.

Para los tres grupos de productores encontramos que los créditos for-
males son en efectivo, a diferencia de los semi formales e informales que
muchas veces incluyen una porciéon en productos, insumos sobre todo.
Ademas tienen plazos mas largos y exigen mayores avales o garantias que

los créditos no formales.

Hay que destacar la relevancia de las Cmac, que a pesar de no tener una
vocacién especialmente rural, son intermediarios importantes para los
tres grupos de productores analizados. Por su parte, los intermediarios
del sector publico central, del Banco de la Nacién y de Agrobanco son méas
importantes para los productores de la sierra sur en donde su presencia
marca una diferencia significativa en la oferta aunque no dejan de ser

importantes para los productores comerciales del valle del Mantaro. Sin

35. Para una discusién sobre la importancia de estos contratos encadenados hay am-
plia literatura. Para el caso peruano, Alvarado et al. (2001) presentan una intere-
sante discusion.
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embargo, estas entidades estan ausentes en el caso del grupo de produc-
tores articulados, ninguno reporté un crédito con alguna entidad publica.

Comparando los productores con vy sin crédito

Como es de suponer, los productores que usan crédito no son los mismos
que los que no lo usan. Asimismo, uno esperaria que los productores que
utilizan crédito tiendan a estar mas conectados con distintos mercados y
tengan ingresos mas diversificados. Veremos, sin embargo, que esto no

resulta tan evidente en los grupos de productores analizados.

En el caso de los hogares del proyecto Sierra Sur las diferencias entre los
hogares que usan crédito y los que no, estan fuertemente asociados con
el efecto riqueza. Es decir, los hogares que utilizan crédito, en particu-
lar crédito formal, poseen mayor dotacion de bienes y acceso a servicios
publicos, lo que actiia ademas como una variable para determinar cuan
articulados y conectados estan. De la misma manera, los productores con
mas nivel educativo y mejores ingresos derivados de negocios propios
no-agropecuarios y de la venta de su mano de obra son los que usan cré-
dito. Los hogares con crédito de Sierra Sur, a pesar de presentar ingresos
producto de la actividad agricola similares a las de los hogares sin crédito,
presentan ingresos producto de la venta de mano de obra significativa-
mente mayores a los de los hogares sin crédito. El monto de ingreso pro-
ducto de la venta de mano de obra es 1,5 veces mayor en los hogares con
crédito que en los hogares sin crédito.

También, es mayor el porcentaje de hogares que tiene un negocio o acti-
vidad independiente, 26% frente a 3% de los hogares sin crédito, lo que
revela la importancia en los hogares con crédito de contar con ingresos ma-
yores —en monto— y de diversas fuentes. Es claro que el componente de
ingreso no-agricola en los hogares con crédito es tres veces mayor que en
los hogares sin crédito. Asimismo, el valor de los otros ingresos, producto,
principalmente, de transferencias corrientes es el doble en los hogares con
crédito frente a los hogares sin crédito.

Entonces, los hogares de la sierra sur con crédito son mas ricos, acceden
a mas y mejores servicios publicos y estdn mas conectados con otros mer-
cados de factores.
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Es interesante notar que los hogares de pequenos productores comercia-
les del valle del Mantaro no presentan diferencias entre los hogares que si
tienen crédito y los que no. Por lo tanto, el efecto “riqueza” del hogar no
parece estar a la base de las diferencias en el uso del crédito.

En cuanto a los hogares de productores articulados del valle del Mantaro,
los hogares con crédito y sin crédito son muy parecidos. Cabe preguntar-
se, entonces, a qué se deberia el restringido acceso a crédito a pesar de
tratarse de un grupo aparentemente homogéneo. Una explicacion podria
ser el racionamiento crediticio. Como vimos en la seccion acerca del uso
del crédito, los hogares articulados del valle del Mantaro cuentan con un
mayor porcentaje de hogares “no racionados” (73%); mientras que el
porcentaje de hogares sin oferta es muy pequeno. Es decir, la mayoria de
los hogares de este grupo de productores articulados puede adquirir un
crédito, pero no lo hace por el costo que ello implica. Entre los productores
articulados los que usan crédito formal tienen mayores escalas de produc-
cidén: mas ingresos, sobre todo, ingresos agropecuarios asi como especia-
lizacién en el agro: menores ingresos relativos por la venta de mano de
obra y mayores niveles de gasto total agricola.®®

Estos resultados nos muestran diferencias significativas entre los hogares
con y sin crédito. Sin embargo, éstas obedecen a distintas variables en
cada uno de los tres grupos de productores analizados. Por ello no debe-
mos generalizar, sino mas bien a senalar y entender la heterogeneidad de
situaciones que afectan a los hogares de la sierra rural.

El acceso al crédito formal en Sierra Sur y el valle del Mantaro

A continuacién procederemos a estimar la probabilidad de que un hogar
acceda a un crédito formal de acuerdo con sus caracteristicas, asi como
a las condiciones que el distrito y/o la provincia ofrece para un mayor
dinamismo en el sistema financiero, traducido como el acceso de estos
hogares al sistema financiero formal. Asi, un hogar tiene un crédito si el

volumen de crédito del mismo es mayor que cero.

36. Los hogares con crédito tienen un gasto agricola por hectarea de S/. 3.899, y un
total de tierra trabajada de 5,16 h. Los hogares sin crédito tienen un gasto agricola
por hectéarea de S/. 3.459, y un total de tierra trabajada de 3,26 h.
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Para ello utilizaremos la siguiente funcién:
Y = f(X)

Donde Y es el monto del crédito formal recibido por el hogar, una variable
continua y positiva. Ademas, X es un vector de caracteristicas asociadas
a los hogares y a las zonas de analisis. Este vector de caracteristicas esta
dividido en cinco tipos, cada uno asociado a caracteristicas de los hoga-
res: riqueza, capital humano, acceso a las comunicaciones, importancia
de la actividad agropecuaria y de oferta —o falta de oferta— de servicios

financieros en su localidad.

Ahora, dado que lo que se quiere estimar es la probabilidad de que un ho-
gar tenga un crédito formal, mediante la proxy del monto de crédito formal
recibido por el hogar, definimos z como 1 si el hogar ha recibido un crédito
formal y 0 en caso contrario.

De esta manera que se estimara un modelo probit de la siguiente forma:
Pi = Prob(z=1[X)

Donde la variable endégena z es 1 si el hogar ha recibido un crédito formal
y 0 en caso contrario X es un vector de caracteristicas del hogar, tales
como nivel educativo del jefe del hogar, ingreso per capita mensual, si el
hogar tiene teléfono,* la participacion del ingreso agricola sobre el ingre-
so total, si recibié asistencia técnica para la produccién agropecuaria y la
probabilidad de que exista una agencia financiera en el distrito correspon-
diente. Para ello se contara con informacion de hogar para la linea de base
del proyecto Sierra Sur y Encuesta Basis 2007.

La muestra consta de 1.854 hogares con informacién completa, divididos
en 1.482 hogares en el proyecto Sierra Sur, 80 hogares de los productores
articulados en el valle del Mantaro y 292 hogares de los productores no ar-
ticulados del valle del Mantaro que usamos para las regresiones. Se realiz6
una estimacion probit y todas las variables fueron tomadas segun niveles.

Todas las variables exégenas utilizadas tuvieron el signo esperado y fue-
ron significativas. Respecto a las caracteristicas inherentes al hogar ve-

37. En principio se traté de utilizar el acceso a Internet pero no se pudo porque sélo un
hogar de la muestra del proyecto Sierra Sur contaba con este servicio.
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mos que, como se esperaba, el nivel de ingresos y educacién afectan posi-
tivamente la probabilidad de tener un crédito formal. Ahora, en el caso de
la actividad agropecuaria vemos que existe una relacion positiva entre el
uso de asistencia técnica y la variable endégena de tener crédito, debido
a que los hogares que pueden tener asistencia técnica para su produccion
agropecuaria son aquellos que, por lo general tienen més inversiones que
proteger. Al mismo tiempo, una composicion mas agricola de los ingresos
del hogar afecta positivamente a la probabilidad de acceder a un crédito
formal. La curvatura sin embargo es negativa, lo que muestra que hay un
punto de inflexion en la relacién positiva a partir del cual la relacién positi-
va va decayendo. Ahora en el caso de las caracteristicas locales, usamos
la probabilidad predicha de la existencia de una agencia financiera en su
distrito obtenida del ejercicio realizado en la seccién “Caracteristicas lo-
cales y presencia de intermediarios financieros en la sierra rural” (pagina
251).

Los resultados se agrupan en los cinco tipos de caracteristicas asociadas
a los hogares y a las caracteristicas de las localidades a las cuales perte-
necen: riqueza, capital humano, comunicacién, actividad agropecuaria y
oferta de servicios financieros, como se puede ver en el cuadro 12.

Es decir, tanto las caracteristicas inherentes a los hogares como a la pro-
vision de infraestructura necesaria para la presencia de una oferta finan-
ciera afectan la probabilidad de acceso a un crédito formal. Por parte de
la demanda vemos que un hogar mas educado, con mas ingresos y con
mayor parte de éstos provenientes de su actividad en el sector agrope-
cuario tiene mas posibilidades de acceso a un crédito formal. Por parte
de la oferta notamos que los hogares en distritos con méas probabilidades
de tener una agencia financiera tienen mas posibilidades de acceder a un

crédito formal.3®

38. Medido como la probabilidad de que exista una agencia en el distrito dadas carac-
teristicas locales.
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Cuadro 12.
Resumen de resultados de la estimacion Probit
. Resultados
. P . Signo )
Variable Justificacion / Explicacién Probit
esperado —
Crédito

RIQUEZA
Hogares mas ricos estan mas articulados con

Ingreso per cépita |los mercados tanto de productos como de "

mensual factores, son menos vulnerables y sus + il
retornos menos riesgosos.

CAPITAL HUMANO

Educacién jefe de  [Relacionado con los retornos a la educacion

hogar y a la posibilidad de tener mayores ingresos. + + *kk

COMUNICACION
Los hogares con teléfono fijo estan més

) . informados e interconectados, por lo tanto

Teléfono fijo integrados a su @&mbito con relacién a + + *%
aquellos hogares que no lo poseen.

ACTIVIDAD AGROPECUARIA

La orientacion de la composicién de los

ingresos del hogar mas orientada hacia la
produccién agricola, tiene que ver con el + + *kk
grado de especializacion.

Participacion del
ingreso
agropecuario

El cuadrado de la
participacion del
ingreso
agropecuario

Luego de observar la relacién segun niveles,
la forma cuadratica nos permite modelar la -
curvatura de la misma relacion.

Los hogares que reciben asistencia técnica
tienen un cuidado especializado en la produc-
Asistencia técnica |[cion lo que se traduce en mayores ingresos + + ok
en comparacion con aquellos hogares que
no la reciben.

OFERTA FINANCIERA

Probabilidad que  [Mientras menor la probabilidad de

exista una agencia |existencia de un oferente en el distrito, + + ek
financiera en el menor la probabilidad de que los hogares

distrito del distrito tengan crédito.

* p<0.1; ** p<0.05; *** p<0.01
Elaboracién: IEP.

CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

El texto que presentamos da cuenta de la limitada informacién que tene-
mos sobre el uso que los hogares rurales de la sierra dan a los distintos
mercados de factores. Encontramos que, en general, usan alguno de los
mercado de factores, pero muy pocos varios a la vez. Asimismo, casi nin-
guno hace uso todos los mercados analizados en este documento —in-
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sumos, mercado laboral, tierra, crédito, asistencia técnica—. De manera
especifica se observa que el acceso a los mercados esta asociado a los
niveles de activos clave, educacion, tamano de la tierra y acceso a servi-
cios que el hogar posee. Asi los que tienen mas activos son los que tienen
mayor acceso a la asistencia técnica, al mercado de insumos y al crédito.

En relacion con el mercado financiero, mercado en el que se centra el
analisis del documento, dos son las conclusiones centrales. La primera
es que si bien estamos frente a una interesante expansion del sistema
financiero, especialmente del sistema microfinanciero, hacia los entornos
rurales y actividades agropecuarias, esta expansion, en el caso de la sie-
rra rural, se concentra en las zonas menos rurales —o en las rurales mas
cercanas a las zonas urbanas—, mas grandes y con mayores recursos y
mas articuladas. Este resultado es relevante en la medida en que de 85%
de la poblacién rural de la sierra rural vive en distritos pequenos, altamen-
te rurales y con infraestructura insuficiente resultan, por ende, con muy
poco atractivos como plaza financiera. De manera complementaria hemos
encontrado que aun en aquellos distritos con presencia de algun oferente
financiero formal, su nivel de actividad, colocaciones por ejemplo, depen-
de de las mismas variables. Es decir, los intermediarios financieros con
presencia en la sierra rural tienen mayores niveles de actividades a me-
dida que el distrito es mas grande, estd a menor altura, es menos rural,
tiene mas recursos publicos y cuenta con un grupo relevante de gente con

mayor nivel de educacién.

Esta conclusién nos coloca en alerta: incluso bajo condiciones expansivas
favorables el sistema financiero, probablemente, no llegara a tener una
oferta relevante en la mayor parte de los distritos rurales de la sierra del
pais. Ademas dado que los pobladores rurales cuenta con mas posibilida-
des de trabajar con el mercado financiero si esta cerca —en su distrito—,
tendremos, entonces, mas limitaciones para la expansion y uso del siste-

ma financiero.

La segunda conclusién, es que hay, por el lado de la demanda, un importan-
te efecto de “dotacion de activos” en el uso del sistema financiero, sobre
todo, en el caso de los hogares rurales menos articulados al sistema. Es
decir, los hogares rurales con mas activos son los que utilizan més el siste-
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ma financiero, incluso, en zonas con elevados niveles de pobreza. Aunque
esto no sea sorprendente, revela que son los mas “ricos” quienes toman
ventaja de la presencia de los intermediarios financieros. Este efecto de la
riqueza es muy evidente en el caso de la sierra rural y en particular de la
sierra sur. A pesar de ser un efecto apreciable en el uso de crédito, pierde
importancia en entornos relativamente menos pobres, donde el grueso
de los productores supera un cierto umbral de ingresos y riqueza minimo.
Como vimos, en el caso de los productores del valle del Mantaro aparecen
otros argumentos relevantes para entender quiénes usan o no el crédito
disponible en la zona. Se trata de consideraciones distintas a la dotacion
de activos o riqueza de los hogares, y que abarcan desde diversos tipos de
estrategias econdmicas de los hogares, con fuentes laborales de ingresos
en montos importantes, hasta la existencia de restricciones que podrian
inhibir la demanda de crédito. Estas restricciones obedecen a razones de
riesgo y/o a caracteristicas de la economia de los hogares rurales y hacen
poco atractivo el crédito frente a sus posibilidades de autofinanciar las
actividades agropecuarias —las mas riesgosas—, o como se vio en el caso
de los productores “articulados” el efecto precio del crédito es una de las
principales motivos para no utilizar este servicio.

Entonces, el interesante desarrollo privado que se observa en el sistema
financiero tardarad mucho en lograr una cobertura suficiente en el entorno
rural de la sierra del Pert y es posible, incluso, que jamas llegue a buena
parte de los distritos rurales de la sierra. Frente a ello, se abre un espacio
interesante de colaboracion entre el sector privado y el sector publico
para lograr que los pobladores rurales tengan mayor acceso a los ser-
vicios financieros. Esto favoreceria la llegada de intermediarios a zonas
rurales de la sierra; asi como un mayor uso de los mismos, sobre todo, por
parte de los hogares rurales menos favorecidos que gracias al uso del cré-
dito puedan mejorar su dotacion de activos. Es decir, el desafio es como
sumar esfuerzos con el sistema financiero privado y publico para lograr
que el sistema llegue a todos y se constituya como factor dinamizador y
fuente de recursos para mejorar las condiciones de vida y produccion de
las zonas rurales, en vez de ser, como parece suceder ahora, un recurso
que llega una vez dada la dinamizacion.
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Uno de los objetivos generales de nuestro trabajo de investigacion era
discutir como aprovechar iniciativas a favor del desarrollo rural en la sie-
rra como Sierra Exportadora. Este documento muestra que hay un espacio
importante para acciones del Estado en cuanto a la promocion de acciones
que permitan a los productores y hogares de la sierra tomar ventaja del
interesante, pero aun insuficiente, desarrollo del sistema financiero perua-
no, especialmente en la sierra. Sierra Exportadora no contempla un tra-
bajo especifico en la articulacion de los productores con los mercados de
factores, pero es claro que existe, ahi, una oportunidad relevante de accién
para el sector publico como condicién necesaria para la mejor insercion de
los productores en mercados de mayor envergadura. Sin embargo, estas
intervenciones no pueden ser iguales en toda la sierra, ni para todos los
tipos de productores. Hemos visto, que las relaciones de los productores
y los hogares de la sierra con el mercado financiero se definen a partir de
variables y condiciones distintas, sujetas al tipo de productor. Como era
de esperarse, es en el caso de los productores “articulados”, donde pro-
gramas de apoyo como Sierra Exportadora tienen un rol que jugar, rol que
no debe limitarse a la mejor insercién de estos productores en un mercado
—de productos— determinado, sino mas bien a una consolidaciéon de su
caracter de productores “articulados”, facilitando y promoviendo su acce-
so a mas y mejores mercados de factores, para mejorar calidad, rentabili-
dad y escala, y de productos sin por ello atarlos a algunos pocos produc-
tos considerados como “ganadores”. Sierra Exportadora debe identificar
las trabas que limitan que estos productores “articulados” tomen ventaja
de los mercados de factores que se estan desarrollando en sus &mbitos de
operacion, sobre todo, los financieros y de asistencia técnica. En este ulti-
mo mercado es interesante la experiencia de INCAGRO, y las lecciones sobre
la importancia de combinar este tipo de inversiones ligadas a un mercado
en especifico con acciones complementarias que permitan incrementar el
éxito del apoyo especifico en un mercado en particular, rol que podria de
manera ideal cumplir una plataforma como Sierra Exportadora.

