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Prélogo

La FAO publica Temas actuales y emergentes para el andlisis economico y
la investigacion de politicas (CUREMIS) cada dos afios, como respuesta a las
recomendaciones de un panel de expertos externos de alto nivel. Este panel
fue convocado por el Director General de la FAO con el fin de prestar asesoria
para la futura orientacién de las actividades normativas de esta organizacion en
cuanto a los aspectos econdmicos y las politicas de alimentacién y agricultura.
Los expertos recomendaron orientar las prioridades de investigacién de la
Direccién de Economia Agricola y del Desarrollo (ESA) hacia una identificacion
sistemdtica de los principales problemas actuales y emergentes que requieren
un andlisis econémico y de politicas, asi como a las deficiencias que existen
en el conocimiento de dichos problemas. El panel también sugirié que el
proceso de identificacién y prioritizaciéon de los problemas se beneficie de la
valiosa experiencia y del trabajo a nivel de pais y de regién de las capacidades
de asistencia de las politicas descentralizadas de la FAO y, en términos mas
generales, de la presencia de esta Organizacion en paises y regiones.

De esta manera, el propdsito general de CUREMIS consiste en identificar temas
importantes relacionados con la alimentacién y la agricultura, como la pobreza
rural, la seguridad alimentaria y los recursos naturales y(o) ambientales, que las
comunidades de investigacion y desarrollo deben analizar con mayor profundidad.
El objetivo principal de estos esfuerzos es mejorar la calidad de la informacién
y aumentar los conocimientos fundamentales requeridos para la elaboracion de
posibles politicas. La FAO se encuentra en una posicion privilegiada para realizar
dicha actividad, debido a su caricter multidisciplinario, su vasta experiencia en
temas relacionados con la alimentacién y la agricultura y su permanente contacto,
mediante sus oficinas descentralizadas, con los decidores de politicas en los
paises en desarrollo.

La primera edicién, publicada en el afio 2001, traté temas de caracter global,
dentro de los que se incluyen: las nuevas tendencias en la reflexién acerca del
desarrollo; la pobreza rural en América Latina; las instituciones, las reformas
y el desempefio de la agricultura; y los problemas de migracion. La edicion del
afio 2003, o CUREMIS-II, aborda los temas desde un enfoque regional. Esta
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segunda edicion, de la cual forma parte el presente volumen sobre América Latina
y el Caribe, consta de cinco volimenes publicados por separado, que también
incluyen las regiones de Asia, Africa, el Cercano Oriente y Africa del Norte, y
Europa Central y Oriental y la Comunidad de Estados Independientes.

Kostas G. Stamoulis Prabhu Pingali

Coordinador Técnico Director

Proyecto CUREMIS Direccion de Economia Agricola
y del Desarrollo

Roma, febrero de 2004
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Prélogo al volumen sobre América Latina
y el Caribe

En la esencia de todo proyecto modernizador estd inscrita una consigna bésica:
cambiar para consolidar. No se trata de simular cambios para que no cambie
nada; sino de reconocer que éstos no ocurren en el vacio. Son producto de
un determinado itinerario social que abreva en los legados histéricos de la
humanidad. Los cambios cuando son profundos no responden a una voluntad
individual si bien requieren de la suma de muchas voluntades individuales
porque son el riguroso producto de un conjunto de experiencias y procesos que
convergiendo en momento determinado marcan el parteaguas de una época.

Reconocer esos momentos signados por el espiritu del cambio es obligacién del
estado y de sus sociedades. La buena gobernabilidad obliga a marcar el ritmo
del cambio. Impulsos precipitados, descoordinados, unilaterales y sin el suficiente
consenso social pueden terminar bloqueando los propdsitos modernizadores. En
el otro extremo la excesiva prudencia termina por abortar los impulsos vitales que
todo cambio convoca.

Es claro que cada sociedad nacional ha llegado a este punto de encuentro por
caminos diferentes y en ocasiones divergentes. Lo cierto es que los cambios de los
cuales hemos sido actores han sido asumidos como bendicién o como fatalidad,
conducidos por algunos e impuestos sobre muchos méas. En estos cambios en la
esfera del comercio, de las finanzas, de las comunicaciones, de la cultura y de la
geopolitica ha habido ciertamente ganadores. Pero los muchos perdedores o que
se perciben como potenciales perdedores tocan a todas las puertas incluso las mas
fortalecidas.

(Cudles son los cambios mas importantes que ha experimentado el campo en
América Latina durante la dltima década? Podemos mencionar cuatro:

Un primer cambio se refiere a la nueva institucionalidad para el desarrollo
agricola y rural, impulsada por los intereses privados, sociales, gubernamentales
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y no gubernamentales. Las nuevas instituciones facilitan la diversificacién de
la economia rural con un mayor equilibrio en el uso de recursos naturales y
productivos para lograr un desarrollo rural sustentable.

Sin embargo, no tiene sentido promulgar la flexibilidad, la transparencia y la
participacion, sin reconocer la diversidad y el pluralismo econémico y social.
Lo importante es incorporar las numerosas formas de estrategias diferenciadas
y a los actores sociales en un didlogo mas amplio que tenga como resultado la
inclusién. Tal como lo sefialan de Janvry, Sadoulet y Fafchamps (1989), cuando
la informacién disponible es imperfecta, es mis importante y conveniente para el
Estado fortalecer el poder de negociacién de los menos favorecidos que intentar
regular los contratos privados.!

Sin un fortalecimiento de esta capacidad de negociacién —la cual no es de ninguna
manera indiferente al desempefio econdmico— se puede prever que bajo nuevas
condiciones de desregulacion y flexibilidad en la organizacién de la produccion,
los agricultores y los pobres rurales —sin la solidez de una organizacién y
participaciéon democréticas— enfrentardin mayores desventajas como resultado
de la apertura de las economias y de la influencia de los poderes locales. En
otras palabras, es esencial que la compleja sociedad rural se vea reflejada en la
estructura y practicas de las instituciones rurales, de manera de incluir y calificar
las demandas de los actores sociales, especialmente de aquellos que estuvieron
excluidos de la primera fase de las reformas.

El segundo cambio se relaciona con la feminizacién de las economias rurales en
la regién. Las mujeres rurales han asumido el grueso de la carga y muchos de
los costos sociales provocados por la globalizacién de la economia. Las grandes
transformaciones econémicas que han vivido América Latina y el Caribe en las
dltimas décadas han tenido un fuerte impacto en la vida tradicional del campo en
la regién y a las mujeres rurales ahora les han sido asignadas responsabilidades
y actividades en la produccién que, tradicionalmente, hacian los hombres. En
sus hogares, las mujeres desarrollan muiltiples y diversas estrategias cotidianas
de subsistencia para alimentar a sus familias: presentan mayores niveles de
incorporacién a los empleos rurales no agricolas que los hombres, cultivan

I ge Janvry, A., Sadoulet, E. y Fafchamps, M. 1989. Agrarian structure, technological innovations
and the State. En P. Bardhan, ed., The economic theory of agrarian institutions. Oxford,
Clarendon Press.



los huertos familiares, son recolectoras y elaboran alimentos, migran a las
ciudades enviando remesas a sus hogares y han ingresado aceleradamente al
empleo asalariado. Sin embargo, esas formas de trabajo tienden a ser precarias,
deficientemente remuneradas y ofrecen menos oportunidades de formacién que
los trabajos disponibles para los hombres.

En vista de la situacién actual, es necesario que los programas y politicas de
desarrollo agricola y rural cambien para acompafiar y facilitar este desarrollo.
No es aceptable que todavia existan restricciones que actian diferencialmente
para hombres y mujeres, tales como la desigualdad en el acceso a los servicios
publicos, a la asistencia técnica, a la tenencia de la tierra, al crédito y a los
programas de formacién de recursos humanos. Muchas veces, la contradiccion
es inmensa porque son los hombres los que reciben la tierra pero son las mujeres
las que la trabajan.

El tercer cambio se refiere a la necesidad de nuevos instrumentos normativos
y métodos de evaluacion. Las distintas experiencias que se han observado en
América Latina y el Caribe ponen en evidencia que ha habido un proceso de
transformacion en la forma que los gobiernos hacen llegar su ayuda hacia los
mas necesitados. En este proceso se ha mostrado que parte fundamental de un
programa es el disefio de un esquema de seguimiento y evaluacién de impacto,
que permita orientar las acciones del dia a dia hacia el objetivo y conocer el
efecto real de una intervencion sobre la poblacién objetivo, y en tltima instancia,
su efecto a nivel de toda la sociedad. En el seguimiento a este proceso, es
indispensable reconocer que todos los programas, politicas y proyectos enfrentan
restricciones que abarcan no sélo dimensiones relacionadas con la adopcién de
tecnologias, sino con otras que estan relacionadas con la capacidad organizativa
e institucional, la comercializacién y el crédito, el acceso a recursos, el manejo
de los riesgos, etc. Ademads, se debe considerar que las restricciones afectan las
diferentes etapas de cualquier proyecto, a nivel de disefio y a nivel de ejecucidn,
por lo que este andlisis debe realizarse de manera iterativa trascendiendo cualquier
“compartimentalizacién” propuesta en su disefio.

El papel de las limitaciones y restricciones hace que su andlisis esté en el centro
mismo de los programas y proyectos de seguridad alimentaria. Se podria afirmar
que todas las acciones desarrolladas por el proyecto, constituyen respuestas a
restricciones explicitas o implicitas. También corresponde hacer notar que esta



visién general del concepto lo convierte en una herramienta poderosa en la
ejecucion de los proyectos de desarrollo.?

La clave para mejorar el impacto del proyecto radica en incluir en el andlisis de
las restricciones desde su génesis, todos los agentes relevantes que comparten
un “territorio” comun: organismos gubernamentales a todos los niveles,
organizaciones no gubernamentales, organizaciones de la sociedad civil, la
empresa privada, organizaciones de base y redes de cooperacion.

El diagnéstico de las restricciones y limitaciones debe permitir forjar consensos
con respecto a los obstaculos a superar, asi como en relacién con el potencial del
proyecto. Implica asimismo, la identificacioén de una linea de base para evaluar.
Se deben considerar diagndsticos a nivel local para descubrir restricciones a nivel
de produccion, institucionales, la demanda y necesidades de servicios y bienes,
las capacidades para comunicar esa demanda, y la oferta de bienes y servicios que
se puede hacer desde el nivel local y a otras zonas. También se deben incorporar
diagnésticos a niveles superiores, centrados principalmente en los arreglos
institucionales relacionados con la provisién de bienes y servicios, tanto privados
como publicos. Los insumos logrados en este nivel permiten (1) generar un
“inventario” de la accién publica en relacién con las familias rurales del proyecto
y (2) identificar oportunidades para lograr una expansién del proyecto a otras
zonas y favorecer el “escalamiento”.

Las estrategias asi planteadas tienen la ventaja de separar las acciones especificas
tendientes a ejecutar una accién (es decir, el cumplimiento de la estrategia) y los
objetivos tltimos que persigue el proyecto de desarrollo. En consecuencia, las
estrategias pueden cambiar constantemente en el tiempo, pero las herramientas e
indicadores para medir su impacto deben ser constantes durante toda la vida del
proyecto.

El cuarto y dltimo cambio se relaciona con el espacio rural y la dimensién
territorial del desarrollo. En décadas recientes, quienes intentaron implementar

2 Dela experiencia del Programa Especial para la Seguridad Alimentaria de la FAO en América
Latina, surge un conjunto de actividades que siguen una secuencia ordenada y sirven de base
para el andlisis de las restricciones: revision del material secundario y de experiencias anteriores,
formulacidn de un plan de accién que favorezca la participacion, andlisis en varios niveles (local,
regional, nacional); formulacién de estrategia del proyecto; desarrollo de un marco de 16gico e
indicadores, y establecimiento de una sistema de evaluacién y supervision.
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lo estipulado en el “Consenso de Washington” (privatizacion, desregulacién
y estabilizacion econémica), y representantes de la sociedad que se oponian
a estas politicas y enfatizan los aspectos distributivos del desarrollo, parecen
haberse aliado para trabajar en favor de politicas de descentralizacién, aunque
por razones diferentes. Los organismos financieros acentdan la importancia de
una gestién publica efectiva y eficiente. Muchas ONG subrayan la necesidad
de acabar con el paternalismo, la corrupcién y el clientelismo politico, y ven en
la descentralizacién un modo de alcanzar la democratizacién y una verdadera
participacion ciudadana. El eje principal de una politica de descentralizacién es
la redistribucién de los poderes del Estado, lo que en un contexto democratico
significa devolver el poder a los municipios, organizaciones de sociedad civil y
asociaciones gremiales.

En el dltimo tiempo, el proceso mismo de globalizacién ha incrementado
la necesidad de promover medidas cuyos objetivos consisten en reducir la
desigualdad socioeconémica entre las regiones y las ciudades. Actualmente,
estas medidas se agrupan bajo el término politicas de desarrollo territorial o,
simplemente, politica territorial, y forman parte fundamental de una visién de
desarrollo regional.

Las politicas regionales se enfocan a todos los sectores, desde los mas ricos
hasta los mas pobres. El objetivo no es atraer inversiones a las regiones pobres
mediante subsidios y otros beneficios para los inversionistas, sino asegurar que
todas las regiones sean capaces de maximizar sus capacidades de desarrollo
(desarrollo enddgeno). Para alcanzar este objetivo, es crucial aprovechar al
maximo las ventajas de una region, el potencial poder de arrastre de sus ciudades
y el desarrollo de nuevos activos.

No se trata desde luego de suspender la asistencia y compensacion a las regiones
mds pobres que reciben fondos de “equalizacién” financiera, sino de generar
vinculos y enlaces funcionales entre las regiones que avanzan a un ritmo mayor
y aquellas que presentan mas problemas. Otro eje de esta visién del desarrollo
regional es la necesidad de involucrar a todos los miembros de la comunidad en
las decisiones principales, en lugar de restringirla a las autoridades locales. Este
apoyo local es la mejor forma de garantizar que los problemas sean identificados
de manera acertada, que las soluciones propuestas sean eficaces y factibles y que
las prioridades se establezcan de manera correcta.
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La competitividad nacional depende cada dia més de las fortalezas y debilidades
de las economias regionales y del modo en que interactian los territorios
subnacionales. Las posibilidades de sinergia se pueden identificar facilmente,
asi como la gestién y las actividades se pueden planificar mejor en los niveles
locales y regionales. Las interacciones entre economia, ambiente y sociedad, que
determinan la posibilidad de un desarrollo sostenible, no son uniformes en el
espacio.

Dos lecciones se nos imponen como evidencias para orientarnos en estos
momentos de cambio. La primera es que la gente, el pueblo, los ciudadanos se
opondrén a cualquier transformacidén que pretenda realizarse sin ellos o al margen
de ellos. La segunda es que el cambio al que aspiran esos mismos pueblos busca
bienestar pero también clama por identidad. Los ciudadanos del mundo también
lo quieren ser de su localidad, pueblo, barrio, villorrio.

Santiago de Chile, febrero de 2004 Gustavo Gordillo de Anda
Subdirector General y Representante
Regional para América Latina y el Caribe
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Capitulo 1
Nueva institucionalidad para el desarrollo
agricola y rural en América Latina y el Caribe

Javier A. Escobal

INTRODUCCION!

Las instituciones rurales de América Latina enfrentan una encrucijada. A pesar
de los profundos cambios acaecidos en la dltima década, muchas instituciones
siguen supeditadas a la inercia asociada a las politicas en extremo proteccionistas
que dominaron el panorama agricola latinoamericano a fines de la década de los
ochenta. Si bien practicamente todos los paises de la regidn aplicaron programas
de reformas estructurales y de ajuste con diversos grados de éxito, el sector rural
en general, y especificamente la agricultura, no pueden considerarse como los
agentes mds dindmicos de dicho proceso. En muchos casos, tanto los actores
como las instituciones de estos sectores se limitaron solo a defenderse frente
a los esfuerzos de liberalizacién de normas, privatizacion y desburocratizacién
de las que eran objeto todas las economias de la regioén. En otros, se registraron
progresos en la formalizacién de acuerdos institucionales mas modernos. No
obstante, con frecuencia ha quedado demostrado que dicho progreso tiene un
valor limitado, puesto que no se ha basado en una institucionalidad 16gica de
cardcter nacional ni ha sido consecuencia de un consenso a nivel de pafs sobre
la mejor manera de alcanzar un desarrollo rural justo y sostenible.

Frente a los deficientes resultados de las reformas estructurales que dominaron
la escena latinoamericana durante la década pasada, comenzaron a oirse, cada
vez con mayor frecuencia, cuestionamientos en torno a las recomendaciones
de la existencia de un Estado “restringido, pero poderoso”. La transmisién de
las deficiencias del mercado al entorno rural de la regién y la incapacidad cada
vez mas manifiesta de las organizaciones no gubernamentales (ONG) de actuar
como sustitutos del Estado y promotores legitimos y sostenibles del desarrollo

' El autor de esta publicacion tiene el cargo de Investigador Principal de GRADE (Grupo
de Andlisis para el Desarrollo), Lima, Peru. El autor desea agradecer los comentarios
realizados por Benjamin Davis, Rubén Echeverria y Marfa Grazia Quieti respecto
de una versién preliminar del presente texto. Cabe hacer notar que las opiniones
expresadas en este documento y cualquier error son responsabilidad del autor.



2 CUREMIS I1: Volumen I — América Latina y el Caribe

han sido un caldo de cultivo para las demandas por medio de las cuales se exige
al Estado retomar su funcién activa en materia de desarrollo rural.

El nacimiento de instituciones rurales destinadas a asumir las funciones
vitales que el Estado dej6 de cumplir ha sido lento y, cuando si se ha concretado,
no necesariamente ha beneficiado a los pobres de las zonas rurales. Algunos
autores, entre ellos Janvry, Key y Sadoulet (1997), consideran que este proceso
es parte integral de una transicién hacia una estructura basada en el mercado
y en el sector privado desde otra sustentada en Organos estatales, proceso
cuya lentitud repercute negativamente en los segmentos mas desposeidos del
mundo rural. Otros, como es el caso de David, Dirven y Vogelgesang (2000),
sugieren que este retiro del Estado fue demasiado categérico y que las brechas
que se generaron jamds podrdn ser salvadas por agentes privados. Todavia
quedan temas por evaluar, como la estimacién de las funciones que el Estado
efectivamente realizaba antes de abandonar esta area y la posibilidad de que, en
muchas areas rurales de América Latina, ahi donde el Estado si desempefiaba
una funcién, con frecuencia era influenciado por un selecto grupo local, en
detrimento de la mayor parte de la poblacién rural. Dada la realidad de las
zonas rurales de América Latina, en lugar de “salvar las brechas dejadas por el
Estado” o bien “devolver al Estado tareas que jamas deberia haber abandonado”,
el objetivo podria ser elaborar por primera vez un sistema de instituciones que
fomenten el desarrollo rural.

En un documento publicado recientemente, Pifieiro et al. (1999) revisan
los ultimos afios de la historia de las reformas del sector publico agricola de
América Latina y ofrecen una perspectiva mas equilibrada de la funcién del
Estado en comparacién con la que predominé en las esferas de Washington
en los afios noventa. Los autores analizan la primera “oleada” de reformas,
al igual que la actual segunda oleada y exploran la imperiosa necesidad
de contar con una tercera. Ademds, establecen vinculos entre los aspectos
institucionales y la efectividad de las politicas, los programas y los proyectos
financiados por el sector publico e intentan evaluar la manera de mejorar la
administracién del sector publico y las capacidades del mismo con el fin de
complementar las actividades del sector privado. Si bien el trabajo se centra mas
en las instituciones agricolas que en las instituciones rurales, su planteamiento
coincide en gran medida con lo que se trata de demostrar en este estudio. Este
capitulo se puede considerar una extensién del andlisis de estos autores con
respecto al problema mas general de las instituciones rurales.

Al analizar la relacién que existe entre las instituciones y el desarrollo rural,
se debe hacer hincapié en que la poblacién rural de los paises latinoamericanos
es, en su mayoria, pobre y que estd inmersa en un ambiente marcado por la
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incertidumbre y los riesgos. A pesar del proceso de urbanizacién imperante en
las tltimas décadas, una fraccién importante de la poblacién pobre de América
Latina sigue viviendo en areas rurales. Por ejemplo, en Colombia, donde el
35 por ciento de la poblacién reside en zonas rurales, casi tres cuartos de los
pobres viven en entornos rurales. En México, donde el 25 por ciento de la
poblacién es rural, el 57 por ciento de las personas que viven en condiciones
de pobreza reside en areas rurales. En Brasil, pais en el que el 18 por ciento de
sus habitantes vive en el campo, el 40 por ciento de los pobres habita en areas
rurales, mientras que en Perd, donde el 28 por ciento de la poblacién es rural,
los pobres que residen en zonas rurales constituyen el 41 por ciento. Del mismo
modo, diversos estudios, como los de Valdés y Wiens (1996) y de Altimir
(1994), indican que en el caso de la extrema pobreza (cuando las personas son
incapaces de satisfacer sus necesidades nutricionales bdésicas) las cifras son
incluso més alarmantes. Dependiendo del pais, entre un 50 y un 80 por ciento
de las personas que viven en la extrema pobreza en América Latina residen en
areas rurales.

Por lo tanto, ;qué institucionalidad seria entonces la mds pertinente para
satisfacer las necesidades del sector rural latinoamericano? No cabe duda de
que no existe una respuesta sencilla ni universal que se pueda aplicar a toda la
region. Cualquier propuesta que tienda a lograr tal universalidad seria muy poco
préctica al momento de su aplicacién. Sin embargo, es posible esbozar algunas
caracteristicas comunes en virtud de la composicién del entorno rural de la
region, sus instituciones y las tendencias econdémicas y sociales predominantes.
Las instituciones constituyen entidades sociales y, como tales, presentan un
caracter bastante endégeno; se reconstruyen continuamente mediante tentativas
meditadas y también a través de sucesos fortuitos. Si bien en este punto se
reconoce que existen limites evidentes para la intencionalidad, la prediccion
y el control de cualquier proceso de formacién de instituciones, un liderazgo
consciente, respaldado por politicas adecuadas, puede aportar en gran medida
a nutrir un proceso de construccion colectiva de dichas instituciones, las que
son necesarias para fomentar un desarrollo rural justo y sostenible en América
Latina.

En la siguiente seccion de este capitulo se abordan los temas conceptuales
en los que se define el concepto de institucion y se identifican las deficiencias
institucionales, asi como los elementos necesarios para una institucionalidad
adecuada. A continuacién se presenta una descripcidon de la sociedad rural
y del desarrollo de los programas institucionales rurales en América Latina
y el Caribe; esta seccidn incluye un andlisis de las razones por las que las
instituciones suelen mostrarse apdticas en los paises de América Latina y del
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Caribe, asi como una descripcion de la crisis de gobernabilidad que enfrenta
la region. La siguiente seccidn se centra en las innovaciones que presentan las
instituciones y los elementos de una nueva institucionalidad para el desarrollo
rural de la regién. Las secciones finales brindan sugerencias para futuros
estudios y comentarios finales.

TEMAS CONCEPTUALES

El término “institucién”, en su acepcién mas general, se refiere a los diferentes
tipos de organizaciones, mercados, contratos, normas culturales y reglas formales
o informales que definen los derechos de acceso a los bienes y servicios, como
también el acceso a la administracién de un espacio determinado o el acceso a
sus recursos naturales.2 De esta manera:

e Las instituciones facilitan la toma de decisién y la coordinacién entre
las personas, con lo que logran reducir la incertidumbre relativa al
comportamiento ajeno.

e Las personas perciben a las instituciones como recursos (posibles beneficios)
0 como restricciones (posibles costos) segin sus respectivos intereses,
formas de pensar y marco cultural.

e Las instituciones ofrecen incentivos o desincentivos a las personas. En
el caso de los mercados, se trata de incentivos econdmicos bastante bien
cuantificados; en el de las instituciones externas al mercado, los incentivos
son mas cualitativos o, en todo caso, mas dificiles de estimar.

e La creacidn, reorganizacion, supervisién y potenciacién de las instituciones
como sistemas reguladores constituyen procesos onerosos.

El desarrollo de las instituciones corresponde a un proceso claramente
endégeno al desarrollo econémico y social de un pais o una regién. Las
instituciones incidencia sobre la forma en que se distribuyen los bienes en
una sociedad; pero, al mismo tiempo, la participacién y el acceso a los bienes
influyen en el actuar y el desarrollo de las instituciones. En consecuencia, no
resulta factible crear nuevas instituciones rurales sin que simultineamente se
tomen medidas con respecto a la estructura y la distribuciéon de los bienes al
interior de una sociedad rural.

2 Aesterespecto, véase Hatzius (2000) y Kihkonen (1998). Aun cuando nuestra definicion
de las instituciones es lo bastante amplia como para abarcar las “organizaciones” (es
decir, grupos de personas unidos por algiin propdsito comun, cuyo fin es alcanzar
ciertos objetivos especificos) con el objeto de contribuir a los estudios normativos, se
estableceran distinciones entre las organizaciones y otros tipos de instituciones cada
vez que sea posible.
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JFallas del mercado? ;Fallas del estado? ;Fallas institucionales?

Hatzius (2000) sugiere la existencia de cuatro tipos de fallas institucionales.
Las dos primeras estan asociadas a los bienes publicos y la presencia de
externalidades negativas que se abordan como fallas de mercado en los estudios
de la economia neocldsica. Las fallas de mercado que se relacionan con los
bienes publicos tienen que ver con situaciones en que la prestacion de servicio
o la entrega de un bien especifico a través del mercado no se realiza de una
manera que brinde un beneficio social 6ptimo, debido a la naturaleza del bien
(la imposibilidad de excluir a terceros desincentiva una produccién 6ptima) o a
que el nivel de inversién o el riesgo asociado resulta muy elevado. Un arreglo
institucional éptimo puede incluir el suministro publico del bien o la operacién
conjunta de organizaciones locales; estas ultimas pueden resultar tan eficientes
como el Estado a la hora de suministrar el bien o el servicio especifico.

Las fallas de mercado asociadas a externalidades negativas conllevan
costos para la sociedad que no se incorporan en el precio de mercado del bien
o0 servicio en cuestion, lo que redunda en un uso mayor que el éptimo. Uno de
los ejemplos que mds se menciona es el de la sobreexplotacion de los recursos
naturales. En este caso, un arreglo institucional 6ptimo podria incluir impuestos
o subsidios para internalizar las externalidades o la aplicacién de normativas
que rijan la administracién del recurso afectado (en especial en el caso de la
propiedad colectiva de un determinado recurso).

Los otros dos tipos de fallas institucionales trascienden el marco conceptual
de la economia neocldsica, cuyo punto neurdlgico es la eficiencia en la
asignacién de recursos. El tercer tipo de falla institucional se vincula con la
incapacidad de los mercados de solucionar sus propios problemas de pobreza
y equidad (cuestiones que por lo general y en estricto rigor no se consideran
como “fallas del mercado”). Se pueden mencionar, como ejemplos habituales,
la distribucién 6ptima de los derechos de propiedad o la necesidad de que los
mds afortunados compensen a los que han corrido con menos suerte. Por lo
general, se considera que una amplia gama de configuraciones institucionales,
que combina los esfuerzos colectivos de los organismos publicos y de las
organizaciones de la sociedad civil, debe hacerse cargo de garantizar la equidad,
el desarrollo sostenible y el consenso entre las partes involucradas.

Por dltimo, el cuarto tipo de falla institucional tiene que ver con la creencia
de que los mercados competitivos se relacionan con informacién perfecta. Los
problemas de las asimetrias en la distribucién de la informacién y la existencia
de costos de transaccién (vale decir, los costos de la informacién y de la
preparacioén, la supervision y el cumplimiento de los contratos) generalmente
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se estudian en el contexto de instituciones que trascienden las fronteras
del mercado, lo que conlleva una serie de problemas que exigen medidas
institucionales especificas.

Considerando estas imperfecciones institucionales y fallas del mercado, una
institucionalidad que sea compatible con el desarrollo rural justo y sostenible
debe incluir, a lo menos, los dos elementos siguientes:

e Un sistema de asignacién de derechos y responsabilidades bien definidos
y transparentes, incluidos los procedimientos necesarios para supervisar y
aplicar los acuerdos.

e Mercados eficaces y eficientes en el marco de una estructura organizacional
compleja que incluya redes, entidades de coordinacién y organizaciones
secundarias que faciliten las acciones colectivas y reduzcan los costos
de transaccién que se originen entre las diferentes personas y grupos de
interés.

Desde hace tiempo, los responsables de la formulacion de politicas en
América Latina han reconocido la importancia de las instituciones en el
desarrollo rural. Asimismo, los encargados de formular politicas publicas
también han reconocido que las instituciones no constituyen bienes
“gratuitos”y que es necesario invertir grandes sumas de dinero en su creacion,
reorganizacion, supervisiéon y potenciacion. Resulta evidente la carencia de
mecanismos operacionales destinados a evaluar y comparar la efectividad y la
eficiencia de los programas institucionales al momento de proporcionar bienes
y prestar servicios en las dreas rurales latinoamericanas, con un énfasis especial
en atender las necesidades de los pobres de las regiones rurales.

La experiencia parece sugerir que no existe una solucién Unica en cuanto a
las instituciones cuando se trata de solucionar el acceso insuficiente a los bienes
y servicios publicos, corregir externalidades negativas, promover programas
equitativos o rectificar las asimetrias existentes en materia de acceso a la
informacién y al poder. La funcién del mercado, por una parte, y la del Estado
(o de la accién colectiva), por otra, plantean lo que constituye claramente una
cuestion empirica. La respuesta depende del contexto geografico y cultural y
del momento histérico en que se inserta un disefio organizacional especifico,
elaborado para proporcionar un bien o un servicio determinado o para
administrar un recurso. Resulta evidente que cualquiera que sea este disefio, el
arreglo institucional debe ser “validado” mediante alglin sistema participativo
que garantice su permanencia en el tiempo.
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Definicion de ruralidad

Para efectos de este documento, se ha optado por una definicién de la ruralidad
bastante mds amplia, con el fin de captar la idea de todas las actividades que
se realizan en el espacio rural, incluidos la agricultura, el agronegocio, la
educacion rural, la infraestructura en aldeas y pueblos secundarios, los servicios
financieros, el desarrollo municipal, etc. Tal como se analiza con mayor detalle
en el capitulo elaborado por Graziano da Silva, incluido en este volumen,
los organismos de estadistica de la mayoria de los paises latinoamericanos
definen las areas rurales como zonas que presentan un nimero de viviendas o
habitantes por debajo de una cifra determinada. Sin embargo, no viene al caso
concentrarnos en tal método cuantitativo en este momento.

Siguiendo el renovado interés de los académicos latinoamericanos en
la experiencia europea de un desarrollo rural concentrado en los recursos
territoriales colectivos como esencia de un desarrollo endégeno, se analizara
mas bien el desarrollo rural dentro de un marco territorial y no sectorial. En
este contexto, el desarrollo rural se enfrenta concentrandose en las necesidades,
capacidades y perspectivas de los habitantes de una localidad especifica. La
ruralidad comprende toda la gama de los actores vinculados a las comunidades
locales en las que predomina una baja densidad poblacional, lo que influye en
los modos de comunicacién y transporte, la composicién de las redes sociales y
la disponibilidad de servicios especializados.

ANALISIS DE LAS INSTITUCIONES RURALES EN AMERICA LATINA:
HECHOS ESTILIZADOS

El intento de implementar instituciones rurales en América Latina en las dltimas
décadas y el tipo de instituciones creadas tienen su origen en un cambio que se
produjo en el paradigma del desarrollo rural a principios de los afios setenta.
El “nuevo” consenso se basé en un enfoque integral que incorporaba la
participacion de la poblacién beneficiaria en la planificacion, la ejecucién y el
mantenimiento de proyectos piblicos. Coombs (1980) afirmé que este consenso
estaba orientado a: satisfacer las necesidades basicas de los pobres de las dreas
rurales, con especial atencién en las mujeres, los nifios y las minorfas menos
aventajadas, incrementar el empleo rural y la productividad de los pequefios
productores y otros trabajadores rurales, y garantizar la participacion plena
de los pobres de las areas rurales en el proceso de desarrollo, asi como en la
distribucion equitativa de los beneficios.

En el 4mbito de las instituciones, este consenso se desprendid de la creencia
de que la forma mas eficaz y eficiente de organizar y prestar servicios rurales
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era separar las acciones segin el sector involucrado, cada uno con un sistema
de suministro independiente en las dreas rurales, administrado por ministerios
especializados y con delegaciones ubicadas en la ciudad capital. Este tipo de
programas especializados y centralizados experiment una serie de problemas,
entre los cuales se pueden mencionar los siguientes:

e los costos de mantener grandes burocracias centralizadas;

e los costos derivados de la superposicion de esfuerzos (resultante de la falta
de coordinacidn entre los programas y los sectores);

e una focalizacion deficiente;

e un caricter paternalista y autoritario que se tradujo en un mayor sentido de
dependencia y en el deterioro de la propia confianza de los beneficiarios;

e un método conceptual fragmentado y miope de parte de las autoridades,
que desestimaban las necesidades complementarias e interdependientes de
los beneficiarios, socavando con ello las relaciones funcionales establecidas
entre las diversas medidas sectoriales y entre un programa, sus beneficiarios
y el entorno socioeconémico y

e un método jerdrquico que originaba problemas de legitimidad de las
instituciones.

En el curso de las tltimas tres décadas, se han visto nacer y morir distintos
disefos institucionales elaborados en el contexto de este consenso. Tal como lo
seflala Campos (2000), muchos paises en desarrollo siguen buscando un arreglo
institucional que les permita “manejar los conflictos sociales”. Mientras que
en los paises desarrollados la institucionalidad evoluciona muy lentamente,
por norma general en los paises en desarrollo los disefios institucionales
experimentan cambios mas rapidos.

Dentro de estos cambios institucionales han surgido numerosos programas
disefiados para fomentar una descentralizacién de los recursos y de la toma
de decisiones, de modo que se generen nuevos sistemas de planificacién y
coordinacién en los cuales los gobiernos estatales y municipales, asi como
también los beneficiarios de los proyectos, tienen que asumir funciones de
liderazgo. A modo de ejemplo, se pueden mencionar el Programa de Desarrollo
Integral Campesino (PDIC) en Colombia, el Programa Nacional de Solidaridad
(PRONASOL) en México y el Fondo Nacional de Compensacién y Desarrollo
Social (FONCODES) en Peru. Estos programas creados en funcién de la
demanda unieron a la poblacion local con el fin de encauzar la demanda social
de proyectos financiados por dichos programas, asi como para establecer una
relacion con las autoridades municipales que se responsabilizan de administrar
los fondos, asignar las prioridades y coordinar los trabajos que se deben
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concretar. Si bien varios de estos programas posteriormente experimentaron
sesgos politicos durante su ejecucién, se reconocié ampliamente su condicién
de buenas practicas durante la primera etapa de su aplicacién.

Los arreglos institucionales que asignan recursos en respuesta a demandas
organizadas por la comunidad sin contar con mecanismos definidos de
focalizacién hacia grupos especificos corren el riesgo de fracasar en su
intento de llegar a los segmentos mas pobres del sector rural. Este sesgo en
la focalizacién puede ocurrir dentro de una comunidad en particular o entre
varias comunidades y se producird porque los mds pobres entre los pobres
quizas no puedan responder a estas iniciativas impulsadas en virtud de la
demanda. Segun lo planteado por Escobal y Ponce (1999), esto pudiera ser lo
que sucedi6 con proyectos como el PRONASOL en México. Otros proyectos,
como el FONCODES en Perd, lograron crear mecanismos simples para inferir
las preferencias de dichos grupos.

Diversos autores han demostrado que los habitantes rurales en general y las
personas que dependen de la agricultura en particular son capaces de promover
sus propios intereses si tienen la posibilidad de crear redes institucionales o
si logran formar organizaciones colectivas. A modo de ejemplo, se pueden
mencionar las asociaciones de productores, las organizaciones de ordenacién de
aguas y las cooperativas de crédito. En otros casos, algunas ONG, financiadas
gracias a aportes internacionales, han hecho las veces de “representantes” de la
sociedad rural. En algunas instancias, como las que mencioné Preciado (2001)
o Zaidi (1999), estas instituciones se han transformado en actores politicos
fundamentales del desarrollo rural. Estas instituciones se han ido fortaleciendo
en la medida que han asumido las responsabilidades que el Estado ha ido
dejando atrés.

No obstante, para la mayoria de estas instituciones, han surgido une serie de
desafios en términos de replicabilidad, continuidad y legitimidad a los cuales,
en la mayor parte de los casos, no han sido capaces de solucionar. Por ejemplo,
ahora se reconoce que la funcién adjudicada a las ONG era poco realista y
que la esperanza de que, con el tiempo, reemplazarian al Estado en la tarea
de satisfacer las necesidades locales anteriormente sustentadas por el Estado
era tan solo una ilusién. El principal obsticulo, para estas tltimas, se refiere
a la funcién creciente que se ha asignado a la sociedad civil y a las ONG (o,
mejor dicho, que se les ha dejado). Tal como lo indica Bebbington (1997), las
ONG estan experimentando una crisis en materia de identidad institucional,
legitimidad y continuidad, tras haber reconocido la poca efectividad de sus
esfuerzos por modificar la situacién de pobreza rural en las ultimas décadas.
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Heterogeneidad del mundo rural

Los sectores agricolas y rurales latinoamericanos son, sin lugar a dudas,
heterogéneos, tanto de un pais a otro como dentro de cada pais. Sin embargo,
existen ciertas caracteristicas comunes que, si bien no se pueden aplicar a todos
los entornos agricolas y rurales de la regién, representan a una parte importante
de la sociedad rural latinoamericana, a saber:

1)

2)

3)

4)

5)

6)

7

Las tasas de fecundidad permanecen altas, a pesar de su tendencia a la
baja. Los pobres de las zonas rurales tienden a mantener familias mas
grandes que los habitantes de dreas rurales que no viven en situacién de
pobreza y los pobres que residen en las ciudades. La evidencia empirica
sugiere que el tamafio de una familia es una causa de la pobreza y no su
consecuencia.

Los menores ingresos rurales se relacionan con mayores tasas de
dependencia (una razén mayor de familiares que no trabajan con respecto
a los que trabajan).

Ha cambiado la composicién demogrifica desde el punto de vista de
la edad y el sexo. Hoy en dia, la poblacién rural tiene mas edad que
hace 20 6 30 afios y la edad promedio de los pobres de zonas rurales
tiende a ser mayor que en el caso de la poblacién rural que no vive en la
pobreza. Asimismo, existen pruebas, descritas en el capitulo redactado
por Elizabeth Katz que se incluye en este volumen, de que cada vez mas
mujeres se desempefian en las actividades agricolas.

Los habitantes rurales con bajos ingresos econdémicos tienden a registrar
menores niveles de educacién y sus hijos presentan una menor asistencia
escolar y un mayor coeficiente de desercion escolar.

Si bien no todos los pobres de las zonas rurales pertenecen a etnias
originarias, la mayoria de la poblacién indigena latinoamericana vive en
la pobreza. En virtud de otros factores, las personas cuya lengua materna
corresponde a una lengua indigena tienen una mayor probabilidad de ser
pobres.

El acceso a la infraestructura publica (por ejemplo, caminos y
telecomunicaciones) y a los servicios publicos (en especial, electricidad
y saneamiento bdsico) varfa en gran medida seglin las regiones y los
paises.

Los bienes (particularmente, la tierra) de la mayoria de los habitantes
rurales que viven en la pobreza no cuentan con la proteccién de derechos
de propiedad seguros o, si tales derechos son seguros, estin sujetos a
mayores costos de transaccion.
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8) La carencia de acceso a los bienes esenciales explica que los agricultores
pobres se desplacen a tierras marginales y fragiles, lo que exacerba
el circulo vicioso entre la pobreza y la degradacién de los recursos
naturales.

9) Lamayoriade los agricultores pobres no cuentan con los recursos humanos,
financieros ni naturales necesarios para participar en la diversificacion del
mercado.

10) Muchos de los pobres de areas rurales dependen de terrenos agricolas de
secano de baja calidad.

11) Los habitantes de areas rurales que tienen menores ingresos econémicos
presentan indicadores de salud mas bajos; en particular, mayores tasas de
mortalidad infantil y mayores niveles de malnutricién crénica.

12) Se ha incrementado sustancialmente la importancia de los ingresos
econdémicos rurales provenientes de fuentes no relacionadas con la
agricultura. La mayoria de los pobres de las dreas rurales tienden a tener
una cartera diversificada de ingresos, tanto respecto de las actividades
agricolas y no agricolas, como dentro de cada categoria, con una
combinacién que varfa segin la cantidad y la calidad de los bienes
publicos y privados con los que cuentan.

13) A pesar de presentar una cartera de ingresos cada vez mas diversificada,
los ingresos econdmicos rurales son, con frecuencia, altamente inestables,
todo ello sumado al hecho de que los pobres de las zonas rurales no tienen
acceso a redes efectivas de seguridad.

14) Entre los pobres de las dreas rurales, la fraccion de sus ingresos compuesta
por subsidios se amplia a medida que se agravan los indices de pobreza.

Esta descripcion de la estructura rural de América Latina se debe apreciar
a la luz de la nueva definiciéon del paradigma econémico latinoamericano,
tal como lo sefiala Gordillo de Anda (1997). Las principales caracteristicas
de este cambio son las siguientes: (a) un entorno mds competitivo; (b) una
mayor interdependencia entre la politica macroecondmica y las politicas y el
desempefio sectoriales; (c) un enfoque mads integral, en el que las actividades
agricolas trasciendan las fronteras de la mera produccién primaria; (d) una
divisién del trabajo y una especializacién cada vez mayores, en las que las
asociaciones de productores y la agricultura contractual van adquiriendo mayor
importancia; (e) una mayor parte del tiempo y de los ingresos de la poblacién
rural dedicada a las actividades rurales no agricolas y (f) una mayor importancia
de los factores relacionados con la conservacién de los recursos naturales.
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Descripcion de las instituciones rurales

A un nivel institucional, David, Dirven y Vogelgesang (2000) demuestran
claramente la manera en que las politicas orientadas al sector agricola durante
las dltimas dos décadas se vinculaban con un paradigma de desarrollo en
el que el mercado y el sector privado desempefaban la funcién principal,
mientras que el Estado se vefa obligado a limitar su participacién en las
actividades productivas. En casi la totalidad de los paises, esto se tradujo
en un desmantelamiento del aparato de comercializaciéon del Estado, una
reduccién del papel o bien una eliminacién de los bancos de desarrollo, una
disminucioén dréstica de las actividades de investigacidn y extension, y cambios
en los regimenes de propiedad de las tierras y del agua. Los mismos autores
reconocen, empero, que muchas de las reformas orientadas al sector agricola
se implementaron después de las reformas aplicadas a otros sectores de la
economia, a pesar de lo cual, la implementacion solo fue parcial.

Pese a estas tendencias y a los cambios que generaron las mismas en
términos de politicas, las instituciones rurales han permanecido inalterables en
muchos aspectos cruciales, entre los que se pueden mencionar los siguientes:

e Las instituciones agricolas latinoamericanas han tendido a dedicar una
mayor atencidn a las estructuras protectoras que a la bisqueda de una mayor
eficiencia para competir en un entorno cada vez mas global.

e Los aparatos burocraticos publicos han optado por sistemas excesivamente
reguladores en desmedro de estructuras flexibles que promuevan una
mayor inversién en el sector rural. Esto es especialmente evidente en las
instituciones que regulan el sistema de tenencia de las tierras, aunque
también se puede apreciar en las instituciones que regulan el acceso a los
recursos forestales y al agua.

e Estos mismos aparatos no han logrado simplificar la estructura reguladora
de manera de mejorar el vinculo entre los agentes econdémicos involucrados
en la esfera rural. Tal como lo sugiere Gordillo de Anda (1997), estas
estructuras han mantenido a la economia rural al margen de las sefiales del
mercado.

Uno de los problemas burocriticos relacionados con las organizaciones
rurales corresponde a una falta de continuidad, especialmente con respecto al
liderazgo. Los ministros y los altos ejecutivos de las organizaciones conectados
con el mundo rural estdn rotando constantemente por razones politicas.
Asimismo, tal como lo indican Pifieiro et al. (1999), las burocracias centrales
a cargo del sector agricola de América Latina han sobrellevado un proceso de
reformas que, en la mayoria de los casos, implica una reduccién de tamafio sin
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tener ideas claras de cudl puede ser su papel en la nueva economia emanada
de la reforma liberal llevada a cabo a fines de los afios ochenta y noventa.
Winters, Corral y Gordillo (2001) advierten que, en estas circunstancias, es
dificil establecer relaciones de largo plazo que puedan contribuir a acumular el
capital social que se requiere para dar origen a un desarrollo rural sostenible.

. Coémo se explica la apatia de las instituciones rurales?

Si bien existen multiples razones por las que las instituciones rurales
latinoamericanas han fracasado en su intento de responder satisfactoriamente
al reto que supone el desarrollo rural, quizds los siguientes factores sean los
mads cruciales:

e un suministro insuficiente de bienes publicos, situacién que limita la
efectividad y eficacia de estas instituciones;

¢ una disociacién entre los costos y beneficios de los esfuerzos de desarrollo
rural que emprenden;

e una asimetria en la distribucién de la informacidn, la cual obstaculiza la
democratizacién del proceso de toma de decisiones y el establecimiento de
mecanismos efectivos para realzar la rendicién de cuentas;

e unos altos costos de transaccidn que dificultan la participacion de los actores
rurales, en especial los més pobres, en los programas institucionales, como
también en los mercados de bienes y factores.

Estos problemas basicos que son comunes a la mayoria de las instituciones
rurales latinoamericanas, si no a todas ellas, se traducen en comportamientos
oportunistas de parte de personas e instituciones, producen una multiplicidad
de oportunidades para que privados se apropien de bienes puiblicos, y fomentan
la corrupcién y la bisqueda de ganancias individuales en lugar de promover el
bien comun. Los problemas de asimetria o la ausencia de informacion, junto
con los altos costos de transaccion, también se pueden apreciar en la falta de
coordinacién entre las diversas organizaciones regionales y locales, y entre
estas organizaciones y el gobierno nacional. De igual manera se reflejan en la
rigidez de las burocracias nacionales, regionales y locales, y en su incapacidad
de adaptarse rdpidamente a los cambios en las dreas rurales.

En la esfera nacional, suele haber una falta de coordinacion entre los
ministerios. Por lo general, los ministerios de agricultura consideran el
desarrollo rural como un asunto estrictamente agricola, con lo cual obstaculizan
la coordinacién que debe existir con los otros ministerios que también
desempefian una funcién importante en materia de desarrollo rural. Smith
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(1997) documenté varios estudios en los que se sugiere que el gobierno central
se ha despreocupado del suministro de bienes publicos. Por este motivo, la
infraestructura rural local, como la construccién y mejoramiento de caminos
rurales, el establecimiento de pequefias redes de energia eléctrica para las zonas
rurales o el suministro de agua potable a menor escala, constituye una prioridad
para las localidades que no cuentan con esos servicios; sin embargo, se trata
de un asunto insignificante para las instituciones inmersas en la jerarquia
nacional, cuyas prioridades se basan en las demandas de los grupos de interés
mas poderosos.