Las recomendaciones que se desprenden de las dos conclusiones sobre el
mercado financiero y su distancia con los hogares de la sierra rural, se re-
fieren a como ayudar a ampliar el acceso, visto como una mayor presencia
de oferentes en las zonas rurales de la sierra; y a como incrementar, ma-
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sificar, el uso de los servicios financieros. Sobre lo primero, las medidas
pueden comprender desde subsidios para compensar los mayores cos-
tos de instalarse o generar atencidon en estas zonas de baja densidad de
clientes atractivos y de dificil acceso, hasta recursos para el desarrollo de
innovaciones tecnolégicas que permitan a las localidades recibir una aten-
cién sin que el intermediario financiero se instale en la zona. Idealmente,
en cualquiera de estos dos escenarios, una decidida inversion publica a fa-
vor de una mayor integraciéon seria un complemento clave. Mas caminos y
mas telefonia e Internet estén a la base de las posibilidades de lograr una
mayor expansion del sistema financiero, asi como, de las oportunidades
comerciales de los pobladores rurales de la sierra.

Sobre lo primero, el ejemplo del Bono de Articulacion Financiera (BAF)
que promueve INDAP en Chile ilustra un mecanismo competitivo y alineado
con los incentivos privados que permite a los intermediarios llegar a zonas
de interés para el sector publico sin sacrificar rentabilidad. El BAF es un
subsidio concursable que licita el Estado chileno para cubrir los costos
de transaccion que implica para los intermediarios atender a pequehos
agricultores. Este subsidio ha permitido apalancar importantes recursos
del sector privado hacia la pequena agricultura y, gracias a su esquema
de asignacion, se ha logrado que el monto del subsidio disminuya en el
tiempo a medida que aumenta la competencia entre los intermediarios
financieros por dicho subsidio entre los intermediarios financieros.*®

Respecto a lo segundo, la tecnologia ofrece hoy grandes oportunidades
para generar acceso a los servicios financieros sin que la entidad finan-
ciera tenga que instalarse fisicamente en una localidad determinada. Para
ello es clave contar con recursos para el desarrollo y adaptaciéon de las
innovaciones, como sucede con las transacciones por Internet o la insta-
lacion de agentes no bancarios, por ejemplo; y con soporte para contar
con la infraestructura que las innovaciones requieren, telefonia, telefonia
movil, Internet, etcétera. Las opciones son multiples desde asociaciones
publico-privadas hasta fondos publicos disponibles, preferentemente bajo

esquemas concursables, que permitan a los privados desarrollar innova-

39. Un andlisis sobre el funcionamiento del BAF puede hallarse en Trivelli y Venero 2007.
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ciones orientadas a atender a clientes de determinado perfil o ubicados en
un tipo de localidad rural.

Para incrementar la utilizacién de servicios financieros es claro que me-
nores costos es un factor relevante, tanto en lo referido al costo de los
servicios en si (tasas de interés, comisiones, etcétera) como en lo que res-
pecta a los costos de transaccion, sobre todo, aquellos relacionados con la
distancia para llegar a las agencias. Pero se requiere ademas el desarrollo
de productos complementarios al crédito, producto financiero de mayor
interés para los intermediarios, como mecanismos de ahorro para los ho-
gares rurales. Estos ahorros si bien, dado el perfil de los hogares rurales
de la sierra no serian de gran magnitud, son una fuente importante de in-
formacidn y articulacién con potenciales clientes de crédito y de recepcion
y envio de transferencias. De la misma manera, un incremento del nimero
de ahorristas hace atractivo el uso del sistema financiero como canal de
comunicacion entre el sector publico y los hogares rurales. Por ejemplo,
si un hogar rural de la sierra cuenta con una cuenta de ahorros el sector
publico podria, a muy bajo costo, entregarle recursos para el desarrollo de
cualquier actividad productiva, de consumo o, incluso, entregarle por esa
via recursos de donacién en el marco de los programas sociales o como
incentivos para inducir determinados comportamientos como contratar
asistencia técnica por ejemplo. Esta podria ser una forma econémica de
distribuir los de recursos del Estado hacia los hogares rurales, tanto desde
el centro como desde los niveles subnacionales de gobierno. Es probable
que la oportunidad de recibir recursos del Estado por esta via motivaria
una mayor tasa de ahorro, que a su vez haria al medio rural mas atracti-
vo para los intermediarios. Podria, ademas, desencadenar un conjunto de
procesos virtuosos ligados a la tenencia de ahorros financieros, menos
vulnerabilidad, mas seguridad de los ahorros, etcétera.*®

De igual manera, para mejorar la demanda de servicios financieros es
imprescindible el desarrollo de esquemas de seguros, tanto para proteger
las actividades productivas de los pobladores rurales, el seguro agrario
0 un seguro contra catéastrofes climaticas, por ejemplo; como para pro-
teger los activos de los pobres a través de seguros para sus viviendas y

40. Ver, por ejemplo, los logros de los proyectos Corredor Puno Cusco y Sierra Sur.
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otros activos valiosos, como con la implementacién de seguros de vida
por nombrar algunas opciones. Con seguros agropecuarios disponibles, la
oferta de crédito para el agro se expandiria dado que, hoy, muchos inter-
mediarios limitan sus colocaciones en el sector por los riesgos de caracter
covariado, por lo general, podrian incluso bajar las tasas de interés por la
menor prima de riesgo que se imputaria al crédito agropecuario.

Finalmente, queremos enfatizar la necesidad de definir las acciones y poli-
ticas a partir de la realidad de las actividades, limitaciones y oportunidades
que enfrentan los distintos tipos de productores de la sierra rural. Necesidad
que ha de obligarnos a abrir nuevamente a la discusion sobre la urgencia
y posibilidad de politicas diferenciadas para atender a estos productores.
Discusion nada sencilla, sobre todo, por los complejos problemas de imple-
mentacion y filtracion asociados a este tipo de politicas diferenciadas. Es po-
sible, sin embargo, que aun partiendo de politicas homogéneas se anticipen
potenciales efectos heterogéneos sobre los diversos tipos de productores y
con ello generar un conjunto de medidas complementarias para lograr mayo-
res beneficios para los diferentes productores. Vimos, por ejemplo, que los
productores menos articulados con los mercados financieros trabajan mas
con los bancos publicos y que su problema central es el acceso limitado a la
oferta financiera. Ahi se abre una oportunidad para utilizar esos hechos para
desarrollar acciones orientadas a profundizar la intermediacion a través de
acciones desde la banca publica, lo que no significa otorgar crédito subsidia-
do ni dirigido; sino, por el contrario, utilizar innovaciones tecnoldgicas para
acercar, a través de la banca publica, a los productores al sistema financiero,
como viene sucediendo en el caso de las entidades de microfinanzas que se
instalan en las oficinas del Banco de la Nacion.

Como estas medidas se puede hacer una larga lista, lo relevante es, sin
embargo, tener en mente la necesidad de fomentar tanto un mayor acce-
so a los servicios, sobre todo en zonas y para poblaciones que no seran
atendidas “naturalmente” por los intermediarios privados, como mayores
incentivos para el uso de los servicios una vez que se ha logrado el acce-
so. Esto traera niveles mas altos de actividad para los intermediarios, a la
vez, que mas posibilidades de que los servicios financieros desencadenen
mejores oportunidades para los hogares rurales.
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CAPITULO 8
El desarrollo rural en la voz de los protagonistas

DURANTE EL DESARROLLO DE LAS INVESTIGACIONES que dieron
como resultado este texto, convocamos, a mediados de agosto de 2007, a
un concurso de testimonios llamado “Mi experiencia en desarrollo rural”.
Este se llevé a cabo con la colaboracién del Proyecto de Desarrollo Sierra
Sur y con el apoyo de un conjunto de colegas y amigos que trabajan el
tema del desarrollo rural en la sierra del pais. El objetivo de esta convo-
catoria fue conocer experiencias concretas que pobladores de la sierra
quisieran compartir, sobre como ellos habian vivido —y viven— el asunto
del desarrollo rural. Asimismo, queriamos identificar los conocimientos
que hicieron sus experiencias exitosas, o las razones que les impidieron
lograr sus metas. A través de las experiencias recibidas buscamos poner,
de algin modo, la voz de los actores del desarrollo rural en nuestro trabajo
para no sélo mirar el proceso desde la perspectiva de los técnicos, acadé-
micos, politicos y financistas.

La evaluacion de cada experiencia tomé en cuenta:

1. El nivel de sistematizacion de la experiencia en la sierra rural de Perq,
sea ésta exitosa o no.

2. El origen y proceso de la experiencia, asi como el grado de participacion
de los actores locales y externos.
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3. La transmision de lecciones valiosas para la promocion del desarrollo
rural en la sierra.

Se recibieron 103 testimonios con experiencias de desarrollo rural. De este
centenar se seleccionaron 17 experiencias como finalistas que fueron, lue-
go, evaluadas por un jurado externo," que eligié las tres ganadoras y cinco
menciones honrosas:

Cuadro 1.
Experiencias ganadoras y menciones honrosas
Autor Nombre de la Puntaje | Lugar de la
experiencia total experiencia
Leonor Rosas De perdedera a ganadera| 36 Chuquibamba
Fernandez Arequipa
Agustina Quispe Mis padres viajeros 35 Callalli
Vilcahuaman Arequipa
Mario Concha Diaz Tradicién 32 Chuquibamba/Iray
Arequipa
Lucio Chise Ccora Crianza de vacunos y 28 Coporaque
elaboracién de productos Cusco
lacteos
Alvaro Orosco Chavez Macari apuesta al futuro: 27 Macari
planes de negocio y Puno

experiencia de desarrollo
desde lo rural

Yolanda Ferro Yépez ¢ Tropiezos?... Una 25 Urubamba
oportunidad de crecer y Cusco
avanzar

JesUs Alvarez Montes Industrializando mi pro- 25 Chuquibamba
ducto Arequipa

Gerardo Rosas Huaringa | Trabajo escolar en el dis- 25 La Unién / Leticia
trito de La Unién - Leticia Junin

Elaboracion: Red de Desarrollo Rural para la Sierra.

Los testimonios remitidas al concurso fueron de gran utilidad para com-
plementar esta investigacion; pero, sobre todo, para comprender mejor a
la sierra rural de manera que conlleve a plantear acciones viables para su
desarrollo. Las experiencias recopiladas giran alrededor de diversos te-
mas: produccién, medicina, comunicaciones, manejo de recursos naturales,
ahorro, religién, discapacidad, medio ambiente, etcétera. Destacan tanto

1. El jurado externo estuvo conformado por Ricardo Vergara y Pierre de Zutter.
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emprendimientos productivos exitosos como lecciones de vida y trabajos
de autoestima. Identificamos, ademas, que muchas de las experiencias tu-
vieron un estimulador comun: el Estado, una ONG, la cooperacién interna-
cional y un personaje con ansias de superacion. Esto puso en evidencia la
intervencion estatal y privada en el ambito rural, buscando alternativas para
su desarrollo e insercién a mercados.

Las experiencias que resumimos a continuacién son los primeros puestos
y menciones honrosas del concurso “Mi experiencia en desarrollo rural”.
Cabe destacar que los tres primeros puestos corresponden a experiencias
que tuvieron lugar en Arequipa. A continuacién presentamos los testimo-
nios de los tres ganadores acompanados de una breve sintesis previa y los

resimenes de las menciones honrosas.

Primer puesto: De perdedera a ganadero,
Leonor Estaurdfila Rosas Ferndndez

A partir de esta experiencia hemos aprendido que, incluso, iniciativas indi-
viduales exitosas debidamente socializadas pueden producir cambios ge-
nerales y vincular a un mayor nimero de agentes locales. En este caso no
se espero que la iniciativa parta del Estado, ni del gobierno local, ni de una
organizacion no gubernamental. La ONG aparece como actor relevante una
vez iniciada la experiencia de la protagonista, quien accede a la universidad
por iniciativa propia y no por oferta de la universidad.

En este caso la experiencia es un modelo para generalizar innovaciones y
tiene como protagonista a una mujer local, algo muy importante porque
genera mas confianza. Por otro lado, ser mujer contribuye a visibilizar el
papel que desempenan las mujeres en todos los campos sacéandola, asi, de
encasillamientos.

Resumen de la experiencia

El distrito de Chuquibamba se sitta en la provincia arequipena de Condes-
uyos y bordea los 3.000 metros de altura sobre el nivel del mar. Las princi-
pales actividades de sus pobladores son la agricultura y la ganaderia. Ahi
lo que comenzé como una iniciativa individual de manejo de ganado logré
trascender gracias a la difusion de la experiencia.
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Todo empezé cuando la hija de unos agricultores del lugar se pregunté por
qué la produccion lechera del valle era tan pobre en comparacion a las can-
tidades producidas en lugares cercanos como la provincia de Arequipa.

En busca de una respuesta se contacté con la Universidad Agraria La Mo-
lina en Lima, y logré un acuerdo para realizar practicas en la granja de la
universidad. En esos meses de practicas y en el curso de Manejo Ganadero
que le obsequiaron por su gran dedicacion aprendié los principios basicos
de la cria de ganado.

De vuelta en Chuquibamba, era hora de poner en practica los conocimientos
aprendidos. Compré el equipo de inseminacion artificial, registré las vacas,
transmitié la nueva informacion a los empleados, cre6 registros de sanidad,
de produccion lechera y recrié. Mejoré la alimentacion vacuna elaborando
concentrados de piensos a partir de los productos que se siembraban en la

Zona.

La practica sostenida de estas innovaciones dio como resultados vacas mas
grandes y mas lecheras. Los ingresos obtenidos de la mejora de la produc-
tividad lechera los reinvirtio en la construccion de un establo y en un equipo
de ordeno.

La ONG CebeR, le brindd, luego, asistencia técnica sobre manejo de forraje.
Grabaron en un video la experiencia y la mostraron en los anexos de Chuqui-
bamba dentro de un curso sobre manejo ganadero. De esta manera un nime-

ro creciente de agricultores aplica, ahora, este conjunto de innovaciones.

PRIMER PUESTO: DE PERDEDERA A GANADERA
POR LEONOR Rosas FERNANDEZ

Una tarde de julio de 1999, después de terminar la jornada diaria en el campo en
la Hacienda de Siguayniroc de Chuquibamba de propiedad de mi padre Fernando
Rosas Neira vi que tenfamos tantas vacas y la produccién lechera era pobrisima, un
promedio de tres litros por vaca. Yo no entendia mucho de esto ya que las veces que
fui al campo de nina o adolescente iba a pasear no sabia en absoluto de los riesgos
de los sembrios, las vacas o los animales de emberna o alguna labor del campo.

Yo acababa de culminar mi carrera de Administracién de Empresas en Lima en la
Universidad de San Martin de Porres, y empecé a ver la hacienda con otra éptica.
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Recuerdo haber leido y escuchado que en Santa Rita y en Arequipa habia vacas
que producian 30 litros de leche diaria y me dije por qué en la hacienda no se
podia hacer eso. {Acaso es tan dificil lograr esas metas?

Empecé a descubrir que me gustaba mucho los animales del campo y decidi ini-
ciarme en este interesante mundo y me pregunté si tantos afios habia vivido en
Lima como era posible no haber visitado nunca la Universidad Nacional Agraria
La Molina, asi que pensé regresar a Lima para indagar o buscar orientacién a
mis inquietudes, y qué mejor lugar que hacerlo en esta universidad. Asi lo hice
y cuando estaba en mi primer dia de visita en esta casa de estudios, especifica-
mente en la granja, observé que estaban efectuando una inseminacioén artificial
a una vaca. Esto me produjo un gran entusiasmo y le dije al instructor, el Sr.
Bartolo, que eso queria aprender. El me invit6 para a su oficina y alli le expresé
mi deseo de cambiar la ganaderia de mi padre. El sefior Bartolo me escuché
atentamente y me dijo que si deseaba aprender estos temas de ganaderia,
tendria que hacer practicas en la granja en los meses de agosto y septiembre,
fecha en que la granja esta libre de estudiantes universitarios de la propia uni-
versidad y también de practicantes de otros centros de estudios, de tal suerte
que si yo deseaba practicar, yo tendria que “hacer de todo”, ya que la mano de
obra estaba escasa. Esto era justo lo que queria y le dije que lo llamaria por
teléfono para confirmar mi participacion.

Llena de entusiasmo regresé a Chuquibamba y comuniqué a mis padres la de-
cisién de aprovechar la oportunidad que se me presentaba en dicha universidad
y regresarme a Lima. Sea por el molde machista que hay en mi pueblo o por el
hecho que una mujer incursione en tema de “hombres”, mis padres y mis herma-
nos se opusieron de plano a esta decision. Esa reaccion, lejos de amilanarme, me
llené de fortaleza y enrumbé a Lima.

Ya en la capital, desde el primer dia en la granja de la universidad, me pusieron a
trabajar en faenas muy duras y les dije que yo estaba acostumbrada a estas labo-
res y que me mandaran hacer lo que se tenia que hacer. Fueron tantas mis ganas
de aprender y mi entrega a las tareas diarias, junto con el apoyo de los técnicos
Sres. Cirilo y Bartolo, rapidamente aprendi a colocar desde una inyeccién hasta
la técnica de inseminacién artificial. Esto me causé una satisfaccion personal muy
emotiva, ya que anteriormente yo no conocia casi nada de esto. Al final de las
practicas aprendi lo que es sanidad, alimentacién, reproduccion, mejoramiento
genético y recria, entre otros items de ganaderia. Por todos estos conceptos
guardo una eterna gratitud a la Universidad Agraria La Molina y la considero mi
alma mater. En este mundo globalizado, uno nunca termina de aprender, pero
siento que he dado un gran paso en mi realizacion profesional este rubro. Cémo
no agradecer a la Universidad Agraria si en retribuciéon a mi trabajo diario que
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desbordaba en algunos casos las horas establecidas, me financié un curso de
manejo ganadero y cuyo costo estaba fuera de mi alcance.

Con estos nuevos conocimientos, regresé a Chuquibamba para volcar todo lo
aprendido, pero no encontré las facilidades para hacerlo pues encontré la resis-
tencia de mi familia, sobre todo para aplicar la técnica de inseminacion artificial.
Mi familia me dijo que si no prefaba una vaca se producia una pérdida de S/.
50,00 y eso era mucho dinero. Yo al ver la negativa compré mi propio equipo de
inseminacion artificial y el primer lote de semen, y al ser inversién mia, el riesgo
también era mio; de nadie més. La verdad solo llegué entonces al 50% de prefiez
y luego poco a poco empecé a poner en orden toda la ganaderia, como a ponerles
nombres a las vacas, hacer registros, dosificar a los animales, cosas que antes
nunca se habian hecho, es decir a trabajar con mayor criterio disciplina y orden.

Primero me propuse al tema de la identificacion de la vacas mediante el areta-
miento con nimeros, pero dado que los empleados o los “vaqueros” como los
llamamos por acé, podrian confundirse con tanto nimero, opté por el sistema
de nombres; asi cada vaca tendria su nombre y el vaquero podria identificarla
maés rapidamente. Y es mas, cuando se les puso el nombre conjuntamente con
el vaquero Moisés, que hasta la fecha trabaja con nosotros, él —aunque sin

aretar— ya les habian puesto nombres a algunas vacas, como “la perdiza” “la
pintada”, “la cachuda” o “la lomba”. Aquellas que carecian de identificacion les
pusimos su arete con su flamante nombre y asi aretamos a todas. Al verlas asi

me dije interiormente: iqué bonitas se ven con arete!

Luego el siguiente paso fue hacer el registro de sanidad, y empezamos a regis-
trar el tratamiento de desparasitacion interna y externa. Aqui en la zona existe
la garrapata de oreja asi que, procedimos con mucha laboriosidad a sacar estos
paréasitos. Las vacas eran muy ariscas ya que nunca se les tocaba, asi que se
impuso una nueva regla: no castigar a los animales bajo ningin concepto; mas
bien tratarlos muy bien ya estd comprobado que en la hora del ordefio, la vaca
que esta tranquila y relajada suelta mas leche que aquélla que es castigada o
esta con stress.

Luego se abre el registro de reproduccién y nos damos cuenta que este registro
nos informaba la identificacién de la vaca prefada, nimero de veces de servi-
cio con inseminacion artificial o monta natural e identificacién del toro, fecha
probable del parto, fecha real del parto, nombre y sexo de las crias, y lo mas
importante, saber la cantidad de meses abiertos que habian tenido, hasta que
se queden prefadas.

En cuanto a la produccién de leche, ésta se empieza a registrar en un cuaderno,
donde se consignan las pesadas diarias de la leche; luego esta informacién se
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ingresa al registro de produccion lechera del hato, por mes y por ano, asi como el
promedio de leche por hato.

Luego abrimos el registro de recria donde tenemos informacion de cada una de
las crias como el nombre de la cria, nimero de cria, raza, sexo, padres, fecha de
nacimiento, procedencia, fecha de ingreso, fecha de salida y el rubro de observa-
ciones. Es decir, hay un registro para cada cria. Este registro tiene en su formato
la silueta de una cria, del lado derecho, izquierdo y de frente. Esto nos permite
pintar sus manchas de tal manera que es como si les sacdramos tres fotografias
de los mismos angulos. Este registro también cuenta con un cuadro de desarrollo
del ternero, donde van los datos de la pesada conforme va creciendo.

También quisiera contar las anécdotas que hemos tenido en este proceso de
implantacion de estas nuevas técnicas, por ejemplo cuando debido a la insemi-
nacion artificial tuvimos que vender el padrillo o semental, y las vacas presenta-
ron celo, y entre ellas se montaban varias veces. No sabiamos diferenciar cual
estaban en celo y en qué hora aproximadamente habian entrado en esta etapa.
Tuvimos que observarlas detalladamente y asi aprendimos a detectar celo y con
la ayuda del registro de reproduccién sabiamos qué vacas estaban sin prefez y
cuéles debian entrar en celo.

Luego de hacer la rutina de observar celo en las noches, habia que revisar las
vacas sin prefiez para ver si estaban limpias o sucias, es decir si estaban ap-
tas para la fecundacion o descartadas por el momento debido a una infeccién
uterina. En este Ultimo caso habia que hacer un tratamiento (lavado) ya que
por la noche ellas descansan y la vulva esté relajada y segregan secreciones
transparentes, turbia o blanca a las que hay que hacer tratamiento segln estas
secreciones. Ahora, el vaquero que entra a trabajar recibe indicaciones para
que informe sobre los celos de las vacas.

¢{Ahora qué nos falta? Alimentacion. Nuestras vacas nunca habian comido con-
centrados alimenticios y como en la hacienda se sembraba cebada y maiz, em-
pezamos a hacer concentrados con estos dos productos. Hicimos inicialmente
pocas raciones ya que las vacas recién aprendian a comer este tipo de concen-
trados. Asi, poco a poco aprendieron a comer concentrados y luego se volvié
su alimento preferido. Debido a esta aceptaciéon empezamos a hacer otro tipo
de concentrados mas balanceado agregéndoles otros insumos y sales minera-
les. Para satisfaccion nuestra, al poco tiempo la produccién lactea comenzo a
aumentar. Empezamos a sembrar nuevos forrajes, como alfalfas, avenas y maiz
forrajero. Asi logramos multiplicar la produccion con las mismas vacas. Las va-
cas que eran flacas y pequefias ahora se convirtieron en grandes, hermosas y
lecheras.
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Aprendimos bajo la asistencia de la ONG CeDeR, a hacer ensilados de maiz y
avena, que son formas de preservacién de forrajes mediante pacas de avena y
alfalfa y guardarlas para tiempos de escasez. Con esto, para nosotros desapare-
ci6 el mal tiempo ya que teniamos forraje més que suficiente para cubrir nuestras
necesidades en épocas dificiles.

Nos sentimos felices con los cambios positivos. Habiamos hecho el destete, aten-
dimos partos; aprendimos a preparar concentrados alimenticios con los insumos
que se producen en la hacienda y luego, a incorporar en la alimentacién sales
minerales; hicimos la aplicaciéon minima de sanidad animal; ensené cuando las
vacas estan “limpias” y cuando estan “sucias”, asi también detectar el celo de las
vacas; preparacion de las vacas antes y después del parto, incorporacién de nue-
vos forrajes, entre otros; controlamos la produccion de la leche de vaca por vaca;
procedi a la inseminacién y ensené esta técnica a los operarios. Asi me involucré
al 100% en este trabajo.

De pronto me di cuenta que yo era inseminadora, veterinaria, vaquera, preparaba
férmulas de alimentacion, regadora, tractorista, operadora de maquinarias y experta
en cultivos forrajeros. Todo esto se dio con recursos propios. Se iba aplicando nue-
vas técnicas y los ingresos econémicos que obtuve sirvieron para construir un esta-
blo. Luego se compro un equipo de ordefio y con este nuevo tratamiento, las mismas
vacas que anteriormente daban 60 litros de leche diaria llegaron a dar 300 litros.

Ya no habia mortandad de animales. La mortalidad baj6 casi 100%. Es aqui donde
la ONG Ceper me solicita visitar junto con otros ganaderos, las instalaciones
de la hacienda. Yo me opuse por que habia tenido una experiencia negativa con
una visita anterior y no queria més problemas. Ante mi negativa, el director de la
ONG, que luego me diria que “si la montafa no va a Mahoma, Mahoma va a la
montafia”, envié a un médico veterinario a la hacienda, de manera sorpresiva, con
una filmadora y empez6 a grabar la rutina diaria de mis actividades y luego me
hizo una entrevista, lo que quedd grabado en un video. Luego la ONG dicta un
curso sobre Manejo Ganadero en todos los anexos de Chuquibamba y exponen el
video, lo que crea en la comunidad un gran impacto. Asi muchos agricultores van
cambiando su forma de trabajar. Esta situacién me produjo orgullo de ser parte
del cambio que se produjo en esta region.

Creo que de esta experiencia se logro lo que se deseaba: pasar de ganaderia de
tipo informal a una ganaderia productiva y rentable. Mucho cuenta el deseo de
innovar. Yo creo que todos tenemos ese deseo innato de mejorar. Sélo se necesita
ser perseverante, trabajar 25 horas al dia, por eso jugando un poco con las pa-
labras, debemos convertirnos de Perdederos a Ganadores, y ganadero significa
ser Ganador.
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No estoy contenta con los logros personales que he obtenido a la fecha. Voy a
seguir perseverante pues la ganaderia también evoluciona diariamente y noso-
tros tenemos también que adecuarnos a estos cambios. Creo que el Pert nos lo
agradeceria.

Segundo puesto: Mis padres viajeros
Agustina Quispe

La experiencia nos muestra las grandes transformaciones que trae el nuevo
esquema de intercambio. Estas no se reducen sélo a menores costos de tran-
saccion, sino a cambios en la manera en que se organiza la vida en las zonas
rurales. Muestra cambios en la cultura, en los plazos temporales de quienes
manejan las decisiones de intercambio y consumo, da cuenta de como se
aceleran procesos,? para bien o para mal, y cdmo cambian las relaciones con

los “otros”.

Destaca, ademas, como la llegada de la carretera, la dinamizacion de la fe-
ria local y la creciente presencia de comerciantes de fuera cambia el esque-
ma tradicional de organizacién del intercambio asi como la comercializacion
de la produccién y las repercusiones en el consumo.

Resumen de la experiencia

La cercania al mercado trae grandes cambios, la presencia del mercado, el
creciente uso del dinero como medio de cambio. "Mis padres viajeros" narra
el cambio percibido por una mujer que de niha vio a su padre y abuelo viajar
continuamente para hacer trueque y asi llenar la despensa para todo el ano.
Cada viaje implicaba llevar productos, lana, avios, para vender y comprar pro-
ductos como arroz y azucar, o para intercambiar por productos de las alturas
o de otras zonas, como carnes y maiz. Pero, ademas, de llenar de la despensa
con viveres para el resto del ano, de diversificar el consumo, cada viaje era una
fiesta, musica, pagos a la tierra, despedidas y reencuentros, relaciones con
gente de otros lados, compadres y amigos, fiestas de recibimiento.

La construccion de la carretera, el desarrollo de la feria en el pueblo, la lle-
gada de los comerciantes, trajo mas compras y ventas a nivel local, transac-

2. Antes, para ir a la feria, s6lo habia que vender lana, ahora también un animalito.
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ciones monetarias mas frecuentes y acceso a nuevos productos. Sin embar-
go acarred, también estafas por parte de malos comerciantes, el tradicional
robo en el peso de la lana, por ejemplo; intercambios frecuentes... ya la
despensa se llena sélo para la semana y sélo si alcanza la plata... y redujo
los viajes, ya no se ve a las llamas cargueras con sus adornos, no se ve a los
viajeros con sus costales y su musica, ya no se visitan las zonas altas, ya no
hay fiestas para recibir a los viajeros...

SEGUNDO PUESTO: MIS PADRES VIAJEROS
Por AGusTINA QUISPE VILCAHUAMAN

Mi nombre es Agustina Quispe Vilcahuaméan naci en la estancia de mis padres lla-
mada Huaylluma del sector de Hurasayco comprensién del distrito de Callalli, desde
que tuve uso de razon presencié a mis tatarabuelos y padres que iban de viaje a los
diferentes lugares para hacer el trueque de la zona alta con carne fresca, chalona
sogas costales yerbas, con chufo, papa, maiz, oca, cebada ,quinua, habas que eran
los alimentos fundamentales. Era nuestra forma de comercializar, no teniamos ni
conociamos las monedas, y se hacian viajes que duraban 15 dias, un mes.

Nuestras costumbres siempre han estado presentes en nuestra vida diaria, la
pachamama es quien nos da de comer y por ello mis abuelos, realizaban primero
las imantas en sefal de pago a la pacha mama para que las llamas y los viajeros
no se cansen y asi también los negocios del trueque fueran fructiferos y, al final,
recolectar alimentos suficientes para el todo el ano.

De igual forma se ponia iranta (adornos) para las llamas cargueras delanteras y
al mismo tiempo para las demas llamas; para el sefior Santiago el quichi se rea-
lizaba con el cebo de llama que comiUnmente lo conocemos como unto, sacado
del pecho de la llama al momento del sacrificio. También llamado safari que se
acompanaba con el choclo blanco se rellenaba con unto al choclo para armar con
hojas de coca el cual también se acompanaba con zullo de llamas como ingre-
diente principal, alli se adornaba al zullo o machorra con Kore libro, colocando en
la cabecita de la machorra en medio lomito y en la parte del rifidn de igual forma
se ponia quiche para la taripana. Esto para el momento del viaje de partida y mis
abuelitos cantaban y cantaban quirquindo su tamborcito delante de las llamas
delanteras hasta la taripana y ahi se sentaban a tomar la rica chicha preparada a
base de maiz sahumado con iranta , primero hacian pasar su quiche se despedian
mis padres iba hasta el lugar llamado Humano Chaclla Canchas.

Llegando a los pueblos canjeaban sus avios (productos), charki (carne deshidra-
tada) con aji, higos por chufio y papa, etcétera Y regresaban de seis semanas es
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decir un mes y medio y mis abuelitos hacian chupara para los delanteros hacian
suyo para sus esposos como poncho, chullo, chuspa, chalina, lliclla y escachos,
janca talega para que lleven tostado a la machina hanta.

Mi madre y mi abuelita si veian que venia una manchita de nube por el camino por
donde iban a llegar sus esposos, lugar llamado “taripana” ponian un montén de
hucha (excremento seco de llama), para que este humeando y mis abuelitas y mi
madre alistaban la chicha con incienso, coca para esperar la llegada de los viaje-
ros, diario miraban el sitio hasta que aparezca por el camino y cuando aparecian
los “delantero machos” (llamas delanteras) inmediatamente corriamos a la casa
de mi abuelita y mi madre a traer los keros, tambor y las juyas que hicieron para el
viajero y mi madre y mi abuelita se ponian a tocar y cantar mientras se acercaban
al sitio de taripana y se abrasaban todos los familiares y después se ponian a dar
vueltas alrededor de todas las llamas con incienso y ponian su quiche, tomaban
chicha purapa y tinka purapa, después la abuelita sacaba las juyas que habia
hecho y mi abuelito empezaba a ponerle el poncho, escacho, chullo, chalina lliclla
cantando los vestian se Ivan a su casa. Mi abuelita iba delante de los machos

”ow

delanteros (llamas) y mi abuelito arreaba gritando “vamos adelante” “vamos a la

casa” y mareado llagaba a la casa y se ponia a “saumar” a las llamas.

Luego descargaban a las llamas, le hacian tomar chicha, porque las llamas de-
lanteras llegaban con banderas y campanillas y adornadas con sogas de color, se
ponian a llorar y los soltaban luego en el pastizal.

Después iniciaban a poner sus kiches (ofrendas) en el ambiente donde debian al-
macenar los alimentos para todo el ano, luego empezaban a guardar los alimentos
en fila todos los sacos y costales.

Después de volver del viaje que hicieran para traer el chufio, mi abuelo y mi padre

de nuevo organizaban otro viaje por maiz , haba, oca, isano hacia Cabanaconde,
Lluta y Huanca y el viaje lo hacian “mismiendo, trenzando y puscando” y asi re-
cién llenaban la despensa.

Los alimentos eran guardados en otro ambiente llamado despensa, donde debia-
mos entrar descalzos para sacar los alimentos.

Después mis padres viajaban en llamas a Arequipa llevando lana o fibra de alpaca
llegaban en cuatro dias a una casa llamada tambo y vendian la lana a la empresa
Miel y con eso tenian para comprar lo que faltaba azlcar, arroz, camote y pan
todo eso por sacos, también iban a Majes para traer cafazo en odres para tincar
ganado y pagos a la pacha mama de cafa e higo se hacian el chimango.

Antiguamente en Callalli no habia tienda de abarrotes, sélo la bodega San Romén
donde comprébamos lo necesario para llevar a la estancia, de vez en cuando los
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viajaron llegaban a esa bodega y se emborrachaban hasta perder sus cargas y
llamas y otros amanecian en el lugar llamado Oroya, cuando recuperaban el sen-
tido recién buscaban a sus llamas y cargas y muchas veces por la desesperacion
volvian a tomar canazo hasta que después al fin trataban de volver a seguir el ca-
mino de herradura hasta donde los sorprendiera la noche, generalmente llegaban
a pernoctar hacia una pena “Carpayoc”.

Con el tiempo aparecié6 la feria de Chichas donde llevdbamos nuestra fibra para
vender a la Cooperativa Tahuantinsuyo, con el dinero que nos pagaban compra-
bamos arroz, azucar, maiz, pan y toda las cosas que nos hacia falta en la casa.

Después llegé el carro de los Ordénez y posteriormente del sefior Luque a com-
prar lana, les vendiamos a ellos porque pagaban bien pero en el peso jalaba.

Con el pasar del tiempo la feria de chichas se llegd a dinamizar, los comerciantes
de Espinar y Puno traian toda clase de mercaderias hasta ropa artefactos y no-
sotros les vendiamos fibra de alpaca y carne, con eso comprabamos viveres por
kilos y no nos alcanzaba para nada nos enganaban los comerciantes en el peso.

Ahora en Huarasayco ya tenemos la feria porque ya tenemos carretera, ahi com-
pramos todo lo necesario para la semana y no nos alcanza nuestra plata para
comprar, por eso los pobres estamos preocupados, ya no tenemos como antes
nuestras despensas llenas para todo el afo, hoy en dia, todas las semana sacri-
ficamos nuestros ganados para subsistir y no para progresar y lo tnico que ha-
cemos es mantener a los duefios de los grandes comercios y estamos perdiendo
nuestras llamas cargueras y nuestros alimentos de un valor nutritivo como son las
para, cebada, quinua, maiz, haba y charqui.