Ninguna de las cuatro razones citadas (bienes publicos insuficientes, la
disociacién entre beneficios y costos, las asimetrias de la informacién y los
altos costos de transaccién) se puede remediar mediante soluciones basadas
exclusivamente en el mercado. Segtiin Bardhan (1996), los casos exitosos de
desarrollo en Asia sugieren que la funcién que le corresponde al Estado es
mucho maés activa que la que le fue atribuida en el “Consenso de Washington”.
Dicha intervencion, concebida como la regulaciodn, la asignacion de créditos, la
promocién industrial y la creacién de un banco de desarrollo, lejos de sustituirse
al mercado, lo ha fortalecido, lo que redunda en una coordinacién en el sector
publico mediante una estructura explicita de incentivos.

;Por qué las burocracias no pueden funcionar adecuadamente?

De acuerdo con Johnson (2000), “los responsables de las decisiones politicas no
tratan de obtener lo que desean, sino més bien, aprenden a desear valorando lo que
obtienen”. Dada la complejidad del proceso de formulacidon e implementacién
de politicas, se debe prestar atencién no solo a la institucionalidad, sino también
al comportamiento de los actores sociales que interactian con dichas estructuras.
Tal comportamiento se relaciona con lo que se ha denominado gobernabilidad.

La gobernabilidad es un concepto medular que debe formar parte de cualquier
estudio que se realice acerca de las nuevas instituciones de desarrollo rural en
América Latina. El concepto de gobernabilidad presenta cinco dimensiones
institucionales esenciales (Banco Mundial, 1994): la dimensién ejecutiva, la
burocracia, el Estado de derecho, la naturaleza del proceso de formulacién
de politicas y la sociedad civil. Una buena gobernabilidad significa que la
rama ejecutiva del gobierno se responsabiliza por sus acciones (rendiciéon de
cuentas) y la burocracia es eficaz y sensible a las necesidades de la sociedad. La
estructura legal debe ser capaz de ajustarse a las circunstancias y debe contar con
un respaldo consensual. El proceso de formulacién de politicas debe ser abierto
y transparente, de modo que todos los grupos involucrados puedan expresar sus
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opiniones con respecto a las decisiones que se tomen. Por dltimo, la sociedad
civil debe ser lo bastante sélida como para poder participar activamente en los
asuntos publicos con el fin de contribuir a transformar una estructura jerarquica
en una institucionalidad mas democratica y endégena.

Las instituciones rurales latinoamericanas se enfrentan a una crisis de
gobernabilidad. En términos generales, la rama ejecutiva no ha logrado crear
un consenso con respecto a las estrategias bésicas para alcanzar un desarrollo
rural sostenible; los aparatos burocriticos son, en muchos casos, ineficaces vy,
en otros, enfrentan constantes intentos de los grupos de interés por asumir el
control. Asimismo, las burocracias que operan estas estructuras institucionales
padecen del dilema de los que intentan abstraerse del poder politico, lo que les
garantiza una mayor efectividad a corto plazo, pero por lo general al precio de
una menor responsabilizacién.

(Cémo se puede superar esta crisis de gobernabilidad? Una vez mds, una
mayor transparencia y una estructura de reglas claras, en lugar del arbitrio de
cada uno, constituyen pilares fundamentales de los nuevos tipos de instituciones.
Sin embargo, tal como lo sefiala Bardhan (1996), en el mediano plazo, este tipo
de estructura puede restarles a las burocracias la flexibilidad necesaria para
lidiar con un entorno cargado de incertidumbre.

Deficiencias a escala local

Junto con las fallas institucionales del gobierno nacional, los gobiernos
regionales y locales también presentan deficiencias, las que generalmente son
pasadas por alto por quienes prefieren considerar la descentralizacién como una
panacea en vez de un desafio. Como lo sugiere Bardhan (1996), por lo general
no se toma en cuenta el debate sobre la relacion del Estado con el mercado, la
falta de responsabiliacién, ni el problema de la legitimidad de los gobiernos
locales. En otros casos, tal como el de México, Fox (1995) sugiere que, a pesar
del hecho de que el Gobierno indic6 claramente la necesidad de establecer
mecanismos de responsabilizacién, estos a menudo resultaron inefectivos en
la medida en que no se intenté cambiar la estructura del poder nacional en
estructuras mas democraticas.

Bardhan (1996) demuestra que las instituciones locales funcionan mejor
cuando su estructura de bienes y propiedad no estd concentrada en unas pocas
manos. Las politicas y los programas que pretenden igualar las oportunidades
contribuyen a crear un circulo virtuoso que implica mejores instituciones y una
mejor distribucién de las riquezas. Tal como lo indica Bardhan, la relacién
entre la distribucién de la riqueza y una accién colectiva exitosa es un tema
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que, a la fecha, no ha sido lo suficientemente estudiado. El costo que implica
la administracion de ciertos disefios institucionales es mayor en los entornos
caracterizados por una mayor desigualdad en la distribucién de la riqueza. En
este contexto, las recomendaciones de politicas serian muy diferentes en paises
que presentan una distribucién de ingresos mas igualitaria, como en Chile o
Costa Rica, en comparacién con paises como Haiti o Brasil.

FACTORES CRUCIALES EN LA CREACION DE UNA NUEVA
INSTITUCIONALIDAD PARA EL DESARROLLO RURAL DE LA REGION

Antes de esbozar varias pautas con miras a la creaciéon de una nueva
institucionalidad para el sector rural latinoamericano, cabe destacar el
argumento que plantean Gordillo de Anda y Farcas (2000) segtin el cual el
redisefio del tejido institucional necesario para fomentar el desarrollo rural
sostenible requiere cerrar un pacto social en todo el pais que armonice los
intereses de los diferentes grupos sociales. Este pacto debe aspirar a establecer
vinculos entre los sectores rurales y urbanos, en lugar de solo enfocarse en
el desarrollo rural de una forma limitada. También debe permitir la creacién
de disefios institucionales que refuercen el potencial de los mercados e
implementen mecanismos que favorezcan la cooperacién y la participacién
conjunta de los diferentes actores sociales. La conclusién de este pacto social
y la implementacién de los nuevos disefios institucionales que surjan de ello
requieren una estabilidad macroeconémica y, a la inversa, la estabilidad
macroecondmica deberia verse reforzada por este pacto.

Pilares estratégicos: reducir la incertidumbre y el riesgo a la vez que se
combate a la pobreza rural

Una de las caracteristicas primordiales de los habitantes de las dreas rurales
de América Latina es que, por lo general, cuentan con capacidades muy
limitadas para consolidar los riesgos y movilizar los recursos hacia inversiones
riesgosas, pero altamente rentables. Los hogares rurales no pueden lidiar con
un entorno econémico cuyos rasgos distintivos son el riesgo y la incertidumbre,
ya que cuentan con limitados bienes financieros y productivos, bajos niveles
de tecnologia, no tienen acceso al seguro y al crédito, y reciben poco apoyo
institucional. Una estrategia tendiente a formar nuevas instituciones rurales
debe apuntar a reducir la vulnerabilidad de los hogares rurales latinoamericanos
frente a los riesgos y centrar su atencioén en los segmentos mds pobres de la
poblacién. Dicho desarrollo institucional pasa por la construccién de una
estructura reguladora estable pero flexible y, al mismo tiempo, debe fomentar
la interaccién econdémica y social dentro del sector rural.
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Las 4reas rurales enfrentan este ambiente de riesgo e incertidumbre con
una serie de instituciones, muchas de ellas informales, que constituyen una
parte importante de su capital social. El problema que presenta este tipo de
instituciones es que a menudo adoptan la forma de redes de seguridad social
en vez de redes para crear bienes productivos. Uno de los principales desafios
en términos de politica consiste en transformar estas instituciones en activos
verdaderos capaces de fomentar mejores encadenamientos con los mercados.

Estas innovaciones institucionales deben enmarcarse dentro de un contexto
en el que la politica de desarrollo rural constituya una politica de Estado, es decir,
una politica forjada sobre la base de un consenso que sea lo bastante amplio
como para garantizar la continuidad. Ademas, las estructuras institucionales
deben adoptar politicas tendientes a implementar programas o intervenciones
especificamente diseflados para combatir la pobreza rural. Tal como se indica
en la seccién anterior, los hogares rurales presentan una estructura altamente
heterogénea en términos de activos y capacidades, y emplean estrategias
diversificadas para generar ingresos econémicos. Por lo tanto, se debe disefiar
el contenido de los proyectos, los programas y las intervenciones publicas de
tal manera que se incluya un componente local importante que asegure que la
intervencién se pueda adaptar al contexto particular en el cual se va a aplicar.

Las inversiones publicas deben desempefiar una funcién preponderante en
esta transformacidn institucional. Tanto la aplicacién de politicas activas para
igualar las oportunidades mediante la inversién en bienes y servicios ptiblicos
como la contribucién a una mayor equidad en el sector rural favorecerian la
democratizacion de la esfera rural y las posibilidades de lograr un consenso y
una mayor cooperacion.

Elementos fundamentales de una nueva institucionalidad rural

Uno de los elementos fundamentales del disefio de una nueva institucionalidad
para el desarrollo rural latinoamericano es la necesidad de mantener un enfoque
incluyente. Toda estrategia de desarrollo rural que haga caso omiso de los
principales actores, de sus intereses y conflictos, asi como de sus preferencias
por ciertas estructuras institucionales dificilmente lograra el éxito. De acuerdo
con Hatzius (2000), es necesario crear una gama mas amplia de configuraciones
institucionales que conjuguen los esfuerzos colectivos de los organismos
publicos con las organizaciones de la sociedad civil para garantizar relaciones
mds equitativas, durables y mutuamente satisfactorias entre quienes participan
del desarrollo rural. El concepto de inclusién se refiere no solo a particulares y a
las organizaciones formales, sino también a normas informales y tradicionales.
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Este enfoque incluyente solo serd posible si el habitual disefio institucional
jerarquico es sustituido por un enfoque mas horizontal y democrético.

Un segundo elemento lo constituye la dimensiéon de género. Si bien
en la actualidad las mujeres desempefian una funcién econémica y social
fundamental en la familia y en la comunidad, al no existir disposiciones
especificas que las incorporen en el proceso, las mujeres tienden a participar
menos en los programas de desarrollo rural. La nueva generacién de redes
de seguridad social en América Latina y el Caribe especificamente orientadas
hacia las mujeres como beneficiarias, que se describen con mayor detalle en el
capitulo de Benjamin Davis incluido en este volumen, constituye un paso en la
direccién correcta. Ademads, antes de establecer un programa especifico, seria
conveniente incluir una adecuada representacion de los intereses de todos los
actores, tanto hombres como mujeres, a nivel local, regional y nacional.

Un tercer elemento corresponde a la existencia de una autoridad que
garantice y respete los derechos de los actores rurales y que, al mismo tiempo,
observe y haga cumplir las reglas y normas establecidas. Mientras mas capaz
sea una autoridad de reducir los riesgos relacionados con el establecimiento
de contratos mas complejos y completos entre los actores que participan en la
esfera rural, mayor serd la posibilidad de sentar las bases de un desarrollo rural
mas sostenible y equitativo.

Un cuarto elemento es la existencia de una red de organizaciones que facilita
la accién colectiva y reduce los costos de transaccién entre los diversos actores.
Mientras menos restricciones impongan estas instituciones a la participacién de
los mas pobres y desvalidos en el mercado rural de bienes y factores, mayor sera
su capacidad de contribuir a mejorar el bienestar y ser socialmente sostenibles.

Asimismo, es esencial reducir los problemas de la asimetria de la
informacién para construir instituciones rurales mdis legitimas, efectivas y
solidas. Dentro del marco de este proceso, es vital mejorar los vinculos que
se establecen entre las diversas instituciones locales, regionales y nacionales.
Tal como lo han sefialado de Janvry, Key y Sadoulet (1997), estos vinculos
permiten reducir los costos de transaccion, diversificar los riesgos e incrementar
el acceso a mercados mds amplios. Finalmente, de acuerdo con las sugerencias
planteadas por de Janvry, Key y Sadoulet (1997), Hatzius (2000) y otros
autores, es imperativo identificar los costos de transaccién que interfieren con
el establecimiento de instituciones rurales mas fluidas. La reduccién de los
costos que implica el acceso a la informacién, la negociacién de contratos y
la supervisidn del cumplimiento de dichos contratos permitirian la emergencia
de disefios institucionales especificos que permitan solucionar los problemas
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que aquejan a las areas rurales, sin la necesidad de contar con una ‘“receta
generalizada” que se adapte a todas por igual.

La voz de los pobres

Se admite cada vez mads la dificultad que existe para atender a las necesidades
de los pobres mediante programas institucionales formales (Salmen, 1990).
Por lo tanto, no es de sorprender que muchas instituciones internacionales
hayan prestado atencién a estructuras institucionales que permiten que se haga
escuchar la “voz de los pobres”, cuyo eje central es el caricter ineludible de la
participacion de los beneficiarios en la preparacién, disefio e implementacién
de proyectos y programas de desarrollo rural. Sin embargo, para que esta
participacién no sea tan solo un gesto democritico, sino un programa
plenamente institucional, se debe dotar a los actores rurales de las capacidades
e instrumentos que les permita hacer oir su voz.

Los pobres ya cuentan con sus propias “instituciones de acceso”. De hecho,
la “voz de los pobres” difiere de los métodos participativos puesto que se
concentra en lo que generalmente no se dice y permite que salgan a la superficie
puntos de vista singulares. “La voz de los pobres” significa admitir que el
conocimiento estd fragmentado. Por lo tanto, no se debe pretender facilitar la
participacion de los pobres en el desarrollo de manera intencional, sino, mas
bien, reconocer y valorar sus propias instituciones.

Si bien muchas de las principales propuestas de desarrollo rural sostenido
son bastante consensuales (mds y mejores servicios en educacién, salud,
infraestructura de comunicaciones, etc.), la prioridad asignada a estas inversiones
no siempre se traduce en una distribucién adecuada de los fondos piblicos. La
ausencia de instituciones rurales sélidas y la falta de oportunidades para que
los potenciales beneficiarios tengan una representacion politica suficiente han
redundado en que, en la prictica, se asigne una menor importancia a dichas
inversiones en comparacién con otras que los politicos perciben como mas
rentables en términos eleccionarios. Una institucionalidad mas inclusiva debe
permitir que se ponga fin a este proceso de marginalizacion rural en la escena
politica nacional.

Arreglos institucionales y estructura de incentivos

Las propuestas de arreglos institucionales no tienen que ser neutrales en términos
de estructura de incentivos. En efecto, un arreglo neutral tiende a favorecer a
quienes tienen mayores recursos y mejor acceso a los bienes y servicios publicos.
Por lo tanto, es necesario estructurar las instituciones rurales latinoamericanas
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como un mecanismo que apunta a la igualdad de oportunidades. Ahora bien,
(como se deben establecer arreglos contractuales que ofrezcan incentivos
adecuados? Esto podria concretarse logrando una mayor participacién en las
actividades de financiamiento vinculadas con el desarrollo rural, con el fin de
fomentar un sentido de propiedad dentro de la comunidad local y una disposicién
a compartir responsabilidades en la operacion y(o) en el mantenimiento de las
inversiones efectuadas. La participacién de los beneficiarios en la seleccién, la
implementacién, la supervisioén y el financiamiento de los proyectos garantiza
que las inversiones respondan realmente a las necesidades locales, generen
ahorros y fomenten un mayor sentido de responsabilidad entre los habitantes de
las localidades frente a las medidas tomadas.

El PDIC en Colombia ilustra este tipo de estructura asociada con los
incentivos. Este programa se centra en mejorar la capacidad de generar
ingresos de las comunidades participantes, sobre la base de un sistema de
identificacion y verificacién de prioridades con respecto a las necesidades de
la comunidad basado en la participacién de los municipios. Dada la exigencia
de un financiamiento compartido, el programa implementé una estructura de
incentivos que contribuyé a generar un comportamiento mds eficiente por parte
de los agentes locales.

Para que el sector rural pueda responder a la estructura de incentivos que
sustentan las nuevas politicas rurales, se deben consolidar las capacidades de la
poblacién rural, en especial de los pobres, y de las instituciones asociadas. Lo
anterior implica mejorar la distribucién de los activos individuales, familiares,
organizacionales y comunitarios dentro del entorno rural. No obstante, la
existencia de un marco social e institucional apropiado es indispensable para
iniciar este proceso. Tal como lo sefialan Berdegué, Escobar y Carney (1999), es
imposible suscitar un proceso de innovaciones en el sector rural sin crecimiento
econdmico, mercados dindmicos y competitivos, instituciones sélidas, paz,
tolerancia y respeto por los derechos individuales y colectivos.

Al mismo tiempo, la incorporacién de algunas practicas que son comunes
para el sector privado podria resultar beneficiosa para el sector piblico. Un
ejemplo seria la creacién de fondos competitivos que permitan distribuir los
recursos en diferentes areas de responsabilidades (investigacion, transferencia
de tecnologfa, terciarizacion de servicios publicos, etc.). Gill y Carney (1999),
citados por Berdegué, Escobar y Carney (1999), sugieren que la competencia
para obtener fondos funciona adecuadamente cuando: (a) existen capacidades
suficientes de investigaciéon y desarrollo, (b) el gobierno orienta el proceso
de reformas institucionales hacia la terciarizacién de los servicios con una
clara apreciacién de las prioridades, (c) quienes administran los fondos no
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implementan los proyectos y (d) la administracion es lo bastante heterogénea
como para que no predomine ninglin interés individual. Estos fondos
competitivos tienden a relacionarse con proyectos que tienen un objetivo
publico, pero recurren al sector privado para encontrar una estructura mas
eficaz de gestién que permita lograr dicho objetivo. El fondo puede contemplar
el otorgamiento de un subsidio (el menor subsidio posible en las ofertas de las
empresas privadas) para generar la estructura adecuada de incentivos.

Sin embargo, la creacién de estructuras basadas en fondos competitivos
tiene sus limites. Segun lo indican Gill y Carney (1999), asi como Huffman
y Just (2000), puesto que los fondos competitivos producen resultados a corto
plazo y dada la necesidad de atenuar la incertidumbre en ciertos tipos de gastos
(por ejemplo, investigacién y desarrollo), es recomendable combinar los fondos
competitivos con arreglos institucionales que requieran una mayor participacién
del Estado.

Instituciones flexibles capaces de llevar a cabo una amplia gama de
politicas

La necesidad de aplicar politicas diversificadas para responder a la
heterogeneidad de la sociedad rural latinoamericana ha sido evocada cada
vez con mayor frecuencia. A sugerencia de de Janvry, Key y Sadoulet (1997),
esta diferenciacién se podria justificar tanto en términos de eficiencia (para
paliar diversas deficiencias del mercado) como en términos de equidad, si el
Estado decide intervenir para subsanar efectos distributivos perjudiciales. Sin
embargo, se debe reconocer que las politicas pueden tener efectos diferentes, ya
sea porque una politica en particular tiene una incidencia distinta en los diversos
agentes econdémicos o porque las politicas, los programas o las intervenciones
presentan diferencias.

Casi todos concuerdan en que no es recomendable utilizar instrumentos
de politicas universales o no diferenciales, sean estos instrumentos
macroecondmicos (por ejemplo, tipos de cambio) o sectoriales (por ejemplo,
sustentacion de precios), para beneficiar a segmentos especificos de la poblacion,
debido a la “fuga” de beneficios a terceros que no estaban considerados en el
plan original. Por el contrario, la descentralizacién y la mayor participacién
de los actores sociales dentro del entorno rural abre la puerta a mayores
oportunidades para que las instituciones rurales empleen tipos diferenciales de
intervenciones, en virtud de su mejorada capacidad de focalizar los beneficios
de dichas politicas (por ejemplo, al excluir a quienes no tienen derecho a gozar
de los beneficios).
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Segin de Janvry, Key y Sadoulet (1997), dichas politicas deben coincidir
con las politicas regionales y nacionales y las intervenciones deben supervisarse
para evitar desvios inadecuados de fondos dentro de la comunidad, en virtud
de la estructura de poder local y en desmedro de los grupos mds pobres. Estos
riesgos pueden ser mitigados mediante el uso de mecanismos de financiamiento
conjunto, ademds de la participacién activa de la comunidad y de las ONG
en la toma de decisiones relativas a la implementacién de estas diversas
intervenciones. Asimismo, la diferenciacién implica focalizarse en la pobreza
para poder atender las necesidades de los segmentos mas pobres de la poblacién.
Los mecanismos de focalizacidn hacia uno u otro grupo deben ser explicitos y
verificables, y deben basarse en criterios objetivos.

La necesidad de contar con instituciones flexibles que puedan adaptarse a
las condiciones de un entorno en particular se contrapone constantemente a la
necesidad de contar con instituciones sélidas y estables. Por ejemplo, la falta de
flexibilidad y capacidad de parte de muchas instituciones regionales o locales
ha sido a menudo invocada por los gobiernos nacionales como un motivo para
evitar a estos organismos y tratar directamente con las instituciones o personas
beneficiarias. Este tipo de accion, si bien puede reportar beneficios en el
corto plazo, compromete seriamente la viabilidad de las instituciones locales.
Heidhues, Karenge y Schifer (1999) afirman que la aversién al cambio también
puede considerarse como un factor positivo si se traduce en la estabilidad y la
permanencia necesarias para obtener la aceptacion social. El flujo constante
de informacién entre las instituciones y sus potenciales beneficiarios sirve
para aliviar la tensién que existe entre las necesidades de flexibilidad y de
estabilidad.

Diferenciacion entre el gasto publico y la administracion piablica del gasto

El presupuesto publico constituye, en si y de por si, una institucién. El conjunto
de normas y regulaciones (explicitas e implicitas) que determinan la forma en
que se distribuye el gasto publico es de interés vital para las instituciones rurales.
El presupuesto representa simultdneamente la determinacién politica del Estado
y la real prioridad que se le asigna al sector rural. Estudios recientes de la FAO
(2001) demuestran que, si bien en la mayoria de los 12 paises estudiados se
incrementd el gasto publico en el sector rural entre 1995 y 2000, este gasto
todavia representa una pequefia fraccion del presupuesto total. México es el
unico pais en el cual el gasto rural es constantemente superior al 8 por ciento
del gasto publico total durante un periodo prolongado, mientras que el gasto
promedio de los paises analizados alcanza al 2,5 por ciento.
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El estudio también revela la existencia de incoherencias entre las
intervenciones publicas en el presupuesto y el gasto publico en términos de
un enfoque estratégico sectorial o nacional, por lo que no sorprende la fuerte
dispersion en cuanto a programas y proyectos. También existe una incapacidad
evidente para crear mecanismos institucionales adecuados que faciliten las
negociaciones entre los diversos agentes sectoriales y los responsables de
las decisiones, abocados a implementar el presupuesto publico, asi como
arreglos institucionales que garanticen una administracién y control eficaces
de los recursos puiblicos. Resulta particularmente preocupante constatar que la
mayoria de los estudios efectuados en virtud de esta iniciativa concluye que una
parte importante de los recursos se destina a programas con dudosos beneficios
sociales.

Aspectos complementarios de las intervenciones piblicas

Todos concuerdan en la importancia que presenta la asignacién y la
complementariedad de los activos (fisicos, publicos y de capital humano
y social) al momento de determinar las estrategias adecuadas para generar
ingresos y elevar los niveles de calidad de vida de la poblacién rural. Al evaluar
la eficacia de las instituciones en midiendo un efecto geogréfico especifico,
se obtiene un método muy Ttil para estimar el efecto directo e indirecto de
diferentes proyectos y programas que interactian simultineamente (véase,
por ejemplo, Escobar, Milicevic y Berdegué, 1999). Una de las principales
conclusiones que se puede extraer es reconocer la importancia que tiene el
caricter complementario de los arreglos institucionales en el éxito de las
acciones individuales iniciadas.

Quizas el efecto positivo de los arreglos institucionales creados en funcién
de la demanda se vea limitado por la ausencia de una estrategia coherente
que contemple el beneficio global de las intervenciones complementarias.
Este parece ser el caso de otras buenas iniciativas como las que promueve el
PRONASOL en México o el FONCODES en Pertd (mencionado por Escobar
et al., 1999). Ademas, aun existe poca experiencia en la formulacién de buenas
evaluaciones de la inversion rural en proyectos complejos o que persiguen
multiples objetivos. Con el fin de llevar a cabo estrategias rurales que
privilegien las intervenciones complementarias de inversion, se debe reconocer
la importancia de la evaluacién y se debe crear una capacidad de evaluacién.
Esta idea es analizada con mayor detalle en el capitulo de Benjamin Davis que
se incluye en el presente volumen.
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Descentralizacion: potencial y limitaciones para promover el desarrollo
rural

La incertidumbre y el riesgo que caracterizan el entorno rural de América
Latina, asi como las diferencias geograficas, histéricas, étnicas y de acceso a los
mercados, servicios publicos e infraestructura publica, explican la complejidad
que presentan las respuestas locales y la gran diversidad de las actividades que
generan. A la luz de lo anterior (y tal como se sefialé anteriormente), se necesita
contar con instituciones flexibles que puedan llevar a cabo una amplia gama de
politicas con conocimiento de las realidades locales. Por lo general, es dificil
encontrar dicha flexibilidad en las estructuras centralizadas.

Los esfuerzos de descentralizacién que se han ido propagando por América
Latina durante los dltimos afios constituyen una respuesta a las iniciativas de
democratizacidn, asi como un reconocimiento de las frecuentes carencias de los
organismos nacionales frente a los problemas que plantea el desarrollo local.
La transferencia de las responsabilidades a los organismos subnacionales se
puede justificar en términos de eficacia y equidad. No obstante, todavia no
hay consenso en cuanto a las responsabilidades a transferir y a la manera de
llevar a cabo este proceso. Como lo sefialan de Janvry, Key y Sadoulet (1997),
resulta claro que se deben transferir las funciones que se pueden realizar a un
menor costo, con una mejor calidad y una mayor participacion. Mientras mas
participen los actores locales, mayor sera la posibilidad de que los recursos se
administren en forma mads eficiente.

Sin embargo, la falta de informacién y su asimetria (segtin se describe en
la seccién anterior) impiden el desarrollo de mecanismos transparentes de
supervision a nivel local que apoyen las mejorias en términos de eficiencia a
las que deberia conducir la descentralizacion institucional. Segin Van Zyl et al.
(1995), una mayor descentralizacion, tanto en el 4rea fiscal como con respecto a
la toma de decisiones sobre inversion nacional dirigida a nivel regional y local,
constituye una herramienta esencial para garantizar una gestiéon méis eficaz y
transparente para los usuarios locales. Si bien la descentralizacién brinda la
posibilidad de crear una estructura de incentivos que responda a las necesidades
locales, dichas iniciativas no constituyen una panacea. La descentralizacion
se debe complementar con mecanismos que mejoren la coordinacién con el
gobierno nacional, para garantizar la coherencia de las politicas regionales y
nacionales, y para evitar que procesos estratégicos de distribucién local basados
en la estructura de poder local obren en perjuicio de los grupos mas pobres.
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Paso a paso

Si bien la creacion de instituciones y la necesidad de contar con estructuras
flexibles plantean desafios ampliamente reconocidos, en la practica, los cambios
institucionales del sector rural latinoamericano han ido brotando en respuesta a
los abruptos cambios en la relacién de fuerzas entre los actores sociales. Tiene
vital importancia la idea de introducir un mecanismo que permita la formacién
gradual de instituciones, aun cuando existen muy pocos casos en los que esto
se ha puesto en practica: por ejemplo, el Proyecto de desarrollo rural del sur de
Lempira o Proyecto Lempira Sur (PROLESUR) en Honduras, del que dieron
cuenta Winters, Corral y Gordillo (2001). Después de cumplir su objetivo
inicial (mejorar la produccién de cosechas basicas), el proyecto se expandid
a otras actividades agricolas, incluida la produccién de productos animales
y la horticultura y, en udltimo término, las actividades no agricolas, como el
procesamiento de productos basicos agricolas. La construccién progresiva de
instituciones, basdndose en resultados positivos previos y teniendo en cuenta
los errores cometidos anteriormente, fomentarfa un enfoque a largo plazo poco
frecuente en la region.

Este enfoque se aplica no solo para formar organizaciones, sino también
para disefiar e implementar programas, proyectos o intervenciones. Se
recomienda comenzar con un programa piloto, incluida una evaluacién bien
disefiada (también descrita en el capitulo de Benjamin Davis), y aprender de
la experiencia antes de expandirse a escala regional o nacional. Para que este
proceso se generalice en las nuevas instituciones rurales latinoamericanas, es
necesario lograr un consenso con respecto a la legitimidad de las acciones
que se realizan utilizando un enfoque a largo plazo. En el capitulo incluido
en este volumen, Davis analiza varios ejemplos de este enfoque, tales como
el Programa Nacional de Educacién, Salud y Alimentacion (PROGRESA) en
Meéxico, el Proyecto de Asignaciéon Familiar (PRAF-II) en Honduras y la Red
de Proteccion Social (RPS) en Nicaragua.

Algunas experiencias positivas

Varias experiencias institucionales ameritan un examen mas detallado para
determinar si se pueden reproducir en otros entornos rurales de América Latina.
Dentro de los grandes proyectos orientados al sector rural, dos son dignos de
mencionar. El primero se refiere a la experiencia de PROGRESA en México; el
segundo, al Sistema de previsién social agricola en Brasil. El primero de estos
proyectos corresponde a un programa educacional, de salud y nutricién, creado
en 1997, cuyo objetivo final es estimular (por parte de la demanda) la inversién



26 CUREMIS I1: Volumen I — América Latina y el Caribe

en capital humano en las localidades y familias mds pobres del pais. Este
programa pretende romper el ciclo intergeneracional de la pobreza absoluta
que se relaciona con altos niveles de fecundidad, malnutricién, mortalidad
infantil y desercion escolar, factores que son especialmente importantes en las
dreas rurales de México. Las directrices de PROGRESA reflejan el intento por
sistematizar experiencias previas e incorporar nuevos métodos mas compatibles
con el desarrollo rural sostenible, por ejemplo: focalizar las medidas, ver a las
familias como el medio de una accién unida, emplear un enfoque de género,
responsabilidad compartida, brindar ayuda estructural en lugar de solo asistencia,
promover la participacién de la comunidad y de los funcionarios locales en la
planificaciéon y supervision, aplicar un enfoque integral (educacién, salud y
nutricién), buscar aspectos complementarios con otros programas, coordinar
diferentes niveles de departamentos gubernamentales y federales y destacar la
importancia del seguimiento de los proyectos y efectuar estudios de impacto.

El efecto positivo de PROGRESA ha sido ampliamente descrito. Attanasio,
Meghir y Santiago (2002), Behrman, Sengupta y Todd (2002) y de Janvry y
Sadoulet (2002), entre muchos otros, han demostrado que las transferencias
monetarias condicionadas reportan importantes beneficios para el bienestar de
los pobres de las zonas rurales. Sin embargo, tal como lo sefialan de Janvry y
Sadoulet (2002), el uso eficiente de los recursos invertidos sigue siendo materia
de debate. Un mejor ajuste de las transferencias conforme a los niveles de
incentivos puede mejorar la eficacia.

El Sistema de previsién social de Brasil se origina en los afios setenta, con
el primer intento de expandir los sistemas de prevision social a los trabajadores
rurales. Posteriormente, se realizaron gestiones para establecer un sistema de
prevision social que eliminara las disparidades en el tratamiento de trabajadores
urbanos y rurales. Se logré establecer un sistema universal de prevision social
para los trabajadores en las dreas rurales (hombres y mujeres), incorporar a
los trabajadores del sector informal, como también a los que trabajan en la
economia familiar. También se pudo uniformar el beneficio minimo recibido
por los trabajadores urbanos y rurales (cuyo monto equivale a un salario
minimo). Si bien el establecimiento del sistema de previsién social rural
no produce cambios inmediatos en la estructura productiva de la economia
rural, constituye un elemento preponderante en otorgar una estabilidad en los
ingresos del sector rural. Durante los afios noventa, Brasil afiadié una serie de
programas de transferencias monetarias condicionadas. Costa Delgado (1999)
demuestra que el Sistema de Previsién Social Rural de Brasil no solo ha logrado
incrementar el bienestar de los segmentos mds pobres del sector rural, sino
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también constituye un elemento crucial para desarrollar un sentido de inclusién
a lo largo de todas las zonas rurales de Brasil.

Otra innovacién institucional importante de los afios noventa la
constituyen los fondos de inversién social, que ilustran la introduccién de la
responsabilizacidn, con el fin de reducir al minimo la corrupcién y la influencia
politica y fomentar la participaciéon de las comunidades locales. Rawlings,
Sherburne-Benz y Van Domelen (2001) se basan en los ejemplos de varios
paises latinoamericanos (Bolivia, Honduras, Nicaragua y Perti) para demostrar
que los programas creados en funcién de la demanda, como los fondos sociales
que dependen de las comunidades para definir las prioridades, pueden con
un disefio adecuado ser muy efectivos para llegar a los pobres, en especial
a los mas pobres entre los pobres. Sin embargo, incluso una infraestructura
social bien constituida no puede mejorar la calidad de vida, a menos que estas
inversiones se vean complementadas por otros sectores.

En el plano nacional, también es importante analizar la experiencia de
Brasil. En 1999, Brasil creé el Consejo Nacional de Desarrollo Rural Sostenible
(CNDRS), con calidad de ministerio. Su misiéon es crear un amplio foro
nacional para lograr un consenso acerca de las dreas de inversion prioritarias de
desarrollo rural, como también concebir los mejores métodos para descentralizar
la ejecucion de sus acciones a escala municipal. El CNDRS comenzé abarcando
tres 4reas cruciales (fortalecer la agricultura familiar, el acceso a la tierra y
la diversificacion econdémica rural) y, gracias al consenso alcanzado entre
sus miembros, incorporé una cuarta drea (educacion rural) en 2002. La idea
de contar con un organismo coordinador en el gabinete presidencial que se
responsabilizara del andlisis y de los cambios a realizar en las politicas piblicas
a escala nacional y federal con el fin de alcanzar un desarrollo rural sostenible
amerita ser estudiada con mucha atencién y considerada como una alternativa a
la opcién de extender la autoridad del tradicional Ministerio de Agricultura para
abarcar un espectro mas amplio del desarrollo rural.

AREAS ESTRATEGICAS QUE AMERITAN ESTUDIOS MAS PROFUNDOS

La creaciéon y adaptaciéon de una institucionalidad para el sector rural
latinoamericano serd un proceso masivo, lento y complicado, para el cual se
necesitaran continuos aportes de todos aquellos que estudian el sector desde
la posicién ventajosa de diferentes disciplinas y enfoques. Una de las primeras
dreas de prioridad debe ser la del andlisis sistematico de las innovaciones
institucionales que se producen en la regién, de manera que se genere una
retroalimentacion y se gane experiencia a partir del éxito o del fracaso.
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Los estudios que se relacionan con la “nueva economia institucional” han
sentado las bases para un mejor conocimiento acerca del financiamiento y
la raz6n de ser de las instituciones. Se deben poner en prictica los marcos
conceptuales relacionados con las teorias de una opcién publica, los costos de
transaccion y la teorfa de mandante y mandatario. Ello permitirfia comprender
mejor la estructura de incentivos que sustentan las instituciones rurales
latinoamericanas y evaluar el tipo de mecanismos mds adecuado en cada
caso.

Para lograr mejores disefios institucionales, un tema muy interesante para
investigaciones futuras podria ser un estudio de las transacciones independientes
como mecanismo para establecer relaciones contractuales (con el fin de
promover estructuras de incentivos con menores costos de transaccidn). A este
respecto, Dorward et al. (2001) y Poulton et al. (1998), citados por Schuetz
(1998), demuestran que la interdependencia entre la entrega de insumos y los
puntos a los que se dirige la produccién pueden producir incentivos para los
pequeiios productores, siempre y cuando estén organizados en forma apropiada.
Resta estudiar la viabilidad de este tipo de transaccién y las condiciones que
ésta requiere en los entornos rurales de América Latina. Segtin Dorward ef al.
(2001), también es importante establecer limites para este tipo de arreglo, en el
cual podria verse afectado el desarrollo de mercados competitivos.

Asimismo, se requiere investigar mds de cerca la funcién del sector privado
en las tareas de financiamiento y de produccién de bienes y servicios ptblicos
que ofrecen (0 que debieran ofrecer) los gobiernos locales. La privatizacién
y la concesién de servicios publicos a escala nacional o para las principales
ciudades capitales han sido objeto de numerosos estudios, en particular en
cuanto a sus ventajas y limitaciones. No obstante, la posible funcién que tendria
el sector privado en invertir en la prestacion de servicios que no se ofrecen en
la cantidad o la calidad que requiere el sector rural ha sido hasta ahora un tema
poco explorado.

También hace falta comprender mejor la relacién que existe entre los
conflictos de distribucion y los arreglos institucionales. Bardhan (2001)
aborda esta materia a un nivel conceptual y muestra la manera en que dichos
conflictos podrian impedir que las instituciones evolucionen en una forma
mas compatible con el desarrollo sostenible. El conocimiento de este tema
aplicado a las caracteristicas particulares de la region podria contribuir
significativamente a comprender la relacién que existe entre la desigualdad
de la distribucién de activos en un entorno rural y las posibilidades de generar
una accién colectiva exitosa.
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El Estado claramente necesita promover arreglos institucionales e inversiones
publicas que reduzcan los costos de transaccion para lograr una conexién mas
satisfactoria entre los hogares rurales y con los mercados de bienes y factores.
Sin embargo, son pocos los estudios empiricos relacionados con la forma de
comparar los arreglos institucionales y de evaluar los costos respectivos de
diferentes arreglos.

Por dltimo, existe otra drea en la que se necesita mayor estudio: la
identificacién y la construccién de indicadores de desempefio de las instituciones.
Los objetivos a largo plazo son, entre otros, vencer la pobreza rural, alcanzar
un desarrollo rural sostenible y reducir o mitigar la vulnerabilidad y la
incertidumbre en el sector rural. Por lo tanto, toda institucién que esté abocada
a esta tarea debe identificar los indicadores estratégicos que le permitan evaluar
la eficacia y efectividad en el uso de recursos puiblicos destinados al desarrollo
rural. Tales indicadores de desempefio se convierten, en el caso de todos los
que participan en el proceso, en la piedra angular de un sistema efectivo de
rendicién de cuentas o, como lo sugiere Johnson (2000), una burocracia publica
profesional que utiliza estdndares e indicadores directos de desempefio y que
haga hincapié en el control de los productos, en lugar de los aportes o procesos.
A fin de crear un conjunto de indicadores de desempefio institucional fundados
en la experiencia, es vital, en primer término, sistematizar las experiencias
recogidas a partir de la creacion de organizaciones en el sector rural de América
Latina.

CONSIDERACIONES FINALES

Crear una institucionalidad duradera no es una tarea facil en ningiin contexto.
No se trata de una actividad jerarquizada y bien puede ser un proceso mucho
menos intencional y controlado de lo que se quisiera creer. Las caracteristicas
particulares de las areas rurales latinoamericanas dificultan atin més esta tarea.
En el dltimo tiempo han surgido diversas instituciones rurales orientadas a
asumir las funciones muy necesarias abandonadas por el Estado, aun cuando la
forma y las caracteristicas de esta institucionalidad no sean las requeridas para
permanecer en la senda de un desarrollo rural justo y sostenible.

La razén profunda por la cual estas instituciones resultan incapaces de
entregar los bienes puiblicos que se espera de ellas es una disociacién entre los
costos y los beneficios de los esfuerzos que despliegan en materia de desarrollo
rural, la asimetria en la informacién que proporcionan, lo que obstaculiza
la democratizacién del proceso de toma de decisiones y el establecimiento
de mecanismos efectivos para mejorar la rendicién de cuentas. Otra razén
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la constituyen los altos costos de transacciéon que generan, lo que dificulta
la participacién de los actores rurales, en especial de los mas pobres, en los
arreglos institucionales establecidos y en los mercados de bienes y factores.

Teniendo en cuenta que la reduccién de la incertidumbre y de los riesgos,
asf como la lucha contra la pobreza rural deberian ser los ejes principales del
desarrollo rural de la region, el aspirar a un método mas inclusivo para crear
instituciones rurales constituye un elemento fundamental para sortear estas
deficiencias institucionales. Toda estrategia de desarrollo rural que deje al
margen a sus principales actores, sus intereses y conflictos, asi como sus
preferencias por ciertas estructuras institucionales, estd destinada al fracaso.
Esto no significa que se pueda prescindir de algin tipo de liderazgo; por el
contrario, la existencia de una autoridad que garantice y respete los derechos de
los actores rurales y que, al mismo tiempo, observe y haga cumplir las normas
establecidas también es un elemento crucial en la construccién de esta nueva
institucionalidad.
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Capitulo 2

La evolucion del papel de las mujeres en las
economias rurales latinoamericanas

Elizabeth Katz

INTRODUCCION!

Mientras las zonas rurales latinoamericanas contindan inmersas en un proceso
evolutivo posterior al ajuste, caracteristico de los primeros afios del siglo
XXI, a menudo se pasa por alto algunos aspectos fundamentales de esta
transformacion, tales como los cambios que ha experimentado la composicién
por sexo de la poblacion y fuerza laboral rural y las consecuencias que pudieren
tener tales cambios en las politicas de desarrollo rural. Algunos fenémenos
demogriaficos, como el descenso de las tasas de fecundidad, la migracién interna
e internacional y un ndmero creciente de hogares encabezados por mujeres,
interactdan con las tendencias dominantes en las economias rurales a saber la
crisis de la agricultura de subsistencia, la generalizacién de cultivos comerciales
y cultivos de exportacién intensivos en mano de obra y la creciente importancia
de las fuentes no agricolas de empleo e ingresos rurales. Esta interaccién genera
cambios que pueden ser importantes en los papeles que hombres y mujeres
desempefian en las estrategias de supervivencia implementadas en sus hogares
y en la economia rural en general. Al mismo tiempo, se sigue diferenciando
por sexo el acceso a los principales mercados, a los servicios y a los factores
de produccién que sustentan la economia rural. En particular, los derechos de
propiedad de las tierras y las oportunidades de trabajo rural son profundamente
desiguales entre hombres y mujeres en muchos paises de América Latina.

El objeto de este estudio es evaluar la evolucién del papel de la mujer en
las 4reas rurales latinoamericanas. En primer término, se analizan en forma

' La autora de esta publicacién es profesora adjunta de Economfa en el Saint Mary’s
College de California. La autora desea agradecer a Marcela Balladara y Velde
Elliot por su generosa contribucién al momento de recopilar el material necesario
para concretar este documento y a Carmen Diana Deere, Benjamin Davis, Marcela
Ballara, Sophie Robin, Maria Grazia Quieti y Florence Tartanac por sus acertadas
observaciones con respecto a un borrador anterior. Cabe hacer notar que las opiniones
vertidas en la presente publicacién o cualquier error que pudiere aparecer en la misma
son responsabilidad del autor.
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empirica las tendencias que presenta la composicidn por sexo de la poblacién
rural, sus miembros econdmicamente activos y la fuerza laboral agricola, con
miras a evaluar las diferencias intrarregionales que implica el proceso de
“feminizacién” de la economia rural. En segundo lugar, se estudian los factores
que probablemente son los mds determinantes para que se produzcan cambios
especificos en las relaciones observadas en la economia rural en materia de
género en: las tendencias educacién, fecundidad y composicion de los hogares;
migracion interna e internacional, utilizacién de los factores en la agricultura de
subsistencia para hacer frente a la liberalizacién del comercio y de los precios
y a la expansién de los cultivos de exportacién muy intensivos en mano de
obra. En tercer lugar, se consideraran las restricciones especificas en cuanto al
género con respecto al acceso a la tierra y a los trabajos rurales no agricolas.
Por dltimo, el capitulo evalua la importancia de los cambios en términos de
composicién por sexo de la economia rural y el papel de la accién piiblica para
satisfacer las necesidades de hombres y mujeres de zonas rurales e identificar
vias productivas para realizar futuras investigaciones.

oA CASO SE ESTA PRESENCIANDO DE UN PROCESO DE ‘‘FEMINIZACION”
DE LA AGRICULTURA Y LA ECONOMIA RURAL EN AMERICA LATINA?

Existen diversas maneras de examinar empiricamente la dindmica composicion
por género de las economias rurales de América Latina. Un primer paso se
refiere al estudio de las tendencias demogréficas globales en las areas rurales
para determinar el grado de feminizacién de poblaciones rurales durante
las dltimas décadas. Un segundo nivel de andlisis consiste en explorar las
tendencias por sexo en los indices de actividad econdémica en las 4reas rurales.
El dltimo paso corresponde al examen de los datos del mismo sector agricola
para apreciar si las mujeres han aumentado su participacion en este rubro, en
forma absoluta y en relacién con la de los hombres.

En el Cuadro 1 se presentan los coeficientes por género en la poblacién
rural de 19 paises latinoamericanos desde los afios 1970 a 2000. Salvo Bolivia
en la década de los setenta y México en la actualidad, el nimero de varones
de las zonas rurales ha superado el de las mujeres durante los tltimos 30 afios.
Actualmente, el nimero de mujeres por cada 100 hombres fluctda entre un
minimo de 73,7 en Uruguay y casi 100 en México, con un promedio de 92,5
para la regién en general. La tendencia general observada en América Latina
desde 1970 indica un leve aumento de la proporcion de hombres a mujeres de la
poblacidn rural, aun cuando los cambios se distribuyen bastante desigualmente
en los paises de la regién. Paraguay, Venezuela, Bolivia y Honduras han
experimentado bajas relativas del indice de poblacién femenina rural que
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CUADRO 1
América Latina: proporcion de hombres a mujeres de la poblacién rural,
1970 a 2005

Mujeres por cada 100 hombres

Pais/Afio 1970 1975 1980 1985 1990 1995 2000 2005 1970- 1980- 1990-
(proyec- 2000 2000 2000
tado) (cambio porcentual)
América Latina 93 93 93 93 93 93 93 92 -0,65 -0,46 -0,09
Argentina 85 85 87 87 87 87 87 87 2,66 0,57 0,07
Bolivia 101 101 100 99 98 96 95 93 -5,99 -5,34 -3,07
Brasil 94 94 93 92 92 91 90 89 -4,45 -3,72 -2,08
Chile 88 87 85 85 85 85 85 85 -3,22 -0,58 0,09
Colombia 90 88 88 88 88 88 88 87 -2,43  -0,47 -0,46
Costa Rica 91 91 91 91 92 92 92 92 038 0,39 0,22
Cuba 88 88 88 88 88 87 87 87 -1,05 -1,13 -0,96
Ecuador 95 93 94 94 94 93 93 93 -1,58 -0,74 -0,56
El Salvador 93 93 94 97 98 98 98 97 498 3,41 -0,29
Guatemala 94 94 94 94 94 94 94 94 066 0,75 0,28
Honduras 96 95 95 94 93 91 90 89 -5,33 461 -2,35
México 95 95 96 96 97 100 100 100 511 4,50 3,40
Nicaragua 92 91 91 93 95 95 95 95 3,81 4,10 0,48
Panama 88 88 88 88 88 89 89 89 098 1,07 0,62
Paraguay 96 95 94 93 91 90 89 87 -8,07 -541 -2,84
Peru 98 97 97 96 97 97 97 97 -0,87 0,00 0,29
Republica 90 91 91 91 91 91 91 91 0,45 -0,36 0,09
Dominicana
Uruguay 74 75 73 69 74 74 74 74 -0,44 066 -0,37
Venezuela 88 88 88 87 84 83 81 80 -7,49 -7,08 -3,58

Fuente: CELADE/CEPAL (1999a).

superan el 5 por ciento. Por su parte, la proporcién de hombres a mujeres de la
poblacién rural de Brasil, Chile, Ecuador, Colombia y Cuba registr6 bajas del
1 al 5 por ciento durante los ultimos 30 afios. Por el contrario, la proporcién
es realmente favorable a las mujeres en México, El Salvador, Nicaragua,
Argentina, Panama y Costa Rica. Tal como se analizard con mayor detalle
en las siguientes péginas, estos cambios diferenciales en la regién se pueden
explicar sobre la base de patrones migratorios distintos de las poblaciones
rurales de diversos paises y, en particular, con respecto a la participacién
relativa de las mujeres en las migraciones dentro del pais comparadas con las
migraciones internacionales.