Muchas gracias por escuchar mi historia y experiencia.

Tercer puesto: Tradicién

Mario Humberto Concha Diaz
Esta experiencia resalta la importancia de combinar tradicién y modernidad
de manera tal que asegure el desarrollo de oportunidades de generacion de
ingresos sostenibles. Ademas, muestra que es posible enfrentar adversida-
des y sobreponerse cuando la ayuda externa se asocia a la capacidad local
para innovar. Una sin la otra dificilmente serviria.

Resumen de la experiencia

La experiencia se desarrolla en los distritos de Chuquibamaba e Iray, pro-
vincia de Condesuyos en Arequipa. Desde hace 15 aiios, el incremento de la
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produccién artesanal de quesos se ha visto como estrategia para enfrentar
a la empresa Gloria en el mercado local. Quien relata la experiencia y su
esposa son productores de quesos que establecieron lazos de confianza
con proveedores de leche. La microempresa buscé consolidar un “nicho”
de mercado a partir de la elaboracién de un queso “local” cuyo sabor es
distinto al de otros quesos frescos “mejorados”.

La tradicion es, entonces, un simbolo distintivo en la produccién de estos
quesos. Sin embargo, la combinan con innovaciones para incrementar, asi,
la escala y garantizar la calidad esperada. Para lograr dichas innovaciones,
que incluyen la compra de instrumentos, la familia tuvo que hacer sacri-
ficios importantes. Cuando el negocio empezaba a rendir algunos frutos,
el terremoto de 2001 significé un duro golpe a la economia familiar y a la
microempresa: las pérdidas de capital fueron cuantiosas y les obligaron a
tomar decisiones “estratégicas” para recuperar lo perdido y empezar desde
abajo. La formacion de la asociacion de industrias lacteas de la zona (Asi-
LAc) dio un nuevo impulso a la microempresa, aprovechando la capacitacion
que la asociacién logré obtener. A ello se suman importantes innovaciones
realizadas por el narrador de la experiencia, incluyendo la construccién de
biodigestores para la elaboraciéon de un abono liquido que es, a la vez, un
insecticida organico.

La aparicion del programa Sierra Sur en el ambito regional permitié desa-
rrollar innovaciones en areas técnicas como en la calidad de la leche, y en
el registro de marca y mercadeo. La idea de mantener la tradicién y combi-
narla con la innovacién se ha mantenido e, incluso, reforzado. El acceso a
financiamiento ha abierto oportunidades adicionales que se vuelven "mas
reales” en la medida en que el autor cosecha lauros tanto personales como
colectivos a través de AsiLac. La vision para el futuro incluye obtener el re-
gistro sanitario, la “denominacion de origen” para el queso chuquibambino;
el registro de marca unificada; reduccion de costos a partir del aprovecha-

miento de la energia solar, entre otros.

Mario Humberto Concha Diaz no es sélo productor e impulsor de la asocia-
cién de productores; ha sido, ademas, juez de paz y es actualmente teniente
alcalde de su distrito.
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TERCER PUESTO: TRADICION
Por Mario CoNcHa Diaz

La experiencia ocurre en los distritos de Chuquibamba e Iray, provincia de Con-
desuyos, regién Arequipa y se inicia hace quince anos, al inicio en forma imper-
ceptible; para mejor ilustracion debo indicar que la economia de estos distritos,
gira en base a la produccion Agropecuaria, principalmente de la produccién de
leche fresca, cuyos productores habian dependido durante afos del monopolio
de leche Gloria. Es asi que por iniciativa de la ONG CEeDEeR se inici6 un sutil cam-
bio que logra que algunas familias se dediquen a transformar la leche fresca en
quesos a nivel comercial; ya no para autoconsumo, esta transformacion trajo
consigo el incremento del precio por litro de leche.

Actualmente el distrito de Iray, se encuentra en proceso de desarrollo y avance
gradual para convertirse en una zona ecoldgica y turistica; produciendo deriva-
dos lacteos (quesos, yogurt, manjar, mantequilla) de calidad.

Mi participacion en esta experiencia, se inicia hace siete afios, pero debo ser
hidalgo en confesar que mi esposa y companera desde hace 22 afios inicio la
actividad: dedicarnos a comprar leche fresca para fabricar quesos, al inicio con
un queso y medio por dia, era poco pero era algo.

Presentes ya en la zona queserias “grandes”, algunas de las cuales “se fueron
a la quiebra”, era dificil conseguir la confianza de los proveedores, aun asi, ellos
mismos se convirtieron en nuestra fortaleza: pequefios proveedores cansados
del infimo precio de Gloria S.A. y del mal trato de algunos propietarios de que-
serias, depositaron su confianza en nosotros.

Reitero que nos iniciamos con queso y medio por dia para vender en la casa;
procesando en una “ollita” y calentando la leche en una cocina rustica; con
cierta base técnica, ya que mi esposa recibié capacitaciéon de Coorop en una
organizacién social de base para producir quesos, la cual por falta de identifica-
cion de las socias con la actividad, se clausuro.

Cuando por motivos de enfermedad de mi esposa me hice cargo mas directa-
mente de la produccion de quesos; més por fuerza que por ganas, debo confe-
sar; me propuse elaborar el auténtico queso Chuquibambino, es decir “queso
sobado”, segun la tradicién de la zona de Chuquibamba e Iray; {Por qué?: desde
muy pequefo comia queso que elaboraba mi abuelita primero y luego mi madre;
el sabor de ese queso era muy diferente a otros quesos frescos “mejorados”;
y ademas porque siendo una actividad cuya produccion se remonta a muchos
anos atras; se ha convertido en una Tradicion.

Pues bien, definido el propdsito, al mismo tiempo de producir era necesario in-
novar y capacitarse para obtener un buen producto; retorno Ceper brindando
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asistencia técnica a las plantas queseras grandes y pequefas, cuyos propietarios
deseaban contar con dicha asistencia, era nuestra oportunidad y la aprovecha-
mos, a pesar de las limitaciones: poca leche, falta de equipos, mala infraestruc-
tura; habia gran voluntad. Ahora quedaba escoger un nombre para los productos,
reunion familiar, debate, propuestas y decisiéon mayoritaria: productos lacteos
“Tradicién de Iray”.

A medida que iba pasando el tiempo mejordbamos el producto, vendiamos mas
rapido y conseguiamos proveedores; siempre con la asistencia técnica de CEDER,
cuyos técnicos: Omar Ampuero, inicialmente, y Peter Espejo después, nos anima-
ban a seguir adelante inculcdndonos que para producir un queso de calidad habia
que comprar leche de calidad, pero para ello era necesario comprar instrumentos
como: acidometro (para medir la acidez), termdmetro (temperatura) lactoden-
simetro (densidad). Tremenda encrucijada: por un lado invertir las ganancias en
comprar instrumentos, y por otro: alimentar, vestir y educar a los hijos que ya eran
cuatro. Sin mayor capital era muy, pero muy dificil. Poco a poco con el apoyo de
CepeRry el sacrificio familiar, compramos una olla grande, un primus, una lira (para
trozar la cuajada) y los instrumentos antes mencionados, subimos la produccion a
seis quesos por dia y con el suero cridbamos una chanchita chusca que nos regald
mi suegra; como dice el dicho “no llovia a cantaros, pero goteaba més o menos”;
pero... vino el terremoto de 2001 el cual trajo consigo zozobra, pesar y pérdidas
por un lado; pero mayor impetu, deseos de cambiar y decisién de salir adelante
por otro. Se derrumbé el 50% de la casa se aplastaron las ollas y el primus, se
enterraron el termémetro, el lactodensimetro junto con el acidémetro, le cayé una
pared a la chanchita prefiada, haciéndola “abortar”. De nuevo a empezar. Hora de
tomar decisiones efectivas:

1.- Liquidar el pequeno capital de la tienda para comprar lo perdido.
2.- Dedicacion exclusiva a elaborar queso y yogurt.
3.- Criar chanchos en un espacio més pequeno para evitar perdida de energia.

4.- Conservar la tradicién del queso Chuquibambino perfeccionando la técnica
referente a temperatura, corte de cuajada y otros.

5.- Gran sacrificio familiar: sin radio, sin TV, estudiar mucho sin propinas para el
colegio, vestido sencillo, y ahorrar para comprar un refrigerador.

Y asi cumpliéndose el dicho: Dios tarda pero no olvida, después del terremoto
llegd la ONG: Espicas, financiada por la GTZ Alemana, para reconstruir y mejorar
la infraestructura de riego; pero también para fomentar liderazgo local a través
de escuela de lideres, alli asistimos durante una semana. Ellos observando la vo-
cacién de criadores de porcinos, no importa chuscos pero gorditos, nos apoyaron
para comprar una marrana fina, ellos aportaron el 50% del valor y nosotros el sal-
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do, previa implementacién de un corral mejorado, asi lo hicimos; pero... Oh! Sor-
presa la marrana a la cual tuvimos que cargar en una jaula portatil seis personas,
mas de un kildmetro para llevarla al semental fino, cuando parié, no tenia leche
para sus crias, consecuencia: las crias murieron en 80% soélo salvamos dos que
hicimos vivir a costa de sacrificio y gran cantidad de leche de vaca; después nos
enteramos que dichas marranas estaban destinadas a carne y no a “plantel”. Aun
asi seguimos adelante, la experiencia ensefia que las palabras deben ir acompa-
fadas de los hechos y ia actuar se dijo!, mejoramos el ambiente de la queseria,
nos capacitamos en produccién de yogurt clasico y empezamos a producir diez
quesos por dia y cinco litros interdiarios de yogurt. Para vender en casa.

Avanzébamos lento, atin sin derrotero fijo y con la amenaza de las plantas grandes
de dejarnos sin proveedores. En el ano 2005 se forma la asociaciéon de industrias
lacteas de Condesuyos “AsiLAC” cuyos propietarios de diez plantas procesadoras
de los distritos de Chuquibamba e Iray me han honrado eligiéndome su presiden-
te. Y al mismo tiempo se inicia el proyecto: Fortalecimiento de la Agroindustria
Rural Lactea en la provincia de Condesuyos; financiado por la Fundacion Intera-
mericana, ejecutado por la Asociacion de Productores Agropecuarios de Chuqui-
bamba (AproacH), proyecto del cual es beneficiaria AsiLac de la cual soy parte.
Como indica el nombre del proyecto, uno de los objetivos principales es fortalecer
la produccion Agroindustrial Lactea, con el bidlogo Wilbert Tito Velasquez; se
trabaja en el aspecto de asistencia técnica en produccién de derivados lacteos;
mejorar el piso forrajero; sanidad animal e inseminacion artificial en vacunos, con
dos veterinarios y como complemento iniciar la crianza de porcinos finos, para
aprovechar el suero, el cual es rico en proteinas; y como propuesta concreta de
este humilde servidor, la instalacion de biodigestores familiares para producir Biot
(abono liquido), utilizando principalmente las excretas de los cerdos, mezcladas
con “pushcay”, (gran repelente de insectos), suero, orines de cerdo y agua; los
cuales luego de 30 dias sirven para fumigar los alfalfares y otros cultivos y acttian
como hormona e insecticida; para reemplazar gradualmente el uso de abonos e
insecticidas fosforados; con excelentes resultados. Se ha conformado un fon-
do rotatorio con marranas finas de plantel cuyos beneficiarios (una por familia)
deben devolver dos crias de 60 dias para beneficiar a otras familias; asi se han
iniciado pequefias granjas de porcinos para manejo familiar.

En el afio 2006 hace su aparicién en este escenario fascinante y complejo a la
vez, el Proyecto de Desarrollo Sierra Sur, tuve conocimiento de dicho proyecto,
porque fui invitado a Chivay (sede central) para un novedoso proceso de selec-
cion de personal, con la participacion directa de representantes de la poblacion
organizada, fue una aleccionadora experiencia. Con Sierra Sur y AproacH hemos
realizado el primer festival regional de queso chuquibambino, con gran éxito; en
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donde “pagamos el noviciado”, ya que faltaron quesos, comida, etcétera. Pero
fue una leccion que nos sirvié de mucho. Ademas hemos realizado una pasantia a
Puno, en donde de manera personal he ampliado mis horizontes, a cambiado mi
forma de ver las cosas referentes a objetivos futuros, mi visiéon es mucho més am-
plia para trazar metas y aprovechar al méximo las enormes ventajas de la zona:
agua todo el afo, clima templado y seco, sol esplendoroso, suelo fértil, amor al
trabajo y sobre todo leche pura y natural; es que de verdad vivo en una “tierra
bendita”. Actualmente la experiencia del cual soy parte nos permite contar con
asistencia técnica en: calidad de leche (terminado) MVZ Luis Bernedo Alvarez:
elaboracion de derivados lacteos (queso, yogurt, etcétera) (proceso final) Bio-
loga Isabel Alcalde e Ingeniero Carlos Mori Nufez; luego entraremos al registro
de marca, méarketing y mercadeo financiado por Sierra Sur en 80% y nosotros
aportamos el 20%, nueva oportunidad que no podia dejar pasar, la aprovecho al
méximo y le “saco el jugo” a los asistentes técnicos.

Como presidente de AsiLac he aprendido a trabajar en equipo; por ello, hemos
asistido a diversas ferias: en Chivay, en Lima, en Arequipa, en Cusco y en el mis-
mo Chuquibamba, el objetivo es uno solo: Promocionar y difundir las bondades
de los productos lacteos Chuquibambinos, para que con el tiempo Chuquibamba
sea conocida por sus quesos, a la par que por su musica. Hasta aqui todo bonito,
pero, el indicador de que esta experiencia viene teniendo éxito se refleja en el
aporte que ha tenido el desarrollo, es que: el precio de leche fresca pagado por
GLoria S.A. Erade S/. 0,52 céntimos por litro y el de las queserias era de S/.0,60
céntimos por litro; el 80% de la produccion compraba Gloria S.A. y el 20% restan-
te compraban las queserias.

Hoy la realidad es diferente, GLoria S.A. paga S/. 0,63 céntimos por litro prome-
dio, las queserias S/.0,86 céntimos por litro promedio y compran el 90% de la
produccion el resto lo compra GLoria S.A. Ademés se ha establecido un vinculo
directo entre queseros y ganaderos que los lleva a buscar soluciones para proble-
mas comunes; AsiLAC beneficia directamente a 380 familias proveedoras de leche
fresca e indirectamente a otras 300; el camino ha sido arduo, pero atin hay mucho
trecho por recorrer: Denominaciéon de origen del queso chuquibambino; registro
sanitario para todas las plantas; registro de marca unificada; aprovechamiento de
la energia solar, etcétera

A nivel personal estoy en pleno proceso de consolidacion y crecimiento gradual
en esta actividad; he obtenido un crédito para mejorar la planta procesadora y
comprar equipo de laboratorio; proceso en tina de acero 600 kilos mensuales de
queso, 600 litros de yogurt por mes, asi como 150 kilos de manjar mensual y 60
kilos de mantequilla. Envio yogurt probidtico natural a Lima, Arequipa, valle de
Majes y distribuyo en el mismo Chuquibamba
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Apuesto por el queso sobado chuquibambino, con el cual he ganado en cuatro
ferias; soy el primer productor de yogurt probidtico, con etiqueta; impulsor de la
instalacion de biodigestores familiares, para el uso del Biol, actualmente obtengo
800 litros mensuales los cuales son obsequiados a los agricultores que asi lo
requieren; he asistido a diversos cursos de crianza de porcinos, soy el primer pro-
ductor de porcinos a través de una granja familiar con inseminacion artificial.

He participado en varios presupuestos participativos y debates, planteando la
necesidad de destinar dinero a proyectos productivos, para mejorar la alicaida
economia de la poblacion.

Con franqueza creo estar a mitad del camino trazado; falta mucho por hacer pero
los objetivos son claros; en este engranaje de la produccion estamos involucrados
muchos sectores y no todos caminan al mismo ritmo. Esta experiencia me a brin-
dado gratas satisfacciones: alimentar, vestir y educar a mis hijos, con sencillez
pero decentemente, mi vida ha dado un gran giro, tengo cuatro hijos y tres de
ellos estudian en la Universidad Nacional San Agustin de Arequipa, dos de ellos
ingresaron en los primeros puestos; el menor estudia en el colegio Nacional San
Luis Gonzaga de Chuquibamba; con la bendicién de Dios son hijos sanos; siempre
con el apoyo incondicional de mi esposa, compafiera y amiga.

Otra de las grandes satisfacciones que me da este diario batallar es dar a degus-
tar los productos como el queso, el yogurt, manjar o la mantequilla y ver el gesto
de aprobacion del pablico, su rostro sonriente e inmediatamente la frase: deme
uno o dos mejor; pero si no hay dicha aprobacién, preguntar qué estd mal o en
que le gustaria que se mejore, innove, cambie, etcétera. Veo con mucho agrado y
gozo interiormente cuando uno dos o tres nifios me dicen: Don Mario deme un yo-
gurt, o cuando un mayor pide un queso tradicion para llevar y un yogurt probidtico
para tomar, o cuando de otras zonas parecidas a la nuestra, llaman y preguntan:
itiene un marranito para semental o una marrana para cria? He oido que usted
vende porcinos finos con garantia.

Pero también hay proyeccion hacia la comunidad; he sido juez de paz seis afios
en diferentes periodos, en la medida de lo posible he tratado de predicar con el
ejemplo, y es gratificante cuando un conciudadano se acerca y dice ipuedo pe-
dirle un consejo? Claro que si. Bueno soy un ser humano con mas defectos que
virtudes y por lo cual susceptible de cometer errores, pero es mejor hacer algo y
equivocarse que no hacer nada y criticar.

Ahora la responsabilidad es mayor, soy teniente alcalde en mi distrito, y lo que
més temo es defraudar a los que confiaron en mi, eligiéndome para representar-
los en el Concejo Municipal, con la ayuda de Dios y con el apoyo de la familia y
los conciudadanos trataremos de hacer realidad los anhelos largamente espera-
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dos. Pero... a veces es motivo de frustracion ver que las autoridades que debe-
rian impulsar el fortalecimiento del sistema productivo del cual depende la ma-
yoria de la poblacién, no lo hacen, y lo que es peor, les es indiferente; me apena
ver que algunos funcionarios cuyas oficinas se encuentran en las grandes ciuda-
des y desempenan altos cargos miran a los pobladores de la sierra del Peru, con
otros ojos; iNo puede ser! Tenemos el mismo derecho de contar con servicios
basicos, promocion de nuestros productos e igualdad de oportunidades que los
demas. iPor Dios! Aln estamos a tiempo, cuidemos a la madre tierra y hagamos
realidad convertir a Chuquibamba e Iray en una zona ecolégica; ello nos llevara
a elaborar productos orgénicos, cuidando el medio ambiente, la biodiversidad
e impulsar el turismo, tenemos el potencial y debemos aprovecharlo; unidos:
Gobierno Nacional, Gobierno Regional, Gobierno Local y poblacién organizada;
somos descendientes de una raza aguerrida, trabajadora y sobre todo creativa;
somos parte de la experiencia y por lo tanto debemos ser consultados antes de
tomar decisiones que nos incluyan como consecuencia de ellas.

Mencién honrosa: Industrializando mi producto
Jests Reinaldo Alvarez Montes

La experiencia resalta la importancia de la asociatividad para mejorar las
capacidades de negociacion de los pequeios productores de productos lac-
teos frente a la agroindustria. Resalta en particular, el liderazgo que impri-
me un individuo que va reuniendo distintas caracteristicas: (1) liderazgo
politico, al ser parte del consejo provincial; (2) liderazgo en el area técnica
dado su conocimiento en la produccién de quesos; (3) liderazgo en desa-
rrollar capital vinculante, aprovechando su experiencia laboral previa con la
agroindustria (Gloria). El liderazgo se hace evidente, ademas, en la constan-
te busqueda de opciones comerciales tanto para él como para los socios.

Resumen de la experiencia

La experiencia se desarrolla en la provincia de Condesuyos, Arequipa. Se
trata de un individuo con formacién profesional, contador, y con experien-
cia previa en una gran empresa agroindustrial, Gloria. Gracias a su capa-
cidad de liderazgo fue elegido regidor del consejo provincial, desde donde
colabora activamente en la organizacion y formalizacion de los pequeios
productores lacteos de la zona. La formalizacién, y la colaboracion de ONG
operando en la zona, le permitieron establecer relaciones contractuales con
Laive, y un convenio de asistencia técnica y financiera con una entidad nor-
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teamericana. Mejoras continuas en la calidad y la variedad de productos
lacteos ofrecidos contribuyeron —y contribuyen— a consolidar a la aso-
ciacion. El deseo de competir con los productos en ferias regionales y
nacionales asi como el deseo de adquirir nuevas experiencias a partir de
viajes y pasantias hace notar que la asociacion sigue buscando innovar
productos, procesos y relaciones comerciales para mejorar los ingresos
de sus socios.

Mencién Honrosa: Macarf apuesta al futuro: planes de negocio y
experiencia de desarrollo desde lo rural
Alvaro Edwin Orozco Chévez

Uno de los aportes de esta iniciativa municipal de desarrollo econémico lo-
cal es lograr que los beneficiarios asuman compromisos. Ponen de su par-

te y eso los motiva, no son meros receptores de ayuda sin contrapartida.

Queda preguntar por la sostenibilidad alcanzada a través de los planes
de negocio implementados, y por si se quedan como islas de experiencias
econOmicas exitosas limitadas a unas familias o si consiguen generar en-

cadenamientos con nuevos negocios.

Resumen de la experiencia

En 2006 el Gobierno Municipal de Macari en Puno, implementé una oficina
para promover el desarrollo econémico local en coordinacién con institu-
ciones publicas y privadas. Logré una alianza estratégica con el Proyecto
Corredor Puno-Cusco (CPC), organizando concursos de planes de nego-
cios presentados al Consejo Local de Asignaciéon de Recursos (CLAR) for-
mado por diversas ONG, la Agencia Agraria, la municipalidad y el mismo
proyecto CPC.

En los sucesivos concursos fueron premiados, en total, 23 planes de ne-
gocios. La mayoria pertenece al rubro de la ganaderia; en segundo lugar,
de la artesania; y en tercer lugar, al procesamiento pecuario. La oficina
municipal realiza el seguimiento de la ejecucién de estos planes.
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Los ganadores reciben dinero para contratar asistencia técnica, alrededor
del 80% del costo. El financiamiento lo otrogan de manera equitativa la
municipalidad y el proyecto CPC.

Estos concursos ademas de generar propuestas productivas y de ingresos
a partir de procesos de desarrollo enddgenos, buscan fortalecer las organi-
zaciones del distrito.

Mencién honrosa: {Tropiezos?... una oportunidad de crecer y avanzar
Yolanda Ferro Yépez

Esta experiencia nos muestra que el crecimiento de las organizaciones no sélo
depende de la presencia de un lider activo sino del empoderamiento de los
participantes y de la generacion de redes sociales, capital social, rescata, ade-
mas, el caracter proactivo de los miembros de la asociacién, quienes no se
conformaron con los bajos ingresos provenientes de la venta a intermediarios,
sino que decidieron aumentar sus ganancias a través del mejoramiento y di-
versificacion de sus productos, ello a partir de la asistencia técnica.

Resumen de la experiencia

La experiencia trata sobre una organizacion de artesanas de tejidos origi-
narias de un pueblo alto andino de Cusco. Una de sus particularidades era
que todos sus miembros habian migrado de zonas rurales a peri urbanas,
lo que les obligdé a emprender otras actividades pues no tenian mas ingre-
sos que la venta de mano de obra. Sin embargo, y a pesar de sus intentos
por comercializar sus productos, ganaban muy poco porque los colocaban
en el mercado a través de intermediarios, comerciantes y otros artesanos
eran, ademas, comunes y de baja calidad.

De esta manera, y a iniciativa de su lider Dorotea Puma, decidieron par-
ticipar en el proyecto CPC a fin de acceder a asistencia técnica para me-
jorar los acabados de sus tejidos, por un lado; y realizar nuevos disenos y
productos, por el otro. Sin embargo, tuvieron algunos problemas al inicio
de su trabajo con el proyecto CPC: bajas ventas en su primera participa-
cién en una feria local debido al desconocimiento de la demanda; poco co-
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nocimiento en materia de comercializacion, errores durante la exposicion
en los CLAR y otros concursos.

A pesar de todo comenzaron a comercializar sus productos por cuenta
propia, a pesar de las limitaciones educativas, la mayoria era analfabeta; y
del idioma. Con la incursion en la venta directa de sus productos iniciaron
un proceso de empoderamiento que les ha permitido ir a ferias en otras
regiones. Debemos notar, mas que nada, el capital social adquirido a través
de una mayor relacién con el mercado: federacion de artesanos, comercian-
tes de insumos, personal del proyecto CPC y los asistentes técnicos.
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CAPITULO 9
Mirando hacia adelante: la rearticulacion de las
estrategias de intervencién en el sector publico

1. LA POLITICA PUBLICA Y EL DESARROLLO RURAL

Como mencionamos en el capitulo 1, el rol del Estado en el proceso de
desarrollo rural esta vinculado a la concepcion misma de desarrollo. El
Estado es un actor central en el proceso de promocién del desarrollo ru-
ral —entendido como la expansion de las capacidades de los pobladores
rurales— no sélo por el rol que debe y puede cumplir en el proceso, sino
como garante de que éste respeta y apoya a distintas estrategias de de-
sarrollo. En este sentido, uno de los papeles centrales del Estado seria el
de fortalecer, justamente, las capacidades de los pobladores rurales para
lo que es imprescindible reconocer que cualquier estrategia de desarrollo
rural debe partir por reconocer la heterogeneidad del medio rural; tanto en
lo que respecta a los territorios, como al acceso diferenciado a activos pu-
blicos y privados de sus habitantes, y, al mismo tiempol la heterogeneidad
de sus instituciones. La diversidad en la dotacién inicial de un hogar rural
deviene en una multiplicidad en los derechos de uso o dominio sobre los
recursos que lo rodean, heterogeneidad en sus capacidades, habilidades
y potencial, en sus estrategias de vida y, finalmente, en la calidad de vida
que logran desarrollar.
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Uno de los primeros desafios para definir como el Estado puede atender
este activo en el proceso del desarrollo rural es identificar quién dentro
del aparato publico debe emprender dicha tarea y con qué instrumentos
se cuentan, para luego preguntarse por la hoja de ruta que se ha de seguir
para convertirse en un actor que logre favorecer este proceso de desa-
rrollo rural. En el caso peruano, este primer desafio no ha sido facil de
enfrentar y s6lo desde hace muy poco tiempo se tiene una apuesta claray
decidida de quién dentro del aparato publico debe ocuparse de liderar los
esfuerzos en materia de desarrollo rural. Sin embargo, esta identificacion
es aun una apuesta y, por ende, con grandes posibilidades pero a la vez
con gran incertidumbre sobre el papel que jugara en el desarrollo rural.

El desarrollo rural dentro del aparato publico: équién es responsable?

En el Pert, como en muchos otros paises de la region, el tema del desa-
rrollo rural y de quién es responsable de su promocién son complejos pues
dentro del sector publico no ha existido ninguna entidad que centralice
la responsabilidad sobre el tema. El caracter multisectorial del desarrollo
rural y su anclaje territorial, unido a la heterogeneidad de condiciones del
entorno rural han complicado el surgimiento de una arquitectura institucio-
nal que, desde el sector publico, se ocupe de este tema. Tradicionalmente
ha sido en el sector agricultura, el MINAG, en el que se ha discutido sobre
si este sector debia ocuparse o no del tema. Muchos de los esfuerzos por
plantear acciones a favor del desarrollo rural han surgido de iniciativas del
sector agricultura, lo pone en evidencia la impronta de un sesgo agrope-
cuario en los esfuerzos de desarrollo rural.

Como se discutio en el capitulo 5, han habido distintas aproximaciones tras
la presencia y actuaciéon del Estado en el medio rural, desde propuestas a
partir de unidades micro regionales y los grandes fondos centralizados, has-
ta el creciente rol que vienen asumiendo los niveles subnacionales de go-
bierno, municipios distritales. Sin embargo, el tema del desarrollo rural a
nivel central tuvo siempre poca relevancia en el marco del poder ejecutivo.
Durante los anos noventa si bien el MiNaG en el tema mantuvo presencia fue
Foncopes la entidad que desarrollé la mayor parte de las innovaciones en el
tema, mas por voluntad propia y oportunidad, que por mandato explicito.

300/



IX./ MIRANDO HACIA ADELANTE: LA REARTICULACION DE LAS ESTRATEGIAS DE INTERVENCION EN EL SECTOR PUBLICO

Posteriormente, hacia fines de los anos noventa e inicios de esta década,
en las pocas discusiones al respecto, el tema del desarrollo rural fue consi-
derado parte de los temas “multisectoriales” y debia por ende ser respon-
sabilidad del ente coordinador, es decir de la Presidencia del Consejo de
Ministros (PCM), en particular de la Comisién Interministerial de Asuntos
Sociales (Cias). Si bien este cambio parecia tener sentido, enfrentaba, al
menos, tres restricciones. La primera, que la PCM y la Cias son entidades
de coordinacion y no se encargan de la ejecucion de programas o proyectos,
por lo que debian coordinar acciones que otros ministerios o gobiernos sub-
nacionales ejecutarian. La segunda, es que aunque dentro de la Cias se cred
un comité técnico que se ocuparia del tema del desarrollo rural, este comité
no tuvo presencia, ni poder en la esfera publica, tampoco capacidad para
influir en las agendas sectoriales que ejecutaban las acciones. Finalmente,
dentro de la PCM y la Cias no habian especialistas en el tema, por lo que
debian recurrir al apoyo de Foncopks, el MEF y el MinaG, quien se hizo cargo
de la secretaria técnica del comité que veia los temas de desarrollo rural.

Si bien el paso de la responsabilidad a la PCM no trajo grandes cambios
en la arquitectura del sector publico encargada del tema del desarrollo
rural, si logré una estrategia nacional de desarrollo rural que comentamos
mas adelante. Se trat6é de un paso importante y obligado para incorporar
el tema del desarrollo rural en la agenda del mismo sector publico.

Como discutiremos a continuacidn contar con una estrategia nacional fue
un paso muy util, pero no resolvié la pregunta central sobre quién debia
implementarla y como debia hacerlo. Ademas, hay que recordar que en el
marco del proceso de descentralizacién iniciado en el pais en la presente
década, muchas de las competencias respecto a acciones en un terre-
no tradicionalmente a cargo de los ministerios sectoriales pasaron a ser
responsabilidad de los gobiernos regionales o municipios. La descentra-
lizaciéon ofrece, en principio, una oportunidad para enfrentar el desarrollo
rural desde una doble entrada, sectorial desde el centro y, mas bien, terri-
torial desde las regiones. Sin embargo, esta obvia doble aproximacién no
parece facil de implementar, dados los limitados espacios de coordinacién
y articulacién entre los sectores y niveles subnacionales de gobierno.
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Hace poco, en 2008, a partir de un cambio dentro del MiNAG, se cre6 una
nueva institucionalidad que desde el sector, pero con pretensién multisec-
torial, se haria cargo de la promocion del desarrollo rural, en particular de
la sierra y selva del pais." La creacion formal de Agro Rural en 2008, y su
inicio de operaciones en 2009 abre una nueva etapa con grandes desafios,
oportunidades, pero también con riesgos y, aun, mucha incertidumbre. Es
dificil evaluar la concepcion que existe detras de Agro Rural, ya que no hay
un documento publico que la sustente. Sin embargo, nos parece positivo
haber puesto bajo el mismo liderazgo los distintos proyectos y programas
productivos dirigidos al desarrollo rural. Trivelli (2006) sostenia que no
existia una entidad a cargo del tema dentro del sector publico; situacion
la creacion de Agro Rural responde y modifica. Al margen de que dis-
crepemos o no con sus caracteristicas, su sola existencia marca un paso
positivo que debemos felicitar y apoyar.

Con la creacion de Agro Rural se logré establecer una dependencia orga-
nica y especifica para el desarrollo rural. Esta instancia se crea a partir
de un conjunto de proyectos y programas que ya funcionaban en el MiNnAG:
PronAmAcHCS, MARENASS, PROABONOS, PROSAMEER, etcétera, y también de nue-
vos proyectos de desarrollo rural, como Aliados, Sierra Norte y proyectos
que FoncoDes operaba y que pasaron al Minac como Corredor Puno-Cusco
y Sierra Sur. A raiz de esta compleja coleccion de programas y proyectos
se debera consolidar una entidad que logre tener peso politico, recursos y
poder suficientes para impulsar el desarrollo rural. Para ello es necesario
un proceso a mediano y largo plazo que se articule, al menos,alrededor
de dos ejes de trabajo. Por un lado, pasar de ser una coordinadora de
proyectos y programas a ser una entidad de linea que tomando ventaja
de los proyectos y programas a su cargo genere politicas de desarrollo
rural; politicas que, ademas, articulen los esfuerzos del propio Agro Rural,
de otros sectores del Ejecutivo y, sobre todo, que se conecten con las
iniciativas y acciones de los gobiernos regionales y locales.? Por otro lado,

1. En 2007 el MinaG incluyd el desarrollo entre las seis prioridades estratégicas para
el sector, y a partir de ahi se trabajoé la idea de Agro Rural.

2. Por supuesto que para lograr esta mayor y mejor coordinacion hacen falta varias
acciones complementarias. Por ejemplo, normar la ley que permite a los municipios
otorgar recursos a grupos de pobladores como parte de programas y proyectos.
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Agro Rural debe responder al papel central que el Ejecutivo le asigné en
tanto actor central en el eje Il generacién de oportunidades econémicas
para los mas pobres de la estrategia CRECER, la plataforma multisectorial
de lucha contra la pobreza. Este es un reto y aun no es claro cuanto poder
y recursos —financieros, humanos, respaldo politico— tendra esta nueva
institucionalidad para avanzar en estos dos ejes.

En los anos que vienen veremos si el MINAG logra darle el peso que requie-
re Agro Rural para que sea realmente capaz de convertirse en un promo-
tor del desarrollo en las zonas rurales y no s6lo una gama de proyectos
y programas; si logra evitar una practica excesivamente sesgada hacia
la promocién agropecuaria; si se instaura Agro Rural como la ventanilla
unica del MiNnaG para asuntos rurales y se logra dejar de lado la super-
posicién de proyectos;® si se generan los mecanismos necesarios para la
coordinacion entre los distintos sectores del Ejecutivo, la politica sectorial
—del Minac— y la politica social —al menos con el eje Il de la Estrategia
CRECER y con el programa JUNTOS que es eminentemente rural— y entre el
gobierno central y los gobiernos subnacionales, regionales y municipales,
y, sobre todo, si se establece y consolida un esquema que sistematice lo
aprendido y genere politicas publicas que logren, a partir de lo aprobado
en la estrategia nacional de desarrollo rural, avanzar en la mejora de las
condiciones de vida y oportunidades de desarrollo en el medio rural.