En lo que se refiere a la distribuciéon por género de la poblacién
econdmicamente activa (PEA), el Cuadro 2 presenta datos regionales y
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CUADRO 2
América Latina: evolucion de la poblacion econémicamente activa por sexo,
1980 a 2000
indices de actividad econémica rural (por cada 100 habitantes de mas de 10 afios)
1980 1985 1990 1995 2000 2005 1980-2000

(proyectado) (cambio
porcentual)

América Latina

Hombres 77 77 77 77 77 77 -0,39

Mujeres 23 25 27 29 30 32 33,48
Argentina

Hombres 76 73 70 70 70 70 -6,84

Mujeres 14 24 32 33 34 34 139,66
Bolivia

Hombres 78 77 77 77 77 77 -1,73

Mujeres 21 25 29 31 32 34 55,08
Brasil

Hombres 84 84 84 83 82 82 -1,73

Mujeres 31 34 36 38 39 41 25,73
Chile

Hombres 69 73 76 76 75 75 8,86

Mujeres 9 1" 14 16 18 21 106,98
Colombia

Hombres 71 69 69 69 69 69 -1,86

Mujeres 21 27 29 31 32 34 51,25
Costa Rica

Hombres 78 79 79 78 78 78 -0,17

Mujeres 13 14 17 19 21 24 68,98
Cuba

Hombres 60 62 67 70 69 69 14,69

Mujeres 16 18 22 25 26 28 66,54
Ecuador

Hombres 73 74 75 75 76 77 4,01

Mujeres 10 14 18 20 23 25 117,62
El Salvador

Hombres 79 76 73 75 76 76 -4,08

Mujeres 14 14 14 17 20 22 46,60
Guatemala

Hombres 74 73 73 73 73 73 -1,45

Mujeres 6 9 11 14 17 19 166,44
Honduras

Hombres 81 82 82 81 81 80 -0,94

Mujeres 8 10 1 14 16 19 104,07
México

Hombres 76 75 76 77 77 76 1,32

Mujeres 16 18 20 22 24 26 49,75
Nicaragua

Hombres 78 78 78 79 80 79 2,36

Mujeres 19 23 24 25 27 29 45,81
Panama

Hombres 66 69 71 72 72 72 8,15

Mujeres 13 15 17 19 22 24 70,82



La evolucion del papel de las mujeres en las economias rurales latinoamericanas 39

Paraguay
Hombres 79 79 77 76 76 77 -2,95
Mujeres 11 10 8 8 8 8 -24,12
Perd
Hombres 74 75 76 78 78 78 5,13
Mujeres 31 33 35 37 38 40 24,22
Rep. Dominicana
Hombres 75 76 77 77 77 78 3,36
Mujeres 21 24 26 28 30 32 39,96
Uruguay
Hombres 77 78 77 77 76 73 -1,56
Mujeres 25 32 33 35 36 37 44,54
Venezuela
Hombres 69 69 69 69 69 69 0,15
Mujeres 10 11 12 14 17 19 69,80

Fuente: Estimaciones de la autora a partir de CELADE/CEPAL (1999b).

especificos por pais, desglosados por sexo, para el periodo comprendido
entre los afios 1980 y 2000.2 Teniendo en cuenta que estos datos incluyen
las actividades tanto agricolas como no agricolas, se puede observar que para

2 Por lo general, las estadisticas con respecto a la fuerza laboral se caracterizan por

subestimar los indices de actividad de las mujeres rurales, en especial en el sector
agricola, donde gran parte del trabajo no recibe remuneracién alguna. Los resultados
de los sesgos del entrevistador y del entrevistado son incompletos, puesto que los
encuestadores y los encuestados tienden a considerar los aportes laborales de la mujer
a la granja familiar tan sélo como auxiliares. De igual manera, las actividades no
agricolas que desempefian las mujeres, como el comercio menor, habitualmente no
se registran debido al cardcter a menudo esporddico y la baja rentabilidad de estas
actividades. En virtud de este escenario, se han implementado iniciativas a nivel
internacional para mejorar la recopilacién de los datos oficiales sobre las actividades
econdmicas de las mujeres rurales, entre ellas las pautas metodoldgicas de la FAO para
efectuar censos agricolas (FAO, 1995) y se ha dedicado un capitulo especial de la mas
reciente edicion de la OIT titulada Principales indicadores del mercado laboral (OIT,
2002), que se concentra en las mejoras que se pueden implementar en la recopilacién
de datos de indicadores del mercado laboral por sexo.
Dos estudios regionales sobre las funciones de la mujer rural en la produccién de
alimentos frecuentemente mencionados (Chiriboga, Grynspan y Pérez, 1995 y Kleysen,
1996) emplearon datos primarios de encuestas de hogares a fin de poder realizar una
nueva estimacién de las estadisticas oficiales sobre los fndices de actividad econémica
y de aportes al PIB agricola por parte de las mujeres. Al incluir a las mujeres que
mencionaron la agricultura como una “actividad secundaria” en las encuestas oficiales
sobre la fuerza laboral, al suponer que existe una participacion de al menos una mujer
adulta por cada pequefia propiedad agricola y al extrapolar los datos de sus encuestas,
los investigadores incrementaron la PEA femenina agricola o rural estimada en un
punto indeterminado entre el 50 y el 500 por ciento.
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CUADRO 3
Participacion de las mujeres en el total del empleo rural, 1980 a 2005

Porcentaje de mujeres en el total de la poblacién econémicamente activa

2005 1980-2000
1980 1985 1990 1995 2000 (proyectado) (cambio
porcentual)
América Latina 21 23 24 25 26 27 30
Argentina 13 21 28 28 29 29 116
Bolivia 21 24 27 28 28 29 38
Brasil 25 27 28 29 30 31 20
Chile 10 1 13 15 17 19 93
Colombia 21 25 26 27 29 29 44
Costa Rica 13 14 16 18 20 22 71
Cuba 18 20 22 23 24 26 40
Ecuador 12 15 18 20 21 23 97
El Salvador 14 15 16 18 20 22 63
Guatemala 7 10 13 15 18 20 176
Honduras 8 10 1 13 15 17 105
México 17 19 20 23 24 26 51
Nicaragua 17 21 22 23 24 26 47
Panama 14 15 17 19 21 22 63
Paraguay 11 10 9 9 9 8 -26
Peru 29 30 31 32 32 33 15
Rep. Dominicana 20 22 23 24 26 27 33
Uruguay 18 21 23 24 25 26 44
Venezuela 11 11 12 14 16 18 65

Fuente: Estimaciones de la autora a partir de CELADE/CEPAL (1999b).

la region latinoamericana, en promedio, alrededor del 77 por ciento de la
poblacién rural masculina de més de diez afios es considerada econémicamente
activa, cifra que se ha mantenido sin variaciones durante los ultimos 20 afios.
No obstante, el indice de participacion de la mujer en la fuerza laboral rural ha
experimentado un fuerte aumento desde 1980, pasando de menos del 23 por
ciento a mas del 30 por ciento en el afio 2000. En Argentina, Chile, Ecuador,
Guatemala y Honduras los indices de actividad econémica femenina rural se
han mas que duplicado en las tltimas dos décadas. De igual manera, los indices
han aumentado en més del 50 por ciento en muchos otros paises.

Asimismo, la participacién de las mujeres en el total del empleo rural
también ha experimentado una alza sostenida durante los ultimos 20 afios
(Iéase el Cuadro 3). Para la regién en su conjunto, en 1980 el porcentaje de
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mujeres incluido en la poblacién econdémicamente activa rural ascendia a un
poco mds del 21 por ciento. En la actualidad, en cambio, esta cifra alcanza el
27 por ciento. En Argentina, Chile, Ecuador, Honduras y Guatemala, donde las
mujeres conforman una parte importante de la fuerza laboral agricola dedicada
a las exportaciones no tradicionales, la participacion de las mujeres en la PEA
rural se ha duplicado entre los afios 1980 y 2000.

Los crecientes indices de actividad econémica rural femenina también
implican una mayor participacién de la mujer en el sector agricola. El Cuadro 4
sefiala que, en promedio, menos de un tercio de las mujeres econémicamente
activas trabaja en el sector agricola, frente a los mas de dos tercios de hombres
dedicados a iguales labores. Cabe sefialar que existen importantes diferencias
dentro de la misma regién: Bolivia, Brasil y Paraguay presentan indices relativos
muy altos con respecto a la intervencién de la mujer en el trabajo agricola (86,
70 y 43 por ciento de la PEA femenina rural, respectivamente), mientras que
solamente un 10 por ciento de las mujeres rurales econémicamente activas de la
mayoria de los paises centroamericanos se dedica a la agricultura. El trabajo que
desempefian las mujeres en las zonas rurales es mucho mas diversificado: por
ejemplo, practicamente un tercio de ellas trabaja en servicios personales y otro
25 por ciento se dedica a actividades relacionadas con el comercio y el turismo.
La industria rural constituye una fuente muy importante de empleo femenino en
MEéxico, Centroamérica y la Repiblica Dominicana.?

Los datos de series de tiempo relacionados con el empleo agricola femenino
dan cuenta de una baja general de la participacién de la mujer como porcentaje
del total de la fuerza laboral agricola, entre los afios 1970 y 1990; no obstante,
recientes datos de la Organizacién Internacional del Trabajo parecen indicar
una creciente intervencién de las mujeres en el empleo agricola entre 1980 y
mediados de los afios noventa (véase el Cuadro 5A). En virtud de la informacion

3 Algunos datos relativos a los afios noventa indican que el empleo rural no agricola es
cada vez mas relevante para los hombres en las zonas rurales de casi todos los paises
de América Latina, aunque la tendencia es mds desigual para las mujeres. Segtin los
datos de series de tiempo recientes de ocho paises estudiados, la parte no agricola de
los trabajos que desempefian los hombres en las zonas rurales aument$ de un 30 por
ciento promedio entre los afios 1989 y 1991 a un 36 por ciento entre los afios 1994 y
1998. En contraposicion a lo anterior, el promedio de mujeres se mantuvo sin cambios
en un 74 por ciento durante el mismo periodo, ya que disminuy6 en cuatro de los paises
estudiados y aument6 en los otros cuatro (Durston ef al., 2000, citado en Reardon,
Berdegué y Escobar, 2001, Cuadro 1). No obstante, sigue siendo vélido al afirmar que
las fuentes de trabajo e ingreso no agricolas son de vital importancia para las mujeres
que habitan en zonas rurales de la regién.
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CUADRO 4
América Latina: Distribucion de la poblacion econémicamente activa por sexo y
sector, 1999

Pais/Sector Comercio, Servicios
i Agricultura  Industria hoteles y (personales, Otros ¢
en porcentajes restaurantes  publicos y sociales)
Bolivia
Mujeres 85,7 3,5 6,1 3,5 1.3
Hombres 85,6 1,8 1,7 2,8 8,3
Brasil
Mujeres 69,6 3,4 53 20,2 1,6
Hombres 75,9 5,8 4,3 6,5 7,6
Chile¥
Mujeres 35,0 6,4 19,9 36,1 2,8
Hombres 74,0 4,6 4,9 5.1 11,4
Colombia
Mujeres 23,2 10,2 27,5 36,2 3,0
Hombres 69,3 4,2 8,6 8,9 9,1
Costa Rica
Mujeres 9,9 19,5 24,6 42,0 4,0
Hombres 42,9 12,7 12,8 11,6 19,9
El Salvador
Mujeres 13,9 23,2 35,4 26,4 1,0
Hombres 64,8 9,3 7.0 6,7 12,2
Guatemala¥
Mujeres 35,4 24,9 26,1 13,3 0,4
Hombres 74,4 8,1 5,9 3,9 7,9
Honduras
Mujeres 12,7 23,2 39,2 24,0 0,9
Hombres 77,2 6,2 5.2 5,2 6,3
México
Mujeres 33,0 19,0 21,3 25,7 1,0
Hombres 55,4 10,4 9,7 12,4 12,0
Nicaragua¥
Mujeres 27,6 10,2 28,2 33,7 0,3
Hombres 77,7 4,2 6,3 4,6 7.2
Panama
Mujeres 8,1 10,0 29,7 48,4 3,8
Hombres 60,0 5,9 11,5 9,3 13,3
Paraguay
Mujeres 42,8 9,3 25,3 21,6 1,0
Hombres 71,0 8,3 6,7 5,9 8,1
Rep. Dominicana®
Mujeres 7,6 24,5 30,2 35,4 2,4
Hombres 46,6 17,6 13,6 7,6 14,7
Promedio no ponderado
Mujeres 31,1 14,4 24,5 28,2 1,8
Hombres 67,3 7,6 7,6 7,0 10,6
1998
51997

“Incluye las operaciones mineras, los servicios publicos, la construccion, el transporte, las
comunicaciones y los servicios financieros.

Fuente: Estimaciones de la autora a partir de informaciones de CEPAL (2002b), sobre la base de

tabulaciones de encuestas nacionales de hogares.
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CUADRO 5°
América Latina: participacion de la fuerza laboral femenina en el sector agricola,
1970 a los afos noventa

Presencia de mujeres como porcentaje de la fuerza laboral agricola

Estimaciones de la CEPAL¥ Estimaciones de la OITY
1970 1980 1990 cambio 1990 Cambio porcentual
porcentual anual promedio1980 a
1970-1990 afos noventa

Argentina 7 7 16 143 7 0,6
Bolivia 33 34 36 9

Brasil 16 20 13 -18 34

Chile 6 8 7 4 10 4,1
Colombia 13 15 5 -59 16 1,3
Costa Rica 2 3 9 3,1
Cuba 5 14 17 1,9
Ecuador 9 11 13 43 11

El Salvador 4 5 5 45 10

Guatemala 8 7 6 -22

Honduras 14 18 6 -59

México 1 14 4 -69 17

Nicaragua 10 11 6 -41

Panama 6 5 5 -18

Paraguay 7 5 2 -73 13

Peru 14 15 13 -7

Rep. Dominicana 6 8 7 30 10 2,1
Uruguay 5 7 18 241

Venezuela 3 4 4 14 4 -0,5
Regién 13 16 10 -20

¥ Los datos para los afios 1970 y 1980 se basan en criterios de la OIT y los datos para 1990 en
estadisticas de la fuerza laboral nacional.

b os afios correspondientes a los datos varian segun el pais: 1990 (Cuba, Republica Dominicana); 1993
(Paraguay); 1995 (Brasil, Panama, Venezuela); 1996 (Argentina); 1997 (Chile, Colombia, Costa Rica,
Ecuador, El Salvador, Honduras, México).

Fuentes: Estimaciones de la CEPAL: estimaciones de la autora a partir de la CEPAL (2002a); estimaciones
de la OIT: Marcoux (2001).

relativa a la poblacién activa nacional recopilada por la CEPAL (2002a) para
la regién en su totalidad, la participacién femenina en el empleo agricola cayé
en aproximadamente de un 20 por ciento entre 1970 y 1990 (de un promedio
de 13,1 a 10,4 de la fuerza laboral agricola total), si bien se observa un proceso
de feminizacién del empleo agricola en 8 de los 17 paises que aportan datos
de ambos periodos. Los datos de la OIT, obtenidos a partir de su base de datos
“Indicadores Clave del Mercado de Trabajo” (KILM), indican que el porcentaje
promedio regional es algo mas alto en cuanto a la participacion de las mujeres
en la fuerza laboral agricola, incluidas algunas estimaciones sustancialmente
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CUADRO 5B
América Latina: participacion de la fuerza laboral femenina en el sector agricola,
1970 a los afios noventa

Presencia de mujeres como porcentaje de la fuerza laboral agricola
Estimaciones del Censo Nacional Agropecuario®

Familiares Trabajadoras con Temporeras
contrato permanente

Argentina 18

Bolivia

Brasil 18
Chile 38 14
Colombia

Costa Rica

Cuba

Ecuador

El Salvador

Guatemala

Honduras

México 15 6 9
Nicaragua

Panama 23

Paraguay

Peru

Republica Dominicana

Uruguay 21
Venezuela 9 16
Region

¥ Los afos correspondientes a los datos varian segun el pais: 1988 (Argentina); 1990 (Panama); 1991
(México); 1996 (Brasil); 1997 (Chile).
Fuente: Estimaciones de la autora a partir de FAO (2000).

mayores respecto de la participaciéon femenina en el empleo agricola total
en grandes paises como Brasil, México y Colombia. Asimismo, seis de los
siete paises para los cuales se dispone de datos comparativos parecen estar
experimentando un proceso de feminizacién de la fuerza laboral agricola del
orden de un 1 a un 4 por ciento al afio desde 1980 (Marcoux, 2001).

Los censos agropecuarios realizados en siete paises latinoamericanos
durante los afios noventa (FAO, 2000) arrojan datos adicionales sobre la
participaciéon femenina en la fuerza laboral agricola. Lo anterior se puede
apreciar en el Cuadro 5B. Estos datos son ttiles puesto que, en algunos paises
se hace una distincién entre la fuerza laboral agricola familiar y la mano de obra
agricola asalariada. Por ejemplo, en Brasil, el 30 por ciento de los miembros
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de los hogares que declaran participar principalmente en labores agricolas
corresponde a mujeres, mientras que las trabajadoras con contrato permanente
en propiedades agricolas brasilefias constituyen sélo el 18 por ciento. En
Meéxico, las mujeres constituyen el 15 por ciento de la fuerza laboral agricola
familiar, el 6 por ciento de las trabajadoras con contrato permanente y el 9 por
ciento de las trabajadoras temporeras.

Las series mas recientes de Estudios sobre la Medicion de las Condiciones
de Vida constituyen una fuente final de informacién acerca de la participacién
femenina en la agricultura, en los cuales se registré el género del “agricultor
principal” de propiedades cultivadas por sus propietarios en cinco paises
latinoamericanos. Estos datos indican que las mujeres asumen la responsabilidad
principal del 9 por ciento de las propiedades agricolas familiares en Brasil, del
11 por ciento en Panam4, del 13 por ciento en Nicaragua, del 16 por ciento en
Brasil y del 26 por ciento en Ecuador (Deere y Leén, 2002).

(Qué conclusiones se pueden encontrar de estos datos demogrificos y
laborales acerca de la feminizacién de la agricultura y la economia rural en
América Latina? Los cambios que ha experimentado la composicién por género
de la poblacién rural durante los dltimos treinta afios, parecen indicar que la
permanente emigracién femenina ha contribuido a reforzar el sesgo masculino
en muchos paises de la subregién andina y del Cono Sur. A la inversa,
en México y gran parte de Centroamérica se ha presentado una tendencia
dominante hacia un nimero relativamente mayor de habitantes rurales de sexo
femenino. Con respecto a la fuerza laboral rural, los datos indican claramente
una alza significativa en los indices de actividad econémica de la mujer, los que
se distribuyen de manera mds amplia en los sectores agricolas y no agricolas
en comparacién con los indices que presentan los hombres. Lamentablemente,
las pruebas sobre la participacion de la mujer en la agricultura siguen
siendo incompletas y contradictorias. La existencia de diversos métodos de
recopilacion de datos se traduce en estimaciones ampliamente divergentes,
aun cuando en el caso de un grupo importante de paises latinoamericanos, las
mujeres constituyen probablemente una fraccién cada vez mayor de la fuerza
laboral agricola tanto remunerada como no remunerada (de tipo familiar).

TENDENCIAS ACTUALES QUE AFECTAN LA PARTICIPACION DE LA
MUJER EN LA ECONOMIA RURAL

La presencia de varios cambios simultdneos e interrelacionados en la situacién
social y econdmica de los habitantes de las dreas rurales en América Latina
explica en parte las transformaciones especificas en términos de género de la
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poblacion y de la participacion en la fuerza laboral descrita en la Seccién anterior.
A continuacién se examinardn los efectos de los cambios acaecidos en la
educacion, la fecundidad y la formacion de hogares desde el punto de vista de
las mujeres, la migracién interna e internacional, la liberalizacion agricola y sus
repercusiones en la produccién alimentaria de subsistencia y la promocién de
exportaciones agricolas no tradicionales.

Educacion, fecundidad y formacion de hogares

Uno de los avances mas significativos en términos de la equidad entre hombres
y mujeres en América Latina se ha producido en el area de la educacién
femenina. Considerando la regién en su conjunto (incluido el Caribe), la tasa
de matricula de mujeres en las escuelas primarias asciende a un 94 por ciento
respecto de la tasa de los hombres. En realidad, las mujeres superan en nimero
a los hombres en los indices de escolaridad secundaria y también casi alcanzan
la paridad en cuanto a la educacién superior (UNESCO, 2000). Sin embargo,
tal como se podria esperar, los progresos absolutos han sido menores para las
mujeres rurales en comparacién con sus homologas urbanas. En el caso de 13
paises latinoamericanos en los cuales se recopilaron datos desglosados por sexo
y por zonas geograficas (urbanas o rurales), el grado de instruccién promedio
de las mujeres urbanas entre los 15 y los 24 afios alcanzaba los nueve afios (el
equivalente al finalizar la educacién secundaria), mientras que, en el caso de
las mujeres rurales, s6lo llegé a seis (el equivalente al finalizar la educacién
primaria) (CEPAL, 2001).4

En el Cuadro 6, se presenta el nimero promedio de afios de educacién para
hombres y mujeres rurales por grupo etario y por actividad econémica. Se
desprenden varias tendencias. Primero, los niveles educacionales de hombres
y mujeres rurales han aumentado constantemente desde 1980; en el caso de las
mujeres, del orden de un afio o més en promedio (CEPAL, 2001). Segundo,
en 10 de los 13 paises, las mujeres rurales mas jovenes (entre 15 y 24 afios)
presentan mayores niveles de educacioén que los hombres de su misma condicién.
En casi la mitad de los paises las mujeres mayores (entre 25 y 59 afios) siguen
presentando niveles educacionales menores que los hombres de igual edad,
lo que demuestra una evidente brecha entre las generaciones en cuanto a las

4 Las cifras correspondientes para las mujeres entre los 25 y los 59 afios oscilan entre los
8,2 afios (urbanas) y los 4,3 afios (rurales). Tal como se tratard con mayor detalle en las
siguientes paginas, estas cifras presentan sesgos debido a la mayor probabilidad que
las mujeres rurales con un mayor indice educacional emigren a las ciudades y, por ese
motivo, aparecen registradas como urbanas en las estadisticas.
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CUADRO 6
América Latina: niveles de educacion promedio de los habitantes rurales, por sexo,
edad y actividad econémica

Escolaridad
Poblacion
econémicamente
15-24 anos 25-59 aiios activa
H M H M H M

Bolivia 6,9 5,6 4,7 2,5 4,7 2,8
Brasil 4,4 54 3,2 34 3,3 3,8
Chile 9,4 9,8 7.2 7.1 7.1 8,7
Colombia 6,2 6,8 4,7 4,9 4,7 6,1
Costa Rica 6,8 7.1 6,5 6,5 6,3 7.5
El Salvador 55 55 3,6 2,9 3,8 4,0
Guatemala® 4,1 3,1 2,4 1.4 2,7 2.1
Honduras 4,7 51 3,5 3,6 3,6 4,4
México¥ 8,1 7.5 4,9 4,5 5,6 53
Nicaragua® 3,8 4,6 3,2 3,2 3,2 4,6
Panama 7.6 8,4 6,9 7,2 6,5 9,0
Republica Dominicana® 6,0 6,7 4,8 4,6 4,9 6,0
Venezuela? 57 6,4 4,7 4,6 4,6 6,3
41998
1997
91994

Fuente: CEPAL (2001)

oportunidades educacionales para las mujeres de zonas rurales. Finalmente, las
mujeres rurales econdmicamente activas se encuentran definitivamente en los
niveles mas altos del espectro educacional femenino y, en casi todos los casos,
presentan muchos mas afios de escolaridad que la PEA compuesta por hombres.
Por lo tanto, las mujeres rurales de la region parecen estar adquiriendo mayores
niveles de capital humano bésico (incluidos los programas de alfabetizacién y
de célculo) y estan aplicado estos conocimientos al menos en parte para ingresar
cada vez con mayor fuerza a la fuerza laboral rural.

Los mayores indices de educaciéon y actividad econdmica de las mujeres
rurales estdn directamente relacionados con el descenso de las tasas de fecun-
didad totales observado en todos los paises latinoamericanos. Considerando la
regién en conjunto, el nimero promedio de hijos por mujer ha disminuido de
6,0 en 1960 a 2,7 en el afio 2000 y se espera que alcance el nivel de reemplazo
(2,1) en el 2025. Tal como era esperable, existen disparidades bastante amplias
entre los paises y entre las dreas urbanas y rurales dentro de los paises. Bolivia,
Guatemala, Honduras, Nicaragua y Paraguay, por ejemplo, siguen presentando
tasas de fecundidad totales superiores a cuatro hijos por mujer (CELADE/
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CEPAL, 2001). La serie méas reciente = CUADRO 7

de Encuestas Demogréﬁcas y de América Latina: tasas de fecundidad
Salud también sefiala la existencia totales por pais

de tasas de fecundidad significativa- Urbana _ Rural
mente mayores en las dreas rurales, 5°'via: 1998 33 64

. . Brasil, 1996 23 35
en comparacién con las dreas urba- _

Cuadro 7 i bi 4stas tambié Colombia, 2000 2,3 3,8
nas/( u.a rF) ), si bien éstas también Ecuador, 1987 35 53
estdn disminuyendo con el transcur- ¢ s, 1vador. 1985 33 54
so del tiempo. En la medida que las  gyatemala, 1998/99 a1 58
familias rurales tienen menos hijos, Mmexico, 1987 3,3 6,0
se reduce la tasa de dependenciay las  Nicaragua, 1997/98 2,9 5,0
mujeres tienen mds oportunidades de  Paraguay, 1990 3.6 6.1
participar tanto en labores agricolas  Perd, 2000 2.2 43

Republica Dominicana, 1996 2,8 4,0

Fuente: Encuestas Demograficas y de Salud.

como en trabajos no pertenecientes
al rubro agricola.

Deigual manera, también existe unarelacion entre esta transiciéon demogréfica
y los cambios en las modalidades de formacién de hogares en las zonas rurales
de América Latina. En efecto, las parejas se casan mds tardiamente, existe una
mayor incidencia de uniones consensuales informales (uniones no formalizadas
ante el Registro Civil) y, un factor muy pertinente para este estudio, se aprecian
indices crecientes de jefaturas de hogar femeninas en las zonas rurales. Este
aumento de los indices de jefaturas femeninas de familia y de hogar en las
zonas rurales implica mayores niveles de responsabilidad econémica y, por
lo tanto, mayores coeficientes de actividad en la economia rural. El Cuadro 8
muestra los datos mas recientes sobre las jefaturas femeninas declaradas por las
propias mujeres, como también los hogares en los que una mujer es el principal
sostén econdmico. En el caso de los 13 paises que proporcionaron informacién
desglosada por dreas urbanas y rurales, la tasa media no ponderada de jefaturas
femeninas de familias declaradas por las mismas mujeres alcanza al 18 por
ciento, con un minimo del 13 por ciento en Brasil y un maximo del 25 por
ciento en El Salvador. Utilizando otra definicién de la jefatura de hogar, los
datos indican que las mujeres son las principales proveedoras de los hogares
rurales en casi el 23 por ciento de los casos.

Si bien estos indices son menores que los que se indican para las zonas
urbanas, la verdadera incidencia de las jefaturas femeninas puede ser
sustancialmente mayor, debido en parte a la naturaleza transitoria de muchas
uniones informales entre hombres y mujeres y también a la extendida existencia
de hogares “allegados” (es decir, familias encabezadas por una mujer que
residen en el interior de hogares mds grandes). El anterior fendmeno implica
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CUADRO 8
América Latina: mujeres jefas de hogar, 1999
Porcentaje de hogares totales por pais

Urbana Rural
Infqrmado por las  Principal sostén Informado por las  Principal sostén
mismas mujeres econémico mismas mujeres econémico

Bolivia 20 28 16 23
Brasil 25 33 13 23
Chile¥ 24 28 15 18
Colombia 29 35 19 22
Costa Rica 28 30 19 20
El Salvador 31 38 25 38
Guatemala¥ 24 30 18 20
Honduras 30 36 21 22
México¥ 19 27 16 24
Nicaragua?® 35 35 19 21
Panama 27 30 21 21
Paraguay 27 33 20 25
Rep. Dominicana® 31 32 19 20
1998

51997

Fuente: CEPAL (2002b).

que si bien en un momento dado puede haber un hombre adulto viviendo
dentro de un hogar (y se registra a menudo como el “jefe de hogar” en las
encuestas y censos familiares), la formacién méas estable la constituye la unidad
madre e hijo(s). El tema de los allegados en el contexto de las zonas rurales
hondurefias ha sido estudiado por Bradshaw (1995), quien argumenta que las
potenciales jefas de familia que no pueden sobrevivir solas crean “subfamilias”
dentro de hogares mds grandes. Esta puede ser el caso de hijas adultas y sus
hijos que residen con sus propios padres, o de jefas de familia que viven con
familiares de su misma generacién (por ejemplo, hermanos). En la muestra
de Bradshaw sobre las zonas rurales de Honduras, el 11 por ciento de todos
los hogares se componia de mdltiples subfamilias y la duracién promedio de
residencia compartida en estos tipos de hogares (siete afios) indica que se trata
de formaciones relativamente estables.’

> Bradshaw (1995) también sugiere que las mujeres de zonas rurales quienes han
sido abandonadas o que han quedado viudas, en especial las que carecen de acceso
independiente a la tierra, son mucho mds propensas a emigrar a las dreas urbanas,
donde el mercado laboral ofrece mayores oportunidades para las mujeres.
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Migracion
Una segunda tendencia importante que a afecta la intervencién de la mujer en
la economia rural es el éxodo rural de una gran cantidad de hombres y mujeres,

tanto en el plano interno hacia centros urbanos como internacional dentro y
fuera de América Latina.

Sélo algunos paises presentan datos desglosados por género acerca de la
migracion interna y también sélo por algunos periodos. El Cuadro 9 resume la
informacidn recopilada para los afios sesenta, setenta y ochenta con el método
del indice de supervivencia al censo.® En América Latina en su conjunto, por
lo general el crecimiento natural de la poblacién supera en la actualidad a la
migracion neta y, en la mayoria de los paises para los cuales se obtuvieron
datos, la migracién interna de las mujeres es mayor que la de los hombres,
tendencia que se ha mantenido por lo menos desde 1960.

(Cudles son los factores que determinan la migracién interna de las mujeres?
(Difieren éstos de los factores que influyen en los hombres? Luego de trabajar
con datos de Ecuador correspondientes al afio 1997, Katz (2000) encuentra
importantes diferencias en términos de género en las variables demograficas
que intervienen en la decisién de emigrar y analiza la funcién que desempeiian
las politicas de desarrollo rural en la alteracién de los flujos migratorios segin
el sexo. Contrariamente a lo esperado, altos indices de dependencia dentro
del hogar reducen la probabilidad de emigracion por parte de los hombres
jovenes, a la vez que no presentan un efecto estadisticamente importante en las
propensiones a emigrar de las mujeres.” Sin embargo, la composicién del hogar
en términos de género no afecta de manera significativa las probabilidades
de emigrar, lo que sugiere que la divisidn del trabajo en funcién del género
en el altiplano de Ecuador es relativamente flexible, y que las mujeres no
necesariamente deben asegurarse de conseguir a alguna persona que las
reemplace en sus labores dentro del hogar para poder emigrar al igual que los
hombres. Es mucho més probable que los que emigran, tanto hombres como

Este método calcula las probabilidades que presenta una persona de sobrevivir de un
censo al siguiente, sobre la base de datos de fecundidad y mortalidad, los que luego
se utilizan para proyectar la poblacién urbana por edad y género. Esta poblacion
proyectada se compara luego con la poblacién real para inferir los efectos del
crecimiento por migracién y reubicacién (de localidades rurales a urbanas) (Naciones
Unidas, 1996).

El andlisis se restringié a las personas adultas que no son jefes de familia, es decir,
se concentrd en los hijos e hijas adultos de familias que permanecian en las dreas de
origen.
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CUADRO 9
Migracion interna en América Latina
Porcentaje estimado de crecimiento urbano Porcentaje de la migracion
atribuible a la migracion interna y reubicacion rural-urbana femenina
1960- 1970-  1980- 1980-1990% 1960- 1970- 1980-
1970 1980 1990 1970 1980 1990
Mujeres  Hombres

Argentina 30 27 53 53

Bolivia 47

Brasil 48 47 38 35 33 52 51

Chile 34 27 7 1 8 52 54 49

Colombia 24 50 67 52

Costa Rica 43 31 54

Cuba 21 56 52 52

Ecuador 33 47 42 56 50

El Salvador 22 47 60

Guatemala 38 44 43 58 46

Honduras 50 39 55

México 32 29 31 24 24 52 51

Nicaragua 43 31 28 57

Panama 41 31 30 55 58 50

Paraguay 34 47 41 60 52

Peru 42 32 29 51 51

Rep. Dominicana 48 45 54 55

Uruguay 9 41 32 36 57

Venezuela 21 25 20 58 53 51

Promedio regional 40 41 34 56 53

¥ Los datos varian segun el pais: Brasil, 1990 a 1995; Chile, 1982 a 1992; Guatemala, 1984 a 1994;
México, 1990 a 1995; Nicaragua, 1985 a 1995; Uruguay, 1986 a 1996.
Fuentes: Naciones Unidas (1996, 2001), Singelmann (1993), CEPAL/Habitat (2001).

mujeres, sean casados, en comparacidon con los no-migrantes y el efecto del
matrimonio en las probabilidades de emigrar de los hombres es especialmente
significativo en las areas rurales. Un escenario probable, en este caso, es que
luego del matrimonio exista un periodo de separacién en el que los hombres
viajan con frecuencia entre su comunidad de origen y un 4rea de destino que
ofrece mejores perspectivas de trabajo; una vez que se establece en la ciudad
una “cabeza de playa”, las esposas se retinen con sus maridos dentro del marco
de sus obligaciones matrimoniales de traslado.

El desarrollo rural parece tener efectos muy desiguales en el comportami-
ento migratorio de hombres y mujeres. Con respecto al mercado laboral, Katz
(2000) sugiere que las mujeres tienen casi un 30 por ciento mas de probabili-
dades de dejar las dreas rurales que ofrecen trabajos no agricolas que las que no



52 CUREMIS I1: Volumen I — América Latina y el Caribe

los ofrecen, lo que implica CUADRO 10

que el desarrollo de oportu- La proporcion hombre/mujer en la migracién
nidades de trabajo no agri- internacional, México y América Central

cola ha beneficiado en forma

Hombres nacidos en el extranjero por cada
100 mujeres, Estados Unidos

abrumadora a los hombres 1970 1980 1990 1996 2000
de las zonas rurales. Por costa Rica 75 74
otra parte, los efectos de la  El salvador 68 78 107 101
diversificacién e irrigacién Guatemala 77 85
de la agricultura en la emi- Honduras 83 72
gracién de las mujeres son México % 1123 121 118
fuertemente negativos, lo Ncaragua 2> 67

. Panama 67 69
que s puede exphcar. Cor% ,el América Central¥ 89 83 113
hecho de que la contribucién . o 92
laboral de las mujeres a algu- A nérica Latina 104

nos cultivos como tomates, #Excluido El Salvador durante todos los afios sefialados,
pepinos, pimientos y frutos salvo 2000.

arbéreos es relativamente Fuentes: CELADE/CEPAL (1999¢), Oficina Censal de los

) v Estados Unidos (2001).
alta en comparacién con los
cultivos tradicionales como el maiz, trigo y granos. Con respecto a los efectos
de la propiedad de la tierra en la migracion, es mds probable que la migracién
masculina sea menor en presencia de mayores dotaciones de tierras de propie-
dad privada, mientras que el acceso a los recursos de propiedad comun actiia
como factor disuasivo para la migracion femenina.

Los patrones migratorios internacionales difieren levemente de los
patrones migratorios internos (véase el Cuadro 10).® Recientes andlisis de
la migracién internacional dentro y desde América Latina demuestran que,
entre 1970 y 1990, hubo una tendencia hacia la “masculinizacién” de la
migracién hacia Estados Unidos (compuesta principalmente por mexicanos y
centroamericanos); sin embargo, las mujeres constituian un porcentaje cada
vez mayor de emigrantes intrarregionales (CELADE/CEPAL, 1999c; Villa y
Martinez, 2001). La proporcidon de hombres respecto de mujeres que emigran
desde América Latina hacia Estados Unidos aumenté de aproximadamente 90
en 1970 a 110 en 1990. En el caso de México, que en una primera etapa ha
experimentado una migraciéon de mujeres hacia el pais del norte en 1970, la
tendencia se ha revertido en gran medida durante las dltimas dos décadas, de

8 Las estadisticas de migracién internacional no hacen distinciones entre los emigrantes
que provienen de dreas urbanas y rurales; por lo tanto, se desconoce si las estructuras
de género reportados en el presente documento son similares para los emigrantes que
provienen del espacio rural en comparacién con la ciudad.



La evolucion del papel de las mujeres en las economias rurales latinoamericanas 53

manera que para el afio 1990 cerca de 123 mexicanos por cada 100 mujeres se
trasladaban hacia Estados Unidos. De manera similar, aumentoé el indice de los
hombres que emigran de El Salvador en relacién con el de las mujeres de un 68
por ciento en 1970 a un 107 por ciento en 1990. No obstante, entre 1990 y 1996
hubo una leve baja en la proporcién hombre/mujer entre los migrantes y los
datos del Censo estadounidense del afio 2000 sugieren que, por lo menos en el
caso de México, si bien los hombres siguen dominando la corriente migratoria,
existe algiin grado de feminizacién de la poblaciéon migrante (Oficina Censal de
los Estados Unidos, 2001).

Como en el caso de la migracién interna, las mujeres son levemente mas
activas que los hombres a la hora de emigrar hacia otros paises latinoamericanos:
por cada 100 hombres que se trasladan dentro de la regién, 105 mujeres
cambian de pais de residencia. Algunos investigadores atribuyen la diferencia
entre los patrones migratorios de América Latina a Estados Unidos y los que se
obtienen dentro de la regién a las distintas naturalezas de los mercados laborales
para inmigrantes en los paises de destino. En su mayorfa, los flujos de mano de
obra que emigra a otros paises con una alta demanda de trabajadores agricolas
estdn compuestos por hombres (por ejemplo, mexicanos que se trasladan a
Estados Unidos y bolivianos y chilenos que viajan a Argentina para trabajar),
mientras que existe una mayor probabilidad de que estos flujos incluyan mas
mujeres si la demanda estd orientada principalmente al sector de servicios,
incluido el servicio doméstico (por ejemplo, las colombianas que van a trabajar
a Venezuela, las paraguayas en Argentina y las nicaragiienses a Costa Rica)
(Villa y Martinez, 2001; Portocarrero, 2001).

Los grandes flujos de emigrantes que van de México a Estados Unidos
y el grado relativamente mayor de informacién mas precisa sobre esta
poblaciéon migrante han generado un interés particular en los factores
determinantes relacionados con los sexos y las consecuencias de este transitar
de personas de un pais a otro. Kanaiaupuni (2000) estudi6 a 14 000 personas
en 43 comunidades mexicanas entre 1987 y 1997 con el fin de indagar las
diferencias entre hombres y mujeres en la funciéon que desempefian el capital
humano, la situacién socioecondmica, el ciclo de vida, las redes sociales y las
oportunidades econémicas locales al momento de tomar la decisién de emigrar.
En esta imponente muestra, s6lo el 7 por ciento de las mujeres, en comparacién
con el 41 por ciento de los hombres, habfa emigrado en alguna ocasién a
Estados Unidos y el 74 por ciento de las mujeres con parejas emigrantes
jamas habia emigrado en su vida. En relacién con los factores determinantes
de la migracién, Kanaiaupuni descubrié que los mayores niveles de educacién
aumentaban las oportunidades de emigrar de las mujeres, al contrario de lo que
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sucede con los hombres; la autora atribuye esto a las mayores ganancias que
obtienen las mujeres en el mercado laboral estadounidense si cuentan con una
mejor educacion, respecto de lo que ocurre con el mercado laboral mexicano.’
En este contexto, la probabilidad de que los hombres emigraran disminuyé en
forma significativa cuando las comunidades presentaban niveles relativamente
altos de trabajo femenino, lo que implica que lo que pueden percibir las mujeres
a nivel local puede sustituir las potenciales ganancias para el hogar que se
obtendrian al emigrar a otras localidades.

Por ultimo, los datos sugieren que las mujeres presentan mucho menores
probabilidades de emigrar de sus hogares si poseen mas de cinco hectareas de
terreno, si bien el efecto que este factor tiene en la migracién masculina no es
estadisticamente muy diferente a cero. Este importante resultado con respecto
al efecto disuasivo que tiene la propiedad de la tierra en la migracién femenina,
resultado al que también lleg6é Donato (1993) con diferentes datos, sugiere que,
en el contexto de una extendida migraciéon masculina, se puede esperar que las
mujeres permanezcan en sus areas de origen con el fin de administrar la granja
familiar. Davis y Winters (2001), empero, al examinar la migracién del sector
ejido, descubrieron una asociacién negativa entre la propiedad de la tierra de
regadio y la migracién femenina, pero una relacién positiva (muy pequefia)
entre las tierras de secano y la migracién masculina. La interpretacién que
hacen respecto de este resultado es que, en virtud de la divisién predominante
por sexo del trabajo agricola en México en la que existe una mayor probabilidad
de que los hombres trabajen directamente en sus propiedades agricolas, la tierra
de regadio, que se relaciona con una mayor rentabilidad, eleva los costos de
oportunidad de migracién para los hombres. Estos datos no sustentan la idea
de que los bienes pecuarios reducen la propensién que tienen las mujeres a
emigrar, lo que coincide con la division por sexo del trabajo en las comunidades
de origen.

Produccién alimentaria y liberalizacion de la agricultura

En América Latina y especialmente en los paises que experimentan altos indices
de emigracién masculina rural, las mujeres estdn asumiendo responsabilidades
cada vez mayores en el sector campesino o de agricultura de subsistencia. Aun
cuando los hombres no estdn ausentes fisicamente durante largos periodos, la
liberalizacién del comercio y de los precios que afectan a importantes cultivos

9 Para conocer un extenso andlisis de la paridad hombre-mujer y los mercados laborales
mexicanos, véase Katz y Correia (2001), en especial los capitulos que versan sobre el
trabajo rural.
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alimentarios, como el maiz, se ha traducido en una extendida redistribucién
de los recursos productivos familiares, incluido el trabajo, en respuesta a
los mayores precios de los insumos y los menores precios de los productos
de cereales basicos que forman la base de la dieta de los pobres de las
localidades rurales. La movilizacién del trabajo de las mujeres (en su mayoria
no remunerado) es, de esta manera, uno de los medios que tienen los hogares
para obtener la seguridad alimentaria frente a los significativos desincentivos
econdémicos que enfrentan para invertir en los cultivos de subsistencia.

Los datos sobre el uso del tiempo doméstico de 2 000 hogares que se dedican
a la agricultura en pequefia escala y que participan en la produccién de cultivos
alimentarios primarios en 13 paises latinoamericanos sugieren que las mujeres
estan invirtiendo un promedio de seis horas al dia en actividades agricolas
o pecuarias (Kleysen, 1996). Teniendo la presente divisiéon por género del
trabajo segun la tarea realizada dentro de los principales cultivos alimentarios,
parece ser que las mujeres participan un poco menos, en el proceso productivo,
preparacion de la tierra y cuidado del campo (donde un promedio del 40 por
ciento de los hogares reporté algin nivel de contribucién laboral femenina) y
mads en las etapas de plantacion y cosecha (donde los indices de participacién
superaron el 60 por ciento). Las mujeres de la mitad del total de los hogares
contribuyen en el procesamiento poscosecha de los cultivos alimentarios y cerca
del 40 por ciento de ellas se dedica en cierta medida a comercializarlos. Con
respecto a la produccién animal (para lo cual se cuenta con datos en la mayoria
de los paises de la subregion andina), las mujeres de cerca del 50 por ciento de
los hogares participaban en la alimentacién y el pastoreo de animales grandes
y pequefios. Es menos probable que estas mujeres intervengan activamente en
la cria y en los aspectos de salud e higiene del ganado; no obstante, su trabajo
constituye un aporte significativo al ordefiar vacas lecheras, como también al
cuidar y obtener productos de otros animales pequefios como cerdos, ovejas y
pollos (Kleysen, 1996).

Al estudiar una comunidad agricola indigena en el altiplano central
mexicano, Preibisch, Rivera Herrejon y Wiggins (2002) constataron una fuerte
asociacion entre el cultivo sostenido del maiz y la feminizacién de la agricultura
de subsistencia a fines de los afios noventa. Este planteamiento se relaciona
con otras publicaciones mexicanas (véase Barrera Bassols y Oehmichen Bazan,
2000), segun las cuales la migracién masculina es el principal incentivo para
una mayor participacion de las mujeres en la economia rural, demostrando c6mo
la reestructuracion econdmica transforma la labor agricola en el reino de las
tareas reproductoras. En términos de precios de los factores, frente al aumento
de los costos de los fertilizantes y herbicidas, las familias sustituyen el trabajo
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(principalmente femenino) por labores como el deshierbe. En lo que se refiere
a los productos, puesto que el ingreso del maiz estadounidense en el mercado
mexicano hizo bajar sustancialmente el precio que recibian los agricultores
mexicanos por sus cosechas, las familias consumian una mayor parte y
comercializaban una parte mas pequena del maiz que cultivaban. Ademas, con
esta (re)conversion del maiz de un cultivo generador de dinero a un cultivo
verdaderamente de subsistencia, los hombres han dejado cada vez con mayor
frecuencia el cultivo de este producto y el control sobre importantes decisiones
de produccion y uso en manos de las mujeres, para orientarse hacia trabajos no
agricolas (por lo que a menudo deben emigrar). En el caso de muchas mujeres
de zonas rurales, en especial las de las comunidades que tienen un restringido
acceso a trabajos no agricolas confiables, la produccién de maiz constituye
una forma importante de cumplir sus responsabilidades como proveedoras de
alimentos para sus familias. El cultivo también sirve como una fuente de ahorro
que se puede vender en caso de emergencia, como una fuente de ingresos para
cubrir los pequefios gastos diarios y como una fuente importante de combustible
para cocinar y alimento para los animales.!” En el caso de las mujeres que de lo
contrario tendrian que depender de subsidios o de remesas migratorias de sus
maridos, el maiz representa una fuente pequeifia pero estable de recursos.