Ademas, en el marco del proceso de descentralizacion, muchos de los
desafios de promover desarrollo rural deben y pueden ser asumidos des-
de instancias subnacionales, multisectoriales por naturaleza, como los
gobiernos regionales y municipales. Debemos recordar, también, que en
los ultimos anos son justamente estas instancias las que han contado
con nuevas fuentes de recursos, sobre todo el canon, que les permite
asumir algunos de los desafios propuestos. Asimismo, hay que tomar en
cuenta que muchos municipios rurales ya han constituido sus oficinas de
desarrollo econémico local (OpEL), y la mayoria esta implementando ac-

3. Este no es un tema secundario, porque Agro Rural se estructura sobre la red de
operaciones de los proyectos y programas que lo crean. Serd complejo instalar
Agro Rural en las oficinas de ProNAMACHCS 0 MARENASS, con el mismo personal y
transmitir que las acciones seran diferentes con un nuevo enfoque.
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ciones orientadas al desarrollo rural. Sin embargo, los gobiernos regio-
nales —responsables de las agencias agrarias— y los municipios con sus
respectivas ODEL suelen no contar, por lo general, con especialistas en el
tema, ni espacios para coordinar con las iniciativas sectoriales, proyectos
y programas. Tampoco tienen claro como enfrentar el tema. El grueso de
estas instancias no conoce la propuesta de Agro Rural ni sabe que existe
una Estrategia Nacional de Desarrollo Rural.

La estrategia de desarrollo rural

En el Peru si bien la atencion que el sector publico ha brindado al tema del
desarrollo rural ha sido poco articulada y menos explicita, como discutimos
en los parrafos anteriores, desde el 2004 existe una Estrategia Nacional
de Desarrollo Rural. Hay, ademas, una produccién desde actores diversos,
de debates, hojas de ruta y distintas estrategias de desarrollo rural, en es-
pecial para la sierra, que en los ultimos anos ha sido bastante dinamica. A
continuacion resenamos las principales propuestas realizadas especifica-
mente para la sierra desde la sociedad civil y la cooperacién internacional,
para luego discutir la estrategia nacional de desarrollo rural actual.

Propuestas de estrategias de desarrollo rural para la sierra

En un estudio desarrollado por encargo del Banco Interamericano de De-
sarrollo (BID), Escobal y Valdivia (2004), analizan los programas publicos y
privados que buscan la superacion de la pobreza y el desarrollo de la sierra
rural. Concluyen que estos programas no suelen priorizar una vision terri-
torial basada en la complementariedad entre si mismos, las intervenciones,
mas bien, se desarrollan en una suerte de fragmentacion sectorial.

La estrategia de intervencidn en el Peru, pasé de ser, en los anos ochenta,
integral, centralizada y sin participacién de la comunidad a una interven-
cion sectorial basada en un enfoque de demanda en la década de 1990,
que si bien apuntaban a minimizar algunas fallas del mercado, carecian
lamentablemente del sentido de integralidad que caracterizé a las inter-
venciones de la década anterior. A la luz de las experiencias de estas ul-
timas décadas, los autores establecen cuatro elementos que las nuevas

intervenciones deberian incorporar:

304/



IX./ MIRANDO HACIA ADELANTE: LA REARTICULACION DE LAS ESTRATEGIAS DE INTERVENCION EN EL SECTOR PUBLICO

1. Sentido de integralidad y complementariedad, teniendo en cuenta el
territorio donde son aplicadas.

2. Apuntar a la minimizacion de fallas de mercado.
3. Mantener una visién participativa de la intervencion.

4. Un diseno estratégico que exija que los proyectos deben ser validados
antes de ampliar su escala y &mbitos de intervencion.

Asimismo, Escobal y Valdivia (2004) plantean tres grandes lineas de inter-
vencioén, que no suponen la eliminacién o reduccién de la importancia de
politicas neutrales para el desarrollo del sector agrario. Una primera linea
de accion responde a la provision de “cajas de herramientas” para el de-
sarrollo de una oferta de servicios de apoyo productivo disehados para su-
perar algunas fallas de mercado, asistencia técnica, servicios financieros,
gestion empresarial, entre otros. Implica una adecuada identificacion de
los costos de transaccion mas importantes para la poblacion rural de un
ambito especifico; y, poder con ello entender la naturaleza de las fallas de
mercado, identificar las mas factibles y garantizar el desarrollo de instru-
mentos que generen una estructura positiva de incentivos para lograr los
objetivos de superacion de la pobreza planteados, desarrollo econémico y
uso eficiente y sostenible de los recursos naturales.

Otra linea de accién plantea el fortalecimiento de alianzas productivas
tripartitas, que integren esfuerzos publicos, privados y de pequefos y
medianos productores organizados. Requiere un enfoque territorial que
combine varias intervenciones en un mismo territorio para garantizar las
condiciones para su éxito; asi como la promocién de alianzas estratégicas
tripartitas para minimizar esfuerzos y costos. Finalmente, sefalan la nece-
sidad de una reforma estructural de los programas sociales, que combine
mejoras en infraestructura, con politicas inclusivas en la provision de ser-
vicios de salud y educacion.

Este documento, no propone lineas especificas de intervencion, sino una
suerte de lineamientos generales para el desarrollo e implementacién de

una estrategia de desarrollo rural en la sierra peruana.
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Por otro lado, José Maria Caballero (2002), realizé un estudio para la
FAO para desarrollar una estrategia de desarrollo rural para la sierra del
Pert, donde se plantean tres frentes principales que se apoyan entre si.
Un primer lineamiento estratégico para el desarrollo de la sierra rural es
la promocion del crecimiento rural sostenible. Para Caballero, las oportu-
nidades de crecimiento en la sierra rural son limitadas y de dos tipos; uno,
centrado en sectores especificos y areas geograficas determinadas que
requieren grandes inversiones, tecnologia y participacién publica y priva-
da. El otro, mas limitado y localizado, requiere una inversion moderada vy,
con una adecuada provision de asistencia técnica y apoyo financiero, pue-
de ser emprendida por personas de la localidad. Para aprovechar estas li-
mitadas oportunidades, Caballero propone varios mecanismos fundamen-
tales; alianzas productivas entre los productores y los actores publicos
y privados, enmarcar las estrategias a partir del desarrollo territorial* y
un fuerte apoyo del Estado para atraer la inversion para el desarrollo de
infraestructura y mano de obra calificada.

Un segundo lineamiento general busca mejorar las capacidades humanas
y brindar proteccién social. Hace especial énfasis en aspectos relaciona-
dos con infraestructura y calidad de la educacién y salud, como ofrecer un
paquete de politicas publicas minimo que permita satisfacer las necesida-
des basicas, minimizar los riesgos fisicos y econémicos, y proteger a los

grupos minoritarios y vulnerables.

Finalmente, el documento propone el fortalecimiento institucional para
la promocidn, planificacion, ejecuciéon, monitoreo y evaluaciéon tanto del
crecimiento rural, como de los programas de protecciéon social. En este
lineamiento, Caballero presta especial atencién a las instituciones rele-
vantes para cada ambito de accion, tanto local, a través de los Concejos
de Desarrollo Local (CDL), como regional y nacional.

Caballero argumenta que el crecimiento econémico general es funda-
mental para el desarrollo y para reducir la pobreza en la zona rural de
la sierra del Perd. Sin embargo, menciona que hay dos aspectos funda-

4. Este concepto comprende no solamente municipios, sino cuencas y corredores eco-
noémicos.
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mentales para el éxito de cualquier esfuerzo de politica publica orienta-
do al desarrollo rural. Uno, resalta que los esfuerzos para fortalecer el
desarrollo local, deben llevarse a cabo dentro del contexto de desarrollo
econémico nacional, de manera tal que permita el crecimiento de los
mercados de bienes y servicios, asi como, de la migracién e inversién
publica y privada. Dos, se refiere al tipo de expansion econémica, que no
debe apuntar solamente a la reduccion de la pobreza, sino a la reduccion
de la desigualdad.

Agreda y Mendieta (2006), desarrollaron un estudio para el Consorcio de
Investigacion Econémica (Cies) en el contexto de las elecciones naciona-
les 2006, que presenta propuestas para la “promocién de una economia
rural competitiva e incluyente, en el marco de la transformacion produc-
tiva territorial”, ademas, aborda aspectos institucionales funcionales al

desarrollo territorial rural.

Los autores plantean la necesidad de desarrollar espacios que permitan
aprovechar las oportunidades de ingresos, como resultado de una mejor
articulacién a mercados dinamicos y tomando como fundamento el acce-
so equitativo e incluyente a los mismos. Se propone, en particular, tres
grandes propuestas para el desarrollo de una economia rural competitiva
e incluyente; el desarrollo de mercados de productos agropecuarios y no
agropecuarios; mercados de servicios de asistencia técnica, innovacion y
capacitacion; y mercados de servicios financieros, como crédito, ahorro,
seguros, entre otros. Se trata de elementos considerados fundamentales
para lograr un “crecimiento endégeno” en el ambito territorial.

Como arreglos institucionales necesarios para la implementacion de una
estrategia adecuada se efieren a la accion combinada del Estado en su rol
promotor, agentes privados parte de la cadena de valor, proveedores y co-
mercializadores de insumos y productos, pequenos agricultores y la socie-
dad civil, organismos de desarrollo, diseio de politicas, entre otros. Una
vez definidos los roles de los diversos actores, se presentan lineamientos
generales para cada una de las propuestas, acompanadas de una serie de
medidas, instrumentos y actores responsables de llevarlas a cabo.
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Finalmente, senalan la necesidad de desarrollar una adecuada institucio-
nalidad funcional al desarrollo territorial rural, esbozando una serie de
medidas a corto y mediano plazo, que permitirian articular e implementar
las estrategias planteadas.

Por otro lado, hay un grupo de autores entre los que destacan la Coordi-
nadora Rural (2007) y Valdivia y Robles (2001), que si bien no buscaron
plantear una estrategia para el desarrollo rural, presentan lineamientos
interesantes para el tema agrario, el que inminentemente es un aspecto
fundamental de la ruralidad y, por lo tanto, clave para su desarrollo.

La Coordinadora Rural (2007), por su parte publicé la Agenda Agraria para
el Desarrollo de la Sierra Peruana, en donde se definen elementos orien-
tadores y fundamentales para establecer las prioridades de la politica pa-
blica para el desarrollo agrario en la sierra.® Dicho documento plantea la
importancia del sector agrario en la economia rural y centra su atencién en
elementos de politica agraria que minimicen los altos costos de transac-
cion que enfrenta la agricultura nacional, crédito agropecuario, rentabili-
dad, fortalecimiento de mercados, plataforma de servicios, fortalecimiento
de mercados, entre otros. A pesar de no tomar en consideracion elementos
mas generales, fundamentales para el desarrollo rural y agrario, presenta
propuestas sectoriales especificas y esquemas de articulacion al interior de
los gobiernos regionales asi como entre actores publicos y privados locales
y nacionales. De la misma manera senala la necesidad de un cambio institu-
cional que tome en cuenta la descentralizacién como elemento central.

Valdivia y Robles (2001), desarrollaron un modelo econémico simple para
viabilizar un sector agrario caracterizado por la alta predominancia de pe-
quenas unidades agropecuarias manejadas por individuos de baja dotacién
de capital y que enfrentan altos costos de transaccion para desarrollarse
en el sector. Los autores argumentan que una de las principales restric-
ciones que enfrenta la agricultura peruana para su desarrollo son los altos
costos de transaccion asociados al uso de servicios financieros y no finan-

5. Para ocho regiones en particular: Ancash, Apurimac, Arequipa, Ayacucho, Cusco,
Junin, Piura y Puno.
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cieros, asi como a la baja capacidad gerencial de sus conductores. En el
cuadro 1 se presenta un breve resumen de los aspectos mas importantes
de las distintas estrategias de desarrollo propuestas para la sierra.

La Estrategia Nacional de Desarrollo Rural

En setiembre de 2004, se publicé la Estrategia Nacional de Desarrollo Ru-
ral (ENDR), como resultado del esfuerzo articulado entre diversos sectores®
y a partir de la Comision Multisectorial de Desarrollo Rural.” La comision
fue presidida por el Secretario Técnico de la Comision Intersectorial de
Asuntos Sociales y tuvo como Secretaria Técnica a un representante del
Ministerio de Agricultura.

La estrategia aprobada recoge los elementos centrales de las discusiones
y propuestas sobre el tema del desarrollo rural, logrando asi una suerte de
“consenso” entre el sector publico, los espacios académicos y la coope-
racion internacional. Fue, a la vez, un escenario alentador al ser una de
las pocas oportunidades en que se ponen de acuerdo quienes proponen
nuevas ideas, miradas y estrategias y las propuestas con las que el sector
publico se compromete.®

La Enpr ilustré la problematica de la ruralidad, para luego desarrollar una
estrategia basada en nueve lineamientos, con el objetivo de “impulsar el
desarrollo humano en el espacio rural con criterios de sostenibilidad eco-
némica, social y ambiental, equidad, y democratizacion de las decisiones

locales™®.

6. Participaron el Ministerio de Agricultura, Ministerio de la Mujer y Desarrollo Social,
el Ministerio de Transportes y Comunicaciones, el Ministerio de Vivienda, Construc-
cién y Saneamiento, el Ministerio de Economia y Finanzas, el Ministerio de Comer-
cio Exterior y Turismo, la Mesa de Concertacion para la Lucha Contra la Pobreza y
el Consejo Nacional de Descentralizacion.

7. Creada en marzo de 2003 (RM 080-2003-PCM).

8. Desgraciadamente este “consenso” no parece haberse ampliado hacia los grupos
politicos que durante los periodos electorales constituyen otra fuente de propues-
tas e ideas sobre como promover el desarrollo rural.

9. “Objetivo de Politica de Desarrollo Rural”, del D.S. N.° 065-2004-PCM.
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Los nueve lineamientos propuestos por la ENDR son:
1. Impulsar una economia rural competitiva, diversificada y sostenible.
2. Promover el acceso a activos productivos para grupos rurales.

3. Proveer una adecuada y suficiente infraestructura econémica en apoyo
a la produccién rural.

4. Proveer servicios dirigidos a mejorar la calidad de vida de la poblacion
rural y las alternativas de empleo.

5. Promover y fomentar el manejo sostenible y la conservacion de los re-
cursos naturales y proteger el patrimonio ambiental y cultural.

6. Impulsar una gestion integral de riesgos en la produccién e infraestruc-

tura rural.

7. Promover las capacidades del poblador rural y el capital social en el
campo.

8. Promover la inclusion social.

9. Auspiciar el cambio institucional de manera que cree condiciones para

el desarrollo rural.

Estos nueve lineamientos buscan entonces atacar las limitaciones que en-
frentan los pobladores rurales para lograr una transformacion productiva
que les permita mejorar su insercion en los mercados de productos y ser-
vicios, agropecuarios y no agropecuarios, asi como su acceso a bienes y
servicios publicos y privados —basicamente lineamientos 1 a 4—, reducir
su vulnerabilidad y exposicion a desastres naturales (lineamiento 6), usar
y preservar los recursos naturales y culturales del medio rural (lineamiento
5), y promover reformas institucionales para inducir procesos orientados a
favorecer la inclusion social y la generacion de mecanismos para sostener

en el tiempo los esfuerzos a favor del desarrollo rural (lineamientos 8 y 9).

Si bien estos lineamientos recogen gran parte de los consensos desarro-
llados en los espacios académicos y de la cooperacion internacional; estan
desorganizados y son, mas bien, una suerte de conglomerado de ideas y
planteamientos entremezclados, que requieren perfeccionarse, afinarse y
jerarquizarse. Asimismo, la ENDR no plantea enunciados concretos sobre
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cémo proceder para llevar a cabo la estrategia misma y con ello reforzar
su legitimidad, fuerza y capacidad de convocatoria.

A pesar de este innegable esfuerzo del sector publico, una de las prin-
cipales criticas a la ENDR, la falta de una adecuada estrategia operativa
capaz de implementar las propuestas planteadas en el documento. Esto,
sumado al hecho de que las intervenciones del sector publico, no estan, por
lo general, alineadas con la ENDR —no responden a los lineamientos— y a
que los esfuerzos de desarrollo rural tienden a ser intervenciones focaliza-
das en sectores o ambitos especificos a través de la creacion de diversos
programas y proyectos,'® impide que logre, casi cinco afos después de su
publicacion, constituirse en la propuesta articuladora que deberia ser.

La ENDR constituye, ademas, una suerte de estrategia estatica, que a pe-
sar de ser adecuada para iniciar el proceso de consenso y coordinacion
respecto a los temas de desarrollo rural, no cuenta con mecanismos para
actualizarse y adecuarse a los nuevos consensos, introducir nuevos ele-
mentos o dejar de lado planteamientos que hayan perdido validez.

Trivelli (2006), analiza la ENDR y destaca cuatro temas ausentes o timida-
mente incluidos en ella que merecen atencion para completar esta suerte
de acuerdo que recoge los “nuevos” consensos en materia de desarrollo
rural. Los temas planteados, que buscan incrementar las posibilidades de
que la ENDR sea utilizada realmente como una herramienta a favor del es-
tablecimiento de politicas concretas y sostenidas de desarrollo rural, se
refieren mas a como deberian promoverse acciones a favor del desarrollo
rural antes que a agregar nuevos temas o lineamientos. En primer lugar,
hay considerar que la ENDR es un instrumento multisectorial cuyo cumpli-
miento debe estar supervisado por la PCM, originalmente, a través del
comité técnico social, hoy probablemente a través de la estrategia del eje
Il de la estrategia CRecer. Para que esto pueda cumplirse se requiere fuer-
te apoyo politico y una redefinicion institucional que deberia estar incluida
no como producto de la ENDR, sino como un proceso complementario y

10. Tal como senala Plaza (2002): “el desarrollo rural se confunde con la implementa-
cién de proyectos”.
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necesario para el éxito de la estrategia. En este sentido, es posible que
la creacion de Agro Rural en el MiNAG, como nuevo esquema para abordar
el tema del desarrollo rural constituya parte de este cambio institucional,
cambio que deberia ser complementado con la centralidad de esta nueva
entidad en el marco de CReCER, en el marco del eje I, generacién de opor-
tunidades econémicas para los mas pobres.

Claramente desde la publicacion de la estrategia, hasta hoy se registran
cambios en el aparato publico responsable de la implementaciéon de la
EnDR. Estos cambios. sin embargo, se encuentran aun en proceso y debe-
mos apostar por una institucionalidad capaz de llevar adelante la imple-
mentacion de una politica de desarrollo rural derivada de la propia ENDR.
La oportunidad existe y si bien pueda ser discutible la apuesta por llevar
el centro del esfuerzo de desarrollo rural al MiNnaG con Agro Rural y crear,
mas bien, un espacio de coordinacién multisectorial en el marco de las po-
liticas sociales, como CRecer y Cias, es una opcidén que merece ser consi-
derada para avanzar en el esfuerzo de implementacién de acciones a favor
del desarrollo rural orientadas y articuladas con lo planteado por la ENDR.

Un segundo tema es que las discusiones sobre el desarrollo rural y el uso
de la ENDR deben contemplar la importancia de capitalizar los aprendiza-
jes, tanto aquellos producto de la promocion de sistemas de evaluacion
de las acciones y politicas que se desarrollen en este marco, como de
esquemas de rendicion de cuentas al sector publico y a la sociedad civil,
pero mas que nada es necesario recopilar y aprovechar los aprendizajes
derivados de las propias acciones del sector publico. En este sentido, la
implementacién de la ENDR debe incluir un esquema de trabajo que parta
de lo aprendido, de los éxitos y, sobre todo, de los fracasos para no in-
sistir en acciones que, a todas luces, no han dado los resultados espera-
dos. En este sentido, quiza la primera tarea que deba asumir Agro Rural,
como centro de los esfuerzos publicos a favor del desarrollo rural, es re-
visar los proyectos y programas del MINAG y otros sectores, para identi-
ficar practicas, iniciativas, acciones y métodos que han dado resultados
positivos en materia de desarrollo rural; discutirlos con los pobladores,
con académicos, con el propio sector publico y con la sociedad civil para
que, luego, los que reunan las condiciones se conviertan en politica pu-
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blica." En esta linea sera indispensable que Agro Rural lidere el proceso
de construccién de un sistema de evaluacién y monitoreo que asegure
que las iniciativas, proyectos y programas sean evaluados de manera
independiente —y no complaciente—, identificando los potenciales a ser
replicados o no en otros espacios del mundo rural.

En tercer lugar, la ENDR, deberia proponer un conjunto de caracteristicas
generales para las acciones que se promuevan en el marco de la estrate-
gia aprobada deberian cumplir. Si bien algunas de ellas ya se han incluido
en la propia ENDR, se confunden con las indicaciones puntuales acerca de
qué hacer.'? Seria (til generar algunas propuestas concretas que sirvan de
ejemplo para el tipo de intervenciones que la ENDR propone, para ello se
podria, incluso, establecer alguna suerte de certificaciéon que dé cuenta de
qué tan adecuada podria ser para la ENDR una determinada intervencion
del sector publico.

En cuarto lugar, finalmente, dada la importancia de lo agropecuario en el de-
sarrollo rural, hay medidas que la ENDR propone que podrian generalizarse
a todos los sectores, en vez de restringirse a lo agropecuario.'® Del mismo
modo, y en vista de la institucionalidad protagénica del desarrollo rural que
se ha creado dentro del MiNAG, hay que evitar que las propuestas de desa-
rrollo rural se “agriculturicen” y pongan en riesgo el componente multisec-
torial que por definicion del desarrollo rural tiene y que la ENDR recoge.

11. El ejemplo clasico de como deberia darse este proceso son los Comités Locales
de Asignacion de Recursos (CLaAR) desarrollados por el Proyecto Corredor Puno
Cusco y por el Proyecto Sierra Sur. Estos comités han permitido una asignacién de
recursos publicos a bajo costo, transparente y participativa a nivel local. Hoy varios
municipios utilizan este esquema y seria sencillo y bastante obvio que el sector
publico en general, pero sobre todo el referido a temas de desarrollo rural, lo tome
como practica exitosa y incorporandolo a sus politicas.

12. Por ejemplo, podriamos senalar que toda accion de desarrollo rural debe ser consul-
tada y evaluada con la poblacion beneficiaria, involucrar a los usuarios o beneficia-
rios (personas e instituciones) en el monitoreo y la redefinicion de las acciones del
sector publico, etcétera. O, podria incluirse la necesidad de priorizar y privilegiar
la coordinaciéon y complementariedad de intervenciones en una zona o ambito de-
terminado. Asimismo, establecer lineamientos que den cuenta de sistemas nuevos
de ejecucion de acciones a favor del desarrollo rural en manos de actores privados,
inclusive con fondos publicos concursables.

13. Por ejemplo, se habla del seguro agrario, pero no de seguros de salud u otros que
podrian ser igualmente relevantes para mejorar el manejo de riesgos y reducir la
vulnerabilidad en el &mbito rural.
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Cuadro 1.

Las estrategias de desarrollo rural propuestas para la sierra

Propuesta

Estrategia Nacional
de Desarrollo Rural
(general, no especifi-
ca para la sierra).

Banco Mundial (pre-
parada por J.M. Ca-
ballero).

2002

Objetivo general

Impulsar el desarrollo hu-
mano en el espacio rural
con criterios de sostenibi-
lidad econdmica, social y
ambiental, equidad, y de-
mocratizacién de las deci-
siones locales.

Desarrollo de la sierra y re-
duccién de la pobreza.

N

Estrategia / lineamientos

Impulsar una economia rural
competitiva, diversificada y
sostenible.

Promover el acceso a activos
productivos para grupos rura-
les.

Proveer infraestructura econd-
mica adecuada y suficiente para
apoyar la produccioén rural.

Proveer servicios dirigidos a
mejorar la calidad de vida de la
poblacion rural y las alternati-
vas de empleo.

Promover y fomentar el manejo
sostenible y la conservacién de
los recursos naturales y prote-
ger el patrimonio ambiental y
cultural.

Impulsar una gestion integral
de riesgos en la produccién e
infraestructura rural.

Promover las capacidades del
poblador rural y el capital social
en el campo.

Promover la inclusién social.

Auspiciar un cambio institucio-
nal que cree condiciones para el
desarrollo rural.

Promocién de crecimiento ru-
ral sostenible que al aumentar
ingresos rurales reduzca la po-
breza de forma sostenible.

Mejorar el desarrollo humano
(educacion rural, salud y pro-
teccién social).

Desarrollo institucional para

sostener el crecimiento y pro-
teccién social.
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Cuadro 1.
Las estrategias de desarrollo rural porpuestas para la sierra

Propuestas/Recomendaciones mas Temas claves
importantes
Desarrollar opciones competitivas 1. Lo rural implica més que sélo agri-
agricolas y no agricolas. cola.
Incrementar el acceso equitativo de la | 2. Organizacion de productores y so-
poblacién rural a activos. ciedad civil rural para ser interlocu-
Proveer servicios orientados a mejorar tor del sector publico.
la calidad de vida. 3. Manejo de recursos naturales y
Promover la organizacion de los pe- culturales.
quenos productores. 4. Articular una mejor gestion publica
Manejo sostenible de los recursos descentralizada.
naturales, principalmente el manejo
integrado de cuencas.
Proteccién del patrimonio ambiental y
cultural.
Establecer un sistema de prevencion y
mitigacion de vulnerabilidades asocia-
das a fenémenos naturales extremos
Desarrollo de un sistema educativo
rural equitativo y de calidad.
Incrementar relaciones de colabora-
cioén y confianza en la sociedad rural,
mejorar la gestion publica descentrali-
zada
Crear Consejos de Desarrollo Local en | 1. Enfoque territorial.
el &mbito municipal.
2. Coordinacién.
Promover alianzas productivas y de
comercializacion entre productores, 3. Concertacion.
empresas y gobierno. ) L )
4. Articulacion publico-privada.
Impulsar vinculos urbano-rurales. ) »
5. Atrticulacién urbano-rural.
Incluir elementos culturales. ] . . ]
6. Mejor dotacion de bienes y servi-
Explorar posibilidades de desarrollo cios publicos.
forestal en la sierra. ) » o
7. Autoestima, reduccion de discrimi-
nacion.
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Cuadro 1.

Las estrategias de desarrollo rural propuestas para la sierra

Propuesta

J. Escobal y M. Val-
divia (preparado a
solicitud del BID)

2004.

Coordinadora Rural
(2007)

Objetivo general

Desarrollo rural sostenible
y equitativo a nivel social,
econdmico y politico

Relevancia de construir
una agenda agraria para la
sierra, a partir de la iden-
tificacion de las demandas
mas relevantes de los pro-
ductores agrarios

—_

—_

Estrategia / lineamientos

Desarrollar instrumentos para
intervenciones asociadas a la
superacion de fallas de merca-
do especificas para la sierra.

Aumentar mecanismos de co-
ordinacién entre entidades pu-
blicas y privadas.

Reestructurar programas so-
ciales.

Participacion 'y concertacion
para las politicas agrarias.

Politicas de crédito agropecua-
rio.

Investigacion y transferencia
de tecnologia.

Politicas ambientales y de re-
cursos naturales.

Politicas de desarrollo produc-
tivo.

Plataforma de servicios agro-
pecuarios.

Politicas para fortalecer el mer-
cado interno.

Politicas de comercio exterior.
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Cuadro 1.
Las estrategias de desarrollo rural propuestas para la sierra

Propuestas/Recomendaciones mas
importantes

Desarrollo de instrumentos para redu-
cir costos de transaccion.

Entender la naturaleza de las fallas de
mercado que inhiben el desarrollo en la
sierra.

Generar intervenciones complejas que
permitan mejorar el acceso a varios
servicios a la vez y no sélo a uno.

promocién de alianzas productivas y la
organizacién de los productores.

complementariedad entre las interven-
ciones.

definicién de mecanismos neutros que
no induzcan desarrollo de sectores
predeterminados.

Enfoque territorial — rural debe ser
adoptado por autoridades nacionales
y regionales.

Desarrollo rural asignado al Ministe-
rio de Agricultura.

Descentralizaciéon de politicas de
desarrollo rural.

Temas claves

Enfoque territorial.

Alianzas productivas entre sector
publico, privado y pequefios pro-
ductores.

Provisién de informacion.

Complementariedad entre las
intervenciones del sector publico.

Generacion de instrumentos de
intervencion.

Discriminacion positiva.

Fortalecimiento de las organizacio-
nes gremiales de la sociedad civil.
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Para mejorar la atencién en el tema y en la centralidad de la EnDR, se de-
beria ademas hacer un esfuerzo por asegurar que la atencion se focalice
en las entidades correctas. En este sentido, y a manera de ejemplo, seria
relevante que en el marco del Acuerdo Nacional, en donde se definen po-
liticas de mediano plazo entre el sector publico, el sector privado y la so-
ciedad civil, donde ya existe, ademads, una politica sobre desarrollo rural,
ésta responda a la nueva arquitectura institucional asi como a la ENnDR. La
politica 23, politica de desarrollo agrario y rural, se ocupa del tema y seha-
la: “Nos comprometemos a impulsar el desarrollo agrario y rural del pais,
que incluya la agricultura, ganaderia, acuicultura, agroindustria y la explo-
tacion forestal sostenible, para fomentar el desarrollo econémico y social
del sector. Dentro del rol subsidiario y regulador del Estado senalado en
la Constitucion, promoveremos la rentabilidad y la expansiéon del mercado
de las actividades agrarias, impulsando su competitividad con vocacion
exportadora y buscando la mejora social de la poblacion rural.”'* Luego,
el texto del Acuerdo Nacional enumera un conjunto de acciones que el
Estado debe apoyar y promover para lograr los objetivos de esta vigésimo
tercera politica de Estado. Lamentablemente, se refieren en forma casi
exclusiva a la promocidén agraria.'® En 2007, se evaluaron los avances en
relacién con las politicas de Estado incluidas en el Acuerdo Nacional, el in-
dicador resumen para medir los avances en dicha politica, es el porcentaje
de crecimiento del PBI agropecuario, que si crece mas de 5% se considera
que se cumple la politica 23 (Acuerdo Nacional 2007). Claramente, la po-
litica referida al desarrollo agrario y rural deberia tener dos indicadores,
uno referido al desarrollo agrario, con un mejor indicador que el crecimien-
to del PBI, y otro referido al desarrollo rural que indique que los esfuerzos
de desarrollo rural estan alineados con la EnDR y con indicadores de éxito
distintos a indicadores Ginicamente econémicos y agrarios.

14. Tal como se puede ver en <http://www.acuerdonacional.gob.pe/AN-V-Divulgacion.
pdf>.

15. En el texto se propone apoyar la expansion de la frontera agricola y el incremento
de la produccién agraria y acuicola, desarrollar infraestructura de riego, articular el
desarrollo de ciudades intermedias, modernizar el agro y la agroindustria, formular
politicas nacionales y regionales de incentivo a la actividad agricola procurando su
rentabilidad y propiciar una sistema de informacién agraria eficiente.

318/



IX./ MIRANDO HACIA ADELANTE: LA REARTICULACION DE LAS ESTRATEGIAS DE INTERVENCION EN EL SECTOR PUBLICO

Podriamos mencionar muchos otros ejemplos, en particular al interior del
propio MiNAG, donde documentos claves como la Carta Verde o documen-
tos internos parecen desconocer la ENDR y sus alcances, como sucede en
las direcciones regionales, que dependen normativamente del MiNAG pero
funcionalmente de los Gobiernos Regionales, actores clave en la imple-
mentacion de acciones a favor del desarrollo rural.

Hoy, lo central, sin embargo, es lograr una articulacién y retroalimenta-
cién coherente con la ENDR de la nueva institucionalidad creada dentro
del MinaG y articulada con CRrecer en la PCM. Ello deberia permitir que
los proyectos y programas que proveen infraestructura publica al sector
rural y no formen parte de Agro Rural como caminos, electrificacion, tele-
comunicaciones, educacion, salud, agua y saneamiento, etcétera, puedan
implementar sus acciones en el marco de la ENDR.

Como resulta evidente, la inclusiéon del desarrollo rural como eje priori-
tario en el MINAG representa un cambio sustancial en sus planteamientos
frente al tema.’® La inclusion del desarrollo rural entre los ejes explicitos
de accion del ministerio es uno de los reclamos recurrentes que la aca-
demia y sociedad civil y requerira un proceso de adaptacion.'” Asimismo,
ante la inminente desaparicién de FoncoDEs, una de las entidades del sec-
tor publico con mayor dinamismo en la promocién del desarrollo rural,
sobre todo, en la sierra, este eje prioritario abre el necesario espacio para
que el MiNaG se convierta en el receptor de las iniciativas en materia de
desarrollo rural.

La implementacion de estos cambios se inicié con la creacién de Agro
Rural en el 2008."8 Las acciones de Agro Rural estan aun en proceso de
definicion y al parecer se orientaran méas a un esquema de coordinacion y
articulacion entre distintas instancias del sector y otros actores. Es impor-
tante notar que los objetivos que el MiNAG persigue con sus acciones en
materia de desarrollo rural estan orientadas hacia lograr reducciones sus-

16. Este cambio se introdujo recién en 2007 durante la gestién del Ministro Benavides.
Fue el cambio clave que permitié la creacion de Agro Rural.

17. Para un recuento de estos reclamos ver Trivelli (2006) y la polémica sobre el tema sos-
tenida entre J. Escobal y E. Zegarra en el marco del Seria (ver <www.sepia.org.pe>).

18. D.L 997, marzo de 2008.
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tanciales en los elevados niveles de pobreza rural y a mejorar la equidad
en nuestro pais en general y en el sector rural en particular. Objetivos que
si bien estan alineados con las propuestas de la ENDR y que son comple-
mentarios a los objetivos de incremento de la competitividad y sostenibi-
lidad de las acciones y procesos a dinamizar en el medio rural, exigiran al
MiNAG mucha coordinacién con los programas de ayuda social en marcha
desde otros sectores en las zonas rurales, como las iniciativas articuladas
en el marco del CRreckeRr, sobre todo en su segundo objetivo.'® De ahi la im-
portancia de definir, e incentivar, espacios de colaboracion y participacion
en las instancias de coordinaciéon multisectorial.

Si bien Agro Rural es una propuesta que revela el interés de articular las ac-
ciones a favor del desarrollo rural, es todavia una promesa a la que hay que
darle contenido. Agro Rural enfrenta el desafio de romper con la tradicional
desconexion que esta a la base de las acciones existentes, y las propues-
tas que las guian. Mientras se mantenga el descalce entre las visiones del
sector agricultura y las propuestas mas generales, multisectoriales, no se
lograré un apoyo politico e institucional para la implementacién de acciones
coherentes y enmarcadas en un plan o estrategia de desarrollo rural.

2. LA INTERVENCION EN DESARROLLO RURAL EN LA SIERRA: PROYECTOS Y PROGRAMAS

En el Pert hay un nimero considerable de intervenciones, desde el Estado
y desde actores privados, ONG especialmente, en el ambito de promocion
del desarrollo rural en la sierra del Perd. Como se muestra en el anexo 1,
actualmente se ejecutan proyectos ligados al desarrollo rural de la sierra
por un monto cercano a los US$ 450 millones, la mayor parte por el sector
publico.?° Los esfuerzos que financia el Estado tienen que ver tanto con
lo que podriamos llamar politica social en la sierra (Juntos, Comedores
populares, Vaso de Leche, Desayunos escolares, etcétera) como con pro-
yectos orientados a promover el desarrollo de actividades productivas y
generadoras de ingresos (Proyecto Sierra Sur, INCAGRO, etcétera). Habria
19. Ha iniciado actividades en 330 distritos, en su mayoria rurales y de la sierra (méas

detalles en <http://www.pcm.gob.pe/crecer/cr_presentacion.html>). El segundo

objetivo de CRECER se refiere al incremento de las oportunidades de generacion
de ingresos y acumulacién de activos en los hogares de pobreza extrema.

20. Ya Escobal y Valdivia (2004) encontraron una cifra similar para mediados del los
anos 2000.
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que valorar, ademas, el rol de programas regulares del gobierno central
con actividad en la sierra rural, caminos rurales, telefonia rural, etcétera,
como los de los gobiernos regionales y locales. En suma, hay un importan-
te flujo de recursos orientados desde el sector publico, central, regional
y municipal, hacia el ambito rural de la sierra, asi como un considerable
nimero de programas de ONG y cooperacién internacional focalizados en
ese ambito.