La expansion de las exportaciones agricolas no tradicionales

Una de las principales novedades en las economias rurales de muchos paises
latinoamericanos durante los afios ochenta y noventa ha sido el crecimiento de
exportaciones agricolas no-tradicionales. Se trata, por lo general, de productos
de alto valor y con un alto coeficiente de mano de obra, como las frutas frescas,
las verduras, las flores y las plantas ornamentales destinados a los mercados de
los paises del Norte (por ejemplo, véase, Barham et al., 1992, y Thrupp, 1995).
Una caracteristica sobresaliente de las industrias que han prosperado en torno a
estos nuevos cultivos es el significativo nivel de mano de obra femenina. Thrupp
(1995) sefiala que el 69 por ciento de los trabajadores dedicados a la produccién
de exportaciones agricolas no tradicionales en Ecuador son mujeres en Costa
Rica, Guatemala y Honduras el 30 por ciento de la mano de obra que trabaja en

10 Muchos habitantes de zonas rurales utilizan el rastrojo y las mazorcas de maiz como
combustible para cocinar y como alimento para los animales. Las familias que
se encontraban en el tercil socioecondmico mas pobre en el estudio de Preibisch,
Rivera Herrején y Wiggins (2002) dependian del rastrojo para el 79 por ciento de sus
necesidades de combustible para cocinar. En la division local del trabajo por género, las
mujeres son completamente responsables de conseguir el rastrojo y también, en gran
parte, del cuidado de los animales.
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los campos y el 50 por ciento de las labores de procesamiento, manipulacién
poscosecha y cultivos en invernaderos en los cultivos de exportacién agricola
no tradicional corresponden a mujeres. Este fendmeno de la participacién
de las mujeres en la agricultura comercial ha incrementado en gran medida
la visibilidad del trabajo femenino, lo que origina nuevas oportunidades de
empleos remunerados y plantea nuevas inquietudes con respecto a la posicién
de la mujer en el mercado laboral flexible que a menudo caracteriza estas
industrias (Lara Flores, 1995; Aparicio y Benencia, 1999). Tres estudios de
casos en Reptblica Dominicana, Colombia y Chile ilustran algunos de los
aspectos cruciales que se relacionan con el género y el trabajo en el sector agro
exportador no tradicional en América Latina.

En Republica Dominicana, las exportaciones agricolas no tradicionales
incluyen frutas y hortalizas frescas, congeladas y enlatadas, asi como nueces,
flores y plantas ornamentales. El sector esta disperso geograficamente por el
espacio rural, con s6lo un 16 por ciento de las empresas agrupadas alrededor
de Santo Domingo (Raynolds, 1998). Algunos datos de 1990 sugieren que
aproximadamente el 40 por ciento de la fuerza laboral agricola abocada a
cultivos no tradicionales corresponde a mujeres y que las trabajadoras se
concentran en industrias alimentarias que requieren un alto coeficiente de mano
de obra, como la produccién de tomates enlatados y melones y pifias frescos.
Las mujeres predominan en la mayoria de las operaciones mds rdpidas de la
cadena de produccién tales como la seleccion, el lavado, el llenado de latas
y el embalaje en cajas de los productos frescos. Por su parte, los hombres se
especializan en labores de supervisién, mecénica, carga, descarga y transporte.
El trabajo es esencialmente estacional y proporciona empleo a mujeres que
antes se encontraban fuera de la fuerza laboral, no tenian trabajo o trabajaban
en forma independiente en el sector informal. Un estudio basado en empresas
sugiere que un tercio de las trabajadoras de la agricultura no tradicional
corresponde a jefas de hogar y tres cuartos son madres, lo que implica que no
se trata de mujeres predominantemente jovenes y solteras las que acceden a
estos nuevos trabajos (Raynolds, 1998).

La produccién de flores cortadas ha constituido una nueva fuente importante
de trabajo femenino en las zonas rurales de Colombia. Concentrado en la regién
del altiplano central (Sabana de Bogotd), el cultivo de flores frescas para el
mercado de exportaciéon ha generado aproximadamente 75 000 empleos, 60
a un 80 por ciento de los cuales los realizan mujeres (Meier, 1999). Las
flores constituyen una industria con un alto coeficiente de mano de obra
(las remuneraciones representan casi el 50 por ciento de los costos totales
de produccién), que exhibe una marcada divisién por sexo del trabajo: por lo
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general, las mujeres se encargan de plantar, cuidar el cultivo, cortar las flores,
clasificarlas, embalarlas y de prestar servicios auxiliares, como limpieza y
alimentacidn; habitualmente los hombres se dedican a labores de construccién y
mantenimiento de invernaderos y otro tipo de infraestructura, la preparacién del
semillero, la aplicacién de pesticidas, la conservacién en cadmaras frigorificas,
el transporte y la seguridad. Los empleadores han demostrado tener una
preferencia por contratar a mujeres jévenes (a quienes se les somete a pruebas
ilegales de embarazo) y a mujeres rurales (de las que se cree que, debido a
sus limitadas posibilidades, van estar menos inclinadas a reivindicar mejores
pagas y mejores condiciones laborales). Los ingresos que reporta la industria
floricola se ajustan, por norma general, de acuerdo con el salario minimo,
ademas de prestaciones como el pago del seguro social. Este tipo de actividad
presenta un atractivo especial para las madres solteras y emigrantes recientes,
las cuales requieren enormemente que se les ayude en el cuidado de sus hijos.
Sin embargo, un estudio realizado a esta industria durante 1996 indicé que
so6lo 14 (de aproximadamente 500) granjas floricolas contaban con servicio
de guarderia infantil en sus instalaciones (Ascolflores, 1998, citado en Meier,
1999). Otra preocupacién importante respecto de la industria floricola tiene
que ver con los riesgos que supone para la salud la exposicién a pesticidas o
plaguicidas. Si bien han mejorado las practicas de seguridad desde que comenzé
a operar la industria en los afios setenta, se ha podido comprobar que todavia no
se han efectuado estudios sistematicos sobre los efectos a corto y largo plazo del
trabajo en el sector de las flores cortadas en la salud.

En Chile, miles de mujeres se han integrado a la fuerza laboral rural
remunerada, en especial en las dreas de las frutas frescas de exportacion como
los kiwis, las manzanas y las uvas de mesa para los mercados del norte. De
acuerdo con las estimaciones nacionales, aproximadamente 150 000 mujeres
trabajan en forma temporal en el sector agroexportador, lo que constituye casi el
50 por ciento de la fuerza laboral agricola temporal total (Bee, 2000). Este sector
emplea principalmente a mujeres rurales mayores y casadas: diversos estudios
indican que sélo el 35 por ciento de las temporeras chilenas no estd casada y su
edad promedio bordea los 30 afios. En el valle del rio Guatulame, ubicado en la
IV Regién de Chile (Norte Chico), la mayor feminizacién y estacionalidad de
la produccién agricola se relacionan con la economia del sector agroexportador.
En esta region, muchas mujeres han trabajado en calidad de temporeras en los
campos y en las estaciones de embalaje de la industria viticola. Muchas de estas
mujeres también trabajan en sus granjas familiares, donde producen tomates,
porotos, pimientos, ajos y melones para el mercado nacional. El trabajo en
el sector fruticola es fuertemente estacional; mas de la mitad de las mujeres



La evolucion del papel de las mujeres en las economias rurales latinoamericanas 59

entrevistadas por Bee (2000) en dos comunidades del valle del rio Guatulame
s6lo trabajaba durante los meses dlgidos de la cosecha de diciembre y enero y
otro tercio no trabajaba mas de seis meses al afio. Las mujeres se concentran
en las labores de procesamiento de la poscosecha, incluidas, en el caso de la
industria viticola, la seleccidn, la limpieza y el embalaje. Cerca de un tercio de
las mujeres de la muestra participaba en labores en terreno.

LA BRECHA HOMBRE-MUJER EN EL ACCESO A LA TIERRA

El debate que se ha suscitado acerca de la feminizacién de la agricultura y de
la economia rural, que no s6lo ocurre en América Latina, sino también en otros
paises en desarrollo (FAO, 2002), reviste una especial importancia en virtud de
las diferencias en funcién del género para el acceso a recursos productivos y
mercados esenciales. Si bien las mujeres desempefian funciones cada vez mas
relevantes en la seguridad alimentaria, la generacién de ingresos y la economia
rural en conjunto, es importante comprender las barreras que éstas pueden
enfrentar para poder cumplir con sus responsabilidades econdémicas y proveer
el sustento necesario para si mismas y sus familias. En primer lugar, se abordara
el tema de la tierra como un bien crucial para la participacion efectiva de la
mujer en la economia rural; este tema es importante debido a que los derechos
de propiedad sobre las tierras confieren un acceso tanto econdmico como social
a diversas estrategias de supervivencia. La seccién siguiente serd dedicada al
estudio de la participacion femenina en trabajos rurales no agricolas.

Por una parte, la propiedad de la tierra evidentemente confiere beneficios
econdmicos directos como un aporte esencial a la produccién agricola y como
una fuente de ingresos como resultado del arriendo o de la venta, asi como
prenda para postular a un crédito para fines de consumo o de inversién. Segin
las normas que rigen el proceso de toma de decisiones dentro del hogar y de
juntar ingresos, es posible que las mujeres no participen plenamente de estos
beneficios si no comparten derechos formales de propiedad sobre las tierras.
Sélo la propiedad independiente o conjunta puede garantizar el acceso de las
mujeres al control de los ingresos generados por concepto de dichas tierras. Un
analisis comparativo de datos de Nicaragua y Honduras, sugiere por ejemplo, que
existe una correlacion positiva entre los derechos de propiedad de las mujeres y
su funcién global en la economia familiar: un mayor control sobre los ingresos
agricolas, una mayor participacion en los negocios y en los ingresos del mercado
laboral y un acceso mas frecuente a los créditos (Katz y Chamorro, 2002).

Ademas de las ganancias econdmicas a corto y mediano plazo que genera
un mayor acceso a los mercados de productos, capitales y tierras, las mujeres
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que cuentan con derechos mds sdlidos de propiedad también presentan una
menor probabilidad de vulnerabilidad econdmica en la vejez o en el caso del
fallecimiento o divorcio del conyuge. Por ejemplo, en su estudio sobre género
y herencia en las zonas rurales de Honduras, Roquas (1995) constaba que para
las viudas (y las mujeres con tierra en general) es mayor la probabilidad de
trabajar sus tierras en forma indirecta, al depender de un tipo de combinacién
de mano de obra contratada, mano de obra familiar y los arriendos para generar
ingresos y/o bien utilizar la propiedad como garantia para acceder a créditos
destinados a otras actividades no agricolas. Ademads, en el caso de las viudas,
la propiedad de la tierra puede ser uno de los pocos medios mediante los cuales
las mujeres mayores pueden obtener un respaldo econémico de sus hijos, ya
sea en la forma de aportes laborales a la produccidn agricola o transferencias
en dinero en efectivo o en especies. En ausencia de otras formas de seguridad
social, la poblacién rural mayor depende fuertemente de las transferencias entre
generaciones para su subsistencia y es mds probable que los hijos contribuyan
al bienestar de sus padres si estos tltimos mantienen el control sobre un recurso
productivo esencial (y hereditario) como la tierra.

Ademads de los beneficios econémicos directos de la propiedad de la tierra,
los derechos de propiedad pueden servir para reforzar el poder de negociacién
de las mujeres frente a otros familiares y a la comunidad y sociedad en general.
La teoria econdmica intrafamiliar sugiere que la solidez de las ‘“posiciones
de reserva” o “puntos de amenaza” de los cényuges (es decir, la forma de
subsistir sin la cooperacién econdémica de sus parejas) constituye un factor
determinante fundamental para poder configurar preferencias familiares y, por
lo tanto, tomar las decisiones correspondientes con respecto a la distribucion
de los recursos (véase, por ejemplo, Katz, 1997). Algunos datos relacionados
con Centroamérica, por ejemplo, indican que un nimero mayor de mujeres
con tierra se asocia con modestos aumentos en los gastos en alimentos y la
escolaridad de los hijos, tomando en cuenta otras caracteristicas pertinentes de
los hogares y otras preferencias no observadas, con elasticidades que fluctian
entre los valores de 0,01 y 0,05 (Katz y Chamorro, 2002). Tal como se sefialé
anteriormente, los efectos de los derechos de propiedad en términos de poder
de negociacién, también pueden ser importantes desde un punto de vista
intergeneracional: los padres que poseen tierras transmisibles por herencia
pueden ejercer una mayor influencia sobre sus hijos adultos en materia de
sustento econdémico. Incluso ademds de reforzar el poder de negociacioén dentro
de la familia, los derechos sobre la tierra pueden otorgar a sus duefios una
mayor autonomia para participar de manera mds efectiva en sus comunidades
inmediatas y en los aspectos civiles y politicos mas importantes de la sociedad.
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Desde una perspectiva de género, facilitar una mayor participacion de la mujer
en estas instituciones extrafamiliares presenta la doble ventaja de disminuir el
predominio masculino en el proceso decisorio de la comunidad y el de crear
nuevas capacidades de organizacién de las mujeres, redes sociales y capital
social. Las mujeres que cuentan con derechos de propiedad son mds propensas
a ser miembros activos de sus comunidades y, en consecuencia, las mismas
instituciones de la comunidad son a su vez mdas propensas a atender a las
necesidades de las mujeres.

(De qué manera pueden las mujeres latinoamericanas adquirir tierras?
Algunos datos correspondientes a varios paises indican que el medio
mds importante gracias al cual las mujeres se transforman en propietarias
independientes de tierras es a través de la herencia. El 54 por ciento de las
tierras pertenecientes a mujeres en Brasil fue heredado, el 84 por ciento en
Chile, el 43 por ciento en Ecuador, el 76 por ciento en México, el 75 por ciento
en Pert, el 47 por ciento en Nicaragua y el 57 por ciento en Honduras (Deere
y Ledn, 2002; Katz y Chamorro, 2002). Por lo tanto, las leyes y las costumbres
que rigen la herencia son fundamentales para la distribucién de tierras en
funcién del género.!! Las mujeres tienen derecho a recibir propiedades
principalmente debido a sus funciones como esposas e hijas. Muchos paises
latinoamericanos limitan la fraccién de propiedad que una persona puede legar
libremente a otras personas y someten el resto a ciertas normas con respecto a
su distribucién a las esposas e hijos que sobreviven al testador. En Nicaragua y
Honduras, por ejemplo, los propietarios pueden ceder hasta el 75 por ciento de
su propiedad, lo que se considera alto en el contexto latinoamericano, a quien
o quienes deseen y el 25 por ciento restante es asignado a las viudas (“porcién
conyugal”) (Deere y Ledn, 2001). En el caso de un fallecimiento intestado, en
todos los paises latinoamericanos, los hijos legitimos de la persona fallecida,
independientemente del género, son los primeros beneficiarios de partes
iguales de la propiedad (menos la porcién conyugal). Sin embargo, en virtud
de la escasez generalizada de tierras, es comun que las familias consoliden las
propiedades heredadas mediante las ventas o acuerdos mds informales gracias
a los cuales uno o varios hermanos (méds que hermanas) mantengan el control
de la granja. En la mayor parte de la regién, las mujeres se transforman en

! Dirven (2001) afirma que, en la medida en que la herencia siga siendo la principal forma
de acceso a las tierras en la regién, muchisimas tierras permanecerdn inaccesibles a los
jovenes, que pueden ser agricultores mds innovadores, hasta la muerte de sus padres.
En este contexto, la sucesion de los bienes a las viudas, que sirve como una especie de
“puente” en un sistema de sucesién mayormente patrilineal, retrasa atin més la cesidn
de recursos productivos a los jévenes rurales.
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beneficiarias principales sélo si no hay hijos vivos de la propiedad que puede
ser compartida con los padres del fallecido.

Cabe mencionar, ademads, que las leyes que rigen la sucesion de propiedades
en general no se aplican necesariamente a las tierras adquiridas mediante
programas de reformas agrarias patrocinados por el Estado, cuyas disposiciones
se orientan sobre todo a impedir la fragmentacion de las propiedades limitando
el nimero de herederos a la esposa y/o a un solo hijo. Desde una perspectiva
de género, el resultado de todas las leyes que rigen las herencias es que los
propietarios que dejan testamento poseen un cierto nivel de discreciéon con
respecto a la disposicién de su propiedad y, por lo tanto, es posible que las
normas y expectativas de la familia influyan en su decisién, mientras que los
que mueren sin dejar testamento (en especial entre los pobres) estin sujetos a la
legislacién nacional que da prioridad a los hijos y le otorga algo de proteccién
a sus cényuges.

Deere y Ledn (2002), quienes han estado a la vanguardia de la investigacién
sobre género y tierra en América Latina, afirman que las modalidades de
sucesion intergeneracional parecen dar muestra de una mayor igualdad de
género con el tiempo. Atribuyen esta tendencia a cuatro factores: (1) una mayor
alfabetizacion, lo que incrementa el conocimiento de las viudas y los hijos con
respecto a sus derechos legales en materia de sucesidn; (2) un menor tamafio
de las familias relacionado con el descenso de la fecundidad , lo que lleva a los
padres a dividir la propiedad de manera mas equitativa entre los hermanos; (3)
mayores tasas de migracién de los jévenes, lo que reduce atin més el nimero
de posibles herederos interesados en permanecer en el sector agricola y (4) la
menor importancia de la agricultura en las estrategias de supervivencia de las
familias rurales, lo que reduce el valor en renta de la tierra y, por lo tanto, lo
torna menos a ser codiciada por los familiares varones.

Los programas de redistribucién y otorgamiento de titulos de propiedad
patrocinados por el Estado constituyen otra forma importante de adquirir tierras
por parte de las mujeres latinoamericanas. En los afios sesenta, gran parte de
la legislacion de la reforma agraria en casi todos los paises latinoamericanos
favorecia a los hombres designando sélo a jefes de familia con experiencia en
la agricultura como posibles beneficiarios (Deere y Le6n, 2001). Por lo tanto,
las mujeres constitufan menos del 20 por ciento de los beneficiarios en diez
paises que contaban con datos desglosados por sexo (Cuadro 11). No obstante,
una “segunda generacién” de la reforma agraria, en la que el esclarecimiento
y legalizacién de los derechos de propiedad han adquirido prioridad por sobre
la redistribucién, ha permitido que las distribuciones de terrenos y los titulos
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CUADRO 11

Género y reforma agraria en América Latina

Programas de “primera generacion” Programas de “segunda generacion” de
de reforma agraria y colonizacion®’ distribucion de tierras y otorgamiento de titulos
de propiedad®

Beneficiarias (porcentaje) Beneficiarias Modalidad de titulos de propiedad
(porcentaje) en manos de mujeres (porcentaje)
Individual Cooperativas Individual Conjunto
Bolivia 17
Brasil 13
Chile 43 100
Colombia 1 45 43 57
Costa Rica 45
Cuba 13 21
El Salvador 11 12 34 100
Ecuador 49 30 70
Honduras 4 25 100
Guatemala 8
México 15 21 100
Nicaragua 8 11

¥Se refiere a los programas estatales de redistribucion de tierras que abarcan los siguientes
periodos: Bolivia, 1954 a 1994; Brasil, 1964 a 1996; Colombia, 1961 a 1991; Cuba, 1959 a 1988;
El Salvador, 1980 a 1991; Honduras, 1962 a 1991; Guatemala, 1962 a 1996; México, 1920 a 1992;
Nicaragua, 1981 a 1990.

b Se refiere a los programas estatales de distribucion de tierras y otorgamiento de titulos de
propiedad que abarcan los siguientes periodos: Chile, 1993 a 1996; Colombia, 1995 a 1998;
Costa Rica, 1990 a 1992; Ecuador, 1992 a 1996; El Salvador, 1993 a 1996; Honduras, 1995 a 2000;
México, 1993 a 1998.

Fuentes: Deere y Le6n (2001), Cuadros 3.2y 10.1.

de propiedad otorgados a las mujeres en los afios noventa hayan aumentado
a casi el 40 por ciento. Es imperativo seguir tratando de derribar las barreras
legales, institucionales y sociales que obstaculizan a los derechos sobre la tierra
de las mujeres con el fin de conciliar las diferencias entre la participacién de las
mujeres en la economia rural y su acceso a los recursos productivos.'?

12 Un ejemplo de un impedimento legal a los derechos de propiedad sobre las tierras de
las mujeres proviene de Honduras, donde los titulos de copropiedad sélo se pueden
conceder a parejas casadas legalmente o parejas bajo el régimen de unién consensual
que registren de manera formal sus sociedades domésticas. Sin embargo, los costos que
implica formalizar las uniones consensuales son, a menudo, prohibitivos o al menos
actdan como un elemento disuasivo importante para las parejas que, de no ser asi,
estarfan dispuestas a registrar su propiedad a nombre de ambos cényuges.
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GENERO Y ACTIVIDADES RURALES NO AGRICOLAS

Si bien el trabajo de las mujeres en el sector agricola de las exportaciones no
tradicionales tratado anteriormente ha sido un fenémeno importante en algunas
regiones de América Latina, los mercados laborales rurales constituyen, en
general, una fuente de ingresos menos significativa para las mujeres que las
multiples formas de actividades no agricolas emprendidas por cuenta propia que
estan llamando cada vez mas la atencién en los circulos académicos y politicos.
Los estudios de casos nacionales demuestran de manera casi universal que en
el area de labores asalariadas del sector no agricola predominan los hombres y,
en el caso particular de las actividades emprendidas por cuenta propia, existe
un amplio predominio de las mujeres. En Nicaragua, por ejemplo, los hombres
tienen aproximadamente un 15 por ciento mds de probabilidades de participar en
labores agricolas asalariadas y cerca del 2 por ciento participaria en actividades
no agricolas emprendidas por cuenta propia (en su mayoria, pequefias empresas
que satisfacen la demanda de los mercados locales), en comparacién con
mujeres de idénticas caracteristicas personales, familiares y regionales (Corral
y Reardon, 2001). En Honduras, los trabajos agricolas asalariados constituyen
una actividad primordialmente masculina, salvo la cosecha de café, mientras que
los trabajos asalariados no agricolas estdn segregados por sexo segun el sector:
los hombres trabajan en labores de construccién, transporte y manufactura
y las mujeres trabajan en labores de servicio doméstico, administracién y
textiles.!? La mayorfa de las actividades rurales emprendidas por cuenta propia
en Honduras la desempefian mujeres con grados de instruccidn relativamente
bajos, en actividades como panaderias, preparacién de tortillas, puestos en
mercados, talleres de costura, servicios de fotocopiado, talleres de reparaciones
y restaurantes (Ruben y Van den Berg, 2001).

Las pruebas obtenidas de diversos paises sugieren que dentro del sector
rural no agricola, existe una probabilidad significativamente mayor de que las
mujeres se dediquen a actividades de baja productividad y con bajos ingresos, lo
que Lanjouw (2001) denomina “trabajo con red de seguridad”. En El Salvador,
por ejemplo, donde durante mucho tiempo se ha excluido a las mujeres del
mercado laboral agricola asalariado, el empleo femenino se concentra de

13 En Honduras, ha habido bastantes oportunidades de trabajo asalariado no agricola para
las mujeres en la regién norte del pais, donde empresas conjuntas crearon empleos en
zonas industriales de libre comercio para casi 50 000 personas, en su mayoria mujeres
jovenes. Parte de este trabajo, en especial en la industria textil, se realiza mediante
acuerdos de subcontratacién con comunidades locales, en los que la produccién
doméstica desempefia una funcién importante (Ruben y Van den Berg, 2001).
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manera similar en actividades como el comercio menor. En comparacién con
hombres que presentan niveles similares de capital humano y de propiedad
de la tierra y tomando en cuenta los efectos del tamafio de las familias y los
efectos regionales, las mujeres salvadorefias econémicamente activas tienen un
50 por ciento més de probabilidades de reportar un trabajo no agricola como su
principal ocupacién. Ademads, existe s6lo un 7 por ciento mds de posibilidades
de que las mujeres, con respecto a los hombres, se dediquen a labores no
agricolas cuya remuneracién es superior al salario agricola promedio, pero un
37 por ciento mas de trabajar en actividades “residuales” en las que los ingresos
se encuentran por debajo de la tasa del mercado.'* En consecuencia, los ingresos
de las mujeres provenientes de actividades no agricolas son inferiores en casi un
tercio a los de los hombres (Lanjouw, 2001).

En la zona noreste de Brasil, donde las mujeres rurales son significativamente
mds activas en el sector agricola en comparacién con el resto de América
Latina, también constituyen la mitad de la poblacién rural econdmicamente
activa total dedicada a labores no agricolas, la que se concentra en los sectores
de servicios de trabajos independientes y de educacién. Comparando a mujeres
y hombres de similares caracteristicas personales, familiares y regionales, la
probabilidad que los hombres de esta misma regién tengan una actividad no
agricola es algo mayor que para las mujeres, pero la probabilidad que tengan
que depender de sectores de baja productividad y bajos ingresos como los
textiles, ventas y servicios es significativamente menor (Ferreira y Lanjouw,
2001). En Ecuador, donde la probabilidad promedio de que el empleo principal
se encuentre dentro del sector no agricola es de aproximadamente un 8 por
ciento comparada con el 21 por ciento para las mujeres, la probabilidad que
los hombres trabajen en labores no agricolas con ingresos superiores al salario
agricola promedio es bastante mayor. Las mujeres de similares caracteristicas
tienen una probabilidad mucho mayor de trabajar en tipos de actividades
emprendidas por cuenta propia y que reportan bajos ingresos y ganar un 70 por
ciento menos que los hombres, mientras que los demas factores se mantuvieron
estables (Elbers y Lanjouw, 2001).

(Por qué las actividades no agricolas emprendidas por cuenta propia son
mucho més frecuentes para las mujeres rurales que para los hombres en América
Latina? La respuesta probablemente estriba en una combinacién de factores
relacionados con la oferta y la demanda, como también las diferentes posiciones

14 Esto puede implicar que las imperfecciones que presenta el mercado laboral rural,
incluido el sesgo por género, se traduzcan en un costo de oportunidad del tiempo de las
mujeres algo menor al salario del mercado.
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de dotacién de bienes de hombres y mujeres en la economia rural. En cuanto a
la oferta, las actividades emprendidas por cuenta propia pueden brindar un grado
de flexibilidad necesaria para las mujeres que tratan de atender responsabilidades
reproductivas y de generacion de ingresos; en particular, las madres con hijos
pequefios requieren empleos que les permitan combinar el cuidado de los hijos
con el trabajo. En cuanto a la demanda, los mercados laborales formales en
América Latina tienden a estar altamente segregados por género (como también
por edad y estado civil), de manera que para muchas mujeres rurales no existen
trabajos asalariados a los que puedan aspirar. Por tdltimo, las restricciones que
enfrentan las mujeres rurales en términos de bienes, en particular la ausencia
de derechos de propiedad sobre la tierra limitan simultineamente sus opciones
de dedicarse a actividades independientes en la agricultura como agricultoras
independientes y su capacidad de obtener un capital suficiente para poder
emprender formas mas rentables de trabajo no agricola.

GENERO Y POLITICAS DE DESARROLLO RURAL

(Qué han hecho los gobiernos latinoamericanos para atender a las necesidades
de las mujeres rurales y contribuir mas al desarrollo econémico rural? Hasta
hace muy poco, los temas relacionados con el género estaban en gran medida
ausentes de la mayoria de los documentos de politicas nacionales en materia
de desarrollo rural y, mas precisamente, de los programas y del financiamiento
de importantes medidas de accién puiblica en las 4dreas de educacién rural,
investigacién agricola y transferencia tecnoldgica, creaciéon de empleos,
concesion de créditos y reforma agraria.!> Desde mediados de los afios
noventa, algunos paises como Colombia, Brasil y Costa Rica, en particular,
han progresado en forma significativa en “integrar” las cuestiones de género en
las zonas rurales en sus Planes de Igualdad de Oportunidades a nivel nacional
y las politicas aplicadas en el sector agricola, pero su implementacién sigue
siendo incipiente y desigual (FAO/RLC, 2002). Los estudios de casos indican
que una real toma en consideracién, a nivel programatico, de las mujeres como
beneficiarias en igualdad de condiciones con los hombres en los proyectos
tradicionales de desarrollo rural, por ejemplo, mediante la prestacién de
servicios de extensiéon puede surtir notables efectos, tanto en términos de
satisfacer las necesidades productivas de las mujeres rurales como en términos
de mejorar la calidad global de la asesoria técnica (Banco Mundial, sin fecha y
2001; Ruiz y Strochlic, 2002). En programas innovadores orientados a mitigar

15 Las iniciativas en materia de salud rural constituyen casi una excepcion, ya que muchos
gobiernos orientan sus programas de planificacion familiar y salud reproductiva hacia
las mujeres.
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la pobreza rural tales como el PROGRESA en México se consideran a las
mujeres como directas beneficiarias de los pagos en dinero y se estd dando una
prioridad explicita a la educacidn de las jovenes rurales (véase el capitulo escrito
por Davis en este volumen). Ademads, en analisis previos de temas agrarios, se
ha observado que la mayoria de los paises latinoamericanos estd haciendo un
intento por incluir de mejor manera a las mujeres rurales en la asignacioén y
aclaracién de los derechos de propiedad sobre las tierras. Sin embargo, mucho
queda por hacer para brindar un respaldo sistematico a las mujeres rurales y a
su dindmica intervencién en las economias rurales de América Latina.

Existen al menos tres posibles vias para implementar politicas desde una
perspectiva de género en el desarrollo rural latinoamericano, algunas de las
cuales comparten caracteristicas que se superponen unas a otras. A partir de un
diagnéstico detallado de las principales actividades econdmicas de las mujeres
rurales, es posible sugerir el método mas conveniente para una regién o un pafs
especifico. El primer modelo consistiria en focalizar el respaldo a las mujeres
en su calidad de agricultoras independientes; este modelo seria especialmente
adecuado en un contexto caracterizado por un gran nimero de hogares
dirigidos por mujeres que cuentan con algo de acceso a tierras o en regiones
donde las mujeres asumen responsabilidades particularmente importantes
en las labores agricolas familiares (como en ciertos sectores de Los Andes,
tal como lo describe Hamilton, 1998). Este tipo de intervencién pondria el
énfasis en facilitar el acceso de las mujeres a recursos productivos claves
como la tierra y el crédito, asi como en la capacitacion y la asesoria técnica
personalizada en funcién de los cultivos y las actividades que realizan las
mujeres. Un segundo tipo de politica rural disefiado desde una perspectiva de
género podria tender a respaldar la participacién de las mujeres en el mercado
laboral extraagricola: en cuanto a la oferta, se podria invertir en programas
focalizados de alfabetizaciéon y de educacidn dirigidos a las mujeres, en una
infraestructura y unos servicios de transporte que faciliten el traslado de las
mujeres desde su residencia al lugar de trabajo'® y en las guarderias infantiles

16En su estudio de las familias ejidales mexicanas, De Janvry y Sadoulet (2001)
constataron que el efecto que tiene la educacidn para incentivar a participar en la
mayoria de los trabajos asalariados no agricolas y en las actividades emprendidas por
cuenta propia, es mds determinante para las mujeres que para los hombres. Sus datos
también indican que un acceso mds expedito a los centros urbanos influye en mucha
mayor medida en los indices de participacion de las mujeres en trabajos asalariados
no agricolas. En conjunto, estos resultados sugieren que la aplicacién de programas
educacionales y de infraestructura y transporte orientados a las mujeres podrian
mejorar las oportunidades de obtener mejores ingresos para las mujeres de las dreas
rurales de México.
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comunitarias o en el lugar de trabajo'’; por el lado de la demanda, se podria
promover el trabajo rural, asi como legislar y hacer respetar la igualdad entre
hombres y mujeres en el mercado laboral. Algunos partidarios de esta idea
hacen hincapié en mejorar las oportunidades de trabajo remunerado no agricola
de las mujeres, ya que la informacién disponible sugiere que es en este punto
donde se encuentran las mayores ganancias relativas para las mujeres (Berdegué
et al., 2001; Reardon, Berdegué y Escobar, 2001). Por tltimo, en virtud de la
importancia de las actividades independientes de las mujeres rurales, se podria
dirigir la atencién a “actualizar” las actividades con baja productividad y baja
remuneracién de las mujeres aportando capacitacion y capital, al igual que
mejoras a la infraestructura, asf como programas que permitan aliviar en cierto
modo la doble carga que representan para las mujeres el trabajo doméstico y la
generacion de ingresos.

CONCLUSIONES

(Cuales podrian ser las conclusiones acerca de la intervencién de la mujer en
las economias rurales de América Latina?

Primero, se debe considerar la informacion existente sobre las tendencias
de la poblacién rural. La feminizacién de la poblacién rural se correlaciona
claramente con el sesgo masculino en la migracién internacional. En efecto,
en aquellos paises (México y la mayor parte de Centroamérica) de los cuales
emigra una mayor proporcion de hombres que de mujeres a vivir y trabajar en
Estados Unidos, también estan aumentando la proporcién de mujeres a hombres
que viven en las zonas rurales. En gran parte del resto de la regién, donde los
costos relacionados con la migracién a Estados Unidos son significativamente
mayores, la proporcién de hombres con relacidon a las mujeres han seguido
aumentando en las zonas rurales debido a la mayor tendencia a emigrar de las
mujeres tanto en el pais como dentro de la region.

En cuanto a la evolucién de la fuerza laboral rural, una vez mas se puede
apreciar diferencias significativas entre los paises, incluso dentro del marco
de una tendencia global marcada en la regién al aumento de los indices de
actividad econdmica rural femenina y una mayor representacién dentro de la
fuerza laboral rural. Considerando la regién en conjunto, aproximadamente
un tercio de las mujeres en edad de trabajar se considera econdmicamente

17 Los Centros de Bienestar Comunitario de Colombia constituyen un ejemplo
especialmente promisorio en cuanto a los servicios de guarderias infantiles rurales
(véase Perotti, 2000).
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activa y las mujeres representan mds del 25 por ciento de la PEA rural total.
Sin embargo, los indices de actividad econémica rural de las mujeres fluctdan
entre un minimo de un 8 por ciento en Paraguay y un maximo de casi el 40 por
ciento en Brasil; igualmente, el porcentaje de mujeres que compone la PEA
rural también varia de un 9 a un 32 por ciento. Los cambios mas rapidos en los
indices de actividad econémica rural femenina y en el porcentaje conformado
por las mujeres en la PEA rural durante los ultimos 20 afios parecen estarse
produciendo en algunos de los paises en los que se ha aplicado en forma més
dindmica la estrategia de exportaciones agricolas no tradicionales, e entre los
cuales se encuentran Ecuador, Chile, Guatemala y Honduras.

(La feminizacién de la fuerza laboral rural se traduce necesariamente en una
feminizacion de la agricultura? A nivel regional, las estadisticas oficiales sélo
registran cerca de un tercio de mujeres rurales econémicamente activas como
trabajadoras agricolas. Si bien estas cifras casi sin lugar a dudas subestiman las
contribuciones no remuneradas de las mujeres a la granja familiar, parece ser
que el empleo no agricola en las 4reas rurales es relativamente més importante
para las mujeres que para los hombres. No obstante, al menos una parte del
creciente nimero de mujeres que participan en el mercado laboral rural trabaja
en la agricultura y algunos datos indican que las mujeres intervienen cada vez
mas en la fuerza laboral agricola, nuevamente, en especial en los paises que
presentan grandes sectores de exportaciones agricolas no tradicionales.

(Cuales son los factores que pueden explicar los cambios observados en
la intervencién de hombres y mujeres en la economia rural latinoamericana?
Una serie de tendencias demograficas, sociales y econdmicas registradas
durante los dltimos 20 a 30 afios convergen para generar profundos cambios
en las competencias y necesidades relativas de la mujer de participar de
manera mds visible en las estrategias de subsistencia de sus familias. Las
mujeres latinoamericanas que residen en 4reas rurales presentan un mejor
nivel educacional y tienen menos hijos que hace 20 afios; esto les concede los
conocimientos y el tiempo necesarios para incorporarse a la fuerza laboral rural.
El nimero de mujeres jefas de hogares de las areas rurales, tanto legitimamente
como de hecho como resultado de la emigracién masculina estd en constante
aumento, lo que implica que las mujeres deben convertirse en el principal
o el unico sostén econdmico de sus hijos. La liberalizacién econémica ha
incentivado a las familias a intensificar el uso de mano de obra no remunerada
(y femenina) para cuidar los cultivos de subsistencia y el desarrollo de las
exportaciones agricolas no tradicionales ha creado una demanda sin precedentes
de empleos temporeros asalariados para las mujeres de las regiones rurales. En
conjunto, estas cambiantes circunstancias econdmicas y sociales han tenido
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consecuencias significativas en cuanto al espectro y a la naturaleza de la
participacion de las mujeres en las economias rurales de la region.

En dltimo lugar, ;cudles son las restricciones que enfrentan las mujeres
al desempefiar funciones cada vez mads activas en la seguridad alimentaria
del hogar, la generacién de ingresos y la contribucion a las ganancias de las
exportaciones agricolas? Es un hecho que las disparidades en funcién del género
reinan en los mercados del trabajo rural y de capitales: existe una segregacion
en los mercados laborales, la remuneracién de las mujeres es sistematicamente
menor que la de los hombres y el acceso a los créditos es mucho mas dificil para
las mujeres.'® No obstante, hasta hace muy poco, se habia prestado muy poca
atencion a la importancia de los derechos de propiedad sobre la tierra de las
mujeres como fuente de promocion econdmica y social y de autonomizacion.
Por lo tanto, una mayor igualdad entre hombres y mujeres en dos de las
principales formas en que las mujeres pueden acceder a las tierras, a saber la
sucesion y los programas de distribucién y otorgamiento de titulos de propiedad
patrocinados por el Estado, es un elemento esencial para que las mujeres puedan
participar de manera mas efectiva en la economia rural latinoamericana. La
importancia del empleo no agricola, en especial las modalidades de trabajo
independiente de baja productividad, estd siendo reconocida con el tiempo
como una fuente esencial de ingresos independientes para las mujeres rurales
de América Latina. Por este motivo, las politicas rurales desde una perspectiva
de género deben prestar una mayor atencién a las limitantes en términos de
capital humano y financiero que enfrentan las mujeres rurales que viven en la
pobreza, en sus intentos por construir su sustento a partir de actividades que a
menudo se consideran marginales, como también a las verdaderas limitaciones
que suponen las responsabilidades domésticas para la actividad econdémica de
las mujeres.

Los estudios de género en las economias rurales latinoamericanas han
progresado sustancialmente durante las tltimas décadas. Los datos nacionales
sobre indicadores esenciales como el trabajo rural y los ingresos son cada
vez mas desglosados por género, lo que permite a los investigadores y a los
responsables de la formulacién de politicas identificar los pardmetros basicos
de la participacion de las mujeres en la fuerza laboral rural. Una mayor
sensibilidad frente a las cuestiones de género por parte de los investigadores
de temas agricolas se ha traducido en una mejor documentacién acerca de la
naturaleza de la divisién del trabajo en funcién del género en la agricultura

18 Véase, por ejemplo, Psacharopoulos y Tzannatos (1992) y Kleysen (1996).
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y algunas encuestas de hogares a escala nacional recopilan en la actualidad
datos desglosados en funcién del género acerca de la propiedad de la tierra. No
obstante, mucho queda por hacer todavia, tanto en la recopilacién sistémica de
informacién como en la realizacién de andlisis orientados a la accién publica.

Existen tres dreas prioritarias en la tarea de mejorar los datos de los estudios
de género en la economia rural: el empleo, el régimen de tenencia de la tierra y
la migracién. Las estadisticas laborales nacionales contindan subestimando en
forma significativa los trabajos agricolas, extraagricolas e independientes de las
mujeres rurales. La OIT y la FAO han elaborado recomendaciones detalladas
para mejorar la recopilacién de datos desglosados por género acerca del
empleo rural a partir de encuestas de la fuerza laboral y censos agropecuarios,
respectivamente, cuya implementacién incrementaria en gran medida la
comprension de los responsables de la formulacién de politicas acerca del
espectro y del contenido del aporte de las mujeres rurales a la economia
rural. También es imperativo que los censos agropecuarios latinoamericanos
comiencen a recopilar informacién desglosada por género acerca de la tenencia
de la tierra, el arriendo de tierras y otras formas de acceso a este recurso
productivo clave. Por tltimo, se deben revisar los censos demogréficos y las
estadisticas de inmigracién para que los investigadores puedan efectuar un
mejor seguimiento de los flujos migratorios nacionales y transnacionales por
género y por drea de origen (por ejemplo, entre zonas rurales y urbanas).

FUTURAS ORIENTACIONES PARA LA INVESTIGACION

Las principales tendencias en la intervencién de la mujer en las economias
rurales de América Latina sugieren varias dreas de investigacion que podrian
ser muy utiles para los responsables de la formulacién de politicas. Primero, se
requiere comprender mejor los efectos de los mayores niveles de educacién en
la participacion de las mujeres en la fuerza laboral y en la propension que tienen
a emigrar. ; Qué podemos esperar de la nueva generacion de mujeres jovenes de
zonas rurales, muchas de las cuales estan terminando la ensefianza secundaria?
Segundo, un estudio cuantitativo comparativo de la agricultura “no tradicional”
y de la industria rural en toda la region seria de gran utilidad para evaluar las
estrategias de desarrollo rural méas convenientes para las mujeres en términos
de generacion de mayores oportunidades de trabajo y de ingresos. Un tercer
componente de una agenda de investigaciones ataiie a las actividades informales
emprendidas por cuenta propia que son muy importantes para tantas mujeres
rurales latinoamericanas. Se debe investigar més acerca del funcionamiento de
este sector, por ejemplo las formas de financiamiento, la comercializacién y los
vinculos con la agricultura y otros aspectos de la economia rural. Por dltimo,
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un area de investigacién que, sorprendentemente, ha sido poco abordada se
relaciona con las estrategias de subsistencia y la formacién de los hogares
rurales encabezados por mujeres, los que constituyen un porcentaje cada vez
mayor de la poblacién rural y de los pobres que residen en zonas rurales.

BIBLIOGRAFiA

Aparicio, S. y Benencia, R. 1999. Empleo rural en tiempos de flexibilidad. Buenos
Aires, Editorial La Colmena.

Banco Mundial. 2001. Gender and rural development dissemination note, Venezuela:
Agricultural extension project (PREA) (disponible en http://Inweb.worldbank.org/
ESSD/essdext.nsf/22DocByUnid/ 8ADSD9BF715CD60485256 B7B006BC946?
Opendocument).

Banco Mundial. Sin fecha. El Salvador: Shifting from separate extension program
for women to a mainstreamed, integrated approach (disponible en http:/
Inweb18.worldbank.org/ESSD/essdext.nsf/22DocByUnid/ 58401E55DF4294385256
B520077DDCO0? Opendocument).

Banco Mundial. Sin fecha. Nicaragua: Mainstreaming gender in agricultural agency
and making it more client-oriented (disponible en http://Inweb18.worldbank.org/
ESSD/essdext.nstf/22DocByUnid/A7AD27E4682307CC85256  B520077DDE7?
Opendocument).

Barham, B., Clark, M., Katz, E. y Schurman, R. 1992. Nontraditional agricultural
exports in Latin America. Lat. Amer. Res. Review, 27(2): 43-82.

Barrera Bassols, D. y Oehmichen Bazan, C., editores. 2000. Migracion y relaciones
de género en México. México, D.F., GIMTRAP/UNAM/IIA.

Bee, A. 2000. Globalization, grapes and gender: Women’s work in traditional and agro-
export production in northern Chile. The Geog. Journal, 166(3): 255-265.

Berdegué, J.A., Ramirez, E., Reardon, T. y Escobar, G. 2001. Rural nonfarm
employment and incomes in Chile. World Dev., 29(3): 411-425.

Bradshaw, S. 1995. Female-headed households in Honduras: Perspectives on rural-
urban differences. Third World Planning Review, 17(2): 117-131.

CELADE/CEPAL (Centro Latinoamericano y Caribeiio de Demografia/Comisién
Econdémica para América Latina y el Caribe). 1999a. América Latina: Proyecciones
de poblacién urbana y rural 1970-2025. Boletin Demogréifico N° 63. Santiago de
Chile, Naciones Unidas (N° de venta LC/G.2052/E).

CELADE/CEPAL. 1999b. América Latina: Poblacién econdmicamente activa 1980—
2025. Boletin Demografico N° 64. Santiago de Chile, Naciones Unidas (N° de venta
LC/G.2059/E).



La evolucion del papel de las mujeres en las economias rurales latinoamericanas 73

CELADE/CEPAL. 1999c. Migracién y desarrollo en América del Norte y
Centroamérica: Una visién sintética. Santiago de Chile, Naciones Unidas (N° de
venta S.99.11.G.22).

CELADE/CEPAL. 2001. América Latina: Fecundidad 1950-2050. Boletin Demografico
N° 68. Santiago de Chile, Naciones Unidas (N° de venta LC/G.2136-P/E).

CEPAL. 2001. Panorama social de América Latina 2000-2001. Santiago de Chile,
Naciones Unidas (N° de venta LC/G.2138-P).

CEPAL. 2002a. Anuario estadistico de América Latina y el Caribe 2001. Santiago de
Chile, Naciones Unidas (N° de venta E/S.02.G.1).

CEPAL. 2002b. Estadisticas de género (disponible en el sitio Web http://www.eclac.cl/
mujer/proyectos/perfiles/default.htm).

CEPAL. 2002c. Mujer rural, escolaridad y empleo en el istmo centroamericano: Hacia
una identificacion de dreas prioritarias de politicas publicas. Santiago de Chile,
Naciones Unidas (N° de venta LC/MEX/L.514).

CEPAL/Habitat. 2001. El espacio regional: Hacia la consolidacion de los
asentamientos humanos en América Latina y el Caribe. Santiago de Chile, Naciones
Unidas (N° de venta S.01.11.G.68).

Chiriboga, M., Grynspan, R. y Pérez, L. 1995. Mujeres de maiz: Programa de analisis
de la politica del sector agropecuario frente a la mujer productora de alimentos en
Centroamérica y Panama. San José, Costa Rica, BID/IICA.

Corral, L. y Reardon, T. 2001. Rural nonfarm incomes in Nicaragua. World Dev.,
29(3): 427-442.

Davis, B. y Winters, P. 2001. Gender, networks and Mexico-US migration. Journal of
Dev. Studies, 38(2): 1-26.

Deere, C.D. y Leén, M. 2001. Empowering women: Land and property rights in Latin
America. Pittsburgh, PA, University of Pittsburgh Press.

Deere, C.D. y Leon, M. 2002. The gender asset gap: Land in Latin America. Documento
preparado para el Taller regional latinoamericano sobre temas de tierras, 19 al 22 de
mayo de 2002, Pachuca, Hidalgo, México.

de Janvry, A. y Sadoulet, E. 2001. Income strategies among rural households in
Mexico: The role of off-farm activities. World Dev., 29(3): 467-480.

Dirven, M. 2001. El mercado de tierras y la necesidad de rejuvenecimiento del campo
in América Latina: Un primer esbozo de propuestas. Santiago de Chile, CEPAL.

Donato, K. 1993. Current trends and patterns of female migration: Evidence from
Mexico. Int. Migration Review, 24(4): 748-771.



74 CUREMIS I1: Volumen I — América Latina y el Caribe

Durston, J., Espindola, E., Leén, A., David, B., Parada, S. y Dirven, M. 2000. Empleo
rural no agricola y pobreza en América Latina: Tendencias recientes, documento de
discusion. Santiago, CEPAL. (borrador)

Elbers, C. y Lanjouw, P. 2001. Intersectoral transfer, growth and inequality in rural
Ecuador. World Dev., 29(3): 481-496.

FAO (Organizacion de las Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimentacion).
1995. FAO Statistical development series No. 5: Programme for the World Census of
Agriculture 2000. Roma.

FAO. 2000. World Census of Agriculture, results by countries. Roma, Departamiento
Econdémico y Social.

FAO. 2002. The feminization of agriculture (disponible en http://www.fao.org/Gender/
en/agrib2-e.htm).

FAO/RLC (Oficina Regional de la FAO para América Latina). 2002. Mujeres
rurales y seguridad alimentaria: Situacion actual y perspectivas. Santiago de Chile,
Servicio de Género y Desarrollo, Direccién de Género y Poblacion.

Ferreira, F.H.G. y Lanjouw, P. 2001. Rural nonfarm activities and poverty in the
Brazilian northeast. World Dev., 29(3): 509-528.

Hamilton, S. 1998. The two-headed household: Gender and rural development in the
Ecuadorian Andes. Pittsburgh, PA, University of Pittsburgh Press.

Kanaiaupuni, S.M. 2000. Reframing the migration question: An analysis of men,
women and gender in Mexico. Social Forces, 78(4): 1311-1348.

Katz, E. 1997. The intra-household economics of voice and exit. Feminist Economics,
3(3): 25-46.

Katz, E. 2000. Individual, household and community-level determinants of migration
in Ecuador: Are there gender differences? Documento preparado para el Encuentro
anual de la Asociacién demogrifica de Estados Unidos, 23 al 25 de marzo de 2000,
Los Angeles, California.

Katz, E. y Correia, M., editores. 2001. The economics of gender in Mexico: Family,
work, state and market. Washington, DC, Banco Mundial.

Katz, E. y Chamorro, J.S. 2002. Gender, land rights and the household economy in
rural Nicaragua and Honduras. Documento preparado para USAID/ BASIS CRSP.

Kleysen, B., ed. 1996. Productoras agropecuarias en América del Sur. San José, Costa
Rica, BID/TICA.

Lanjouw, P. 2001. Nonfarm employment and poverty in rural El Salvador. World Dev.,
29(3): 529-547.



La evolucion del papel de las mujeres en las economias rurales latinoamericanas 75

Lara Flores, S.M. 1995. Jornaleras, temporeras y bois-frias: El rostro femenino del
mercado de trabajo rural en América Latina. Caracas, UNRISD/Editorial Nueva
Sociedad.

Marcoux, A. 2001. The feminization of agriculture in the 1980s and 1990s: A look at
some ILO data. Roma, FAO.

Meier, V. 1999. Cut-flower production in Colombia — A major development success
story for women? Environment and Planning A, 31: 273-289.

Naciones Unidas. 1996. World economic and social survey 1996. Nueva York,
Naciones Unidas.

Naciones Unidas. 2001. World population monitoring 2000: Population, gender and
development. Nueva York, Departmento de asuntos econémicos y sociales, Division
demografica (N° de venta ST/ESA/SER.A/192).

Oficina Censal de los Estados Unidos. 2001. Profile of the foreign-born population
in the United States: 2000. Actuales informes demograficos, Series P23 a 206.
Washington, DC, Oficina de impresion del gobierno de Estados Unidos.

OIT (Organizacion Internacional del Trabajo). 2002. Key indicators of the labour
market 2001-2002. Ginebra.

Perotti, R. 2000. Public spending on social protection in Colombia: Analysis and
proposals. Washington, DC, Banco Interamericano de Desarrollo (disponible en http:
/Iwww.iadb.org/regions/re3/events/colombia/).

Portocarrero, M.B. 2001. Household study of Nicaraguan women who have emigrated
to Costa Rica seeking employment. Managua, OIT.

Preibisch, K.L., Rivera Herrejon, G. y Wiggins, S.L. 2002. Defending food security
in a free-market economy: The gendered dimensions of restructuring in rural Mexico.
Human Organization, 61(1): 68-79.

Psacharopoulos, G. y Tzannatos, Z. 1992. Case studies on women’s employment and
pay in Latin America. Washington, DC, Banco Mundial.

Raynolds, L.T. 1998. Harnessing women’s work: Restructuring agricultural and
industrial labour forces in the Dominican Republic. Econ. Geog., 74(2): 149-169.

Reardon, T., Berdegué, J. y Escobar, G. 2001. Rural nonfarm employment and
incomes in Latin America: Visién general e implicancias de las politicas. World
Dev., 29(3): 395-409.

Roquas, E. 1995. Gender, agrarian property and the politics of inheritance in
Honduras. Documento presentado en la conferencia “Materias agrarias: la politica de
la agricultura, afio 19957, 22 al 24 de mayo de 1995, Wageningen, Holanda.



76 CUREMIS I1: Volumen I — América Latina y el Caribe

Ruben, R. y Van Den Berg, M. 2001. Nonfarm employment and poverty alleviation of
rural farm households in Honduras. World Dev., 29(3): 549-560.

Ruiz, ML.E. y Strochlic, R. 2002. Gender mainstreaming in rural extension services:
A case study from the Honduras PAAR project. Washington, DC, Banco Mundial.
(informe del consultor)

Singelmann, J. 1993. Levels and trends of female internal migration in developing
countries, 1960-1980. En United Nations, ed., Internal migration of women in
developing countries, pags. 77-93. Nueva York, Naciones Unidas.

Thrupp, L.A. 1995. Bittersweet harvests for global supermarkets: Challenges in Latin
America’s agricultural export boom. Washington, DC, World Resources Institute.

UNESCO (Organizacion de las Naciones Unidas para la Educacion, la Ciencia y la
Cultura). 2000. World Education Report 2000. Paris, UNESCO Publishing.

Villa, M. y Martinez P.J. 2001. El mapa migratorio internacional de América Latina
y el Caribe: Patrones, petfiles, repercusiones e incertidumbres. Santiago de Chile,
CELADE/CEPAL.



Instrumentos politicos innovadores y evaluacion en el desarrollo agricola y rural 77

Capitulo 3

Instrumentos politicos innovadores y
evaluacion en el desarrollo agricola y rural en
América Latina y el Caribe

Benjamin Davis

INTRODUCCION!

Durante la dltima década, los paises de América Latina y el Caribe han iniciado
una serie de innovadores programas en el desarrollo rural. Estas innovaciones
han comprendido toda la gama de actividades rurales y bienes incluyendo la
formacién de capital humano, el desarrollo de actividades no agricolas, asi
como también la produccién agropecuaria mas tradicional. Las intervenciones
especificas van desde programas de transferencia monetaria condicionada
que apuntan a la vez a la superacién de la pobreza rural y a la formacién
de capital humano, programas de transferencia monetaria condicionada que
apuntan al mismo tiempo a servir de compensacion frente a la liberalizacién
del comercio y a asegurar una produccién agricola continua, hasta proyectos
de transferencia de tecnologia agricola en funcién de la demanda, una reforma
de la investigacién agricola, programas de descentralizacion de las escuelas y
fondos de inversion social.

En general, estos programas reflejan el pensamiento actual en politicas
agricolas y sociales, el cual se ha distanciado de los apoyos universales tanto
para consumidores o productores para centrarse en transferencias monetarias
focalizadas, financiamiento u otras intervenciones no monetarias. Representan
un giro importante en la manera en que la politica rural se lleva a cabo en
América Latina y, por ende, provocan controversia. Estos programas implican
la construccién de nuevas instituciones, algunas de las cuales son altamente
centralizadas, mientras otras son descentralizadas y participativas. La
experiencia de estos programas hasta la fecha y en los préximos afios es muy
importante para el contexto de otros paises.

1 El autor es economista de la Direccién de Econémia Agricola y del Desarrollo de
la FAO. Se agradece a Saul Morris, Luis Gomez Oliver, Maria Grazia Quieti y Paul
Levin por los comentarios detallados. Cualquier error u omision es responsabilidad del
autor.
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El objetivo de este capitulo es presentar un conjunto de estos programas
de nueva generaciéon. Por lo tanto, se centra en aquellos programas que
presentan todas o la mayoria de las siguientes caracteristicas: (i) dirigidos a
hogares especificos; (ii) que utilicen el dinero en efectivo como incentivo para
modificar el comportamiento individual; (iii) que condicionen el recibo de las
transferencias al cumplimiento de ciertas acciones de parte de beneficiarios; (iv)
que canalicen las transferencias hacia las mujeres; y (v) que sean rigurosamente
evaluados. Entonces, si bien dejamos de lado otras innovaciones importantes en
politica social y desarrollo rural de la década anterior, evaluamos algunas de sus
experiencias que son relevantes para los programas que aqui se analizan.?

Focalizados: Focalizar los programas implica orientar la intervencién a regiones,
comunidades, hogares y/o individuos especificos. El nivel de focalizacién
variard segiin la naturaleza del programa y las caracteristicas de los beneficiarios
potenciales, por ejemplo el relativo nivel de homogeneidad o heterogeneidad
dentro de la potencial poblaciéon beneficiaria. La focalizacién puede ser
llevada a cabo por diferentes niveles de gobierno, incluir la participacién de
la comunidad local o incluso involucrar al mismo potencial beneficiario, sea
hombre o mujer.? La razén fundamental para focalizar los programas se basa en
preocupaciones tanto por la eficiencia como la equidad. Los programas dirigidos
apropiadamente deberian tener un impacto mayor y mas focalizado al proveer
asistencia a aquellos que mas los necesitan. La reduccién de la desigualdad
que resulta de la focalizacion de los programas puede tener también un efecto
positivo en el crecimiento econdmico global (Ravallion, 2002). Sin embargo,
focalizar los programas no es algo necesariamente facil de lograr en términos
politicos, ya que la poblacién destinataria es generalmente la mas pobre y el
segmento con menos derechos politicos de la poblacién nacional.

Transferencias en dinero: A menudo se prefiere el dinero en vez de
transferencias en especie por varias razones.* En primer lugar, las transferencias
monetarias generalmente son un medio mas eficiente para lograr un impacto
deseado. La ayuda en especie, ya sean alimentos o insumos agricolas,
implica importantes costos de transaccién y puede distorsionar los mercados

Para un andlisis de la experiencia de los fondos de inversion social, véase Rawlings,
Sherburne-Benz y Van Domelen (2001). Para otros articulos recientes sobre
transferencias condicionadas véase Rawlings y Rubio (2003) y Ilahi, Sedlacek y
Gustafsson-Wright (2000).

Coady, Grosh y Hoddincott (2002) proporcionan un exhaustivo andlisis de los
mecanismos de focalizacién de los programas.

4 Tabor (2002) y Peppiatt, Mitchell y Holzmann (2001) analiza la experiencia de
transferencias en efectivo en situaciones de emergencia y de no emergencia.
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locales para aquellos productos que se estdn distribuyendo. Por ejemplo, los
productores agricolas locales pueden verse afectados negativamente por el
influjo gratuito de alimentos en una regién. En segundo lugar, se considera que
las transferencias en dinero incrementan en forma considerable el bienestar de
los hogares, porque presumiblemente la familia sabe como dar el mejor uso al
dinero. Si bien en la mayoria de los ejemplos analizados aqui los beneficiarios
son libres de gastar sus transferencias como les plazca, algunos programas
restringen el gasto a ciertos rubros, particularmente a los alimentos. Este es,
por ejemplo, el centro del debate sobre la introduccién del nuevo programa para
combuatir el hambre Fome Zero en Brasil.

Condicionalidad: La condicionalidad forma parte de la nueva generacién
de programas por diversas razones. Primero, la condicionalidad asigna
responsabilidades a la familia beneficiaria. Los hogares no son recipientes
pasivos de la ayuda estatal, sino que deben actuar en forma coherente y
responsable para poder recibir los pagos. Segundo, la condicionalidad
constituye un método efectivo para alentar a los hogares pobres a llevar
a cabo acciones que tienen externalidades publicas, tales como realizar
controles preventivos de salud y enviar a sus hijos a la escuela. Tercero, la
condicionalidad es considerada como una manera efectiva para fomentar la
inversién en la acumulacién de capital humano, la cual los padres pueden no
querer o ser incapaces de proveer a sus hijos debido a la pobreza o a la falta
de informacion. Finalmente, la condicionalidad también puede servir como un
medio de auto-focalizacién, ya que los hogares menos necesitados, o al menos
aquellos que valoran menos las transferencias, pueden no estar dispuestos a
cumplir con estas responsabilidades.

Pagos dirigidos a las mujeres: En la mayoria de los casos descritos en este
estudio, los pagos se hacen a las madres, para asegurar que se cumpla con la
condicionalidad y que se logre el maximo impacto en el gasto positivo. Este
concepto, que se ha vuelto predominante en el drea del desarrollo, se basa en la
evidencia empirica encontrada en los estudios sobre desarrollo segiin la cual las
mujeres no gastan los ingresos de la misma forma que los hombres. En particular,
las mujeres tienden a gastar su propio ingreso en la nutricién y salud de los nifios,
mientras que los hombres tienden a asignar la parte de los ingresos que manejan
a la compra de alcohol y tabaco. Estas diferencias de género en la distribucién
del ingreso parecen ser especialmente relevantes entre los hogares pobres.’

Evaluacion: Un componente crucial de la mayoria de estos innovadores
programas es la realizacién de rigurosas evaluaciones de impacto que forman

3 Véase, por ejemplo, Haddad, Hoddinott y Alderman (1997) y Thomas (1997).
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parte del disefio de la intervencion. En la mayoria de los casos, esto ha implicado
la recoleccidn de datos de panel experimentales a nivel del hogar, asi como
también la informacién cualitativa de estudio de casos. Estas evaluaciones
son generalmente llevadas a cabo por organizaciones externas como una
forma de asegurar la legitimidad y la responsabilizacién en el contexto del uso
histéricamente politico de los programas de transferencia. Proveen una visién
valiosisima de la estructura de incentivos y de los procesos de una intervencion,
y como tales constituyen una parte esencial del disefio de politicas y del proceso
mismo de desarrollo agricola y rural.

De los cinco aspectos que caracterizan estos programas, este capitulo se
concentrard principalmente en el tema de la evaluacion: la importancia de la
evaluaciéon como parte integral del proceso original del disefio, cuales son
los frutos de una evaluacién bien concebida y, por tltimo, algunos resultados
de evaluaciones recientes. La experiencia de los programas de transferencia
monetaria condicionada acompafiadas de evaluaciones rigurosas es de crucial
importancia, ya que representa un buen ejemplo de lo que podrian adoptar otros
programas en el drea del desarrollo rural. A tropiezos, los proyectos en otros
sectores, particularmente en la agricultura y la ganaderia, estdn intentando
aplicar estos conceptos cada vez que sea apropiado.®

Los programas analizados en este capitulo son a la vez una fuente de
experiencia y de datos para el andlisis y la reflexion. La meta dltima aqui es
identificar los temas de implementacién y disefio pendientes o que estin en
discusion, asi como el andlisis de impacto, el cual amerita una mayor reflexién
e investigacion. El capitulo estd organizado de la siguiente manera. Después
de esta introduccién, se describen brevemente los principales programas
de transferencia monetaria condicionada existentes en América Latina y el
Caribe. Luego, se estudia de manera especifica el papel de la evaluacién en
estos programas innovadores y se presenta un resumen de los resultados de
evaluaciones recientes. Al final del capitulo se analizan pautas para futuras
investigaciones.

DESCRIPCION DE LOS PROGRAMAS DE TRANSFERENCIA MONETARIA
CONDICIONADA

La mayoria de los programas de transferencia monetaria condicionada vincula
las transferencias en dinero a la formacién de capital humano bajo la forma de

¢ La oficina regional de la FAO en América Latina y el Caribe ha establecido
recientemente un grupo de trabajo para incorporar la evaluacién de impacto en los
proyectos de desarrollo rural en la region.
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educacion, salud y nutricién. Sin embargo, un programa especifico, a saber el
PROCAMPO de México, fue concebido como mecanismo de compensacién
para los productores primarios de grano frente a la liberalizacién del comercio.
Dentro del marco de este programa, que cronolégicamente es el primero de
esta nueva generacién de programas de transferencia monetaria condicionada
en América Latina y el Caribe, los pagos se vinculan a la produccién agricola
continua. A continuacién se presenta una descripcidn detallada de los programas
de transferencias monetaria condicionada actualmente en existencia, por orden
cronolégico desde el afio de inicio.

PROCAMPO (Programa de Apoyos Directos al Campo) en México

Los proyectos de transferencia en dinero eran parte de los cambios de politica
que prevefan el fin de los subsidios gubernamentales al sector agricola,
basdndose en la teoria seguin la cual el término de los subsidios otorgados
a los insumos y productos agricolas elimina las distorsiones del mercado,
permitiendo una asignacién mas eficiente de los recursos. EI PROCAMPO
comenzd al mismo tiempo que el TLCAN (1994) y fue disefiado como un
periodo de transicién de 15 afios para liberalizar el comercio. Se espera que
termine en el 2008. El nivel de elegibilidad depende del total de hectireas de
nueve cereales y semillas oleaginosas claves (maiz, frijoles, arroz, trigo, mijo,
cebada, semillas de soja, algodén y cardamomo) que fueron plantadas en las 3
campanas agricolas previas y que incluian hasta agosto de 1993. Se esperaba
una caida de los precios de estos cultivos como resultado del tratado comercial,
y el PROCAMPO fue disefiado para compensar las pérdidas en que incurririan
los productores. De hecho, la elegibilidad se dio a las parcelas de tierra y a
aquellos que usufructuaban de ellas, no a los agricultores particulares, y el
pago esta destinado a quien cultive la propiedad, ya sea duefo, arrendatario
o aparcero. Tedricamente, el agricultor que recibe el pago por una propiedad
particular puede cambiar, dependiendo de quien haga uso de la tierra, aunque
en la practica la mayoria de los beneficios le corresponden al duefio, ya sea
directamente o a través del precio del arriendo. Los criterios de elegibilidad
se fijaron antes de que comenzara el programa, y no se han agregado nuevas
propiedades desde 1994. Dado que el PROCAMPO estd orientado hacia los
agricultores, los beneficiarios primarios de las transferencias monetarias son los
hombres duefios de tierras. Aunque el programa no apunta en forma explicita a la
superacion de la pobreza, las transferencias se distribuyen ampliamente a través
de las zonas rurales de México y muchos beneficiarios son considerados dentro
de la categoria de pobres. Los pagos se hacen directamente a los productores,
y pueden utilizarse como depdsito de garantia para pedir préstamos a entidades
de crédito o distribuidores de insumos.
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Debido a que existen potencialmente dos temporadas agricolas al afio,
los pagos de PROCAMPO pueden hacerse hasta dos veces al afio, aunque
generalmente solo los agricultores que tienen acceso a sistemas de irrigacion
pueden aprovechar la segunda temporada agricola. Los pagos corresponden a
la cantidad de tierra actualmente en produccidn, la cual no puede exceder la
cantidad de tierra registrada en la lista de elegibilidad. Los agricultores deben
dar pruebas que la parcela estd actualmente en produccién, pero hasta hace
poco el monitoreo de las plantaciones reales era poco sistematico, y se emplean
muchos dispositivos para obviar este requisito. En cualquier caso, dado que el
programa se basa en producciones agricolas previas y en el requisito que los
agricultores continden produciendo o participando en un programa oficial de
gestion ambiental,’” la intervencion estd intima e intencionalmente relacionada
con la produccién agricola.

El valor real de los pagos de PROCAMPO cay6 en un 35 por ciento entre
1994 y 1996. Solo en el 2001 los pagos por hectarea, asi como también los
gastos totales de PROCAMPO, alcanzaron en términos reales los niveles
originales de 1994. El pago por hectirea en 2002 se fijé6 en 875 Pesos, o
90 délares EE.UU. Anualmente, PROCAMPO llega a casi tres millones de
productores cada afio, cubriendo casi 14 millones de hectareas de tierra. El
programa tiene un presupuesto de 1 240 millones de délares EE.UU. para el
afio fiscal 2002 (Fox, 2002).

Debido a que PROCAMPO esta distribuido en funcién de la cantidad de
hectareas, las parcelas mds grandes tienden a recibir transferencias en dinero
totales mds altas. Los pagos globales se distribuyen en forma regresiva; el
45 por ciento de los productores con parcelas inferiores a 5 hectareas reciben
solo el 10 por ciento del total de las transferencias d¢ PROCAMPO (SAGAR,
1998). Sin embargo, los pagos se distribuyen progresivamente por hectérea,
ya que son uniformes por cada hectirea y por ende, no tienen relacién con los
rendimientos obtenidos y no importa si los hogares estaban vendiendo cultivos
basicos antes del TLCAN. Esto significa que los agricultores pobres recibian la
misma cantidad, por hectirea, que los agricultores mas ricos y modernizados.
Por lo tanto, las transferencias llegan (y compensan excesivamente) a los
productores que nunca se habian beneficiado de los programas de apoyo de
precios anteriores al TLCAN debido a una falta de superdvit comercializado,
pero no compensan lo suficiente a los agricultores que se habian beneficiado
completamente de los subsidios.

7 En la practica, sin embargo, menos del uno por ciento de todas las tierras que cubre
PROCAMPO forma parte de un programa oficial de gestién ambiental.
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Bolsa Escola en Brasil

Los programas Bolsa Escola se introdujeron por primera vez en 1995 en
Campinas en el Estado de Sao Paulo y Brasilia en el Distrito Federal.® Bolsa
Escola tiene cuatro objetivos: i) incrementar la escolarizacién, para reducir
la pobreza a largo plazo; ii) mitigar la pobreza a corto plazo; iii) reducir el
trabajo infantil; y iv) servir como una red de proteccion social para atenuar el
impacto de los choques negativos. Debido al alto grado de descentralizacién
en la administracién de las politicas puiblicas en Brasil, en las primeras etapas
se implementaron varios cambios al programa original de Bolsa Escola en
diferentes municipalidades y estados. Para 1998, mis de 60 programas estaban
en operacién y cubrian un total de 200 000 familias, en su mayoria urbanas
(Banco Mundial, 2001a). La descentralizacién ha significado no solo la
existencia de un control local, sino también de un financiamiento local, ya que
las municipalidades eran responsables de parte del costo total del programa.
Este acuerdo cred perversas desigualdades, ya que las municipalidades mas
pobres no tenian los recursos para cubrir a todas las familias necesitadas.

En todos los casos, las transferencias monetarias estaban vinculadas a la
asistencia de los nifios a la escuela. El programa estaba dirigido esencialmente
a nifios de entre 7 y 14 afios, aunque con variaciones dependiendo de la
municipalidad. Los pagos eran canalizados directamente hacia la madre, y
el monto real variaba seglin la municipalidad. Otros detalles del programa
también diferian; por ejemplo, en Brasilia se depositaba una suma equivalente
a un salario minimo en una cuenta de ahorro a nombre del nifio beneficiado. El
dinero solo podia girarse cuando el estudiante completaba el octavo grado.

La selecciéon de beneficiarios comprendia dos etapas de focalizacion.
Primero, el programa identificaba los vecindarios mas pobres en una determinada
municipalidad. Luego, las familias beneficiarias eran seleccionadas basandose
en una combinacién de una prueba de ingreso y de un sistema de puntuacion,
el cual es similar a una prueba de recursos. Se asignaban puntos a una serie de
caracteristicas del hogar y la ponderacién de cada caracteristica variaba segin
la municipalidad. La prueba de ingreso — la mitad de un salario minimo — no
variaba segtn la municipalidad, aunque probablemente debiera haberlo hecho,
debido a la varianza regional de los precios. En la mayoria de los casos, solo
se les permitia participar a las familias con nifios en edad escolar y que habian

8 La historia de la creacién del concepto Bolsa Escola y de la implementacién del
programa puede encontrarse en Aguiar y Araujo (2002), asi como también en la
pagina web de Bolsa Escola (http://www.mec.gov.br/bolsaescola/ estrut/serv/historico/
default.asp).
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vivido en una municipalidad por un periodo de tiempo especifico (Banco
Mundial, 2001a).

El programa se expandié enormemente en el 2001 con la creacién de la
Bolsa Escola federal. Este nuevo programa involucraba la integracion de las
experiencias previas de Bolsa Escola con otro programa federal mas grande, el
FGRM (Fondo Garantizado de Ingreso Minimo), el cual entr6 en operaciones
en 1997. Los pagos son ahora efectuados directamente a las cuentas de las
madres en un banco publico, Caixa Economica Federal, y los giros se hacen
utilizando tarjetas electrénicas. El gobierno federal es ahora responsable del
100 por ciento del financiamiento del programa. El tramo de edad ha sido
ampliado de 6 a 15 afios, y la meta de la Bolsa Escola federal es alcanzar a
10,7 millones de nifios provenientes de 5,8 millones de hogares con un ingreso
per capita mensual inferior a R$90 (o 36 ddlares EE.UU.). La transferencia
es de R$15 mensuales por nifio, para un méximo de tres nifios por hogar. A
partir de diciembre del 2001, el programa ha llegado a 4,8 millones de hogares,
cubriendo a 8,2 millones de nifios, en 5 470 municipalidades (equivalente
al 98 por ciento del total de municipalidades), con un presupuesto mensual
de R$123,7 millones (Bolsa Escola, 2002). Las municipalidades atn siguen
introduciendo innovaciones, por ejemplo en el programa Renda Cidada en el
Estado de Goias, las familias solo pueden gastar el dinero de las transferencias
en alimentos, y la ciudad de Sao Paulo proporciona un financiamiento adicional
y una verificacién mas estricta de la focalizacion.

PETI (Programa de Erradicacion del Trabajo Infantil) en Brasil

El programa PETI fue introducido en 1996 por el gobierno federal con el
objetivo de reducir la incidencia del trabajo infantil en las zonas rurales de
Brasil a través de becas de educacién. Si bien en Brasil es ilegal el empleo
de nifios menores de 14 afios en actividades laborales, incluyendo actividades
econdmicas familiares, muchos nifios atin trabajan. En 1999, aproximadamente
un 37 por ciento de nifios entre 10 y 14 afios que vivian en dreas rurales, y un 8 por
ciento en areas urbanas, desempefiaban actividades laborales. Estas actividades
laborales eran, en su mayoria, trabajo agricola familiar, no remunerado, con
grandes diferencias regionales en términos de incidencia, e involucraban dos
veces mas a los nifios que a las nifias (Banco Mundial, 2001b).

Por ende, el PETI fue disefiado originalmente para liberar y proteger a los
nifios de entre 7 y 14 afios de las peores formas de trabajo infantil, y por lo
tanto fue dirigido a nifios que ya estaban trabajando o que estaban en riesgo
de trabajar. El programa se implementa en areas rurales y especificamente en
dreas con la mayor incidencia de trabajo infantil riesgoso. Esto incluye, por
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ejemplo, la produccion de agave en Bahia y la produccién de cafia de azicar
en Pernambuco. Al igual que Bolsa Escola y la mayoria de los otros programas
de transferencia monetaria condicionada, los pagos se hacen a las madres y
estan condicionados a dos acciones llevadas a cabo por la familia. Como en
Bolsa Escola, los nifios deben asistir a la escuela, pero ademds deben asistir a
la jornada ampliada, o programa postescolar. Este programa postescolar tiene
como fin otorgar a los nifios un estimulo adicional en educacién y recreacion,
y lo mas importante, impedirles que combinen el trabajo con la escuela. El
contenido real de este programa postescolar varia segin la municipalidad. El
PETI también les proporciona a los nifios un almuerzo escolar (Banco Mundial,
2001b). También se alienta a los padres a que participen en programas
complementarios, como el PRONAGER (Programa Nacional de Generacién
de Empleo e Ingresos en Areas de Pobreza), para mejorar los ingresos de los
hogares y por ende reducir la dependencia a largo plazo del ingreso proveniente
del trabajo infantil.

La focalizacién se llevé a cabo en dos etapas. Primero, las municipalidades
donde predominan las peores formas de trabajo infantil fueron seleccionadas
por la Comisién Estatal para la Prevencién y Erradicacion del Trabajo Infantil.
Segundo, los Consejos Municipales para la Erradicacién del Trabajo Infantil
efectuaron la seleccién e inscripcién de las familias. Los hogares no tenian
que inscribir a todos los nifios elegibles en una familia, por lo que surgié la
posibilidad de que los nifios participantes ganaran a costa de los hermanos que
no participaban, quienes podrian recibir una mayor carga de trabajo. Para 1999
el PETI cubria a mas de 130 000 nifios, y se espera que el programa alcance, en
la préxima fase, a mas de 800 000 nifios (Banco Mundial, 2001b).

PROGRESA (Programa de Educacion, Salud y Alimentacién) en México

PROGRESA es un programa nacional de lucha contra la pobreza que comenzé
en 1996 con el objetivo de desarrollar el capital humano de los hogares rurales
pobres al mejorar los resultados en educacién, salud y alimentacién. Las
transferencias en dinero se realizan bajo la condicién de que los hijos de las
familias asistan a la escuela desde tercero a octavo grado, que todos los miembros
de la familia acudan a los centros de salud primaria y que los adultos asistan
a los talleres educacionales sobre salud. Los hogares reciben transferencias
monetarias separadas para becas de educacidn, materiales de estudio y consumo
general. Ademads, los nifios pequefios y las madres durante el embarazo y en
periodo de amamantamiento reciben suplementos nutricionales. Los controles
de salud necesarios son subsidiados. Los pagos por concepto de becas varian
segliin el sexo y el curso del beneficiario, y las transferencias se otorgan
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directamente a las madres. Los pagos se hacen directamente a los beneficiarios
a través de desembolsos periddicos en dinero via una red financiera privada. A
los hogares beneficiados por PROGRESA no se les permite recibir otras formas
de subsidio por concepto de educacién o de lucha contra la pobreza.

La seleccién de hogares elegibles se hizo en tres etapas. Primero, se
identific6 como pobres a las potenciales comunidades destinatarias, que
constituyen la unidad administrativa mas pequefia en México, basdndose en
un indice de marginalidad extraido del censo nacional de poblacién. Este
indice de marginalidad se construyé utilizando datos de la comunidad que
incluian el porcentaje de adultos analfabetos, el acceso al agua, los servicios
de alcantarillado y electricidad, el nimero de ocupantes por habitacién, las
viviendas con piso de tierra y la poblacién que trabaja en el sector primario. Se
consideraron como potenciales objetivos a las comunidades mas marginales, las
que fueron objeto de nuevas evaluaciones basdndose en la ubicacién y existencia
de instalaciones de salud y educacién. Una vez identificadas las comunidades,
el segundo paso consistié6 en seleccionar a los hogares participantes en el
PROGRESA basdndose en los datos recolectados por un censo de hogares
efectuado dentro de la comunidad. Los puntajes fueron otorgados a cada hogar
utilizando un procedimiento estadistico, un analisis discriminativo, y los hogares
que se ubicaron sobre cierto umbral fueron incluidos como beneficiarios. Tras
la identificacién inicial de los hogares como potenciales participantes, el tercer
y ultimo paso consistié en presentar una lista de estos hogares a las asambleas
de la comunidad para su andlisis y discusion, aunque en la prictica este andlisis
fue superficial y las listas rara vez fueron modificadas (véase Skoufias, Davis y
de la Vega, 2001 y PROGRESA, 1998).

Al asumir el gobierno del presidente Fox en el 2001, el PROGRESA fue
rebautizado OPORTUNIDADES y fue ampliado a areas urbanas y semi-
urbanas (en comunidades de mds de 2 500 habitantes). Se incorporaron al
programa nifios de educacién secundaria, y las técnicas de focalizacién se
adaptaron a las realidades urbanas. A partir del 2002, se efectuaron campafias
publicitarias en los medios de comunicacién invitando a los hogares que vivian
en vecindarios pobres a postular al programa. Luego, se visité a los posibles
hogares beneficiados (Gutiérrez, Bertozzi y Gertler, 2002).

El presupuesto del PROGRESA para el 2002 llegé a los 1 900 millones de
dolares EE.UU., cubriendo a casi tres millones de familias rurales y mas de
1,2 millones de familias urbanas y semi-urbanas. Para las nifias en primer afio
de escuela secundaria, el pago mensual en el 2002 fue de 31 délares EE.UU.
Desde 1997, este pago se ha incrementado, en términos reales, en un 47 por
ciento (Fox, 2002).
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PRAF-II (Programa de Asignacion Familiar) en Honduras

El PRAF-II comenzé en el 2000 con un programa de transferencias monetarias
a los hogares que abarcaba 40 municipalidades y una poblacién total de
unos 400 000 habitantes. El objetivo principal del programa es favorecer la
acumulacién de capital humano entre los pobres, ampliando y mejorando la
calidad de la educacién primaria y de los servicios de salud, asi como también
las practicas higiénicas y de alimentacién de las madres con nifios pequeiios,
y el nivel nutricional de éstos ultimos. Dado la poca disponibilidad de fondos,
la segunda fase del PRAF se limité a las 80 municipalidades mas pobres
del pais. Estas municipalidades fueron seleccionadas en funcién del nivel
nutricional (estatura estdndar por sexo y edad) de los nifios del primer afio
de la escuela elementaria, que es casi universal en Honduras. La estatura por
edad es considerada como un buen indicador de malnutricién crénica, y por
ende sirve como una variable sustitutiva tanto para la pobreza como para la
inseguridad alimentaria. Los datos fueron extraidos del Censo de estatura de
alumnos de primer grado efectuado en 1997, y se estandarizaron los puntajes
Z con referencia a una poblacién saludable en Estados Unidos, como es
habitual. Una vez realizada la clasificacién de las municipalidades en funcién
de los puntajes Z, se les asignd al azar en tres grupos de tratamiento y un
grupo de control para propdsitos de evaluacion. Este disefio de evaluacion es
Unico, ya que se forman tres grupos que reciben un tratamiento distinto. Uno
recibe solo transferencias monetarias, el segundo transferencias monetarias
mas mejoras en la calidad de servicio (educacién y salud) y el tercero solo
recibe mejoras en la calidad del servicio.

Las intervenciones del PRAF-II comprenden dos grupos distintos de
transferencias a los hogares: el primero para nifios de educacién primaria
(entre 6 y 12 afios) y el segundo para mujeres embarazadas y nifios menores
de tres afios. Entre las cuarenta municipalidades seleccionadas al azar para
esta intervencion, todos los hogares con nifios pequefios o cursando educacién
primaria o mujeres embarazadas son elegibles para recibir las transferencias,
pero pueden perderlas si no cumplen con los controles prenatales obligatorios,
control de crecimiento, vacunas y asistencia a la escuela, dependiendo del caso.
Se permite un maximo de dos beneficiarios por hogar para la transferencia en
materia de salud y de tres para la transferencia en materia de educacién. El
programa también otorga fondos a las escuelas y centros de salud para mejorar
la prestacién de servicios en proporcién a la creciente demanda. Los beneficios
se otorgan a las madres, y el programa es administrado de manera centralizada
(MNPTSG, 2001; IDB, 2001; y IFPRI, 2001a).
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RPS (Red de Proteccion Social) en Nicaragua

La RPS se inicié a fines del 2000 a titulo experimental y en la actualidad
llega a aproximadamente 6 000 hogares rurales focalizados por su ubicacién
geografica en el norte de Nicaragua. Para realizar esta focalizacién se necesitd
un indice de marginalidad para clasificar los segmentos censales. Se trata de un
indice compuesto por cuatro variables (tamafio del hogar, porcentaje de hogares
sin agua potable, porcentaje de hogares sin letrinas y porcentaje de adultos
analfabetos), ponderadas por los coeficientes derivados del andlisis de regresion
segin el método de minimos cuadrados ordinarios de los determinantes de la
extrema pobreza, utilizando los datos de los hogares y un mayor grupo de
variables (Arcia, 1999). La fase de expansion de la RPS actualmente en curso,
que incorpora a 4 000 nuevos hogares, utilizard mapas de pobreza elaborados
segln una estrategia de estimacion de dreas pequefias.

Las intervenciones incluyen dos grupos de transferencias a los hogares:
uno para nifios de educacioén primaria (entre 7 y 13 afios) y una transferencia
universal. Practicamente todos los hogares (el 97,5 por ciento) en 21 distritos
pilotos censados son elegibles para recibir la transferencia, con la excepcion
de aquellos que manifestaron poseer algin tipo de vehiculo o més de catorce
hectdreas de superficie agricola o de tierra de pastoreo. A los hogares
beneficiados se les exige participar en un taller de educacién en salud, asistir a
las sesiones de seguimiento del crecimiento y desarrollo de los nifios y mantener
las vacunas al dia si tienen nifios dentro del grupo etareo pertinente. A los nifios
en edad escolar se les exige asistir a la escuela. La RPS también se focaliza
especificamente en la madre, o en la mujer adulta responsable de la familia que
recibe los beneficios. En una primera etapa, el programa estaba centralizado
en un organismo auténomo del gobierno federal, pero desde entonces ha sido
reasignada en el 2002 al nuevo Ministerio de la Familia (IFPRI, 2002, Gobierno
de Nicaragua, 2001 y MNPTSG, 2001). A pesar del éxito del programa piloto
que se acaba de describir, el apoyo politico para la expansién de la RPS ha sido
poco entusiasta.

Bolsa Alimentacgdo en Brasil

Bolsa Alimentagdo es un reciente programa federal de lucha contra la pobreza
que comenzd en el 2001. El disefio es muy similar a los componentes de
salud de las intervenciones centroamericanas y del PROGRESA, aunque las
transferencias monetarias estan limitadas a las familias pobres con mujeres en
periodo de amamantamiento o embarazadas y/o nifios menores de seis afios.
Entre los objetivos del programa, se encuentran i) reducir la incidencia de la
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malnutricién y de la mortalidad infantil; ii) vincular a las familias en riesgo, y
particularmente a madres y nifios pequefios, al sistema de salud; y iii) orientar
a las familias beneficiarias hacia otras actividades que puedan mejorar su nivel
socioeconémico.

La condicionalidad esté ligada solo con el uso de las prestaciones de salud
(consulta prenatal y control de crecimiento, vacunas y talleres de educacién
en salud) y no con la educacioén, de la cual se hace a cargo el programa Bolsa
Escola. Al estar focalizados en nifios de diferentes edades y debido a la divisién
entre salud y educacién, Bolsa Escola y Bolsa Alimentagdo son programas
complementarios. Como en otros programas brasilefios, cada beneficiario de
Bolsa Alimentacdo recibira R$15 al mes, con un maximo de R$45 mensuales
por familia. De la misma manera, los pagos se efectian a través de depdsitos
directos a las cuentas de las madres en la Caixa Economica Federal y los giros
se hacen mediante tarjetas electrénicas. A partir de diciembre del 2002, el
programa esta operando en mds de 4 000 municipalidades, llegando a mas de
1,4 millones de beneficiarios (IFPRI, 2001b; pagina web de Bolsa Alimentagdo,
2003).

PATH (Programme for Advancement through Health and Education) en
Jamaica

El PATH es un nuevo programa de transferencia condicionada que comenzé
como programa piloto en el 2002, con el objetivo de transformar la red de
seguridad social existente en Jamaica en un sistema mas eficiente de asistencia
para la poblacién pobre y vulnerable. En términos generales, el contenido
y los objetivos del PATH son bastante similares a los otros programas de
transferencia monetaria condicionada descritos anteriormente. Lo que diferencia
este programa es que ademas de focalizarse en familias con nifios en edad
escolar (entre 6 y 18 afios), nifios pequefios y madres embarazadas y en periodo
de amamantamiento, el PATH estd dirigido especificamente a las personas de
edad y discapacitados. El programa también utiliza un sistema de focalizacién
algo diferente. Los hogares son incluidos basdndose en una prueba de recursos.
Sin embargo, no se visitan los hogares para recolectar la informacién necesaria,
sino que, al igual que la versién urbana del PROGRESA, a las familias se les
invita a visitar y postular al programa en las oficinas del PATH. Este proceso
se verifica posteriormente mediante técnicas de toma de muestras aleatorias.
Los pagos se efectian a través del Correo y la transferencia es la misma para
todo tipo de beneficiarios. Se espera que el programa llegue a 236 000 personas
en un periodo de cuatro afios, con un costo total de 77,5 millones de ddlares
EE.UU.
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Cartdo Alimentagdo en Brasil

El programa Cartdo Alimentagdo, lanzado en febrero del 2003, es un
componente clave del programa Fome Zero, el cual es la piedra angular de los
esfuerzos del recientemente electo presidente Luiz Inicio Lula da Silva para
terminar con el hambre en Brasil. Al igual que sus predecesores, los programas
de transferencia monetaria condicionada Bolsa Alimentacdo y Bolsa Escola,
Cartdo Alimentag¢do otorga una cantidad fija de dinero (R$50) a la madre
0 a la mujer jefe de familia cuyo ingreso per cdpita es inferior a la mitad
de un salario minimo. Este pago estd garantizado al menos por seis meses,
utilizando el mismo mecanismo de pago que los otros programas. Sin embargo,
a diferencia de Bolsa Alimentacdo y Bolsa Escola, los hogares solo pueden
gastar las transferencias en alimentos, lo cual se verifica con los comprobantes
proporcionados por la familia por el monto de la transferencia. No se impone
ninguna otra condicién. Bajo los auspicios del programa mayor Fome Zero,
Cartdo Alimentacdo se ve acompanado por otras iniciativas de desarrollo local
efectuadas a nivel municipal, por ejemplo la alfabetizaciéon para adultos, el
abastecimiento de agua, la alimentacion escolar, asi como también programas
de alcance mas regional o nacional, incluyendo la reforma agraria y el apoyo
a la pequefia agricultura. Si bien en la actualidad utiliza el mismo instrumento
basico de focalizacién que Bolsa Alimentacdo y Bolsa Escola, Cartdo
Alimentagdo le asigna un papel mas amplio a los organismos administrativos
locales, compuestos por representantes del gobierno local y de la sociedad civil,
para corregir los errores de focalizacion. Estos organismos administrativos
locales también desempefian un papel importante en la verificaciéon de la
restriccion del gasto de las transferencias (Presidencia da Republica, 2003).

Los objetivos de Cartdo Alimentagdo son ambiciosos; inicialmente comenzd
como un programa piloto en dos municipalidades de la zona semidrida del
noreste. A partir de mayo del 2003, las transferencias llegaban a 39 051 hogares
en 111 municipalidades (Fome Zero, 2003), con el objetivo de llegar a 1 millén
de hogares a fines del 2003. Sin embargo, hasta la fecha que se escribia este
articulo, el debate atin continuaba en Brasil sobre la posible integracién de los
diferentes programas de transferencia monetaria descritos en este capitulo.
Algun tipo de integracién o coordinacién parece posible y deseable, dado que
los programas comparten mecanismos de focalizacién y sistemas de informacién
similares y debido a la superposicion de la poblacién a la que estan dirigidos.

NUEVA GENERACION DE TECNICAS DE EVALUACION Y REQUISITOS

Existe un consenso creciente, en los tltimos afios, en cuanto al importante
papel que las técnicas de evaluacion deberian jugar en la seleccidn, el disefo,
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la implementacién y la evaluacién de impacto de los programas rurales. Esto
se ve evidenciado por el creciente nimero de organizaciones gubernamentales
e internacionales que requieren evaluaciones serias de programas especificos.
Las técnicas de evaluacién pueden servir para mejorar la implementacién y la
eficiencia de los programas una vez que las intervenciones hayan comenzado,
proporcionar evidencia en cuanto al impacto y a la eficiencia de los costos
de una intervencién especifica y proveer informacién sobre la comparacién
de las intervenciones dentro y entre los sectores politicos. La utilidad de
gastar cantidades relativamente pequefias de recursos (generalmente entre un
1 y un 5 por ciento de los costos del proyecto) para realizar evaluaciones del
programa es cada vez mas internalizada. La nueva generacién de programas
de transferencia monetaria ha ido a la vanguardia en términos de incorporar
rigurosas y exhaustivas evaluaciones, sin embargo, el concepto se estd
expandiendo lentamente a otros sectores, particularmente a los programas de
transferencia de tecnologia agricola. En esta seccidén se analiza una serie de
técnicas de evaluacion, tales como la adecuacion de los métodos cualitativos
y cuantitativos para diferentes tipos de intervenciones; la identificacién de las
personas o instituciones apropiadas para efectuar evaluaciones de programas
del sector publico y las implicaciones de la reciente tendencia en varios paises
de América Latina y el Caribe de hacer evaluaciones por mandato legal.
Finalmente se presentan los resultados de varias de estas evaluaciones.

Componentes y métodos

La evaluacién de un proyecto puede incorporar una parte o toda una serie de
componentes, dependiendo del presupuesto, de los objetivos y la naturaleza de
la intervencion.® Estos componentes son, entre otros (Baker, 2000):

e Evaluacién del proceso: como funciona un programa, concentrandose en los
problemas de prestacién de servicios;

e Evaluacién basada en la teorfa: evaluacién durante la intervencién de las
hipétesis explicitas o implicitas del disefio del programa, para identificar
donde este proceso puede fallar (donde incentivos otorgados con o sin
intencién pueden llevar a la gente a comportarse de una forma inesperada);

e Evaluacion de impacto: atribuir causalidad a una intervencion;

e Costo beneficio /efectividad: costos del programa, en relacién con usos
alternativos de los mismos fondos.

9 Este anélisis se centra en la evaluacién, y no en el seguimiento de los programas, el cual

cubre la retroalimentacién continua sobre el nivel de implementacién del programa.
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Existe una variedad de métodos, tanto cualitativos como cuantitativos, para
evaluar un proyecto, y cualquier evaluacién puede incluir una combinacién
diferente de métodos, dependiendo nuevamente del presupuesto, de los
objetivos y de la naturaleza de la intervencion. La seleccion también depende
del grupo meta, ya que diferentes tipos de responsables de toma de decisiones
deben tener confianza, en un mayor o menor grado, que cualquier efecto
observado es, de hecho, el resultado del proyecto o del programa. Los métodos
cuantitativos utilizan datos primarios o secundarios recolectados mediante
encuestas para sacar conclusiones que deberian estar basados en algin tipo
de rigor y certeza estadistica. A continuacién se analizan las dificultades
asociadas con los métodos cuantitativos. Los métodos cualitativos (grupos de
muestra, entrevistas abiertas, opiniones de los expertos) pueden proporcionar
una perspectiva diferente (Baker, 2000; Rawlings, Sherburne-Benz y Van
Domelen, 2001):

e Comprensién de los procesos, los comportamientos y condiciones tal como
las perciben los individuos o grupos estudiados, o ya sean especialistas u
observadores;

o Diferentes perspectivas sobre cuales son los resultados importantes (por
ejemplo, pobreza versus vulnerabilidad);

e Andlisis de los procesos sociales (conflicto y capital) y desarrollo
institucional;

e Interpretacién, otorgando detalles y riqueza a los datos/conclusiones
cuantitativos.

Una nueva generacion de evaluaciones

La nueva generacion de evaluaciones es digna de atencién por dos razones.
Primero, se han aplicado nuevas técnicas y rigor en las evaluaciones
cuantitativas, particularmente en términos de atribuir causalidad a intervenciones
especificas donde histéricamente no se han efectuado evaluaciones de impacto.
Los gobiernos y organizaciones internacionales estdn cada vez mas dispuestos
a comprometer los recursos necesarios para este tipo de evaluacién. Segundo,
lentamente estidn cayendo las barreras entre evaluadores de diferentes escuelas
(especialmente entre economistas, nutricionistas y soci6logos/antropélogos),
lo que se tradujo en el uso conjunto de métodos cualitativos y cuantitativos
en forma innovadora. Una experiencia suficiente se ha acumulado con estas
nuevas evaluaciones para sugerir algunas de las mejores practicas.
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Evaluacion de impacto

Una evaluacién de impacto tiene como objetivo establecer la probabilidad
conocida de que los resultados del impacto de una intervencion especifica sobre
los beneficiarios deseados puedan ser una configuracion aleatoria de los datos.
La identificacidn del contrafactual es el principio organizador de una evaluacién
de impacto; es decir, lo que les habria pasado a los beneficiarios si no hubieran
recibido una intervencién particular. Los datos “con” intervencion se observan
en una encuesta de hogares que registra los logros de los beneficiarios de una
intervencién. Sin embargo, los datos “sin” intervencién, basicamente no se
observan, ya que es imposible que un hogar pueda participar y no participar al
mismo tiempo en el mismo programa.'®

El contrafactual se identifica al seleccionar un grupo de control. Un
grupo de hogares de control debe ser elegido entre los no beneficiarios para
que sea representativo del grupo de participantes con una diferencia clave:
los hogares de control no recibieron la intervencién. Los logros de los no
beneficiarios pueden diferir sistematicamente de lo que habrian sido los logros
de los participantes sin el programa, produciendo un sesgo de seleccién en los
impactos estimados. Este sesgo puede derivar de las diferencias existentes en
las caracteristicas observables entre los beneficiarios y los no beneficiarios
(ubicacién, composicién demografica, acceso a infraestructura, riqueza, etc.)
o las caracteristicas inobservables (capacidad natural, voluntad para trabajar,
etc.).