Si bien es complejo adelantar detalles de los montos y de las modalidades
operativas, asi como de los temas en los que se concentran los proyectos y
programas que se desarrollan en la sierra rural, tanto por su heterogeneidad
como por la complejidad de las propias intervenciones —multisectoriales,
que abarcan varias regiones a la vez, con marcos temporales diversos—, lo
que si es claro es que hay un flujo importante de recursos hacia la sierra
rural, en donde los sectores sociales (salud, educacion, PCM) son actores
claves y donde el MINAG juega un rol importante. Se trata de un esfuerzo
central que se suma al trabajo de los gobiernos municipales y regionales y
al accionar de las ONG y cooperantes internacionales. En el anexo 1 hemos
incluido un listado de las principales intervenciones en la sierra rural; listado
que no es exhaustivo, pero que nos permite una primera mirada a lo que se

viene haciendo en el medio rural de la sierra se viene haciendo.

Encontramos que el sector publico trabaja desde distintos ambitos para
cubrir el objetivo de disminucién de la pobreza y generacion de desarrollo.
Los proyectos de desarrollo ejecutados desde el sector publico pueden
verse en tres grupos diferenciados: proyectos ejecutados en la Sierra,
proyectos ejecutados que incluyen departamentos de sierra y proyectos
ejecutados de ambito nacional.

Los proyectos de desarrollo para la sierra se concentraron durante la dé-
cada del 90 e inicios del 2000 en politicas publicas en favor del desarrollo
competitivo, sobre la base de la innovacién tecnolégica y conservacion
de recursos naturales, para reducir la pobreza. A partir de esta premi-
sa, surgen dos programas importantes: PRONAMACHCS y MARENASS, que se
orientaron a la conservacién y uso 6ptimo de los recursos para mejorar la
calidad de vida de la poblacién de la sierra, y ampliar las zonas cultiva-
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bles. A partir de estas experiencias han aparecido otros programas que
toman como base no sélo el manejo de recursos naturales, sino también el
aprendizaje cultural y la innovacion tecnolodgica a partir de los “saberes”
locales. Importantes ejemplos de este tipo de programas son el proyecto
de desarrollo Corredor Puno-Cusco, el proyecto de desarrollo Sierra Sur
y Aliados. Un tercer grupo de programas esta dirigido a la integracién al
mercado y a la construccion de infraestructura que desarrolle capital pro-
ductivo, los cuales estan asociados a la actividad ganadera, en especifico
la produccién de fibra de alpaca, como ProaLraca, y la actividad agricola,
sobre todo, la agricultura de exportacion, como Sierra Exportadora. La
principal caracteristica de estos programas es que son mucho mas espe-
cificos y focalizados a su poblaciéon y ambito de trabajo.

Otros proyectos de desarrollo que incluyen departamentos de Sierra, son
aquellos que trabajan con algunos departamentos de la sierra dentro de
su ambito de accién. Al igual que los programas focalizados en la sie-
rra, estos programas centran su atencion en la generaciéon de activos,
formacién de capital humano, fisico y social. Algunos son educativos y
de capacitacion (Pear, ProEDUCA, INCAGRO); y otros de implementacion de
infraestructura como Provias Rural y el Programa Municipal de Atencion
a los Servicios Basicos. Sin embargo, al abarcar un ambito diferenciado,
pues considera también departamentos de costa, sierra y selva, tienden a

mostrar diferencias en sus resultados.

Finalmente, los programas de ambito nacional son programas que tienen
estructuras de aplicacion mucho mas amplias y complejas que las de los
programas aplicados a departamentos o zonas especificas. Estos progra-
mas cuentan con las mismas premisas para la erradicacion de la pobreza y
generacién del desarrollo, sin embargo, es posible encontrar un nivel ma-
yor de relacion entre la aplicacion del programa y su articulacion con otras
instancias del Estado, tales como registros publicos, el caso del PeTt por
ejemplo), o con los objetivos sectoriales, como Probesa, PRosaAMER que
tienen que ver con los objetivos de desarrollo del MiNAG; PRONAA, INABIF,
Pnww, FoncoDEs, que recogen los objetivos del MiMDES, etcétera.
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Recuabro 1.
PrROGRAMA SIERRA EXPORTADORA

Uno de los programas especificos para la promocion del desarrollo de la sierra es el
Programa Sierra Exportadora. Este fue ademés una de las promesas de la campa-
fia electoral de 2006. Creado por Ley 28890 el 7 de octubre de 20086, su vision es
“hacer de la sierra peruana un espacio competitivo que se integre a los mercados
nacionales e internacionales, mejorando las condiciones de vida y bienestar de sus
poblaciones, promoviendo y fomentando el desarrollo de actividades productivas”.

Al momento de su creacion, el programa recibié fondos que le permitieron desti-
nar US$ 20 millones (de los 100 millones previstos hasta el 2011) a 49 proyec-
tos, distribuidos en 11 departamentos (Agronoticias 315). Segin el portal de
transparencia del programa, el presupuesto del programa para 2008 fue de S/.
16,5 millones, monto muy inferior a lo que se programd inicialmente en 2006.

En sus primeros seis meses de operacion la prioridad del proyecto fue identi-
ficar proyectos “exitosos” de ONG que vincularan a productores de sierra con
los mercados para ayudarlos en la Gltima etapa para mostrarlos como resulta-
dos del proyecto. Se identificaron 110 proyectos del PRA, Care y otras ONG.
Simultadneamente Sierra Exportadora habria buscado, sin éxito, absorber a pro-
gramas publicos como PRONAMACHCS, INCAGRO, FONCODES, PROSAAMER.

Actualmente, Sierra Exportadora tiene ocho programas productivos priorizados
(canola, durazno, palta, papa procesada, marmol, ovinos, truchas y camélidos), en
14 departamentos del Pert. En su pagina web se puede encontrar los objetivos,
estrategias y proyecciones de estos programas. La informacién contenida en la
web es una ventana para la promocion de los productos, es decir, se describe su
importancia, propiedades, planes de accién para su produccién y exportacion.

Sin embargo, esta informacioén, relevante para describir el potencial y formas
de promocion de exportaciones de la sierra, no ha transformado en informacion
que permita efectuar un seguimiento a los logros concretos del programa, no
existe un informe de resultados o memorias, por ejemplo. Lo que encontramos
es informacién dispersa de noticias y algunos proyectos concretos. En todo
caso, una revision a las noticias publicadas en su web, desde marzo del 2007
a diciembre del 2008 da cuenta en gran medida de actividades de promocion,
participacion y creacion de comités ejecutivos en las regiones. Se encuentran
noticias como; “Sierra Exportadora promueve produccién de palta de exporta-
cion” o “Sierra Exportadora llega a los conos con el papa pan”.

Existirian, al menos, dos visiones del programa: la primera, liderada por parte
de la plana gerencial y consultores contratados, 94 contratados a marzo de

2008, para elaborar los detalles del programa, que habria buscado articular el
(contiua...)
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proyecto con una visién de desarrollo territorial; la segunda, estaria liderada por
la jefatura del proyecto que entiende a Sierra Exportadora como una estrategia
basada en productos “ganadores”, y que segun sus proyecciones para 2009
serfan fundamentalmente cuatro; palta, durazno, papa y trucha.

Administrativamente, lo que el proyecto ha logrado es constituirse como OPD
(en la PCM), lo que le confiere autonomia administrativa y de gestion. Ha creado
consejos departamentales para ampliar su presencia en las regiones, los que es-
tarian buscando legitimarse, recogiendo las agendas de desarrollo pre-existentes
en las regiones.

En este contexto es poco claro lo que el proyecto pretende a mediano plazo y
qué rol podria tener en la estrategia de desarrollo de la Sierra, aunque el BID
financiaria entre 10 y 20 millones de délares para este programa. En principio
el proyecto asumiria un enfoque basado en concursos con tres componentes:
a) Promocion de cadenas productivas; b) fortalecimiento de la capacidad de
gestion de municipios; y ¢) desarrollo de planes de negocios

Asi, Sierra Exportadora enfrenta un dilema central: potenciar su rol como arti-
culador del desarrollo o, por el contrario privilegiar la identificacién de negocios
rentables. Producto de este dilema, aun no resuelto, el proyecto no sabe si
quiere ser un ente ejecutor o un ente coordinador.

Detrés del debate que enfrenta Sierra Exportadora esté la discusion sobre la
existencia o no de “Soluciones Técnicas” al problema del desarrollo rural. Los pro-
blemas del desarrollo se podrian enfrentar con dos tipos de solucién. Uno primero
es la “Solucion técnica” que privilegia el lenguaje tecnologico. Una estrategia
alternativa busca solucionar problemas de mercado (a la PromPEX): segln la cual
el proyecto se limita a “descubrir” nichos de mercado o productos ganadores.

Una comparacion reveladora

Sierra Exportadora promueve una agenda desde arriba hacia abajo, que con-
trasta con lo que los actores del desarrollo rural vienen impulsando. Para ilustrar
esta aproximacién conviene comparar los productos que prioriza Sierra Expor-
tadora para el ano 2009 a través de los planes de negocio que ha apoyado, por
ejemplo el Proyecto Corredor Cusco-Puno y los que vienen promoviendo y de-
sarrollando el Proyecto de Desarrollo Sierra Sur. La légica de esta comparacion
es que, mientras que Sierra Exportadora promueve productos ya establecidos,
esperando que el productor se adapte a ellos, los proyectos Sierra Sury Corre-
dor promueven iniciativas de negocio planteadas por los mismos beneficiarios
de los proyectos. Queda claro que los planes de negocio que prioriza la pobla-
cién misma de la sierra sur del Pert son aquellos relacionados a los sectores de
ganaderia o pecuario y artesanias, en menor medida productos agricolas como
los que promociona Sierra Exportadora.

324/



IX./ MIRANDO HACIA ADELANTE: LA REARTICULACION DE LAS ESTRATEGIAS DE INTERVENCION EN EL SECTOR PUBLICO

Adicionalmente a los esfuerzos del estado peruano, hay un conjunto de
intervenciones, proyectos, ligados al desarrollo rural que se desarrollan
desde la cooperacion internacional. Estos tienen los mismos objetivos de
los programas del gobierno, aunque abarcan temas més diversos y espe-
cificos. Consideraremos en nuestra lista (en el Anexo 1) los programas vi-
gentes y con presupuestos de mas de USS 500.000 cuyo ambito es tanto
la sierra como departamentos de la sierra a fin de focalizar la lista de pro-
gramas ejecutados. Debe notarse que los principales temas que se consi-
deran son la promociéon de la comercializacion, desarrollo de capacidades
a través de la capacitacion y asistencia técnica, y el manejo de RRNN.

COMPRATIVO ENTRE PROYECTOS

PRODUCTOS QUE APOYA PRoDUCTOS QUE APOYA ProbucTos QUE

SIERRA EXPORTADORA Correpor Cusco-Puno APOYA SIERRA SUR

Productos priorizados | En seis afos el proyecto | A junio de 2007 el pro-

para 2009 ha cofinanciado 2.945 yecto ha cofinanciado
iniciativas de negocio que| 601 planes de negocio
se distribuyen en: distribuidos en:

Palta Pecuario 53% Pecuario 60%

Durazno Pesca 3% Pesca 4%

Papa Artesanal 28% Artesanal 15%

Trucha Otros 16% Otros 21%

Fuente: web sierra exportadora, FIDA 2007, web corredor Cuco-Puno

En resumen, el Estado peruano a través de sus distintas dependencias, cen-
trales y subnacionales, sectoriales, y actores privados, ONG sobre todo,
realizan un conjunto de intervenciones en la sierra rural orientadas a la pro-
mocién del desarrollo en la zona asi como a estrategias de alivio y supera-
cion de la pobreza. El grueso de intervenciones estan en relacion con poli-
ticas sociales, JunTOS, proyectos educativos, complementacién alimentaria,
etcétera y con el desarrollo de capacidades. Asimismo, hay en el manejo
y conservacion de los recursos naturales una clara preocupacion desde el
Estado. Sin embargo, los esfuerzos de promocion de negocios rurales es-
tan adn limitados a experiencias concretas y con enfoques diferenciados.
En el conjunto de las intervenciones descritas encontramos programas que
apoyan iniciativas en curso de los productores rurales, otras que tienen que
ver mas con apoyo concreto en mercados y ambitos especificos como in-
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novacion tecnolégica y asistencia técnica, por ejemplo) y otras que buscan
promover productos en particular, tipo sierra exportadora.

El conjunto de intervenciones que se vienen haciendo en la sierra rural nos
revela no sélo poca claridad en relacion con los objetivos que estas inter-
venciones como conjunto buscan, pero también dan cuenta que los instru-
mentos que tienen los actores para actuar en el ambito de la sierra rural
son diversos y no estan claramente alineados con una propuesta de inter-
vencion, que deberia ser por lo menos la ENDR. Si bien hay proyectos y
programas muy interesantes, incluso con logros interesantes, estos estan
inmersos dentro de un conjunto desordenado y poco articulado de interven-
ciones. Asimismo, y quizé por este desorden en las intervenciones, hay una

limitada capacidad de aprendizaje entre unas y otras intervenciones.
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COLOFON
ENDR, Agro Rural, proyectos y programas de
desarrollo rural en la sierra, équé nos falta?

UN BREVE COLOFON PARA CERRAR ESTE TEXTO, que es en realidad
s6lo una invitacion a abrir el tema de como avanzar en materia del impulso
que requiere el desarrollo rural en la sierra. Para quien lee este libro, y
este ultimo capitulo en particular, resulta obvio preguntarse en donde esta
el problema. Tenemos todo: una Estrategia Nacional perfectible pero inte-
resante, consensual e incluyente; ha aparecido un actor, el recientemente
creado Agro Rural que pretende liderar y hacerse responsable de la es-
trategia; una experiencia importante que nos permite pensar que estamos
en una mejor posicién, en una situacién de sintesis de la experiencia de
anos pasados (vista en el capitulo 1), para enfrentar el desafio del desa-
rrollo rural; un proceso de descentralizaciéon que podria ser aprovechado
para lograr sinergias entre el esfuerzo del poder ejecutivo, central, con las
acciones de los gobiernos regionales, a través de sus gerencias de desa-
rrollo y direcciones regionales agrarias, y de los gobiernos municipales, en
particular a través de las ODEL; y tenemos un conjunto de actividades en
marcha desde los sectores, las ONG y la cooperacién internacional que
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nos dejan lecciones de lo que funciona bien, lo que tiene potencial como
intervencion, lo que no resulta a pesar de provenir de una buena idea,
etcétera.

El problema que queda es el definir como se articula todo esto que hoy te-
nemos —y que nos pone en mejor posicion que hace unos ahos—- en una
politica coherente y coordinada a favor del desarrollo rural; una politica
que tome ventaja de todo esto para construir y reforzar una instituciona-
lidad capaz de retroalimentar la politica de desarrollo rural, de convertirla
en practicas concretas desde los distintos actores articuladas en un en-
foque amplio, incluyente y respetuoso de la diversidad pero, a la vez, con
orientaciones comunes.

Cobmo pasar de esta coleccién de experiencias para la promocién del desa-
rrollo rural a acciones practicas que respondan a las necesidades del po-
blador rural. Como este andamiaje de actores, estrategias, aprendizajes,
lecciones, proyectos y programas se podrian convertir en herramientas
que permitan al Estado sumar esfuerzos con los pobladores rurales en sus
acciones por salir adelante, por ampliar sus capacidades y consolidarse
como conductores de su propio desarrollo. Cémo podria el Estado cons-
tituirse en un apoyo para todo aquel que tiene iniciativas para mejorar,
que tiene una estrategia de superacion, y a la vez en un actor capaz de
distribuir nuevas oportunidades de desarrollo para los pobladores rura-
les, respetando y aprovechando su heterogeneidad. Cémo lograr que las
estrategias, politicas y acciones estén en un continuo proceso de retroali-
mentacion para mantenerlas vigentes, Gtiles para los pobladores rurales, y
sobre todo para asegurar que recojan y asimilen lo que funciona bien y que
pueden dejar de lado lo que no funciona, lo que no ayuda, lo que entorpece
el complejo proceso del desarrollo rural. Estos son algunos de los retos
que el Estado peruano a través de Agro Rural deberéa enfrentar.
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ANEXOS

ANEXO 1. PROYECTOS EN EJECUCION EN EL AMBITO DE LA SIERRA RURAL

En esta seccion nos hemos concentrado en recopilar informacién sobre el conjunto
de proyectos que se vienen desarrollandose en la sierra rural. Esta lista se ha rea-
lizado a partir de la revision de los registros de las entidades del sector publico, el
MEF en particular, de la APCI, para los proyectos financiados por la cooperacion in-
ternacional, y nuestra red de contactos . El analisis de los proyectos como conjunto
esté aln pendiente, aunque Escobal y Valdivia (2004) han hecho un esfuerzo al ela-
borar una relacién de los proyectos que estan llevando a cabo por diversas ONG.

Hemos clasificado la lista de proyectos y programas de gobierno de acuerdo con
los objetivos que buscan desarrollar:

AF Programa de crédito/apoyo financiero

AT Programas que brindan asistencia técnica

CP Cadenas productivas

Curr Promocidn a un cultivo especifico (produccion y venta)
KH Apoyo a la inversion en capital humano

DM Desarrollo de mercados para la produccion

Fins Fortalecimiento Institucional

GEE Gobernabilidad, empoderamiento y equidad

IFP Infraestructura productiva

IFS Infraestructura social

IYD Investigacion y desarrollo

PAT Programa de alivio temporal

PD Prevencién de desastres y riesgos climaticos
PDI Programa de desarrollo integral

PMA  Manejo de recursos naturales y proteccion del medio ambiente

Taam Transferencias de activos, insumos, alimentos y subsidios monetarios
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