Sin embargo, la historia de la evaluacién de impacto de los proyectos
estd llena de evaluaciones que pretenden atribuir causalidad, pero sin crear
correctamente un contrafactual, especialmente si se trata de evaluaciones
elaboradas rapidamente ex post. En estos casos, la causalidad se atribuye en
forma errénea a una intervencion especifica. La caracteristica distintiva de la
nueva generacion de evaluaciones involucra intentar establecer correctamente
estos contrafactuales. Existen en una gran variedad de disefios, cada uno con
diferentes ventajas y desventajas en términos de facilidad de uso, costo y
solidez de los resultados.

Solo es posible establecer la probabilidad conocida mediante un disefio
aleatorio (experimental). Un disefio experimental, si se hace correctamente, es

10 Buenas descripciones de evaluaciones de impacto pueden encontrarse en Baker
(2000), Rawlings, Sherburne-Benz y Van Domelen (2001) y Ravallion (1999).
Véase también el sitio Internet del Banco Mundial sobre evaluacién de impacto, http:
/Iwww.worldbank.org/poverty/impact/index/htm.
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el inico método que puede eliminar el sesgo de seleccién y permitir la mayor
facilidad de uso tras la recoleccién de los datos. En este caso, los hogares
son distribuidos en forma aleatoria entre grupos de control y de tratamiento.
Suponiendo que este proceso de distribucion aleatoria se hace correctamente, se
minimizan ambos tipos de sesgos de seleccién descritos anteriormente, y en un
sentido técnico, no existe sesgo. Existe una probabilidad conocida (y baja) de
que las diferencias observadas entre los grupos seran causadas por algo diferente
a la intervencién. Esto permite analizar los resultados sin recurrir a sofisticadas
técnicas econométricas y sus adjuntas suposiciones. Las evaluaciones del
PROGRESA, PRAF-II y RPS utilizan un disefio experimental.

Un disefio experimental, sin embargo, es por lo general dificil de implementar
por razones politicas o institucionales. El abstenerse de entregar beneficios
a individuos u hogares elegibles puede ser considerado como poco ético y
es muy dificil de justificar politicamente. En algunos casos, las limitaciones
presupuestarias (en Honduras y Nicaragua) o la introduccién progresiva de
beneficiarios elegibles (México) puede permitir el uso de un disefio experimental
de parte de un responsable de la formulacién de politicas preocupado del aspecto
ético de efectuar experimentos sociales, pero hacer entender esta justificacién
publicamente no es sencillo. Ademds, la transparencia inherente al proceso de
seleccion aleatoria puede considerarse como apropiado para programas que
tienen presupuestos limitados y que deben decidir la forma de distribuir unos
recursos escasos. Tanto Honduras como Nicaragua efectuaron una seleccion
aleatoria de las municipalidades beneficiarias en eventos piblicos.!! Pero
incluso cuando el proceso de seleccidén aleatoria se aplica apropiadamente,
el organismo que lo implementa debe evitar que las comunidades controladas
no estén “contaminadas” con otros programas publicos o incluso ONG, y que
los beneficios sean otorgados segtin lo planeado a los hogares de tratamiento.
Aparentemente, el otorgar beneficios demasiado pronto a las comunidades de
control ha causado problemas en la evaluacién del PRAF-II, y cierta cantidad de
hogares de tratamiento en la evaluaciéon del PROGRESA comenzé a recibir los
beneficios mucho més tarde que lo planeado originalmente (Skoufias, 2001).

El disefio cuasi experimental constituye la mejor opcidn cuando el disefio
experimental no es factible. Cualquier disefio con un grupo de control no
seleccionado al azar puede ser llamado cuasi experimental. Una estrategia puede
consistir en utilizar como controles a comunidades (u hogares o algin otro

I Newman, Rawlings y Gertler (1994) analizan algunos ejemplos histéricos de disefios
aleatorios, asi como consideraciones pricticas que conviene tener en cuenta al
momento de considerar tales evaluaciones.
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grupo) excluidas del programa por razones presupuestarias o administrativas.
Un ejemplo, empleado por el programa PETI analizado mas adelante, consiste
en utilizar como controles, ex post, a las comunidades excluidas originalmente
de la intervencién debido a restricciones presupuestarias. En una segunda
estrategia, los grupos de control pueden ser “creados” a través de técnicas
econométricas, en particular utilizando la técnica de emparejamiento de
puntuacién de la propension, que esta siendo muy utilizada en los dltimos afios.
En los métodos de correspondencia, el grupo contrafactual es construido al
comparar a los participantes del programa con los no participantes basandose
en las similitudes de las caracteristicas observadas que pueden pronosticar
la participacién en el programa (Heckman, Ichimura y Todd, 1997, 1998).
Dependiendo de las fuentes de datos utilizadas y de la comparabilidad relativa
entre los beneficiarios y no beneficiarios, podria ser necesaria una base de datos
mayor de los no beneficiarios con la cual se pueda hacer la seleccion. Ademas,
Heckman, Ichimura y Todd (1997 y 1998) mostraron que la mayor fuente de
sesgo en el emparejamiento de puntuacidn de la propensién no se origina en
el sesgo de seleccién, sino en un sesgo asociado con las diferencias existentes
entre las caracteristicas observables. Por ende, para que la correspondencia de
puntuacién de la propension pueda ser factible, debe controlar efectivamente
las caracteristicas observables y emplear instrumentos de sondeo similares
para beneficiarios y no beneficiarios. Estos resultados han sido confirmados
provisionalmente con ensayos aleatorios comparativos previamente efectuados
sobre el emparejamiento de puntuaciéon de la propensién y con métodos
aleatorios utilizando los datos de la evaluacién del PROGRESA vy otra encuesta
de hogares realizada en México (Diaz, Handa y Orozco, 2003).

En funcién de los datos y de la naturaleza del sesgo de seleccién presentes,
otras técnicas econométricas tales como las variables instrumentales también
pueden ser apropiadas. Distintas versiones de estas técnicas son aplicadas o
sugeridas para varias evaluaciones de fondos de inversién social (Rawlings,
Sherburne-Benz y Van Domelen, 2001), una evaluaciéon del programa
Trabajar en Argentina (Jalan y Ravallion, 1999), una comparacién entre
los beneficiarios del PROGRESA y del PROCAMPO en México (Davis et
al., 2002) y evaluaciones de los programas de transferencia tecnoldgica en
curso en Nicaragua (Banco Mundial, 2000) y México (Gonzalez y Davis,
2002). El programa PATH en Jamaica esta considerando utilizar ya sea el
emparejamiento de puntuacién de la propensién o ya sea a hogares excluidos
administrativamente como dos alternativas para la construcciéon de un grupo
de comparacién (Rawlings y Rubio, 2003). Si bien este tipo de disefio cuasi
experimental es a menudo mas rapido y mas barato, puede o no puede necesitar
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la recopilacion de datos originales y constituye la segunda mejor alternativa,
los métodos econométricos son complejos y los resultados dependen a veces de
suposiciones estadisticas excesivamente rigurosas.'?

Integracion de métodos cualitativos y cuantitativos

Generalmente, las evaluaciones exitosas son capaces de integrar las técnicas
cualitativas y cuantitativas de forma complementaria, como lo demuestran
algunas de las evaluaciones de fondos de inversion social, particularmente en
Nicaragua y Honduras (véase Rawlings, Sherburne-Benz y Van Domelen, 2001
para un andlisis), y en un menor grado la evaluacién del PROGRESA (véase
Adato er al., 2000). En estos casos, se combinaron rigurosas evaluaciones
cualitativas de impacto con muchos de los métodos cualitativos descritos
anteriormente. Mientras los componentes cuantitativos establecian el logro de
objetivos numéricos, los métodos cualitativos, cuando se aplican correctamente,
proporcionan los detalles y la génesis que estan detrds de los resultados
empiricos. Si bien los métodos cuantitativos demuestran de forma convincente
el impacto mensurable de un programa, los métodos cualitativos ayudan a
entender las razones de dicho impacto o la manera en que se fue produciendo
este cambio. Los métodos cualitativos también son mds apropiados para ciertos
aspectos del programa que los métodos cuantitativos pueden no capturar, por
ejemplo la influencia de la politica y la corrupcién, la dindmica entre hombres
y mujeres y los incentivos que motivan el comportamiento de los beneficiarios
como respuesta a la intervencion. A pesar de estas sinergias obvias, la
relacién entre los profesionales involucrados en cada metodologia a menudo
ha sido confrontacional, cada uno viendo al otro con escepticismo y desdén.
Afortunadamente, los esfuerzos llevados a cabo para ampliar el concepto de
evaluacion por parte de organizaciones internacionales como el Banco Mundial,
el BID y el IFPRI, histéricamente dominadas por economistas — asi como
también otros tipos de trabajo analitico como evaluaciones de pobreza — han
ayudado a romper estas barreras.

Costo

El costo de este tipo de evaluaciones varia enormemente dependiendo de los
componentes y de las metodologias empleadas. Por regla general, el mayor
gasto lo representa la recoleccidn de datos; cuando se necesitan datos originales
los costos aumentan substancialmente. Los disefios experimentales también
implican la recopilacién de datos originales, pre y ex post, transformandolos en

12 véase Heckman, Lalonde y Smith (1999) para un anlisis detallado del tema.
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una opcidn relativamente mas cara, aunque solo si no se pueden aprovechar los
esfuerzos de la recopilacion regular de datos.

Por supuesto, el costo total depende del volumen de datos que es necesario
recolectar; para un volumen pequefio de muestras, el costo del trabajo analitico
puede ser mayor, ya que este costo es relativamente fijo comparado con los
costos de la encuesta. Por este motivo, los disefios experimentales tienden a ser
los més caros, puesto que necesitan al menos encuestas por hogares previas y
posteriores a la intervencion que pueden costar entre 25 y 125 ddlares EE.UU.
por observacidén. Las evaluaciones de los fondos de inversién social cuestan en
promedio el 1 por ciento del costo total del programa, aunque este porcentaje
varia considerablemente dependiendo del método (Rawlings, Sherburne-Benz
y Van Domelen, 2001). De la misma manera, el costo de los disefios cuasi
experimentales tiene fuertes variaciones, dependiendo nuevamente de la
necesidad de datos originales. Los métodos cualitativos, que necesitan una
recopilacion primaria de datos, aunque mas concentrada y menos extensiva, son
comparativamente bastante baratos. Como tales, casi invariablemente justifican
el valor agregado que proveen a los datos cuantitativos.

Rawlings, Sherburne-Benz y Van Domelen (2001) y Baker (2000) sugieren
que las evaluaciones de impacto serias debieran considerarse como bienes
publicos. No solo estas intervenciones se benefician de la experiencia de un
programa determinado, sino también otras intervenciones en el mismo sector y
de hecho en otros paises. Por lo tanto, cuando una intervencion es parte de un
préstamo de una organizacidn internacional o de un pais donante, es razonable
esperar alguna clase de reparticion de costos de parte del donante para ayudar
a financiar la evaluacidn.

La economia politica de evaluacion

Las evaluaciones exitosas requieren apoyo politico e institucional.
Histéricamente, varios elementos han limitado la incorporacién de evaluaciones
en los proyectos de desarrollo:

e Sin valor: los funcionarios de gobierno y el personal de las organizaciones
internacionales pueden no comprender el valor de las evaluaciones y no
estdn dispuestos a invertir recursos suficientes.

e Desconfianza: los evaluadores pueden tener su propia agenda.

e Miedo: los funcionarios de gobierno y el personal de las organizaciones
internacionales temen los malos resultados.

e Cambio politico/institucional: los movimientos de personal, los cambios
de politicas, las disputas internas a nivel politico y rivalidades territoriales
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a menudo inhiben la planificacién y el desarrollo de evaluaciones a largo
plazo.

e Adecuacién: Algunos objetivos no pueden medirse a través de evaluaciones
de impacto (lo que no deberia excluir otros tipos de evaluaciones).

La reciente tendencia a la realizacién de evaluaciones de impacto més
serias proviene de diversas fuentes. Por una parte, los paises donantes y las
organizaciones internacionales estan reconociendo poco a poco la importancia
de incluir evaluaciones en el disefio inicial de una intervencion, en vez de
esperar hasta que ésta termine, cuando es muy dificil efectuar una evaluacién.
En América Latina y en el Caribe, esta tendencia es mas evidente en el caso de
la serie de evaluaciones de los fondos sociales y los programas de transferencias
monetarias focalizadas realizadas en Nicaragua y Honduras.

Por otra parte, en algunos paises como México y Brasil, el mandato federal
de evaluar todos los programas gubernamentales ha obligado a los organismos
estatales a elaborar evaluaciones para los programas mds importantes. Sin
embargo, la calidad de estas evaluaciones efectuadas por mandato del Estado
es muy variable, incluso dentro de los paises, desde el riguroso disefio
experimental del PROGRESA, la percepcién masiva de las evaluaciones de
impacto de Alianza para el Campo, hasta las evaluaciones de impacto de muy
baja calidad como las de PROCAMPO.

Estudio de caso de México

El caso de México ilustra muy bien tanto el potencial como las deficiencias
de las evaluaciones efectuadas por mandato estatal. A comienzos del 2001, se
exigié la realizacion de evaluaciones anuales para los principales programas
gubernamentales. La ley provee pocos incentivos para la produccién de
evaluaciones de calidad y la mayoria corresponde a iniciativas individuales
en diferentes organismos estatales. El programa PROGRESA fue desarrollado
bajo la guia de un grupo de funcionarios con experiencia e interés en técnicas
estadisticas y de evaluacién. Ellos optaron por un disefio experimental
aleatorio, llevado a cabo junto con el IFPRI, lo mas riguroso posible en
términos de evaluacién de impacto que presentd, de hecho, una innovacién
en materia de disefio de evaluacién de impacto en América Latina. Este tipo
de disefio, como fue descrito anteriormente, necesitaba grupos de control y de
tratamiento, con retencién de beneficios al grupo de control por cierto periodo
de tiempo (1,5 afios en este caso). Si bien esta medida se justificaba dado la
creciente expansién del PROGRESA en sus primeros afios de existencia, los
funcionarios del programa temieron (con justa razén) que fuera malentendida
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en el Congreso. Este elemento del disefio fue intencionalmente dejado en
la ambigiiedad hasta que la evaluacién estuviera practicamente completa,
momento en que efectivamente fue objeto de ataques politicos por parte del
Congreso y de los medios de comunicacion, pero sin que la evaluacion resultara
afectada. La evaluacién que se presentd al Congreso incluia un andlisis de los
estudios del IFPRI, algunas investigaciones originales posteriores basadas
en las mismas encuestas y un andlisis de la informacién de seguimiento que
maneja el Estado (Parker y Scott, 2001). Por lo tanto, el costo de la evaluacién
solicitada por el Congreso fue minimo, ya que descansé en datos (asi como
estudios) recopilados en afos anteriores.

Las evaluaciones de Alianza para el Campo y PROCAMPO siguieron
trayectorias muy diferentes. Antes de la entrada en vigencia de la ley,
funcionarios del de la Secretaria de Agricultura (actualmente conocido con el
acronimo de SAGARPA) firmaron en 1999 un contrato de asistencia con la
FAO para disefiar la evaluacién. Juntos eligieron esencialmente una evaluacién
cuantitativa del impacto percibido, en la cual se solicita la opinién de los
beneficiarios sobre la manera en que un programa particular habia afectado la
productividad y el ingreso, asi como preguntas relacionadas con el seguimiento
y la satisfaccion del beneficiario. Esto se hizo a gran escala, con una evaluacién
completa de casi todos los programas de Alianza (comenzando con 25 en 1999)
en cada uno de los 32 estados de México, lo que implicd la participacién de miles
de informantes. Esta masiva recoleccion de datos fue bastante costosa, a saber
més de 1 millén de délares EE.UU. al afio. Los resultados son relativamente
limitados a la luz de la cantidad de dinero gastado, ya que no fue posible
determinar con certeza estadistica si el programa Alianza realmente tuvo un
impacto en varios indicadores socioecondmicos. Las acciones de SAGARPA
respondieron al supuesto de que las evaluaciones de cada programa en cada
estado son necesarias para cumplir con las directivas del Congreso.

En este caso, la interpretacién de la ley por parte de la SAGARPA implica
recolectar esencialmente datos de seguimiento en tantos programas como sea
posible, representativos a nivel del estado cuando es factible. Esta interpretacién
ha llevado a la SAGARPA a recopilar mucha mas informacién de la necesaria
para evaluar de manera efectiva un programa y a llevar a cabo un proceso de
evaluacion mas orientado a la seleccién y al procesamiento de esas enormes
cantidades de datos que al andlisis. Por ende, el costo del informe para el
Congreso es muy alto, dado la gran cantidad de datos originales recopilados.
Afortunadamente, el concepto de evaluacién se ha ido ampliando a lo largo
de los afios, afinando gradualmente el andlisis, incluyendo un proceso de
evaluacion y métodos cualitativos y, en el afio 2002, un disefio de evaluacién
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cuasi experimental piloto en dos estados (FAO, 2001 y Gonzalez y Davis,
2002).

PROCAMPO ha sido menos afortunado en términos de evaluaciones
oficiales. PROCAMPO ha tenido la suerte, como se analiza en detalle a
continuacién, que investigadores de instituciones académicas y organizaciones
internacionales hayan empleado creativamente una variedad de fuentes de
datos para medir su impacto, pero las dos evaluaciones oficiales han estado
limitadas a la percepcién de las evaluaciones de impacto (SAGAR, 1998 y
Colegio de Ingenieros Agréonomos de México, 2001). La dltima fue encargada
rapidamente para cumplir con las exigencias del Congreso, y es la menos Titil
de los tres ejemplos presentados aqui. Esta encuesta fue incapaz de establecer,
con ninguna probabilidad conocida, el impacto PROCAMPO sobre cualquier
indicador socioecondmico de interés. Mds bien consistié en preguntar a los
beneficiarios como gastaron sus pagos, si contrataron mds trabajadores, etc. La
evaluacién sirvié mas como una herramienta de seguimiento, y ha proporcionado
informacidn sobre temas tales como la efectividad de los pagos.

Algunas conclusiones sobre el disefio de evaluacion

La experiencia obtenida hasta la fecha a partir de las evaluaciones de
transferencias monetarias focalizadas y de los fondos de inversién social dan
algunas pautas para disefiar un sistema de evaluaciéon. Primero que todo, se
puede lograr y aprovechar mejor una buena evaluacién cuando es parte del
disefio de la intervencién. Las evaluaciones ex post constituyen un desafio
técnico mucho més dificil, y en la mayoria de los casos el andlisis resultante
es insuficiente. En segundo lugar, cuando obedece a un mandato externo, los
legisladores nacionales deben sentir como propio el proceso de evaluacidn,
o como lo expresaron Rawlings, Sherburne-Benz y Van Domelen (2001),
la evaluacién debe tener un “defensor” dentro del pais. Esto probablemente
asegurard el compromiso del gobierno con el proceso completo, hard que los
resultados se analicen y sean tomados en cuenta en el proceso de formulacién
de politicas. En tercer lugar, las evaluaciones de impacto cuantitativas tal como
son descritas aqui (por ejemplo, obtener el contrafactual correcto) significan
un desafio mucho mayor desde el punto de vista técnico. Se necesitan
profesionales expertos en técnicas de muestreo, de encuesta y de andlisis.
A menudo esto exige que se dependa de expertos internacionales, aunque
en algunos de los paises mas grandes con un ingreso medio, como México y
Brasil, el nimero de expertos nacionales estd aumentando. En cuarto lugar, y
en relacion con los dos comentarios anteriores, las evaluaciones efectuadas
con asistencia internacional deberian incluir la participacién en los gastos y
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también deberian tener como objetivo crear competencias dentro del pais y de
las instituciones nacionales.

Ejemplos de evaluaciones de impacto

Mas adelante se presenta un resumen de los resultados de varias evaluaciones de
impacto de los programas de transferencia monetaria condicionada realizadas
en América Latina y el Caribe, entre las cuales se encuentran los programas
PROGRESA, PROCAMPO, RPS y el PETI. También se han efectuado
evaluaciones para Bolsa Alimentag¢do y PRAF-II, en ambos casos por el IFPRI.
Sin embargo, esos resultados no estaban atin disponibles publicamente al
momento de escribir este articulo. Las evaluaciones de impacto tanto del PATH
como de Cartdo Alimentacdo ain estan en la fase de disefio.

PROGRESA

Dado su envergadura y siendo la primera de su tipo en América Latina,
la evaluacién del PROGRESA es la pionera en el disefio de evaluaciones
aleatorias de impacto implementadas en materia de politica social. Los
datos de las encuestas de evaluacién han sido analizados por docenas de
investigadores tanto dentro como fuera de México. Observaciones reiteradas
“antes” y “después” de la intervencion fueron recolectadas en 24 000 hogares
en 506 localidades con un intervalo de seis meses entre noviembre de 1997 y
noviembre del 2000. De estas comunidades, 320 fueron asignadas al azar como
comunidades de tratamiento y 186 como comunidades de control.!3

Skoufias y McClafferty (2001) presentan un resumen de los resultados
del IFPRI, el instituto de investigacion contratado para efectuar la primera
evaluacion del PROGRESA.'* Segiin estos autores, al comparar los hogares
de control y de tratamiento después de un afio y medio de beneficios, el
PROGRESA ha mostrado los siguientes resultados:

e Mantener a los nifios en la escuela secundaria, e incluso aumentar la matricula
en un 20 por ciento para las nifias y un 10 por ciento para los nifios;

e Aumentar en un 10 por ciento los afios de escolaridad entre los nifios
pobres.

e Disminuir en un 12 por ciento la incidencia de enfermedades entre nifios de
uno a cinco afios;

13 Behrman y Todd (1999) evaliian si el proceso aleatorio se hizo correctamente.
14 Todos los informes escritos para la evaluacién del IFPRI estén disponibles en el sitio
internet del IFPRI, http://www.ifpri.org/themes/progresa/progresa_report.htm.
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e Significar para los adultos beneficiarios:

- 19 por ciento menos de dias con dificultades en actividades diarias

- 17 por ciento menos de dias de incapacidad por enfermedad

- 22 por ciento menos de dias en cama por enfermedad;

e Aumentar en un 8 por ciento el nimero de primeras visitas en el primer
trimestre de embarazo;

e Aumentar en promedio un 13 por ciento los gastos de alimentacion,
destinando la mayoria de estos gastos adicionales a frutas, vegetales y
carne;

e Favorecer el crecimiento infantil y reducir la probabilidad de retardo en el
crecimiento infantil;

e No dar evidencia de desplazar a las transferencias privadas, despejando los
temores que el programa desplazaria a las redes de asistencia informales;

e No tener un efecto negativo aparente sobre la tasa de participaciéon de
hombres y mujeres en la fuerza laboral, respondiendo a las preocupaciones
de que los pagos de transferencias desincentivarian el trabajo;

e Tener un bajo costo administrativo en relacién con los costos incurridos en
programas previos:

- Por cada 100 pesos de presupuesto asignados al programa, se estima
que 8,9 pesos son empleados en costos administrativos;

- La eliminacién de los procedimientos de focalizacién de hogares
reduciria los costos del programa de 8,9 a 6,2 pesos (principalmente
gracias a los costos mds bajos de andlisis y de encuestas);

- La eliminacién de los requisitos de condicionalidad reduciria los
costos del programa de 8,9 a 6,6 pesos (principalmente gracias a los
menores costos de verificacion de datos);

- La eliminacién de estos dos elementos del PROGRESA reduciria los
costos administrativos a 3,9 pesos por cada 100 pesos transferidos.

Aparte de la evaluacion formal del IFPRI, se han escrito una gran cantidad de
articulos basados en los datos del PROGRESA que se concentran en diferentes
aspectos del programa, incluyendo focalizacién, educacién y salud. Algunos
ejemplos incluyen Behrman, Sengupta y Todd, 2001; Handa er al., 2001;
Dubois, de Janvry y Sadoulet, 2002; Raymond y Sadoulet, 2002; Skoufias y
Coady, 2002; y de Janvry y Sadoulet, 2002, por nombrar solo algunos.

La evaluacidn cualitativa del PROGRESA (Adato et al., 2000 y Adato, 2000)
revel6 diferentes niveles de division entre los beneficiarios y no beneficiarios
en las comunidades participantes, lo que llevé a tensiones y conflictos sociales,
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y en algunos casos a conflictos politicos. En otras partes, se comprob6 que el
PROGRESA contribuyd, en algunas instancias, a construir un capital social y
en otros casos, a destruirlo. En general, no se detect6 que el PROGRESA haya
permitido a las comunidades locales desempeifiar un papel importante en la
conceptualizacién, administracién o focalizacién del programa. Por otro lado,
el PROGRESA demostré haber favorecido la autonomia de las mujeres, en
particular gracias a un aumento de su poder de negociacién dentro del hogar.

PROCAMPO

El programa PROCAMPO, por otro lado, carece de una evaluacién de impacto
seria y formal. Como se mencioné anteriormente, las evaluaciones efectuadas
por mandato legal que han sido efectuadas son de uso limitado. Sin embargo,
PROCAMPO ha tenido mucha suerte, ya que un gran nimero de hogares
contemplados en este programa puede encontrarse en (al menos) dos encuestas
nacionales de hogares en México: primero, en las encuestas nacionales de
hogares ejidales de 1994 y 1997, la que al mismo tiempo sirven de experimento
natural sobre la participacion en PROCAMPO; y segundo, en las encuestas de
evaluacién del PROGRESA descritas con anterioridad.

Con la encuesta ejidal, el primer afio en este panel fue llevado a cabo justo
antes del desembolso de los pagos iniciales del PROCAMPO, mientras que
el segundo afio incluy6 a los hogares que recibian asistencia desde hace dos
afios. El sesgo en la asignacién del programa no demostré ser un problema,
ya que estos datos se utilizaron como datos experimentales sobre los periodos
anteriores y posteriores a la intervencién. Sadoulet, de Janvry y Davis (2001)
mostraron que las transferencias del PROCAMPO creaban profundos efectos
indirectos entre los ejidatarios a través de efectos multiplicadores del orden
de 1,5 a 2,6 pesos (dependiendo del modelo econométrico empleado) por cada
peso transferido. En otros términos, por cada peso de las transferencias de
PROCAMPO, se generaban aproximadamente dos pesos en el ingreso total
a través de las actividades econdémicas del hogar. Este multiplicador refleja
las oportunidades de ingreso marginales que no pueden realizarse debido a
las restricciones de liquidez de los hogares, las que se ven atenuadas por las
transferencias.

El multiplicador funciona a través de varios canales productivos. Las
transferencias del PROCAMPO crearon un efecto multiplicador positivo en
el ganado, puesto que cada peso de las transferencias generé 0,28 peso de
ingreso por concepto de ganado. De la misma forma, las transferencias del
PROCAMPO crearon un efecto multiplicador positivo en la agricultura, ya que
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cada peso gener6 0,33 peso de ingreso agricola. La disponibilidad de asistencia
técnica y la propiedad de tierras de regadio aumentan el multiplicador de
ingreso agricola, mientras que la disponibilidad de crédito lo disminuye. Por
ende, los hogares que controlan mads tierras de regadio y tienen acceso a la
asistencia técnica y sin tener acceso al crédito, aprovechan al maximo este
efecto multiplicador.

El conjunto de datos del PROGRESA fue utilizado para evaluar el impacto
del PROCAMPO sobre la migracién entre los hogares rurales. El PROCAMPO
podria tener un impacto positivo o negativo sobre la migracién. Si bien puede
facilitar las restricciones de crédito y por ende aumentar la rentabilidad agricola,
o simplemente atar a los agricultores a la tierra para que reciban los beneficios,
el PROCAMPO también puede servir como una fuente de financiamiento de
la migracién para uno o varios miembros de la familia. Gonzalez, Konig y
Wodon (2002) constataron que el PROCAMPO tuvo un impacto negativo sobre
la probabilidad tanto de la migracién permanente como temporal.

Andlisis comparativo directo del PROCAMPO y del PROGRESA

Es poco comin efectuar una comparacién directa entre dos programas de
transferencia monetaria en un mismo pais, por el simple hecho que pocos paises
tienen mds de un tipo de programa de transferencia monetaria condicionada.
Este es el caso de México donde la coexistencia de PROGRESA y PROCAMPO
ofrece una oportunidad tnica para comparar la incidencia respectiva de dos
programas de transferencia monetaria condicionada con diferentes requisitos
de condicionalidad.

En primer lugar, para comparar el impacto de estos dos programas en
términos de pobreza para una cantidad similar de beneficiarios y de recursos
presupuestarios, se llevé a cabo un ejercicio de simulacién empleando datos
extraidos de la encuesta permanente sobre ingresos y gastos de hogares de
Meéxico realizada en 1996 (Davis, Handa y Soto, 2001). De manera especifica,
el ejercicio postulé cual habria sido el impacto si PROCAMPO no hubiera
existido durante la crisis de la devaluacién en 1994-1995, la que agravd
marcadamente la pobreza en México, y a la inversa, cual habria sido el impacto
si PROGRESA hubiera existido durante la crisis. St PROCAMPO no hubiera
existido en 1996, el indice de pobreza a nivel nacional habria sido un 5 por
ciento mas alto y la brecha de pobreza al cuadrado un 5,7 por ciento mayor. Si
en 1996 PROGRESA hubiera distribuido beneficios a sus beneficiarios de 1999,
el indice de pobreza habria sido un 8 por ciento menor y la brecha de pobreza
al cuadrado un 22,5 por ciento menor. Esto demuestra que el PROGRESA estd
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mucho mejor dirigido a los hogares mas pobres que el PROCAMPO, lo que es
l16gico, ya que el PROCAMPO no pretende basar su focalizacién en criterios
de pobreza.

En segundo lugar, Davis er al. (2002) han efectuado una comparacién
econométrica directa del PROCAMPO y del PROGRESA. Se trata de un
estudio interesante en la medida en que aprovechd la existencia de hogares, en
el conjunto de datos de evaluacién del PROGRESA, que recibieron pagos del
PROCAMPO. El estudio revel6 que un programa de apoyo agricola como el
PROCAMPO tiene un impacto similar en el bienestar de los hogares al de un
programa dirigido contra la pobreza como el PROGRESA. Ambos programas
también estdn asociados con un gasto elevado en actividades productivas: el
PROCAMPO en la produccién agricola y el PROGRESA en las actividades
econdémicas no agricolas. Los beneficiarios hombres, por ende, invierten una
parte importante de las transferencias monetarias, yendo en contra de lo que se
reporta y de lo que se piensa tradicionalmente.

Un estudio complementario efectuado por Ruiz et al. (2002), centrado en
la seguridad alimentaria, revela que ambos programas fomentan el consumo
total de alimentos y la ingesta caldrica en proporciones similares. La seguridad
alimentaria se ve mejorada a través de diferentes canales: mediante las compras
en el caso del PROGRESA y mediante la inversién en la produccién en el hogar
en el caso del PROCAMPO (lo que se traduce ya sea en un aumento del ingreso
monetario como resultado de las ventas, o directamente a través del consumo
de cosechas producidas en el hogar). Los resultados también demuestran que
ambos programas incrementan la diversidad nutricional.

RPS

Con la asistencia del IFPRI, se empled un disefio experimental con grupos de
control y de tratamiento escogidos en forma aleatoria para evaluar la fase piloto
de la RPS. En este caso, 42 areas censales ubicadas en seis municipalidades
altamente marginales fueron distribuidas al azar entre grupos de control y de
tratamiento de tamafio similar. Una encuesta previa por hogares compuesta por
1 700 observaciones se efectud en agosto del 2000 antes de la intervencién y una
encuesta de seguimiento de los mismos hogares se hizo en octubre del 2001.

La intervencién demostrd haber tenido un impacto positivo significativo
sobre el consumo total per capita del hogar, asi como también sobre el consumo
de alimentos en el hogar y sobre la proporcién de consumo de alimentos en el
gasto total. El nivel de consumo de alimentos en los grupos de control cayé en
términos reales durante el periodo de referencia de la evaluacién, mientras que
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aument6 en los hogares en tratamiento, demostrando que la RPS efectivamente
protegia la seguridad alimentaria de los beneficiarios durante este periodo.
Asimismo, la variedad de los alimentos consumidos mejoré significativamente
entre los beneficiarios, asi como también su calidad.

Entre los hogares beneficiarios se constaté una incidencia significativamente
mayor en términos de la participacion en los programas monetarios de salud
para nifios e infantes, asi como también en una variedad de practicas sanitarias,
incluyendo controles y vacunas. Los nifios pertenecientes a los hogares
beneficiarios también presentaron un mayor nivel de asistencia escolar y
continuacién en los estudios. El programa demostré no tener ningin impacto
negativo sobre el esfuerzo laboral de hombres y mujeres adultos como resultado
de la recepcion de transferencias (IFPRI, 2002).

PETI

El programa PETI fue evaluado en 1999, en tres estados, utilizando un disefio
cuasi experimental. En cada estado se seleccionaron al azar 200 hogares
elegibles de tres municipalidades de control y tres de tratamiento, para un
total de 3 600 observaciones. Las comunidades de control y de tratamiento
no fueron seleccionadas en forma aleatoria (ya que la evaluacion se efectud
ex post). Las municipalidades de control eran elegibles para participar en el
PETI, pero fueron descartadas ya sea debido a limitaciones presupuestarias
0 a un rechazo inicial de participar en el programa. Se recolecté una sola
seccion transversal de datos. El andlisis revel6 que en cada estado incluido en
la evaluacion, el programa PETI contribuy6 a una presencia mas extensa de los
nifios beneficiarios en la escuela, sin ningiin impacto negativo para los nifios no
participantes. Sin embargo, los resultados demuestran que si bien el programa
PETI disminuyé significativamente la probabilidad de que los nifios trabajaran,
tiene menos éxito en disminuir la incidencia de largas jornadas de trabajo (>10
horas). Lo que es peor, la probabilidad que los nifios no participantes tengan
largas jornadas de trabajo aumenta en términos reales, lo que sugiere que estos
nifios se especializan aiin mas en el trabajo infantil. Finalmente, se desprende
de los resultados que los nifios participantes tenian una menor probabilidad de
desempefarse en un trabajo riesgoso (Yap, Sedlacek y Orazem, 2002; Banco
Mundial, 2001a).

IMPLEMENTACION E IMPACTO: PAUTAS PARA FUTURAS
INVESTIGACIONES

En esta seccién se presentan varios temas relacionados con el impacto e
implementacién de los programas, en los cuales se justifica un andlisis y una
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investigacion posteriores. En términos de programas de transferencia monetaria
condicionada, la investigacidon se ha concentrado en el impacto cuantitativo.
Dada la enorme cantidad de datos recopilados por estos programas, mucho atin
queda por hacer en términos de andlisis de impacto cuantitativo y de costo-
beneficio. Esto se aplica particularmente en lo que se refiere a la relacién entre
las transferencias monetarias condicionadas y la inversidon productiva, y en
cuanto a reorientar el estudio del andlisis de impacto promedio hacia el an4lisis
del tipo de hogares, y del contexto en los que estos programas tienen un mayor
impacto. Otras posibles areas de investigacion tienen que ver principalmente
con el andlisis cualitativo o institucional y tienen importantes repercusiones
para el disefio y la implementacién. Estos temas van desde la decision critica
entre la centralizacion, la descentralizacién y la administracién participativa;
la compatibilidad entre los objetivos de una red de proteccién social y los de
la acumulacién de capital; cuando deberian “egresar” los hogares beneficiarios
de los programas de transferencia tecnoldgica o monetaria; el debate entre
las intervenciones motivadas por la oferta y la demanda; el impacto sobre el
capital social y la organizacién de la comunidad; y la economia politica de estos
programas.

. Cuales son las decisiones criticas entre la centralizacion,
descentralizacion y la administracién participativa?

El programa PROGRESA es altamente centralizado, y todas las decisiones
sobre focalizacién y seleccidn se toman en la sede central de Ciudad de México.
Las transferencias se hacen directamente a los beneficiarios de los hogares,
evitando a todos los intermediarios locales. Esta era una eleccién 16gica dada
la historia de los programas sociales en México, que se ha caracterizado por la
corrupcion, la falta de transparencia y la manipulacién politica, particularmente
a nivel local. Por ley, Bolsa Escola y los otros programas brasilefios tienen una
administracién descentralizada y son ejecutados por las municipalidades dentro
del marco de un conjunto de reglas generales comunes y de un financiamiento
federal. Tanto Bolsa Escola como PROGRESA otorgan poco espacio a los
agentes de la comunidad civil para participar en el disefio o la administracién
del programa. Por otro lado, el programa Cartdo Alimentagdo en Brasil
otorga un papel importante a las autoridades locales y a la sociedad civil en
la focalizacién y administracién del programa, al igual que la intervencién
en especie del PRAF-II. En este programa, los miembros de la comunidad
conforman Equipos locales de Mejora Continua en los centros de salud y
Asociaciones de Apoderados en las escuelas primarias. Estdn a cargo de
establecer declaraciones de misién y desarrollo del programa, materializarlas
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en planes estratégicos y anuales y presentar presupuestos para los proyectos que
quieren llevar a cabo cada afio.

Si bien la participacién y la toma de decisiones a nivel popular a menudo
se consideran como el mecanismo ideal, una participacién local absoluta no
es siempre lo mejor. La falta de democracia puede permitir a las elites locales
sacar beneficios; las creencias culturales locales pueden entrar en conflicto
con una politica social progresista; e incluso dentro del marco de estructuras
democriéticas, pueden existir politicas excluyentes como el machismo o el
racismo contra una minorfa. Este aspecto ha sido tomado en cuenta en el orden
institucional empleado para fomentar la participacion local en el programa
Fome Zero. Ademas, la descentralizacion de la administracion deja més abierta
la posibilidad que exista una implementacién desigual entre las unidades de
aplicacién, como se descubri6 recientemente en el programa PETI (Presidencia
da Republica, 2002). Nuevamente, el problema consiste en encontrar el
equilibrio apropiado entre el gobierno, la iniciativa a nivel local y el control y
entre los diferentes niveles de gobierno.

Un debate similar gira en torno al disefio y la implementacién de los
fondos de inversién social. Por ejemplo, diferentes opciones de posibles
intervenciones otorgan un mayor margen de eleccién y tal vez una mejor
coincidencia entre las preferencias de la comunidad y las inversiones. La
desventaja es que las preferencias de la comunidad pueden no corresponder
a las prioridades nacionales y, dependiendo de la comunidad, pueden estar
propensas a apropiarse de lo mejor del programa para su propio beneficio. En
segundo lugar, las preferencias de la comunidad pueden resultar impracticables
en términos financieros o técnicos. En tercer lugar, los objetivos nacionales
expresados en indicadores de éxito y las preferencias de la comunidad pueden
divergir. Por ejemplo, una comunidad puede darle una alta prioridad a mejorar
las caracteristicas fisicas de una escuela existente, sin afectar necesariamente
la tasa de matricula, la cual puede ser la medida nacional de éxito (Rawlings,
Sherburne-Benz y Van Domelen, 2001).

(Cudles son las ventajas y desventajas de la centralizacion, descentralizacion
y el proceso participativo en términos de transparencia, eficiencia, igualdad y
financiamiento? Paises con una historia politica e institucional como México
y Brasil enfrentan un verdadero desafio para asegurar la transparencia y la
ausencia de manipulacién politica y, al mismo tiempo, aprovechar una posible
contribucion a escala local. La pertinencia de la centralizacién en relacién
con la descentralizacién parece depender de factores tales como la estructura
administrativa, el legado de la corrupcion y la transparencia publica, el legado
de la utilizacién politica de los programas sociales, y la naturaleza del programa
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especifico. Por lo tanto, la decisién de elegir un sistema u otro es empirica,
dependiendo de las particularidades de cada pais. Se necesita llevar a cabo
investigaciones que comparen las experiencias a través de los paises para
descubrir cuales son los mecanismos que mejor funcionan.

-Son compatibles las funciones de las redes de proteccion social y las de
acumulacion de capital humano?

La compatibilidad entre las funciones de las redes sociales y las de la
acumulacién de capital (ampliamente definida) estd abierta al debate. Esta
compatibilidad tiene dos dimensiones. Primero, existe una contradiccién bésica
entre las funciones a corto plazo de las redes de proteccién social y las del
capital humano; un programa no puede ser la “mejor” solucién posible para
ambas." Las redes de proteccion social estdn destinadas a proporcionar apoyo
a corto plazo a hogares vulnerables en tiempos de crisis personales o mads
generales. Aunque se trata de programas permanentes, los hogares solo reciben
beneficios por un periodo de tiempo corto y especifico. El desarrollo de capital
humano, por definicién, abarca un largo plazo, e idealmente cubre a més de una
generacion. Este desarrollo de capital humano puede considerarse como parte de
una red de proteccién social a largo plazo o como un seguro social que protege
a los hogares afectados por una vulnerabilidad crénica. Pero, en cualquier
caso, la naturaleza de corto y largo plazo de estos programas se contradice
especialmente en lo que se refiere a las reglas de salida del programa.

Basicamente, el problema que se plantea es si los hogares deben ser
excluidos del programa cuando dejan de ser pobres, en términos de condicién de
bienestar actual (medido generalmente por el ingreso o consumo), o, en cambio,
cuando hayan cumplido los objetivos de construccién de capital humano (por
ejemplo que los nifios terminen la escuela), cualquiera sea su situacién de
bienestar. La mayoria de los programas aporta beneficios por un periodo de
tiempo especifico, por ejemplo tres afios, plazo después del cual puede o no
puede restringirse la participacién. Esta respuesta pragmdtica, por supuesto,
esquiva el dilema, ya que una familia puede seguir siendo pobre y ciertamente

15 Esto también puede observarse desde la perspectiva de la asistencia social versus las
funciones del seguro social de una red de proteccién social. La funcion de la asistencia
busca aliviar la necesidad a corto plazo, sin importar el impacto a largo plazo sobre el
capital social, humano o fisico y por ende sobre el desarrollo. En contraste, la funcién
del seguro esta disefiada para tener un impacto a largo plazo y esté destinada a proteger
a la gente de los riesgos de la pobreza y de la seguridad alimentaria asociados con
problemas en el ingreso.
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no desarrollard suficiente capital humano al cabo de tres afos. Finalmente,
estas consideraciones ponen en duda la sustentabilidad de los impactos del
programa y los cambios de comportamiento en los individuos después que éste
termina, asi como sobre la manera de maximizar el impacto a largo plazo del
programa, a la luz de las restricciones de costo. Una posible solucién, empleada
en Brasil, es una férmula que combina el plazo fijo limitado del PETI con un
programa complementario, PRONAGER, cuyo principal objetivo es apoyar las
oportunidades que generan ingreso para el hogar.

Ademas, la medicién de la pobreza en estas circunstancias es problematica,
ya que el ingreso y el consumo son dificiles de medir con precisién, son datos
costosos de recopilar y propician el engafio. Un cierto nivel de error es aceptable
al analizar los promedios de una encuesta de hogares, pero es inaceptable al
decidir la inclusién en un programa de bienestar. En términos conceptuales,
utilizar un criterio de construccién de capital humano puede ser mas facil y
satisfactorio, pero las pérdidas pueden volverse un problema, y, como las
familias pueden quedarse més tiempo, podria ser més costoso. Puesto que varios
programas llegan a su fin y entran a una segunda etapa de implementacion,
seria muy ilustrativo realizar una comparacion de las experiencias de cierre de
programas a través de los paises.

Son compatibles las funciones de la red de proteccion social y las de
acumulacién de capital “productive”?

La mayoria de los programas de transferencia monetaria condicionada estin
asociados a la acumulacién de capital humano tanto en la mente como en el
cuerpo, a través de la educacién, la salud y la alimentacién. Este tipo de capital
productivo demora afios — a veces una generacion — en crearse. La relacién
entre los programas de transferencia monetaria condicionada y la acaumulacién
de capital productivo para el aqui y el ahora suscita algunas preocupaciones,
ya que se trata de un capital, como tierras o bienes no agricolas, que lleva a un
aumento del ingreso en el corto plazo. ;Pueden y deberfan coexistir dentro del
mismo programa los objetivos de consumo y aquellos objetivos de acumulacién
de capital? En el debate llevado a cabo en Nicaragua en materia de politicas, se
argumenta que esta es la Gnica manera de lograr que las actuales transferencias
pueden hacerse sostenibles. Por una parte, se espera que los nifios estén mejor
preparados para el mercado laboral cuando sean mayores, y por otra parte,
la inversién productiva de la transferencia permitird a la familia mantener el
impacto de las transferencias monetarias que no pueden continuar de forma
indefinida.
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Los resultados de una reciente investigacion (Davis et al., 2002 y una
resefia incluida en Peppiatt, Mitchell y Holzmann, 2001) demuestran que
incluso en el caso de la extrema pobreza, la gente que recibe las transferencias
del PROGRESA y/o PROCAMPO pueden gastar una parte de éstas ultimas
en actividades de empleo auténomo. Esta es un 4rea que amerita un trabajo
analitico posterior, asi como también una conceptualizacion del disefio, para
determinar la manera en que se utilizan en la actualidad las transferencias con
fines de inversién y la manera en que el efecto productivo de estas transferencias
puede maximizarse en distintos contextos. Tal investigacion seria de particular
interés para el debate actual sobre las transferencias monetarias en Brasil,
donde el nuevo programa Fome Zero restringe el gasto de la transferencia a los
alimentos, impidiendo, por lo tanto, una inversién directa.

El debate entre las intervenciones motivadas por la oferta y las motivadas
por la demanda

Un debate comtin en los paises que implementan programas de transferencia
monetaria condicionada se centra en el otorgamiento excesivo de incentivos
para aumentar la demanda de servicios publicos por parte de los hogares (como
la educacién) o de una mayor (y mejor) oferta de servicios publicos como
herramienta para promover una mayor participacién. Si bien la mayoria de
los programas de transferencia monetaria condicionada se basa en el incentivo
directo a la demanda a través del dinero en efectivo, todos reconocen la
importancia de este ultimo. Pero poco sirve aumentar la asistencia escolar si
la calidad es mediocre. De hecho, la oferta y la calidad de la oferta sufren a
menudo del énfasis otorgado a la demanda.

Parte del problema se origina en el hecho que la oferta y la demanda son
controladas con frecuencia por distintos ministerios, lo que se traduce en
problemas de coordinacién y de competencia en las esferas de influencia. En
algunos programas, el financiamiento proviene de los recursos asignados a las
instituciones para cada beneficiario; en algunos casos, como el bono de salud de
la RPS, la familia escoge al proveedor de salud. La evaluacién del PRAF-II es
la Gnica que analiza especificamente el tema de la intervencién desde el punto
de vista de la demanda y lo compara con el punto de vista de la oferta en el
disefio del experimento aleatorio. Otra forma de abordar este tema es a partir de
la sinergia entre los diferentes componentes de un programa, tales como la salud
y la educacion. Este es un tema que amerita atencion desde una perspectiva
tanto institucional como de comportamiento.
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. Cual es el impacto en el capital social?

Dadas las caracteristicas de los beneficiarios de estos programas (la mayoria
pobres, pequefios productores, a menudo indigenas), es de extrema relevancia
analizar el impacto en el capital social. En varios programas, el fomento de la
formacion de capital social es una parte explicita del disefio de la intervencion.
Pero, (funciona? ;Las intervenciones — ninguna de las cuales involucra a
instituciones politicas, sociales o culturales preexistentes de la comunidad —
fomentan o reducen el capital social?

La participacién social puede ser desde insignificante hasta constituir una
exigencia para la obtencién de beneficios. Pero en la mayoria de los casos,
los programas focalizados de transferencias condicionadas no han logrado
fomentar la participacion local y el capital social, y en algunos lugares, han sido
contraproducentes. Por ejemplo, el PROGRESA, que se focaliza en hogares
individuales, ha creado algunos conflictos sociales en las comunidades. Los
hogares rara vez comprenden, y a menudo no pueden discernir, por qué se
incluyen a algunos hogares y a otros no. Esta diferenciaciéon puede producir
resentimiento y celos. Tal separacién entre los beneficiarios es particularmente
resentida en las comunidades indigenas mads tradicionales, las que tienen una
fuerte tradicién comunitaria. En algunos casos, se ha debilitado el capital social:
donde antes una comunidad completa participaba en obras puiblicas, ahora solo
lo hacen los hogares beneficiados por el PROGRESA. Esta divisién puede
socavar el tejido social de una comunidad rural. ;Cudl es el impacto global de
estos diferentes programas de transferencia monetaria condicionada sobre el
capital social y las relaciones sociales de una comunidad?

¢ Cuales son las consideraciones de economia politica en una reforma de
politica rural?

La economia politica de una politica de desarrollo rural constituye un area de
investigacién muy interesante. La viabilidad politica, o la economia politica de
la formulacién de politicas, tiene importantes consecuencias para la factibilidad,
el disefio y la implementacién de los programas de transferencia monetaria.
Por lo general, la sustitucion de subsidios universales por transferencias
focalizadas implica un trabajo politico de convencimiento dificil de llevar
a cabo en la mayoria de los paises. El financiamiento de estos programas
nuevos, particularmente bajo la mirada celosa de los ministerios tradicionales
de salud y de educacién, constituye un enorme desafio. En varios paises,
las transferencias monetarias condicionadas han sido blanco de crecientes
ataques. Las criticas van desde lo politico a lo institucional, y sin un grupo
organizado que represente a los beneficiarios, el futuro de estos programas
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se ve amenazado. ;Las realidades politicas obligaron a hacer cambios en
los disefios de estos programas?, y si asi fuera, ;Estos cambios han afectado
negativamente el impacto de la intervencién? ;Cudl ha sido el impacto de las
consideraciones politicas sobre el funcionamiento de estos programas? Por
ejemplo, a raiz de las restricciones politicas, el PROCAMPO debia cubrir
tanto la agricultura de subsistencia como la agricultura modernizada y exigia a
los beneficiarios que cultivaran algo (aunque no fuera rentable) en sus tierras.
Por lo tanto, el PROCAMPO tiene algiin impacto en la pobreza, pero no es
un programa Optimo para combatirla, y tiene alglin impacto compensatorio,
pero no es un programa 6ptimo de compensacién del TLCAN. Puede resultar
beneficioso, para el disefio e implementacidn de actuales y futuros programas,
dejar en claro las conexiones entre el disefio, la economia politica y el impacto,
asi como describir el debate politico y la génesis subyacentes a cada uno de
estos programas. Algunos estudios han sido realizados en ese sentido, como la
génesis del desarrollo del PROGRESA de Scott (2003), un trabajo préximo a
publicar sobre el PROGRESA escrito por Santiago Levy y Evelyne Rodriguez,
la génesis del Bolsa Escola de Aguiar y Araujo (2002) y la interpretacion de
los desafios politicos y fiscales que enfrenta el programa RPS en Nicaragua de
Arcia (2002).

. Cual ha sido el papel y el impacto de las consideraciones de género?

Una caracteristica sobresaliente de los programas de transferencia monetaria
condicionada es que las transferencias son canalizadas hacia las mujeres. Como
se menciond en la introduccién, las publicaciones recientes demuestran que, al
recibir dinero, las mujeres le dan por lo general un mejor uso que los hombres.
Si bien esta opinién convencional constituye una justificacién légica para tal
disposicién, no esta del todo claro si todos los impactos positivos descritos en
las evaluaciones presentadas anteriormente son determinados por el género del
beneficiario o por la condicionalidad. Por ende, el disefio de las intervenciones
ha hecho mucho mas dificil separar analiticamente el efecto del género
de la condicionalidad, porque muy pocos son los hombres que reciben las
transferencias, y los que las reciben pueden ser fundamentalmente diferentes al
conjunto de hombres (por ejemplo, pueden ser viudos). Una comparacién entre
los beneficiarios masculinos y femeninos del PROCAMPO con las mujeres
beneficiarias del PROGRESA muestra que la condicionalidad puede ser tan
o incluso més importante que el género. Esta es un drea de investigacion muy
prometedora.

Una segunda linea de investigacién se relaciona con la observacién del
cambio en las relaciones de poder dentro del hogar, asi como también dentro
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de las comunidades, provocado por la canalizacién de las transferencias hacia
las mujeres. Tal andlisis fue efectuado en la evaluacion del PROGRESA (véase
Adato et al., 2000, entre otros), pero este tema necesita urgentemente un
analisis comparativo entre los paises.

Estos tipos de andlisis son importantes porque diferentes objetivos de
género pueden exigir diferentes mecanismos de intervenciéon. Por ejemplo,
si las transferencias son condicionadas, y si el objetivo principal es reducir la
pobreza, entonces al parecer poco importa el destinatario de la transferencia. Si
las transferencias no son condicionadas, entonces la evidencia escrita aconseja
darselas a las mujeres. Si ademads el objetivo es maximizar el potencial de la
transferencia como generador de ingresos para el hogar, entonces el dinero
deberia ser entregado a quien controle los bienes dentro del hogar. Si el objetivo
es favorecer la autonomia de las mujeres, entonces la transferencia deberia ser
obviamente canalizada hacia ellas. Pero si el objetivo es en realidad cambiar la
posicién de la mujer dentro del hogar en un sentido mas estructural, tal vez las
mujeres también deberian tener acceso a los bienes productivos (ademds de su
fuerza laboral).

Muiltiples posibilidades de analisis empirico

Finalmente, la riqueza de los datos arrojados por las evaluaciones de los
programas de transferencia monetaria condicionada constituye una fuente casi
inagotable de andlisis empiricos relevantes para la formulacién de politicas.
Los datos de la evaluaciéon del PROGRESA han sido estudiados desde muchos
angulos, en términos de andlisis de impacto cuantitativo y cualitativo, de
disefio de evaluacién, de simulacién de cambios en el disefio del programa,
de focalizacién y de relacién costo-eficiencia. Muchos aspectos de los mismos
temas pueden ser investigados con los nuevos programas, varios de los cuales
son bastante liberales en sus politicas de acceso a los datos. Sin embargo, si bien
estamos comenzando a aprender bastante sobre el impacto promedio en toda la
poblacidn que vive en la pobreza y la extrema pobreza, nuestros conocimientos
son aun insuficientes para determinar si los que mas se benefician son algunos
hogares especificos y en que circunstancias. Como se mencioné a menudo con
anterioridad, en esta etapa, un andlisis comparativo de todos los programas seria
bastante revelador para evaluar la influencia de las diferencias de disefio y de
contexto de cada pais en el impacto provocado.
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Capitulo 4
Espacio rural y dimensidn territorial del
desarrollo en los paises del MERCOSUR

Jose Graziano da Silva

INTRODUCCION!

A principios de los afios sesenta, inspirados por las ideas de la Comisién
Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), surgieron diversos
intentos por lograr la integracién de los paises de América Latina. El primero
de ellos fue la Asociacion Latinoamericana de Libre Comercio (ALALC), crea-
da en 1960, cuyo objetivo era establecer una zona de libre comercio mediante
la rapida eliminacién de las barreras comerciales y de los aranceles entre los
paises de la region. Los problemas enfrentados en la etapa de negociaciones, a
raiz de las diferencias entre los paises signatarios, llevaron, en agosto de 1980, a
la formacién de la Asociacién Latinoamericana de Integracion (ALADI), cuyo
propésito era formar un mercado comun latinoamericano en una forma gradual
y progresiva. Dentro de la ALADI, se cre6 el MERCOSUR (el Mercado Comin
del Sur), como uno de los subgrupos de la regién.

Las conversaciones iniciales sobre la creaciéon del MERCOSUR se desarro-
llaron durante la primera mitad de los afios ochenta entre Brasil y Argentina.
Ambos paises formalizaron varios compromisos que culminaron con el Tratado
de Asuncién, que también fue suscrito por Paraguay y Uruguay el 26 de marzo
de 1991. En la segunda mitad de los afios noventa, Bolivia y Chile empezaron
las negociaciones para hacer posible su ingreso al bloque, un esfuerzo que dio
por resultado lo que se denominé el MERCOSUR ampliado; sin embargo, este
adn no se ha implementado totalmente.?

El autor es Ministro del Ministerio Especial de Seguridad Alimentaria y Lucha contra
el Hambre en Brasil. Expresa sus agradecimientos a Maria Grazia Quieti, Benjamin
Davis y Marcello Carmagnani por sus detallados comentarios. Los errores y omisiones
son responsabilidad del autor.

En el caso de Chile, esto se debe a que sus aranceles externos son en general més bajos
que los que se aplican en el MERCOSUR. En el caso de Bolivia, sus compromisos
con el Bloque Andino — otro subgrupo regional de ALADI — han complicado sus
negociaciones para incorporarse al MERCOSUR.
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La primera etapa del proceso de integracién entre los actuales miembros del
MERCOSUR fue la creacién de una zona de libre comercio, cuyo propdsito
era eliminar los aranceles entre los paises miembros a mds tardar a fines de
los noventa.> La segunda etapa era establecer un proceso de unién aduanera
que dispusiera un arancel externo comtn para los terceros paises no miembros.
Sin embargo, sobre la base de los problemas que se enfrentaron, se elaboraron
listas de excepciones respecto del arancel externo comun para los productos
considerados “vulnerables”. Estas deberian regir hasta enero de 2006, fecha en
que el mercado comun entre los signatarios originales del Tratado de Asuncién
(Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay) deberd estar plenamente establecido.
Con el fin de lograr este objetivo, sin embargo, serd necesario armonizar prime-
ro las politicas macroecondmicas y sectoriales, en particular la legislacién fiscal
y laboral (Montoya, 1998).

De acuerdo con Zylberstay y Jank (1998), el objetivo mas importante del
MERCOSUR era promover una economia regional més globalizada y competi-
tiva, para lo cual se debia motivar a los paises miembros a reorganizar sus econo-
mias después de afios de politicas proteccionistas. Algunos de los efectos directos
de los ajustes econémicos realizados en respuesta al Tratado de Asuncién fueron
un importante impacto en la produccién brasilefia de trigo, y algunos efectos
regionales en maiz, arroz, carne de vacuno, leche, cebollas, patatas y vino. En
Argentina, los sectores afectados fueron: azicar, tabaco, madera, aves de corral
y porcinos. La ventaja de Brasil estaba en los productos con valor agregado, en
tanto que Argentina tenia ventajas en productos basicos.

En los dltimos afios, el MERCOSUR virtualmente se paralizé debido a las
graves crisis que afectaron a las mayores economias del bloque. Las crisis fue-
ron resultado de las politicas de cambio rigidas adoptadas conforme a los planes
de estabilizacion implementados por esos gobiernos. Entre estos se encontraba
el Plan Cavallo de 1991 en Argentina, que establecio la paridad cambiaria entre
el peso y el ddlar, y el Plan Real de 1994 en Brasil, que establecié un sistema
de bandas de cambio. La devaluacién introducida por Brasil a comienzos de
1999 y por Argentina a fines del 2000 (que permitié a sus respectivas monedas
fluctuar frente al délar), si bien tenia el propédsito de lograr una mayor conver-
gencia macroeconémica en el largo plazo, introdujo complicaciones nuevas
e impredecibles en el dificil proceso de allanar el camino hacia un mercado
comun. La devaluacién de la moneda brasilefia invirtié radicalmente las venta-
jas comparativas obtenidas por Argentina — no sélo en el caso de los productos
manufacturados, sino también de algunos de los principales productos agricolas
basicos — durante el tiempo en que estuvo vigente la paridad cambiaria entre su

3 Véase resumen sobre esa etapa en Chaloult y Hillcoat (1997).
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moneda y el délar de Estados Unidos. Las exportaciones destinadas a Brasil
comprendian la mayor parte de los productos argentinos durante el tiempo en
que estuvo vigente en ambos paises el sistema de tasas de cambio fijas o flotan-
tes controladas. Por consiguiente, la devaluacién del Real jugé un papel decisi-
vo en la profundizacién de la crisis del tipo de cambio en Argentina entre 1999
y 2001, lo que contribuyd a la grave crisis social y politica en que se encuentra
sumido actualmente el pafs. La crisis argentina esta infectando en la actualidad
a las economias de los demas paises del MERCOSUR, por lo que la expansién
del comercio en la regién es el tema de mayor importancia para el bloque.
Ademads, dado que no se vislumbra una solucién posible para la crisis, es extre-
madamente dificil hacer predicciones sobre el futuro del MERCOSUR.

El presente estudio intenta ofrecer una visién equilibrada de las recientes
transformaciones que se estdn desarrollando en los &mbitos rurales de los paises
del MERCOSUR, y sefalar algunas posibles rutas hacia una forma de desarrollo
que asigne mayor importancia a la dimension territorial, con el fin de superar las
divisiones tradicionales entre los temas agricolas/no agricolas y rurales/urbanas.
Este capitulo consta de cinco secciones. Luego de la introduccién, la segunda
seccién se centra en la definicién de los conceptos de espacio rural y urbano y
en la perspectiva espacial en el desarrollo rural. También trata la importancia
de que las instituciones promuevan la participacién local y de que se aborden, a
la vez, la complejidad y las dificultades de la participacién local y de la descen-
tralizacion. La tercera seccion presenta una breve descripcion de las actividades
econdmicas rurales (agricolas y no agricolas) en los paises del MERCOSUR.
La cuarta seccién revisa las experiencias en materia de descentralizacién y
aborda la descentralizacién fiscal, en particular en lo relativo al traspaso de
fondos federales. La dltima seccidn presenta algunas consideraciones finales y
areas de investigacion futura.

DEFINICION DE LOS CONCEPTOS RURAL Y URBANO

Desafortunadamente, ain hay mucha confusion en el uso de los términos “agri-
cola” y “rural”, los que con frecuencia se consideran sinénimos en la literatura
latinoamericana.* En realidad, el término “agricola” se refiere a un sector de
la actividad econdmica relacionado con el cultivo de plantas, la cria de anima-
les, y actividades directamente relacionadas, como la preparacién del suelo, la

4 En Brasil, por ejemplo, los trabajadores de los sectores agricola, pesquero, forestal y
ganadero son considerados trabajadores rurales, sin distincién. Ademds, tanto las leyes
laborales como de seguridad social siempre hablan de trabajadores rurales cuando
intentan referirse a los trabajadores agricolas. Por ejemplo, el Programa Rural Especial
de Pensiones rige solo para los trabajadores “del sistema agricola familiar”.
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construccién de cercos, etc. Las actividades agricolas se complementan con las
actividades industriales y de prestacién de servicios, tales como la fabricacién
de telas, maquinas y equipos, comercio y servicios en general. El término acti-
vidades “no agricolas”, lejos de representar a un sector, es tan s6lo una forma de
agrupar actividades que no estan relacionadas directamente con la produccién
agricola per se.

Al mismo tiempo, lo que se denomina “rural” es en realidad una categoria
espacial/geografica que no define en absoluto actividades econdmicas, dado que
en las zonas rurales las actividades pueden ser agricolas o no agricolas. Ademas,
como lo han demostrado exhaustivamente recientes investigaciones,’ las activi-
dades agricolas se estan reduciendo en las zonas rurales desde el punto de vista
del nimero de personas involucradas y de los ingresos generados, en tanto que
las actividades no agricolas estdn aumentando, en particular aquellas ligadas a
la prestacidn de servicios. Por estas razones, las familias que viven en zonas
definidas como rurales abandonan cada vez mas las actividades exclusivamente
agricolas y se dedican mas y mds a un variado conjunto de actividades.

De acuerdo con CEPAL (2001), los conceptos de poblacién urbana y rural
que se utilizan en los diversos paises latinoamericanos pueden ser divididos en
tres grupos distintos:

1) Paises que definen el centro urbano no sélo desde el punto de vista de
la densidad poblacional, sino también considerando la disponibilidad de
servicios publicos (por ejemplo, calles pavimentadas, electricidad, agua,
alcantarillado, servicios médicos y administrativos, etc.), como en el caso de
Chile, Costa Rica, Cuba, Panaméd y Uruguay;

2) Paises que establecen una poblacién minima de 2 000 habitantes como norma
para que una localidad sea considerada urbana, como ocurre en Argentina,
Bolivia, Guatemala, México y Venezuela, y finalmente,

3) Paises que estipulan que una ciudad es la sede administrativa del municipio
e incluyen, dentro de esta definicién, a poblaciones de menos de 2 000
habitantes (0 250 hogares) sin ningtin otro requisito en términos de servicios
basicos disponibles; en estos casos, las municipalidades también revisan de
manera periddica los limites de las localidades. La mayoria de los paises
latinoamericanos estdn dentro de esta categoria; entre ellos se incluyen
Brasil, Colombia, Ecuador, El Salvador, Haiti, Honduras, Nicaragua,
Paraguay, Perti y la Republica Dominicana.

5 Con respecto a este tema, véase la edicién especial de World Development, 29 (3),
“Rural non-farm employment and incomes in Latin America” (Marzo, 2001).
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En los tres grupos, la poblacién rural se define mediante un proceso de des-
carte, es decir, como la poblacidn que no reside en zonas urbanas. Sin embargo,
en ninguno de los paises del MERCOSUR la definicién de lo rural hace refe-
rencia al predominio de las actividades agricolas.

El Cuadro 1 presenta datos sobre la poblacién global— urbana y rural — de los
paises del MERCOSUR, y también de Bolivia y Chile. En un intento por pro-
porcionar una mejor equivalencia en las respectivas definiciones de poblacién
urbana y rural en los distintos paises del MERCOSUR, hay también un desglose
aparte de la poblacion de las localidades con menos de 2 000 habitantes (el cri-
terio adoptado por Argentina), sobre la base de los datos de CEPAL (2001). En
total, se estima que la poblaciéon del MERCOSUR era de casi 200 millones de
habitantes en los afios noventa, de los cuales 156 millones (79 por ciento) se cla-
sificaban como poblacién urbana y 41 millones (21 por ciento), como poblacién
rural. Esta dltima cifra aumenta levemente a un 22 por ciento si se incluyen las
personas que residen en localidades de menos de 2 000 habitantes.

Considerando individualmente a los paises del MERCOSUR, Paraguay es
con creces el mas rural, donde un 52 por ciento de la poblacién reside en locali-
dades de menos de 2 000 habitantes. En el otro extremo estd Argentina, el mas
urbano de los paises del MERCOSUR, donde la poblacidn rural es de apenas un
13 por ciento. Con la excepcién de Uruguay, en ningtn pais de la region hay un
aumento significativo de la poblacién rural si se incluye a todas las localidades
con menos de 2 000 habitantes.

CUADRO 1

Poblacion urbana y rural de los paises del MERCOSUR, 1991-96

Poblacion Brasil Argentina Paraguay Uruguay MERCOSUR  Chile Bolivia
(1 000 personas) 1996 1991 1992 1996 1991-96 1992 1992

Total 157 079 32615 4152 3163 197 009 13 348 5421
Urbana 123 082 28 461 2 089 2872 156 504 11140 3695
Rural 33997 4153 2 062 291 40 503 2207 1725
Loc. ¢/ >2 000 119 823 28 329 2015 2679 152 846 11293 3694

Diferencia entre
total y loc. con

>2000 37 256 4 286 2137 484 44 163 2 055 1727
Porcentajes

Urbana 78 87 50 91 79 83 68
Rural 22 13 50 9 21 17 32
Loc. ¢/ >2000 76 87 49 85 78 85 68

Diferencia entre
total y loc. con
>2000 24 13 52 15 22 15 32

Fuente: CEPAL (2001).
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Todo criterio empleado para distinguir entre rural y urbano serd inevitable-
mente arbitrario, y lo parecerd ain mds en la medida en que lo urbano y lo rural
tiendan a formar un continuo desde las zonas metropolitanas hasta aquellas
areas predominantemente agricolas consideradas exclusivamente rurales,® sin
contar las dreas de reservas bioldgicas (o santuarios de la naturaleza, como
se conocen en Estados Unidos). Los cambios en esta situacién en el largo
plazo son al menos tan importantes como el criterio que se use para distinguir
entre rural y urbano. De un censo demografico a otro, las zonas rurales se han
incorporado de manera constante a los limites urbanos como resultado de la
expansion de las ciudades durante el periodo transcurrido entre los censos. La
comparacién entre dos censos siempre “urbaniza” a un subconjunto de personas
que vivian previamente en zonas rurales que se transformaron en zonas urbanas
en el periodo comprendido entre un censo y otro, lo que incrementa la cifra
estimada de éxodo rural del periodo.

Desarrollo rural y desarrollo agricola

Hasta hace muy poco tiempo, se suponia que el empleo rural y agricola iba en
declinacion en América Latina. También se postulaba que mientras mas peque-
fia fuera la poblacién rural, mayor seria el desarrollo de la regidon. Los paises
de la Organizacién para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos (OCDE),
después de décadas de despoblamiento de sus campos agricolas y de una fuerte
concentracidn de sus poblaciones en grandes ciudades, empezaron, a mediados
de los ochenta, a disefiar politicas especificas para evitar el éxodo desde sus
zonas rurales. Entretanto, en los paises de América Latina, se consideraba que
el éxodo rural y el abandono de las ciudades pequefias y medianas eran hechos
inexorables.

Sin embargo, como lo sefialaron Anderson y Leiserson en su trabajo pionero
(1980)7, las actividades no agricolas se estaban expandiendo muy rdpidamente
en las regiones agricolas de Africa, Asia y América Latina como resultado del

6 También denominadas como “rural profundo” en la literatura francesa. Las ubicaciones
intermedias — en general denominadas las periferias — tienden a incluir ubicaciones
transitorias y a veces se denominan suburbanas.

7 El origen de la publicacién de Anderson y Leiserson (1980) es un informe preparado
para el Banco Mundial (Anderson y Leiserson, 1978) para promover formas de
reducir la pobreza rural mediante el incremento del acceso a empleos productivos
econdmicamente y a las oportunidades de obtener ingresos. Se observé que entre
los pobres de las zonas rurales habia muchas personas que no posefan o que posefan
pequefios terrenos agricolas y que, en cambio, dependian de actividades no agricolas
para subsistir.
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desarrollo agricola en si, situacién que hacia necesario prestar atencion al dise-
fio de las estrategias de desarrollo rural e incluso urbano. De acuerdo con los
datos de 15 paises en desarrollo (entre ellos, Brasil), en 1970 el ingreso no agri-
cola ya constituia entre el 20 y el 30 por ciento de los ingresos provenientes de
empleos rurales, y dicho porcentaje podria alcanzar entre un 30 y 40 por ciento
si se incluyera a las pequefias ciudades y pueblos en la definicién de zonas
rurales. Los autores sefialan que estos porcentajes deben tomarse como cifras
minimas, dado que las estadisticas oficiales de empleo reflejan “ocupacién pri-
maria” durante un periodo en particular (en general sélo la semana antes de la
entrevista censal) y a menudo ignoran el empleo no agricola rural secundario o
informal de los pequefios agricultores y de las mujeres.

Klein (1992) también sefial6 el hecho de que en América Latina el empleo
agricola rural (desde el punto de vista del nimero de personas activas econd-
micamente) habia disminuido en un 0,8 por ciento anual en la década de los
setenta, en tanto que el empleo no agricola® habfa aumentado en un 3,4 por
ciento anual, con mayor rapidez que el crecimiento promedio del PIB. En 12 de
los 18 paises en que se disponia de datos censales, el empleo no agricola rural
estaba aumentando con mayor rapidez que el empleo en general, como en el
caso de Brasil; en ocho paises, el empleo rural no agricola habia crecido con
mayor rapidez que el empleo urbano.

Segtn los datos de 12 estudios realizados a nivel nacional en paises de
América Latina en los afios 90, el porcentaje promedio simple de ingreso fami-
liar derivado de empleo rural no agricola de esos paises en general es de un
46 por ciento, en tanto que el promedio en las poblaciones rurales (ponderado
por la poblacién rural en cada pais) es de aproximadamente un 40 por ciento
(Reardon, Berdegué y Escobar, 2001). Este elevado porcentaje contradice la
visién tradicional en América Latina, que equipara los ingresos rurales con los
ingresos del sector agropecuario. Es un porcentaje similar al promedio nacional
simple de 45 por ciento determinado para Africa y de 35 por ciento para Asia
en sintesis similares de datos de encuestas de hogares. En América Latina hay
poca variacién entre paises en lo relativo a los porcentajes de ingresos rurales

8 Nos ajustamos a la definicién de empleo rural no agricola de Reardon, Berdegué y
Escobar (2001). “Empleo” incluye trabajo como independiente y como dependiente.
“Rural” significa concentraciones poblacionales (pueblos/ciudades) por debajo de un
limite que varia (en la definicién oficial) segtn el pais. “No agricola” significa una
actividad fuera del dmbito agricola (definido como explotacién agropecuaria directa
més empleo remunerado en el sector agropecuario), por lo tanto, en el sector de
fabricacion y servicios. Segtn su definicién, mercado laboral incluye el trabajo como
independiente y el trabajo como dependiente.
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no agricolas que oscilan entre un 35 y un 50 por ciento, y una pequefia relacién
sistematica de estos porcentajes con el PIB per capita del pafs.

Sin embargo, Reardon, Berdegué y Escobar (2001) concluyen que las
familias pobres y las regiones pobres, en general, carecen frecuentemente de
acceso a empleos no agricolas mejor remunerados que puedan alejarlos de la
pobreza. En cambio, las actividades rurales no agricolas de las que dependen
equivalen a la agricultura de subsistencia, debido a que son trabajos temporales
con poco potencial de crecimiento, de baja productividad y con bajos sueldos.
Los autores sefialan que un importante desafio para los encargados de formular
politicas es promover el empleo y el ingreso no agricola con una posibilidad
real de mitigar la pobreza.

Los autores también sefialan que existen diversos motores de crecimiento
para el desarrollo rural no agricola; algunos de ellos son de naturaleza endégena
local, por ejemplo, cuando la comercializacién y el desarrollo agricola generan
excedentes que estimulan el desarrollo local no agricola. Si bien el desarrollo
agricola podria ser fruto de inversiones de los agricultores locales dedicados
a alimentos basicos, a menudo se “implanta” solo debido a la inversién de
empresarios ajenos a la zona. Entre otros ejemplos de motores de crecimiento
se incluyen las actividades rurales no agricolas impulsadas por inversionistas
externos, o el empleo de familias locales en trabajos no agricolas en zonas rura-
les cercanas o en las ciudades.

De las conclusiones de los estudios se desprenden dos aspectos fundamenta-
les en materia de politicas y programas. El primero es la importancia de propor-
cionar incentivos para que las familias busquen empleos rurales no agricolas, y
de aumentar la capacidad de las familias para responder a esas oportunidades.
El segundo es que, al reconocer la importancia de los motores de empleo rural
no agricola fuera del sector rural, las politicas deben movilizar recursos (huma-
nos e institucionales, ademas de capital) capaces de desarrollar nuevos tipos de
proyectos en sectores secundarios y terciarios, como el turismo, la recreacién
y los servicios ambientales. Los autores también destacan la importancia de
promover el empleo rural no agricola dentro de la perspectiva mas amplia del
desarrollo del uso de la tierra y la economia rural como un todo, y no con un
sesgo agricola restringido. El desarrollo agricola en si requiere crecimiento en
el ambito de la manufactura y de los servicios. Basarse exclusivamente en el
desarrollo agricola significa condenar a estas regiones a la pobreza crénica, a la
marginalizacién y al estancamiento (Reardon, Berdegué y Escobar, 2001).

La investigacion respecto de los paises del MERCOSUR muestra una
inequivoca tendencia al crecimiento en el empleo rural no agricola. La mayoria
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de estos trabajos, sin embargo, requiere escasa capacitacion y se retribuye con
salarios exiguos, en particular aquellos empleos relacionados con la prestacién
de servicios personales (como trabajo doméstico pagado) y que constituyen la
mayoria de los empleos en paises con alta concentracién de los ingresos, como
Brasil y Uruguay. Si bien no existen datos recientes con respecto a Argentina,
Paraguay o Uruguay para confirmar el crecimiento de los ingresos no agricolas
de las familias rurales, como ocurre en Brasil (Graziano da Silva y Del Grossi,
2001), existen sélidas evidencias de esta tendencia que se sustentan en la fuerte
caida de los precios de los productos agricolas exportados por la regién y el
incremento de los traspasos del gobierno en relacién con pensiones y jubila-
ciones (véase Giarracca, 2001; Neiman, 2001; Pifieiro, 2001; Galeano, 1997,
Morley y Vos, 1999; Molinas Veja, 2000.)

Los citados resultados con respecto a la composicién y al crecimiento del
empleo rural no agricola en los paises del MERCOSUR no difieren mucho
de los patrones generales encontrados en otros paises latinoamericanos. Sin
embargo, es importante tener presente la heterogeneidad de las actividades
agrupadas en el “sector” general de empleo rural no agricola. Ademads, los
fendmenos que estan impulsando el crecimiento de las actividades relacio-
nadas con el empleo rural no agricola varian segun el pais y dependen de los
vinculos entre las actividades de empleo rural no agricola y otros sectores de
la actividad econémica, en especial el sector agropecuario en si. Anderson y
Leiserson (1980) sefialan que la mayor demanda de servicios y productos no
alimentarios generada por el crecimiento de la agricultura y el aumento de
los ingresos rurales, serfa un elemento impulsador del crecimiento del empleo
rural no agricola. También destacan la importancia que tienen en algunos
paises los mercados externos para las artesanias y para la produccion de las
industrias agricolas de gran escala.

En el caso de paises como Argentina y Brasil, la demanda generada por
los sectores urbanos, independientemente de la agricultura local, puede ser
decisiva en el crecimiento del empleo rural no agricola. Brasil tiene grandes
zonas metropolitanas en practicamente todas sus regiones, que influyen
profundamente en el flujo de productos y personas, ya sea desde la ciudad
al campo o viceversa. Las actividades agropecuarias en una determinada
region pueden ser reconfiguradas por los residentes urbanos que viven en las
cercanfas de zonas rurales, dado que estos buscan esparcimiento, turismo y
preservacion del medio ambiente. Ello da lugar a otra dindmica de creacién
de empleo rural no agricola, que se basa en lo que hemos denominado las
“nuevas” actividades agropecuarias, como la pesca deportiva con pago de
derechos, los pabellones de caza, los criaderos de animales y el cultivo de
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plantas ornamentales.” Muchas de estas actividades, que antes tenfan un
escaso desarrollo y que estaban bastante dispersas geograficamente, se han
convertido en verdaderas cadenas productivas que comprenden operaciones
agroindustriales, servicios personales y sofisticados sistemas de distribucion,
comunicacidon y empaque de relativa complejidad.

En los casos de Brasil y Argentina, toda la dindmica citada estd presente.
Sin embargo, no es la principal impulsora del empleo rural no agricola en las
regiones cuando la poblacién rural agricola es relativamente pequefa, cuando
las ciudades son grandes y cuando una gran parte de la PEA del sector agrario
vive en zonas urbanas, como en la regién central-sur de Brasil (Graziano da
Silva, 1999) y la regién de la Pampa en Argentina (Neiman, 2001). Ademas,
en las regiones donde el proceso de modernizacidon agropecuaria ha sido mas
intenso, la agricultura genera muy poca demanda de mano de obra, y la mano
de obra que requiere es generalmente calificada. Esta mano de obra la propor-
cionan las empresas que prestan servicios agricolas y que se encuentran en
ciudades cercanas.

La investigacién desarrollada por Project Rurbano muestra que las activida-
des agricolas generan menos ingresos en Brasil y que ha habido una disminu-
cion del niimero de familias agricolas, dado que estas no pueden sobrevivir con
ingresos provenientes exclusivamente de las labores agricolas. Ni siquiera ha
aumentado el nimero de familias “pluriactivas”, cuyos miembros combinan las
actividades agricolas con las no agricolas. Considerando la caida en los ingresos
provenientes de actividades agricolas, las familias rurales brasilefias estin (y
han estado) constantemente transformandose en mayor grado en no agricolas, y
su subsistencia depende de transferencias del servicio social (jubilados y pen-
sionados) y de empleos no agricolas (Graziano da Silva, 1999). Las pruebas
extraidas de los estudios en los otros tres paises del MERCOSUR apuntan en la
misma direccion (Giarracca, 2001).

Un reciente documento de estrategias de financiamiento rural del BID
(2001) reconoce que el sector rural no agropecuario es una parte cada vez mas
importante de la economia rural y representa una creciente parte del total del

9 “Nuevas” entre comillas porque muchas de estas actividades son en realidad

tradicionales, aunque sélo recientemente han adquirido una importancia econémica.
Algunas de las actividades tradicionales incluyen las granjas de pasatiempo, pequeiias
granjas familiares y pisciculturas, la horticultura, floricultura, fruticultura, cria de
animales pequefios, etc. Otras, como la pesca supeditada a pago de derechos, son no
tradicionales. Sin embargo, se han transformado en importantes fuentes de ingreso y
empleo para las familias rurales en los dltimos afios. Véase Del Grossi y Graziano da
Silva (2002).
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ingreso y del empleo rural. La mayor parte del documento destaca la necesidad
de desarrollar servicios financieros que no sean créditos de corto plazo, que
incrementen especificamente la productividad y las posibilidades de expansién
de los servicios no agricolas y de las plantas de fabricacién y elaboracién. La
principal conclusién del documento es que los mercados financieros rurales no
funcionan correctamente en América Latina y el Caribe y que el subdesarrollo
de estos mercados financieros tiene un impacto negativo en las inversiones que
apunten a la mejora de la productividad, en la expansién de los ingresos y en el
crecimiento sectorial.

Desarrollo y participacion local

La idea de que la pobreza es el mis grave impedimento para el desarrollo sos-
tenible en los paises de desarrollo tardio esta lejos de ser novedosa. Sin embar-
g0, seria un error imaginar que este es el Unico, o incluso el mayor problema.
La falta de organizacién social — en especial en lo que respecta a la sociedad
civil — ha demostrado ser una barrera tan grande o quizés incluso mayor que la
pobreza de las poblaciones rurales. Esto es especialmente cierto en una época
en que la globalizacién ha realzado los espacios locales como el escenario para
la participacién social, econémica y politica de los grupos organizados.

El enfoque del desarrollo local sostenible sugiere que la mayoria de los
problemas se podria resolver en mejor forma mediante la eliminacién del poder
del Estado a nivel federal y dando autonomia a nivel local.' A veces el optimis-
mo impide un claro examen de quién estd organizado dentro de esta sociedad
local, qué intereses estin efectivamente representados, y cdmo estdn en realidad
organizados. Las conclusiones de un examen de esta naturaleza no serian alen-
tadoras: en los paises no desarrollados son atin en general los viejos intereses
oligarquicos los que estan bien representados a nivel local. Los actores sociales
que emergen en las zonas rurales de esos paises estdn atin en su infancia, sin
ninguna forma institucional organizada. Las organizaciones no gubernamenta-
les (ONG) a menudo constituyen una débil alternativa para reunir y representar
intereses. Muchas son poco mas que acuerdos especiales con el objetivo de ganar
apoyo financiero extranjero y gubernamental, y emplean a una media docena
de “profesionales permanentes” que no encuentran otra forma de sobrevivir. La
falta de infraestructura (transporte, suministro de energia y agua, servicios de
salubridad, instalaciones educacionales y de salud, etc.) y los altos niveles de
pobreza urbana en ciudades pequefias y medianas convierten al desarrollo rural
en un asunto de escasa prioridad para los gobiernos locales. Incluso el Banco

10 Vgase, por ejemplo, Banco Mundial (2001) e IICA (2000).
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Mundial (1996) ha sugerido que las elites locales estin mds interesadas que las
elites nacionales en preservar estructuras sociales injustas. Las elites locales
tienden a dominar la toma de decisiones a nivel local y, por ende, sirven a sus
propios intereses a expensas de los intereses de los pobres. Por estas razones,
existe considerable escepticismo con respecto a si la descentralizacién conduci-
r4 automdticamente a politicas que sean mas sensibles a la pobreza.

Transformacion y globalizacion

Como se demuestra ampliamente en la siguiente seccidn, las zonas rurales de
los paises del MERCOSUR han experimentado considerables transformacio-
nes en las dltimas dos décadas. En esencia, influyen en ellas las actividades
urbanas que las han hecho traspasar la produccién meramente agropecuaria.
Como consecuencia de esta creciente urbanizacién de las actividades en el
entorno rural, se ha puesto en jaque a los actuales criterios oficiales disefiados
para distinguir entre lo rural y lo urbano y se ha alterado el tradicional enfo-
que agricola/sectorial de las politicas rurales. Las politicas territoriales estan
ganando importancia y estdn dando lugar a nuevas propuestas para el desarrollo
regional (Tendler, 1997).

El debate en torno a la reestructuracién rural y agricola en el contexto
de la globalizacién no ha logrado librarse del peligro de una “concretizacién
de lo local”, principalmente en los paises menos adelantados. Graziano da
Silva (2002) destaca cuatro diferencias fundamentales en los impactos de la
globalizacién en los paises del MERCOSUR en comparacién con los paises
desarrollados: a) el surgimiento de nuevas formas de gobierno; b) problemas
relacionados con la organizacién social; ¢) problemas de calidad de vida, y d)
el lugar que esos paises (y sus sectores agricolas) ocupan en la nueva divisién
internacional del trabajo. En los paises desarrollados la agricultura es un sector
menos importante desde el punto de vista econdmico, en términos de produc-
cion, empleo y generacion de ingresos. Ademds, la participacién de los paises
desarrollados en los mercados agricolas internacionales es resultado del exce-
dente de productos y de la importacién de alimentos especificos regulados por
acuerdos bilaterales, con precios y cantidades que generalmente se establecen
mediante negociaciones.

En el caso de los paises del MERCOSUR, la agricultura todavia tiene una
elevada importancia econdémica, tanto en términos de creacién de empleos
como de produccién de alimentos. Entrega una significativa proporcién de los
ingresos y réditos que estos paises necesitan para pagar sus importaciones, las
que han aumentado considerablemente como resultado de la globalizacién. Por
lo tanto, el acceso a los mercados agricolas internacionales se estd volviendo
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cada mds importante para los paises que exportan una parte significativa de sus
productos (como los paises que crearon el Grupo Cairns) y, asimismo, para los
paises que siempre han dependido de la importacién de productos agricolas
basicos para el suministro interno y/o control interno de los precios, como
en el caso de Brasil y Argentina. Ademds, dadas las presiones originadas por
Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y Comercio (GATT), los paises
del MERCOSUR se vieron obligados, en la década de los noventa, a abrir sus
mercados a los productos agricolas basicos importados con el fin de evitar las
represalias de los paises desarrollados que no deseaban que se vieran afectadas
sus exportaciones agricolas y no agricolas.

ESPACIO Y DESARROLLO

Las causas de las diferencias entre los sectores agropecuarios en los paises
de América Latina en general, y en los paises del MERCOSUR en particular,
se remontan al periodo anterior a las politicas de ajuste y reforma estructural
implementadas en la dltima mitad de la década de los afios ochenta, pero se
intensificaron con el advenimiento de esas reformas y con los cambios ins-
titucionales especificos para el sector. Un elemento central en estos cambios
fue el retiro del Estado y el intento de reemplazar las politicas e instituciones
gubernamentales con mecanismos de mercado, un proceso que tuvo efectos en
practicamente todos los aspectos claves del sector, como la distribucién del
crédito, los servicios de apoyo para los productores, las politicas de precios y la
distribucién de la tierra. De acuerdo con David, Morales y Rodriguez (2001),
los cambios productivos y sociales que se intensificaron con las reformas estan
relacionados con procesos que incluyen el cambio tecnoldgico y su impacto en
las ganancias, una mayor competencia del extranjero, reduccién de la cantidad
de tierra cultivada, cambios en la estructura productiva, caida en el empleo y
mayor concentracion de la tierra y de los ingresos, todo lo cual se inicié hace
mas de dos décadas. Mds adelante entregamos un breve resumen de las tenden-
cias importantes en el sector agropecuario de los paises del MERCOSUR.

Reestructuracion productiva y productividad laboral

El sector agropecuario de América Latina creci6 en general a un ritmo cercano
al 2,6 por ciento durante los afios noventa. En los paises del MERCOSUR, la
tasa supero con creces este promedio (véase Cuadro 2), con un crecimiento de la
agricultura particularmente marcado en Argentina, Chile y Uruguay, que exce-
dié del 4 por ciento anual. México, otro importante pais agricola en América
Latina, creci6 s6lo un 1,3 por ciento anual en el mismo periodo, debido a su
adhesion al Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN).
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Al observar los resultados CUADRO 2
individuales de los paises en las Paises latinoamericanos seleccionados:
categorfas de productos bésicos Crecimiento en agricultura, silvicultura,
. . . caza y pesca, 1970-1998
mas importantes, Argentina,
Bolivia, Brasil y Paraguay mos-
traron el mayor crecimiento en

Porcentaje anual promedio
1970-1979 1980-1989 1990-1998

. Rk . Argentina 2,1 1,6 4,0
semillas oleaginosas, debido a Bolivia 41 19 30
la expansion en la produccidn g . 47 25 28
de soya. En frutas y hortalizas, chile 2.2 5,7 4,4
México, Chile, Argentina y Paraguay 6,7 4,0 2,4
Brasil representaron la mayor Uruguay 0,6 0,2 43
parte de la expansion en Mexico 3.4 1.1 1.3

América Latina 3,5 2,1 2,6

América Latina. En silvicultura,
el mayor progreso se produjo en
Chile, Argentina y Uruguay. La
ganaderfa también mostré un
marcado crecimiento, con una expansion significativa en el uso de la tierra para
este propésito en Brasil y Chile. El crecimiento fue principalmente resultado
de la introduccién de importantes cambios tecnoldgicos (David, Morales y
Rodrigues, 2001).

Fuente: Unidad de Desarrollo Agricola de CEPAL (en
David, Morales y Rodrigues, 2001).

La tendencia a la baja en los precios internacionales de algunos produc-
tos — en especial de aquellos que tradicionalmente han sido parte del mercado
latinoamericano, como trigo, café, azicar y algodén — tuvo un impacto negativo
en muchos paises exportadores y fue responsable de los pobres resultados de
los productores de granjas familiares. Por esa razon, las categorias de productos
basicos que mostraron el mayor crecimiento en la regién durante la década de
los noventa correspondieron directamente a productores capitalizados y mas
modernos, en tanto que los cultivos en manos de pequefios agricultores mostra-
ron estancamiento o bien reduccién en términos de cantidad de superficie plan-
tada. David, Morales y Rodrigues (2001) sostienen que esto explica la fuerte
caida en el nimero de granjas pequefas durante los dltimos diez o veinte afios,
como se ha determinado en recientes estudios de los censos agricolas en Brasil,
Chile y Uruguay, y en estudios de los sectores rurales en Argentina, Bolivia,
Colombia y México. Esta tendencia se intensificé durante los afios noventa.

Entre 1990 y 1998, la produccién agricola por persona econdmicamente
activa en el sector aument6 en aproximadamente un 20 por ciento en términos
reales en América Latina en su conjunto, y creci6 de 2 002 a 2 393 délares de
EE.UU. (en ddlares estadounidenses de 1990). Esto equivale a un crecimiento
anual promedio de aproximadamente 2,6 por ciento, muy por sobre la tasa de
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0,5 por ciento anual lograda por los demds sectores, lo que demuestra que la
productividad en las labores agricolas aumenté mucho mas que en otras activi-
dades. Los mayores incrementos en este pardmetro se produjeron en Argentina,
Brasil y Chile (David, Morales y Rodrigues, 2001).

Durante los afios noventa, los paises del MERCOSUR tendieron a especia-
lizarse en aquellos productos que tenian una creciente demanda mundial. En
Paraguay, las semillas oleaginosas, por las que la demanda mundial ha estado
aumentando a un ritmo constante, comprenden el 49 por ciento de las exporta-
ciones agricolas y el 44 por ciento del total de las exportaciones. Las exportacio-
nes de algodoén se han reducido debido a la menor demanda de fibras vegetales
a nivel mundial durante los afios noventa. En Uruguay, la produccién se vio
afectada por la caida en la demanda mundial de dos importantes exportaciones,
carne de vacuno y cereales. Bolivia y Brasil se recuperaron durante los afios
noventa debido a su capacidad para especializarse en la exportacién de semillas
oleaginosas. Chile ha mantenido su sélida posicién en la produccién de frutas y
hortalizas, que son de gran demanda en el mercado internacional, aunque Chile
depende enormemente de fuentes extranjeras en lo que respecta a cereales, semi-
llas oleaginosas y carne de vacuno. Argentina registré los peores resultados entre
los paises del MERCOSUR ampliado durante el periodo, debido a su posicién
ambigua en el mercado horticola: por una parte, Argentina es un gran exportador
de frutas de clima templado, citricos y jugos de frutas; por otra parte, ha habido
recientemente un marcado aumento de las importaciones de determinadas horta-
lizas y de frutos tropicales (en particular preparados o congelados). También ha
contribuido a los magros resultados de Argentina su dependencia de las aves de
corral importadas, una de las categorias del sector agropecuario que mostré el
mayor incremento de la demanda mundial durante los afios noventa, en tanto que
su posicién como exportador de harinas y tortas de semillas oleaginosas evita
que el indicador pase a ser negativo. Un efecto adicional de las reformas fue la
reduccién de los precios de los insumos agricolas, lo que derivé en un enorme
incremento del nivel de las importaciones de los insumos quimicos, tales como
pesticidas, herbicidas y fertilizantes (David, Morales y Rodrigues, 2001).

Como consecuencia de estas tendencias, la poblaciéon econdmicamente activa
(PEA) a nivel rural ha aumentado mucho més lentamente que la PEA a nivel
urbano. Sin embargo, como se puede apreciar en el Cuadro 3, las cifras de la PEA
a nivel rural varfan ampliamente entre los paises. En Brasil, por ejemplo, la PEA
a nivel rural casi se ha nivelado desde los afios ochenta, en tanto que Argentina y
Uruguay mostraron una reduccion de la PEA a nivel rural en términos absolutos
en la dltima década. En los demds paises del MERCOSUR ampliado (Bolivia,
Chile y Paraguay), la PEA a nivel rural ha aumentado.



136 CUREMIS II: Volumen I — América Latina y el Caribe

No obstante, existen mar- CUADRO 3
cadas diferencias entre la esta- Paises seleccionados en América Latina y el
bilizacién de la PEA a nivel Caribe: PEA a nivel rural por pais, 1980-2000

rural en el periodo compren- (miles de personas)

. 1980 1990 2000
dido entre 1980 Y 2000, y la Argentina 1686 1702 1599
PEA agricola en los paises del . .- 971 1063 1124
MERCOSUR, la que disminu- g, 16289 16513 16 460
yé de 19,6 a 15,6 millones de Chile 745 841 862
personas entre los afios 1980 Pparaguay 558 640 742
y 2000, lo que significa que el Uruguay 182 146 125
ndmero de personas dedicadas MERCOSUR 18715 19001 18897

ala agricultura se redujo en Américalatinay el Caribe 42670 46828 50539

Fuente: Estimaciones y proyecciones de CELADE (en
David, Morales y Rodrigues, 2001).

CUADRO 4

Paises del MERCOSUR: nimero estimado de PEA
agricola, 1980-2000

2 millones por década (véase
Cuadro 4). Hay grandes dife-
rencias entre los paises del
MERCOSUR en este aspecto.
En Brasil, la PEA agricola

(miles de personas)

tuvo una fuerte reduccién; en pais/ano 1980 1990 2000
Argentina y Uruguay también Argentina 1384 1482 1463
hubo una pequefia reduccién, Bolivia 1063 1225 1468
en tanto que en los demas pai- Brasil 17 485 15237 13195

Chile 800 938 979

ses la PEA aumentd. Esto pare-

. P 14 71

ce ser resultado de cambios en ' 2 2943 > 595 3

las condiciones productiva: Uruguay 192 193 190
§ condictones produ S Y MErcosur 19575 17507 15561

en los patrones de cONSUMO ) \«ico|atinay el Caribe 44690 44678 44 205

de los prOduCtOS agrlcolas Ys  Fuente: FAO, Base de datos FAOSTAT, Roma, sobre la
asimismo, del crecimiento en base de encuestas familiares y censos (en David, Morales

varios servicios y actividades Y Rodrigues, 2001).
en el 4ambito rural que no tienen relacién con la agricultura, como el turismo y
la construccion.

Aproximadamente el 29 por ciento de la PEA a nivel rural en Brasil desarro-
llaba actividades no agricolas. Los sectores mas importantes de las actividades
no agricolas son los servicios a los consumidores, la industria, el comercio, los
servicios sociales y la industria de la construccién. Desde los afios ochenta,
ha estado aumentando rapidamente el nimero de estos trabajadores rurales no
agricolas, quienes se han convertido en residentes mayoritarios en algunos esta-
dos, entre los que se incluye Sao Paulo, Rio de Janeiro y Rio Grande do Norte
(Graziano da Silva y Del Grossi, 2001).

Neiman y Bardomds (2001), al analizar los cambios en el suministro y
demanda de empleo rural agricola en Argentina, sostienen que el proceso de
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modernizacién de la produccién agricola ha influido en la estructura, ubica-
cién y distribucién de la fuerza laboral contratada en el sector agropecuario.
La modernizacién de la agricultura también ha sido responsable en parte de la
creacion de empleos no agricolas en el dmbito rural, aunque de manera ligada a
cambios mds amplios en las zonas rurales en general.

De acuerdo con los tltimos dos censos de poblacion realizados en Argentina,
la fuerza de trabajo total en el sector agropecuario aumenté en aproximadamen-
te un 13 por ciento entre 1980 y 1991, es decir, de 1,21 millones a 1,37 millones
de personas. Durante el mismo periodo, la PEA en todo el pais aument6 en
aproximadamente un 20 por ciento, y la poblacién rural se redujo, de un 17
por ciento de la poblacién total en 1980, a un 12 por ciento en 1991. A pesar
del incremento absoluto en el empleo agricola, su participacion en el total de
la PEA continda manteniendo la histérica tendencia a la baja, aunque en este
periodo el descenso es menos marcado: de 12 por ciento a 11 por ciento del
empleo total de la nacién.

Neiman y Bardomds (2001) explican el cambio en la PEA por el aumento
del nimero de trabajadores agricolas que viven en zonas urbanas, quienes tie-
nen el 85 por ciento de los aproximadamente 165 000 nuevos empleos creados
entre 1980 y 1991, lo que aumenta la fuerza de trabajo agricola urbana de 21
por ciento a 29 por ciento de la contratacién total del sector. A la vez, el niime-
ro de la PEA agricola que vive en zonas rurales se mantiene virtualmente sin
cambios. Durante el mismo periodo, el nimero de trabajadores contratados en
actividades no agricolas que vivian en zonas rurales se mantuvo virtualmente
inalterado, tanto en términos absolutos como en cuanto a participacién en el
total de trabajadores que viven en zonas rurales.

De acuerdo con Pifieiro (2001), en Uruguay la PEA del sector agropecuario
constituye sélo el 15 por ciento de la PEA total del pais. Dentro de esa cifra, el
grupo mas grande de personas esta dentro de la categoria de trabajadores rurales
asalariados, lo que convierte al pais en una excepcién dentro del MERCOSUR,
donde los trabajadores a nivel familiar representan la categoria més grande.!!

1 para Pifieiro (2001), la poblacién rural trabajadora es en realidad considerable-
mente mayor que la cifra informada en los censos agricolas. Esto se debe a que
en los censos se pregunta por las personas que vivieron o trabajaron en la granja la
semana inmediatamente anterior al censo, el que siempre se realiza en época de invi-
erno, cuando se contrata a pocos trabajadores en la mayoria de las categorias de activi-
dades, en particular en el caso de los trabajadores temporales. Por ejemplo, el censo
de poblacién de 1985 en Uruguay (que entrega informacién mdas confiable) identific
a 94 667 trabajadores rurales, en tanto que el censo agricola de 1980 registré 54 407
trabajadores rurales.
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CUADRO 5
Paises seleccionados de América Latina: cambios relativos en la importancia de los
trabajadores agricolas asalariados y los trabajadores independientes, 1990-1997

En alza En baja Sin cambios
Trabajadores asalariados Uruguay (+) Brasil (++) Chile
Paraguay (+) México (+)
Argentina (+)
Trabajadores a nivel familiar  Brasil (++) México (++) Chile
Argentina (++) Paraguay (++)

Uruguay (++)
Fuentes: David, Morales y Rodrigues (2001), Neiman (2001), Pifieiro (2001) y Galeano (1997).

Sobre la base de los datos mads recientes disponibles, la poblacién rural en
Uruguay ha disminuido de manera significativa (de 17 por ciento en 1975 a
13 por ciento en 1985), y se estd reubicando dentro del entorno rural. Muchas
personas se estdn trasladando a los departamentos que limitan con Argentina y
Brasil, motivadas por las diferencias en el costo de vida y por las oportunidades
de empleo. Los departamentos en el centro del pafs, con amplia produccién
agropecuaria, estdn perdiendo poblacién. Cuatro factores constituyen la razén
de la intensa migracién rural-urbana en ciertos departamentos: i) expulsién de
los productores a nivel familiar y sus trabajadores; ii) mejoras en el transpor-
te; iii) concentracién de la base productiva, dado que las nuevas categorias de
exportaciones son producidas por s6lo unos pocos cientos de productores; y
iv) cambios técnicos que redujeron la demanda de trabajadores permanentes y
aumentaron la demanda de trabajadores temporeros (Pifieiro, 2001).

La tendencia hacia una reduccién de la demanda de mano de obra en el sec-
tor agropecuario en América Latina en general y en los paises del MERCOSUR
en particular, como se resume en el Cuadro 5, estd directamente ligada a la
produccién y a los cambios tecnolégicos que han tenido lugar en la regién.
Los crecientes aumentos de la productividad laboral, por ejemplo, junto con la
relativa estabilidad de la frontera agricola han dado lugar a una reduccién del
empleo. De acuerdo con David, Morales y Rodrigues (2001), la expansion de la
ganaderia y la silvicultura, que no requieren mucha mano de obra, significé una
reduccidn en la creacion de puestos de trabajo, en tanto que otras categorias en
expansion (por ejemplo, fruticultura, horticultura y avicultura) estan empleando
cada vez mads la agricultura contractual, que se basa en un mayor capital y que
también reduce el empleo.

Entre las consecuencias de los cambios estructurales que se han producido
en el sector agropecuario, incluida una mayor diferenciacion en las condiciones
de produccién entre los pequefios y grandes productores y la reduccién del
nimero de puestos de trabajo, algunos de los resultados mas adversos han sido
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el aumento de la pobreza y la desigualdad en el mundo rural. De acuerdo con
diversas fuentes recopiladas por David, Morales y Rodrigues (2001), aproxima-
damente el 66 por ciento de los pobres que viven en los sectores rurales — 47
millones de personas — corresponde a pequefios productores, el 30 por ciento
a pobladores rurales sin tierra, el 4 por ciento restante, a grupos indigenas y
otros. De los pequefios productores, al menos el 40 por ciento son agricultores
en pequefia escala, sin 0 con muy poco acceso a créditos, asistencia técnica o
servicios de ayuda agricola, y poca capacidad para comprar tierra. La persis-
tencia de la pobreza en las zonas urbanas a pesar de los programas disefiados
especificamente para combatirla, refuerza la sospecha de que todos los progra-
mas similares destinados a combatir la pobreza rural — incluidos aquellos dise-
fiados para fomentar el desarrollo productivo — serdn igualmente inapropiados o
estaran mal orientados si no se abordan los problemas especificos, como tierra,
crédito, capital y servicios de ayuda.

Estructura de las granjas agricolas en los paises del MERCOSUR

Neiman, Sidnchez y Berger (2001) recopilaron datos de los censos agricolas de
Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay realizados, en todos los casos, cuando el
MERCOSUR se encontraba en su etapa inicial (Argentina, 1988; Brasil, 1996;
Paraguay, 1991 y Uruguay, 1994). Sobre la base de estos censos, los paises
del MERCOSUR tienen mas de 6,5 millones de establecimientos dedicados
a la produccién agricola, de los cuales la mitad ocupa menos de 10 hectireas
de terreno, en tanto que casi el 90 por ciento tiene menos de 100 hectareas
del total de tierras declaradas (Cuadro 6). Estas cifras estdn dominadas por
Brasil, dado que casi el 85 por ciento de todas las explotaciones agricolas del
MERCOSUR estan ubicadas en Brasil, donde se encuentra un porcentaje atin
mayor de las granjas pequefias. Sin embargo, de las explotaciones de més de 10
000 hectareas, mas de la mitad son argentinas. Las caracteristicas de Paraguay
son similares a las de Brasil, en tanto que la estructura agricola de Uruguay es
mads parecida a la de Argentina.

El sector agropecuario en el MERCOSUR emplea a mas de 23 millones de
personas, entre las que se incluyen trabajadores a nivel familiar y trabajadores
asalariados permanentes en establecimientos agricolas. Dada la existencia de
aproximadamente 6,5 millones unidades productivas, hay en promedio 3,5 per-
sonas por establecimiento, sin contar a los trabajadores temporeros. Argentina
y Uruguay muestran un patrén de empleo mas amplio, dado que sus estableci-
mientos dan trabajo permanente en promedio a aproximadamente 2,5 personas;
en contraste, los establecimientos brasilefios y paraguayos emplean sélo a un
solo trabajador permanente méas por establecimiento.
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CUADRO 6

Distribucion de granjas por tamaio y por pais

{sgﬁ;‘:"e::; las granjas Argentina Brasil Paraguay Uruguay MERCOSUR

Numero de granjas
Menos de 10 88 737 3064 822 181393 11 051 3 346 003
De 10 a 100 146 209 2 160 340 105 319 22 760 2 434 628
De 100 a <1 000 115 956 517 431 9 307 16 975 659 669
De 1 000 a <5 000 21254 44 748 2 356 3811 72 169
De 5 000 a <10 000 3339 3538 533 195 7 605
Més de 10 000 2 862 2125 351 24 5 362
TOTAL 378 357 5793 004 299 259 54 816 6 525 436
Porcentajes

Menos de 10 23,5 52,9 60,6 20,2 51,3
De 10 a <100 38,6 37,3 35,2 41,5 37,3
De 100 a <1 000 30,6 89 3,1 31,0 10,1
De 1000 a <5 000 5,6 0.8 0,8 7,0 1,1
De 5 000 a <10 000 0,9 0,1 0,2 0,4 0,1
Mas de 10 000 0,8 0,0 0,1 0,1 0,1
TOTAL 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

En Argentina, hay 42 864 granjas adicionales sin deslindes definidos.
Segun el censo agricola de Paraguay, hay 7 962 productores sin tierra.
Fuente: Neiman, Sanchez y Berger (2001).

La estructura laboral de las granjas del MERCOSUR estd dominada por
trabajadores a nivel familiar que conforman casi el 85 por ciento de la fuerza
de trabajo contratada en forma permanente. Las diferencias entre paises son
enormes: desde el extremo alto en Paraguay, donde el 92 por ciento de los tra-
bajadores agricolas campesinos son trabajadores a nivel familiar, hasta el extre-
mo bajo de aproximadamente 50 por ciento en el caso de Uruguay. El nimero
promedio de trabajadores a nivel familiar por granja en Brasil y Paraguay es
aproximadamente 3, el doble del nimero de cada uno de los otros dos paises.
Una constante en los sistemas agricolas de los cuatro paises con respecto a este
indicador es que la mayor presencia de trabajadores a nivel familiar se encuen-
tra en granjas que tienen entre 10 y 100 hectdreas (con diferencias similares
en este estrato entre los paises y entre los respectivos promedios nacionales).
Por pais, el peso relativo de trabajadores remunerados permanentes es mayor
en Argentina y Uruguay; comprenden al menos un tercio del total de la fuerza
laboral. En los otros dos paises, la relacién entre trabajadores asalariados per-
manentes y la fuerza de trabajo total es aproximadamente de 1 a 5. De manera
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similar, Uruguay y Argentina muestran el promedio m4s alto de trabajadores
asalariados por granja, con aproximadamente uno por unidad, en tanto que en
Brasil y Paraguay el promedio es de un trabajador asalariado por cada tres
granjas.

De acuerdo con Neiman, Sanchez y Berger (2001), el niimero de trabajadores
asalariados permanentes aumenta en la medida en que se incrementa el tamafio
de las parcelas, al contrario de lo que ocurre con el trabajo a nivel familiar. Esto
llama particularmente la atencién en las granjas grandes de Brasil y Uruguay,
donde las granjas con mas de 10 000 hectareas contratan a alrededor de 45
trabajadores asalariados permanentes por empresa. En todos los paises, las
granjas con una superficie mayor a 1 000 hectareas contratan aproximadamente
a 3 trabajadores asalariados por granja como minimo. Las granjas dentro de las
categorias mas pequefias no contratan en promedio a més de una persona.

El trabajo a nivel familiar en la agricultura varia en relacién con los diversos
contextos productivos y socio-ocupacionales de la regién. El nimero de traba-
jadores a nivel familiar empleados en Brasil y Paraguay corresponde (como
en la regién en total) a la representaciéon general de esos trabajadores en la
fuerza laboral. En Argentina y Brasil, sin embargo, el trabajo a nivel familiar
se concentra en las unidades més grandes (entre 10 a 1 000 hectéreas). Los tra-
bajadores asalariados permanentes conforman sélo el 10 por ciento de la fuerza
laboral estable en la regién, aunque es probable que esta cifra estimada sea baja,
dada la informacidn insuficiente debido a situaciones de contratacién irregular y
las dificultades para realizar el censo. Argentina y Uruguay tienen las mayores
cifras en esta categoria, las que llegan a un 40 por ciento del total de la fuerza
laboral permanente, en tanto que en Brasil y Paraguay son los establecimientos
mas grandes los que emplean a un nimero significativamente mayor de trabaja-
dores asalariados por establecimiento (Neiman, Sanchez y Berger, 2001).

En Paraguay, el sector agropecuario estancado y atrasado que predominaba
hasta los afios sesenta fue seguido de una estructura agraria marcada por el pre-
dominio de empresas agricolas centradas en una modernizacién conservadora
y basadas en un orden autoritario. La crisis del modelo exportador agricola que
se inicié en los afios noventa continda hoy extendiéndose y expandiéndose,
adoptando nuevas formas dentro de un nuevo contexto democratico. Dado que
la agricultura es el sector productivo mds importante de Paraguay, la crisis se
extiende al resto de la economia. De acuerdo con el censo de 1991, la mitad del
total de familias rurales participaba principalmente en actividades agropecua-
rias y el 75 por ciento tenia acceso a parcelas familiares, casi todas de menos de
20 hectareas. El 40 por ciento de las 307 000 granjas con menos de 5 hectareas
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controlaban menos del 1 por ciento del total de la tierra empadronada. Ademas,
dos tercios de las unidades pequefias tenian algodén como cultivo comercial y,
por lo tanto, sufrieron los efectos de la crisis del algod6n (Fogel, 2001).

Por otra parte, las unidades de mas de 1 000 hectareas representaban un 1
por ciento de las granjas, pero el 77 por ciento del total de la tierra objeto del
estudio. Estos latifundios dominan la estructura de poder. Fogel sostiene que
el tema de la tierra estd presente en todos los grupos dominantes dentro de la
sociedad paraguaya, desde aquellos que controlan el capital financiero hasta los
funcionarios influyentes que poseen tierras y cuyos intereses estan ligados a la
tierra. Los grandes terratenientes también son actores politicos dominantes. En
Paraguay, la concentracion de la tierra estd en la base de los actuales y poten-
ciales conflictos agrarios.

Antes de los afios noventa, la produccién agricola en Paraguay estaba
dominada por el algodén (principalmente una actividad campesina) y la soja
(producida por explotaciones con un minimo de 50 hectareas), que en conjunto
representaban el 70 por ciento del total de las exportaciones de 1989 y el 37 por
ciento de la produccién agricola. En los afios noventa, hubo una fuerte caida
en los cultivos tradicionales destinados al mercado interno y al consumo de la
poblacién campesina, y un aumento simultidneo de la produccién agricola, prin-
cipalmente soja. La pobreza rural se expandié y aumenté el niimero de personas
que emigraron a los centros urbanos (Fogel, 2001).

Galeano (1997) sugiere que durante los afios ochenta, la diferenciacion entre
campesinos se hizo mas aguda en Paraguay y empez6 a influir en la estructura
del empleo agricola. El nimero de trabajadores independientes se redujo de 63
por ciento en 1982 a 50 por ciento en 1992, en tanto que los trabajadores asalaria-
dos, en su mayoria jornaleros, aumentaron de 15 a 24 por ciento. (Los empleados
reales constitufan menos del 1 por ciento). Hubo una reduccién simultinea del
nimero de trabajadores a nivel familiar no asalariados. Todos estos fenémenos
se originaron por la expansion de la modernizacién agricola, con su correspon-
diente efecto de exclusion, reforzado por el acceso extremadamente limitado a
nuevas tierras para un sector campesino cada vez mas desarraigado.

Este aumento de los trabajadores asalariados en los dltimos afos tiene dos
caracteristicas que llaman la atencidn, segiin sefialé Galeano. Hay un aumento
en la cantidad de trabajo no agricola remunerado en las zonas de la periferia, en
particular para el estrato més desarraigado de campesinos y en situaciones en
que la demanda de mano de obra es alta, particularmente en etapas especificas
del ciclo productivo. En su mayoria, las actividades no agricolas remuneradas
tienden a tener altos indices de rotacién de personal.
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DESCENTRALIZACION FISCAL

El propésito de esta seccion es presentar una perspectiva general de las experien-
cias en materia de descentralizacién en América Latina, en particular en los pai-
ses del MERCOSUR, con énfasis en la descentralizacién fiscal en los programas
de desarrollo rural. Las recientes presiones experimentadas por las provincias
argentinas y los estados y municipios brasilefios para que reduzcan los gastos
ilustran el dilema que enfrentan los actuales programas de descentralizacion en
los paises del MERCOSUR. Por una parte, la descentralizacion estimula la par-
ticipacién politica, en particular entre los grupos que estdn marginados a nivel
federal. Por otra parte, no pueden satisfacerse las demandas adicionales de estos
grupos debido a los limites impuestos por las politicas de austeridad fiscal vigen-
tes o exigidas por los acuerdos con el Fondo Monetario Internacional.

Descentralizacion: ;Una opcién politica o econémica?

Finot (2001) evalda los aspectos normativo y econdmico de dos décadas de poli-
ticas de descentralizacion en América Latina. El aspecto normativo se centra en
el cambio del suministro de ciertos bienes publicos desde el nivel nacional al
subnacional. El aspecto econémico intenta, en cambio, modificar los procesos
productivos para aumentar su competitividad econdmica. Finot identifica la
participacién democratica de los ciudadanos en la toma de decisiones como la
condicién basica que debe existir para que la descentralizacién pueda contribuir
a la eficiencia econémica. Sefiala que tan importante como las decisiones que
los ciudadanos pueden adoptar en materia de gastos, son aquellas relativas a los
aportes que ellos hardn para respaldar dicho gasto — un aspecto hasta ahora no
incluido en los procesos de descentralizacion latinoamericanos. Por consiguien-
te, si bien la descentralizacién ha contribuido a importantes avances en cuanto
a la cobertura de los servicios sociales e incluso en cuanto a participacién poli-
tica, ha creado presiones en el equilibrio fiscal y no ha contribuido a reducir la
concentracién econdmica.

Existe consenso en la literatura sobre la sélida relacién existente entre
la democratizacién de los paises latinoamericanos y el proceso de descen-
tralizacién implementado en las dltimas dos décadas del siglo veinte. Como
regla general, los regimenes militares de los afios sesenta y setenta estaban
fuertemente centralizados. En la medida en que empezaron a recuperarse las
libertades civiles, la demanda por descentralizacién econémica se mezcld —y,
podria sostenerse, se confundié — con el tema de la participacion politica. En
este aspecto, la descentralizacién fiscal gané impetu, se convirtié en una meta
tanto econdmica como politica, y sirvié para que los ciudadanos tuvieran un
mayor control del gasto.
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CUADRO 7
Paises y nivel de descentralizacion
Objetivo de descentralizacion Nivel de descentralizacion
(gasto publico subnacional como porcentaje del total)

Mas de 20% 10% - 20% Menos de 10%
Nivel intermedio (estados o Argentina (49)
provincias) Brasil (46)

México (25)

Colombia (39)
Nivel local (municipalidades) Bolivia (27) Uruguay (14) Paraguay (6)

Chile (14)

Fuente: BID, 1997.

El Cuadro 7 indica el grado de descentralizacién del gasto gubernamental
en los paises del MERCOSUR, en comparacién con México, que es una repui-
blica federal bastante descentralizada para los estidndares latinoamericanos.
Argentina, Brasil y Colombia conforman el trio de paises con el mas alto nivel
de descentralizacién en América Latina. De acuerdo con el BID (1997), en los
dltimos 15 afios el monto del gasto ptblico administrado por gobiernos locales
(municipales o provinciales) en América Latina ha crecido de un 8 por cien-
to a un 15 por ciento en promedio. En el caso de Brasil, la relacién entre los
ingresos netos gubernamentales a nivel central y a nivel subnacional (después
de las transferencias) varié de 70:30 en 1980 a 58:42 a principios del afio 2001
(Villela, 2001). En varios paises, sin embargo — en particular en los paises mas
pequefios con menos poblacidon, como Paraguay — los recursos contintian estan-
do altamente centralizados en el gobierno federal.

También hay muchas diferencias entre los paises del MERCOSUR en los
tipos de procesos de descentralizacién aplicados, en particular en lo que respec-
ta al traspaso de recursos y responsabilidades a los gobiernos del nivel inter-
medio o a las municipalidades. En pleno proceso de democratizacién de Brasil
que devolvi6 el poder politico a los civiles, la constitucién de 1998 aprobé el
traspaso de recursos y responsabilidades directamente a las municipalidades.
Argentina, por su parte, opto por fortalecer los niveles intermedios de gobierno
en las provincias, lo que representaba en realidad una regionalizacién del pais.

Una revisién de la distribucién de la responsabilidad por la prestaciéon de
servicios publicos en 24 funciones en 18 paises, llevada a cabo por el BID
(1997), indica que en los paises mds descentralizados del MERCOSUR (Brasil
y Argentina), muchas funciones se comparten entre los distintos niveles de
gobierno. Ese es el caso de los servicios sociales, entre los que se incluye la
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educacion primaria y secundaria, la atencién de salud, y las viviendas que entre-
ga el poder publico. En Paraguay y Uruguay, el nivel subnacional de gobierno
da cuenta de una pequeiia parte del total del gasto publico, y el gobierno central
asume la responsabilidad por la mayoria de los servicios. En estos casos, las
municipalidades se concentran en las funciones de mantenimiento de calles y
vigilancia de mercados, mataderos y cementerios.

Villela (2001) sefiala que los gobiernos centrales tienden a retener las facul-
tades de toma de decisiones en lo que respecta a la asignacion de recursos para
los servicios, pero no en lo relativo al suministro de los servicios. En 12 de 18
paises latinoamericanos, la asignacion de fondos para vivienda y educacion pri-
maria es determinada exclusivamente por los gobiernos centrales, en tanto que
en 14 paises la asignacion de fondos para servicios sociales y atencidn primaria
de salud es supervisada por los gobiernos centrales.

Brasil es el dnico pais de América Latina que tiene un impuesto al valor
agregado subnacional. Este impuesto representa la principal fuente de ingresos
para sus estados, en que el 25 por ciento de las recaudaciones de impuestos pasa
a las municipalidades. Las dificultades se presentan en los estados individua-
les que tienen la responsabilidad bésica de regular este impuesto; entre estas
dificultades estdn los altos gastos de cumplimiento y la tendencia a estimular
los “conflictos fiscales” (competencia de impuestos) entre los estados cuando
intentan atraer inversionistas. Estos problemas son muy importantes para el
sistema, pero, no obstante, este impuesto ha sido el mecanismo para convertir
a Brasil en uno de los paises mas descentralizados del mundo. De acuerdo con
Villela, todos los demds paises latinoamericanos tienen problemas para finan-
ciar los niveles intermedios de gobierno. Las provincias argentinas, los depar-
tamentos colombianos y los estados mexicanos dependen de manera extrema de
los traspasos del gobierno central.

En un documento presentado como trabajo de base para la Estrategia de
Desarrollo Subnacional del BID, Bird (2000) enfatiza que las finanzas subna-
cionales y las relaciones fiscales intergubernamentales son una preocupacién
mayor en Brasil y Argentina y que se estdn haciendo cada vez mds importantes
en otros paises mas grandes. La descentralizacion estd también siendo conside-
rada por paises mas pequefios como Paraguay, Uruguay, Ecuador y Guatemala.
Bird (2000) destaca el ejemplo de Argentina, donde el gobierno nacional tiene
un rol preponderante en la determinacidn de las tasas y bases de los impuestos,
en el cilculo y recaudacién de los mismos. Si bien se acumula el producto
de los mismos para las provincias, dichos impuestos deben ser considerados
como impuestos del gobierno central que se asignan a las provincias mediante
transferencias. Una interpretacién de este tipo es particularmente plausible,
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porque existe poca conexion entre el monto transferido y el monto recaudado
localmente.

Magrassi (2000) analizé las necesidades de inversion subnacionales de los
paises latinoamericanos y la respuesta dentro de los mercados financieros.
Determiné que la necesidad de capital de inversion local estd aumentando en
todos los paises latinoamericanos, y que varios de ellos estan intentando aumen-
tar la toma de préstamos a nivel subnacional, con el fin de expandir y diversificar
los recursos comunes disponibles para financiar la inversion en infraestructura.
Entre las fuentes de crédito publicas y privadas que cita se encuentran bancos
publicos, fondos de desarrollo municipal, bancos comerciales (a menudo a tra-
vés de intermediarios financieros publicos secundarios) y mercados de capital.
Los marcados contrastes entre los sistemas constitucionales y juridicos de los
paises latinoamericanos y, asimismo, las distintas caracteristicas de los merca-
dos de crédito a nivel nacional, determinan las diferencias entre la demanda y
la oferta de préstamos a nivel subnacional en cada pais.

Para visualizar esta variabilidad, Magrassi (2000) presenta un indice de nivel
de autonomia de toma de préstamos a nivel subnacional, desarrollado para 18
paises latinoamericanos en relacién con el citado informe del BID dedicado
a los temas de descentralizacion. El espectro comprende grados maés altos de
autonomia en los Estados federados grandes (Brasil y Argentina) y en algunos
Estados unitarios (como Colombia y Ecuador). Magrassi sostiene que la mayor
autonomia para la toma de préstamos a nivel subnacional en estos paises se
deriva de la posibilidad de contraer deudas sin la autorizacién del gobierno
central, de la disponibilidad de fondos futuros de impuestos compartidos, y de
la posibilidad de constituirlos en prenda para garantizar la deuda. Otros paises
establecen limites para la adopcién de decisiones de financiamiento de deudas
a nivel subnacional (como en el caso de Bolivia), o sencillamente no permiten
la toma de prestamos a nivel subnacional (como sucede en Chile).

Magrassi (2000) reconoce a México, Brasil y Argentina como paises que
tienen mercados financieros con un desarrollo suficiente para establecer estra-
tegias destinadas a aumentar la toma de préstamos a nivel subnacional. Cada
uno de estos paises tenia casi 30 por ciento del total de la emisién de deudas
publicas y privadas en América Latina en 1996. También sefiala la infraestruc-
tura legal y reguladora més desarrollada de los mercados nacionales en Brasil,
Chile, Argentina, Colombia y Uruguay, donde existen agencias de clasificacién
independientes a nivel local que pueden realizar evaluaciones de riesgo respecto
de las deudas gubernamentales y privadas.
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El documento de estrategia de desarrollo subnacional del BID (2000) trata
las diversas y a veces divergentes motivaciones para promover la descentraliza-
cion. Entre estas se incluyen la descentralizacién como mecanismo para realizar
una mejor asignacién y un mejor uso de los recursos publicos (logrando una
mejor concordancia entre los productos y servicios ofrecidos por el gobierno y
las preferencias de la poblacién), promover el compromiso de la comunidad y
lograr que esta tenga el dominio de los programas de desarrollo local, fomentar
una mayor responsabilidad y una mejor gestién publica a nivel local, y consi-
derar las necesidades y preferencias de las distintas regiones de cada pais. Los
detractores a menudo sefialan que la autonomia local para la toma de decisiones
no garantiza por si misma el mejoramiento de los servicios publicos y puede de
hecho incluso empeorarlos si la élite politica local controla el proceso de toma
de decisiones o si la distribucién de los recursos no mantiene el equilibrio de
la capacidad de entrega entre las jurisdicciones subnacionales. Estos problemas
dan argumentos a los defensores de la centralizacién, normalmente aquellos
preocupados de la estabilidad macroeconémica y de la disciplina fiscal, y a
menudo localizados en los ministerios de hacienda.

El Banco Mundial (1995) sefiala otras dificultades. La descentralizacién
puede fracasar si no estd acompafiada de facultades suficientes en materia
tributaria o de transferencias del gobierno central. Si bien en el largo plazo
la descentralizacién puede aumentar la eficacia del gasto publico, los costos
iniciales de puesta en marcha para solventar el personal profesional adicional,
las edificaciones y equipos, pueden ser considerables. Ademads, aun cuando las
subvenciones en bloques entregadas sin condiciones mejoran la flexibilidad de
la toma de decision a nivel local, también facilitan el control de los fondos por
parte de las elites locales. Las concesiones de bloque pueden eliminar los inven-
tivos para que los gobiernos locales obtengan sus propios recursos.

El BID (2000) toma nota de los distintos tipos de gobiernos subnaciona-
les. El Cuadro 8 muestra que la poblacién promedio de 7 155 municipios del
MERCOSUR es superior a 30 000, en comparacién con la poblacién promedio
de 12 000 en los municipios de la Unién Europea. Por lo tanto, si bien la mayo-
ria de los municipios del MERCOSUR son pequefios, otros son relativamente
grandes comparados con los paises de la Unién Europea. Por ende, en promedio
un municipio latinoamericano debe proporcionar servicios a un triple de pobla-
cién que su contraparte en Europa.

El fenémeno de los desequilibrios regionales se analiza en el citado docu-
mento del BID (2000). Las “economias de aglomeracién” que se generan por
la concentracién de la actividad econdémica en las ciudades favorecen la pro-
ductividad, pero también ejercen presion sobre la infraestructura y el medio
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CUADRO 8

Poblacion y municipios en paises seleccionados

Pais Poblacion Federal Unitario Tamafo promedio

del municipio

(Miles) Estado Municipio Depart. Municipio

Argentina 36 648 23 1922 19 068

Brasil 174 825 26 5001 34 958

Paraguay 5613 17 213 26 352

Uruguay 3274 19 172 316

MERCOSUR 220 360 6923 232 30798

Chile 15311 13 341 44 900

Bolivia 8329 9 311 26 781

México 102 410 32 2 397 42 724

Fuente: Datos basicos del BID (2000).

ambiente, problemas cuya solucién requiere grandes inversiones. En las zonas
rurales, no s6lo hay menos personas que trabajen, sino que la concentracién de
las actividades productivas (que se limitan en general a unas pocas actividades
de extraccion o estan basadas en los recursos naturales) dificulta la diversifica-
cién y hace que las economias locales sean vulnerables a las fluctuaciones del
mercado. Los desequilibrios regionales existentes consumen el potencial local
para la expansién econdmica, crean tensiones sociales y de migracién entre
las regiones, fomentan la distribucién desigual de la riqueza, y hacen que se
perpetien las desigualdades entre las regiones. Estos desequilibrios regionales
se pueden apreciar en la brecha existente entre los recursos y las capacidades
de los gobiernos subnacionales en las regiones ricas versus las regiones pobres.
Las enormes diferencias de tamafio entre los gobiernos subnacionales se refle-
jan en su capacidad institucional. Mientras algunos municipios grandes tienen
capacidades institucionales mayores que las de muchos paises pequefios, con
capacidad financiera y administracién financiera acordes, a veces los munici-
pios pequefios ni siquiera tienen un personal permanente.

Programas de desarrollo rural

Parker (1995) enfatiza que la descentralizacién es un proceso de multiples
dimensiones que avanza con éxitos y reveses. Las iniciativas de descentraliza-
cién estan, por lo tanto, supeditadas a un continuo proceso de modificacién que
refleja los cambios en las condiciones sociales, politicas y econdmicas. Luego
de revisar una amplia serie de experiencias con proyectos de desarrollo rural
descentralizado, Parker reconoce la imposibilidad de disefiar una estrategia
unica para la descentralizacién. Destaca, en cambio, la importancia de los ele-
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mentos normativos, fiscales e institucionales del proceso de descentralizacién
para distintas estrategias de desarrollo rural.

Van Zyl et al. (1995) subrayan la importancia fundamental de la participa-
ci6én de la comunidad y de delegar la facultad de tomar decisiones a los niveles
inferiores de gobierno y otras instituciones. Destacan tres sucesos recientes que
distinguen los actuales procesos de descentralizacién de anteriores intentos. El
primero es el establecimiento y/o la extension de las instituciones democra-
ticas en muchos paises, incluido el reemplazo de los regimenes militares por
gobiernos civiles elegidos, y el hecho de que muchos funcionarios de gobierno/
alcaldes y concejales ya no son nombrados sino elegidos. El segundo es el
tardio reconocimiento de la importancia de proporcionar recursos financieros
a las instituciones descentralizadas, con el fin de facilitar el ejercicio de sus
facultades y el cumplimiento de sus responsabilidades, dado que la falta de esos
recursos condend al fracaso a muchas campafias de descentralizacién anterio-
res. El tercero es que la participacion en la descentralizacién se amplia a una
mayor variedad de instituciones, lo que contempla la privatizacién de algunos
servicios, la inclusion de las ONG y de las organizaciones comunitarias en el
suministro de servicios, y una mejor focalizacién en los grupos vulnerables.

Brasil es una de las federaciones mas descentralizadas del mundo luego de
la adopcién de la Constitucion de 1988, que aclaré los respectivos roles de los
diferentes niveles de gobierno. Las funciones meramente locales se han asigna-
do exclusivamente al nivel municipal. Entre estas se incluyen la educacién, la
atencion de salud preventiva y el transporte interno de la ciudad. La responsa-
bilidad de los servicios publicos que tienen alcance nacional, como la defensa y
las relaciones exteriores, continiia siendo exclusivamente una funcion federal.
La responsabilidad respecto de las demads funciones se comparte entre la admi-
nistracion federal y la estatal, de modo que el gobierno federal dicta las normas
y los estados son responsables del suministro de los servicios.

Van Zyl et al. (1995) seifialan la discrepancia a menudo considerable entre
la asignacion de facto y la asignacién de jure, junto con la persistente partici-
pacién directa del gobierno federal en funciones exclusivamente locales. Sin
embargo, sostienen que en relacién con la responsabilidad de los programas de
desarrollo en particular, la descentralizacion (si se maneja correctamente) tiene
el potencial para superar los problemas financieros y administrativos asociados
a la excesiva centralizacién de la implementacién del proyecto, lo que ha sido
identificado como una importante limitacién en intervenciones anteriores en el
noreste. La descentralizacién permite a las comunidades locales desempefiar un
rol mas activo en la eleccién e implementacién del proyecto.
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Los Proyectos de Desarrollo Rural en el Noreste de Brasil del Banco
Mundial, que se reformularon en 1993, se centraron en pequefias inversiones
en subproyectos adaptados en funcién del cliente e implementados por las
mismas comunidades, con administracién descentralizada del proyecto a nivel
de estado y local, mayor transparencia en la toma de decisiones y rendicion de
cuentas por la ejecucion del proyecto. Su implementacién entregé cinco leccio-
nes importantes:

1) La descentralizaciéon de la toma de decisiones en materia fiscal y de
inversiones, mediante el traspaso de esta facultad del gobierno federal a los
gobiernos estatales y locales, tiende a dar por resultado una administracién
mas eficiente del proyecto.

2) La descentralizacién de las decisiones en materia de asignaciéon de
recursos e inversiones, mediante su traspaso a las municipalidades y
comunidades rurales, debe estar acompafiada de un sistema de control
claramente definido y bien informado, de modo de impedir el uso indebido
de los fondos.

3) La participacion en el financiamiento de subproyectos genera un sentido
de propiedad y una disposicién para compartir la responsabilidad por el
funcionamiento y mantenimiento futuro de las inversiones del proyecto.

4) La participacion del beneficiario en la eleccion, ejecucién, supervision
y en el financiamiento de las inversiones del proyecto garantiza que las
inversiones respondan a una genuina necesidad, generen ahorro de costos
y aumenten la responsabilizacién a nivel local.

5) La sostenibilidad de las inversiones del proyecto tiene mayor potencial
cuando las municipalidades y comunidades contribuyen al financiamiento
del subproyecto mediante un acuerdo de costos compartidos y cuando hay
mayor participacion del beneficiario (Banco Mundial, 1994).

CONSIDERACIONES FINALES

El nuevo enfoque hacia el desarrollo sostenible tiene el innegable mérito de
superar las arcaicas dicotomias urbano/rural y agricola/no agricola. Como se
sabe, las actividades agricolas han sido profundamente transformadas por las
actividades no agricolas. El espacio rural ya no es un espacio definido por su
particular relacion con la tierra — y, en términos mds amplios, con la naturaleza
y el medio ambiente — sino que estd profundamente ligado al espacio urbano
contiguo.

No obstante, el enfoque del desarrollo local presupone un minimo de organi-
zacion social que permita a los distintos actores sociales operar como auténticos
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protagonistas del cambio de los espacios que habitan. Por lo tanto, el desarrollo
local sostenible debe también entenderse como desarrollo en materia de poli-
ticas, en el sentido de que permita una mayor y mejor representaciéon de los
diversos actores sociales. Al hablar de estos actores, no se trata solamente de
los productores agricolas, independientemente de lo variado que pueda ser ese
grupo. También se deben incluir a quienes habitan el entorno rural o a aquellos
de las zonas urbanas que simplemente mantienen un punto de referencia idilico
para una nueva relacién con la naturaleza.

Las crecientes exigencias e inquietudes relacionadas con la administracién
y conservacion de los recursos naturales son otros componentes importantes en
el fortalecimiento del espacio rural. También en este aspecto, la organizacion
de los actores sociales puede dar el impulso para la participaciéon e implementa-
cion de planes de desarrollo local orientados a sus intereses. Contintia habiendo
muchas restricciones sobre las formas de participacién y representacion, debido
a los bajos niveles de movilizacion y, asimismo, a las dificultades para repre-
sentar adecuadamente a todos los sectores sociales involucrados. Esto crea
sesgos operacionales y organizacionales que tienen su origen en las estructuras
institucionales locales y en la facultad de tomar decisiones de los grupos mds
acomodados.

En el caso del MERCOSUR, si bien las medidas dirigidas exclusivamente al
desarrollo agricola lograron fomentar la modernizacién en algunas partes de los
paises miembros, ello no estuvo acompaiiado de las correspondientes ganancias
en términos de desarrollo rural. Una de las principales razones de este fenémeno
es que sblo se consideraron importantes las dimensiones tecnoldgica y econd-
mica del proceso de desarrollo rural, en tanto que se relegaron a un segundo
plano los cambios en las politicas y en el ambito social, como la organizacién
de los trabajadores rurales sin tierra y de los pequefios agricultores.

Ademas, dentro del marco de la globalizacion, las desigualdades que existen
en los paises del MERCOSUR tienden a exacerbarse, tanto en términos regio-
nales como en el sector agropecuario, en lo que respecta a la relacién entre el
sector agropecuario familiar y la agroindustria. Es evidente que la globalizacién
estd acelerando la exclusion social de quienes ya estan en desventaja y, por con-
siguiente, esta acentuando los desequilibrios que caracterizan la modernizacién
agricola. Si bien el nuevo enfoque hacia el desarrollo local sostenible permite
superar las viejas dicotomias urbano/rural y agricola/no agricola, la organiza-
cion social rural existente puede no ser adecuada para proporcionar a los nuevos
actores sociales la oportunidad de participar plenamente en los mecanismos de
descentralizacion.
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Los intentos para avanzar en la descentralizacion fiscal a fin de dar mayor
autonomia a los gobiernos regionales y a las municipalidades en los paises del
MERCOSUR se encuentran con el obstaculo que significan las restricciones
cada vez mayores que imponen las leyes federales tendientes a aplicar medidas
fiscales mas rigurosas, con el pretexto de tener que mantener la responsabilidad
fiscal. Estas medidas comprenden la limitacion del gasto sobre la base de la
capacidad real de recaudar impuestos de los gobiernos locales, més los traspa-
sos recibidos (en particular en los paises que han logrado un mayor avance en
la descentralizacion relativa a las politicas, como Argentina y Brasil).

El concepto de que la pobreza rural no es el tnico impedimento para el
desarrollo sostenido en los paises en desarrollo esta lejos de ser novedoso. La
falta de organizacidn social en los paises en desarrollo — en especial en las zonas
rurales mds pobres — se reconoce cada vez mas como una importante barrera,
en un entorno en que la globalizacién trae consigo un renovado reconocimiento
del valor de los espacios locales como escenarios para la participacion politica,
econémica y social.

Finot (2001) argumenta que un enfoque estratégico intensificaria la descen-
tralizacion politica en la entrega de infraestructura y servicios bésicos y, tras
esto, se construiria la base para el desarrollo local. Esto conllevaria la descen-
tralizacién operacional de un sistema de suministro que garantice a todos los
habitantes un acceso igualitario a una “canasta social” de servicios publicos.
No tendria que interferir necesariamente con el hecho de dejar las decisiones
politicas en materia productiva a nivel centralizado (o incluso recentralizado)
con el objeto de favorecer la competencia econdmica.

Finot propone reemplazar los actuales sistemas de transferencia con un sis-
tema territorial (basado en decisiones auténomas en cuanto al desarrollo local)
y un sistema social (la canasta minima de servicios). Los gastos deberian ser
proporcionales al trabajo relativo de cada comunidad. Aqui, no sélo se consi-
deraria el aporte tributario, sino también los aportes de las personas (a través de
sus organizaciones sociales) en términos de trabajo, materiales y dinero para el
suministro de bienes publicos.

De la evidencia disponible tras unos 20 afios de experiencia en materia
de descentralizacién fiscal en América Latina, Villela (2001) concluye que a
pesar del fracaso de la descentralizacién para reducir la desigualdad regional
en cuanto a riqueza, en especial en paises grandes como Argentina y Brasil,
ha tenido un efecto positivo en términos de equidad territorial y social. Se han
incrementado los fondos disponibles para las regiones menos desarrolladas y
se ha mejorado la cobertura de servicios basicos, como la atencién de salud
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primaria. Villela cita una mayor eficiencia en la distribucién y una mayor cober-
tura de los servicios (aunque reconoce costos unitarios mas altos), y sefiala que
los resultados fueron mejores en el sector salud - donde el gobierno central ha
mantenido una mayor responsabilidad en la asignacién de fondos - que en otros
sectores, como la educacién primaria, donde el financiamiento se descentralizé
significativamente.

Villela (2001) llama la atencién sobre la inseguridad y el desequilibrio en
términos macroeconémicos, que pueden amenazar con anular los beneficios de
la descentralizacién, en especial la tendencia a que los gastos aumenten con
mayor rapidez que los ingresos locales. Esto puede producir una brecha que
tiene que ser cubierta con mayores transferencias del gobierno central o bien un
déficit y un alto endeudamiento subnacional. Recientemente se han introducido
en varios paises leyes sobre responsabilidad fiscal disefiadas para controlar el
desequilibrio fiscal, promover la transparencia y restablecer la disciplina fiscal
subnacional, aunque no esté claro si han logrado crear un pacto interguberna-
mental sostenible de prudencia fiscal y un entorno propicio para el crecimiento
y la democracia. La actual crisis argentina, para citar un ejemplo, da que pensar
al respecto.

(En qué medida ha servido la descentralizacién para el desarrollo rural de
los paises del MERCOSUR? Aunque la evaluacién inicial del Banco Mundial
(1995) de su experiencia con los proyectos descentralizados de desarrollo rural
reconoce que se requiere mayor investigacion para tener una vision clara de lo
que funciona y lo que no funciona, el informe sugiere que ya es posible extraer
algunas lecciones importantes de la experiencia acumulada a la fecha. Es fun-
damental la importancia del disefio apropiado de los tres elementos cruciales
— politico, fiscal e institucional — y la armonia entre ellos. El disefio apropiado
del mecanismo que permite combinar los tres elementos no puede determinarse
mediante un modelo fijo, sino que debe ser elaborado por cada pais, consideran-
do las tradiciones, la historia, la politica, y los factores sociales locales.

TEMAS DE INVESTIGACION FUTURA

Una primera drea de investigacion es la creacién de capacidad a nivel admi-
nistrativo local como parte del proceso de descentralizacién. Se han realizado
pocas investigaciones o evaluaciones en relacién con el aumento de la capa-
cidad local en recursos humanos, en particular en términos de negociacion,
manejo de proyectos y presupuestos, y atraccion de inversiones privadas. Esta
clase de investigacion es de particular trascendencia dada la importancia de la
descentralizacién dentro del concepto de desarrollo basado en el aspecto terri-
torial en los paises del MERCOSUR.
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Una segunda 4rea esencial de investigacion es la organizacion y participa-
cién social en la descentralizacién. De particular interés es la organizacién inde-
pendiente o auténoma de los actores sociales emergentes en el escenario rural,
donde las actividades no agricolas y las “nuevas” actividades agricolas son cada
vez mds importantes como formas de generar trabajo e ingresos. En este punto,
es conveniente destacar las actividades relacionadas con la conservacién de los
recursos naturales y la posibilidad de realizar una explotacion sostenible de los
recursos para actividades recreativas y turismo rural.

Un tercer aspecto que merece mayor investigacion es la nueva relacién entre
el sector agropecuario familiar y la agroindustria. ;Como se han alterado las
relaciones tradicionales del minifundio y del latifundio en funcién de los cam-
bios que se han producido en la agronomia latinoamericana durante las dltimas
dos décadas?
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