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En el presente articulo se hacen algunos alcances a la necesi-
dad de reenfocar las politicas de desarrollo rural y alivio de la
pobreza. Después de sefialar las limitaciones de los enfoques
tradicionales de dichas politicas, se plantea, entre otras consi-
deraciones, la necesidad de incorporar la dimension territorial
en su disefio, y se pasa revista al contexto macroeconémico y
el entorno sectorial agricola que condicionan las politicas, ha-
ciendo hincapié en la heterogeneidad estructural y en la pre-
sencia de mercados imperfectos (seccion ). En seguida se
destacan las limitaciones de los enfoques tradicionales de de-
sarrollo rural y la necesidad de reconsiderar el papel de las
migraciones rural-urbanas (seccion 1l). Se abordan luego los
vinculos entre la cuestion urbana y el desarrollo rural, desta-
cando la necesidad de aprovechar las potencialidades de una
correcta articulacion entre los pequefios nicleos urbanos y su
entorno agricola (seccion IlIl). Y, por Gltimo, se examinan al-
gunos aspectos relacionados con las instituciones y se pone de
relieve la necesidad de innovaciones institucionales que per-
mitan la participacion y la concertacion publico-privada a es-

cala local (seccion 1V).
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El contexto global y sectorial

Asistimos actualmente a un proceso de cambios sigpotencial que es preciso evitar con medidas adecuadas:
nificativos en el funcionamiento de las economias deel de acentuar el caracter excluyente y polarizador que
la region. La desregulacion de los mercados, la liberaha caracterizado el proceso de modernizacion agraria
lizacion del sector externo, la privatizacion de lasde la regién en los dltimos decenios, concentrado en
empresas publicas y el ajuste fiscal han ido acompadeterminados productos, asi como en algunas regiones
flados en muchos paises por procesos de descentralien los productores medianos y grandes.

zacion de la gestion publica, eleccion popular de al- Los cambios en el entorno internacional y en las
caldes y gobernadores y delegacion de competenciagglas del juego internas de las economias de la region
a municipios, provincias o estados federales, y hamacen que el incremento sostenido de la competiti-
significado transferencias crecientes de recursos y deidadty su corolario, la amplia difusion del progreso
responsabilidades en materia de educacion, salud técnico, hayan pasado a ser condicidon necesaria para
incluso de desarrollo a las economias locales. Se plaml crecimiento y para la propia viabilidad de las uni-
tea entonces la necesidad de reexaminar las estrategidades productivas. Estos desafios, en el caso de la
tradicionales de desarrollo rural, de modo de avanzaagricultura de los paises de la region, se plantean en
hacia un enfoque de tipo espacial que considere coman contexto particular en lo que se refiere a sus estruc-
contexto de la politica los vinculos entre los ndcleosturas agrarias y al funcionamiento de los mercados
urbanos intermedios y su entorno agricola-rural. rurales.

1. El contexto macroecondémico 2. El contexto sectorial: heterogeneidad, merca-
dos imperfectos y costos de transaccién

En lo interno, como resultado de las politicas de ajus-
te estructural aplicadas con mayor o menor intensidados son los principales factores estructurales que de-
en todos los paises, se estan redefiniendo las reglas defminan el funcionamiento del sector agropecuario de
juego que habian regido las economias de la regiéon péa gran mayoria de los paises de la region: la hetero-
varias décadas y a las que los agentes econdémicos geneidad de la estructura productiva y la presencia o
habian habituado. El abandono de las practicas proteérexistencia de fallas en los mercados de crédito, se-
cionistas y una creciente apertura al comercio exteriorguros, tecnologia, informacion, trabajo y otros.
la reduccién del peso relativo del sector publico y la Una de las caracteristicas comunes a la gran ma-
privatizacion de empresas de propiedad del Estado; Igoria de los paises, derivadas del periodo de transicion
subordinacién de las politicas sectoriales a los equilide la hacienda a la empresa agricola capitalista, es la
brios macroeconémicos y el sesgo hacia la producciéroexistencia de una agricultura empresarial o capita-
de bienes exportables, entre otros, son fenédmenos clista y una campesina que, por las caracteristicas a las
yos efectos sobre el crecimiento econdémico, la equigue haremos referencia mas adelante, plantea proble-
dad distributiva y la sustentabilidad a largo plazo re-mas complejos para el disefio de las politicas de incen-
sultan todavia impredecibles. tivos y de difusién del progreso técnico, condicién

En el sector agropecuario, y en lo inmediato, lasnecesaria para la competitividad. Mientras en estruc-
nuevas condiciones han sido aprovechadas fundameturas homogéneas un determinado estimulo o una op-
talmente por empresas con tierras mas aptas para ¢adn tecnolédgica valida (es decir, coherente con las
produccion de bienes exportables y con capacidad ddotaciones relativas de recursos de los productores) lo
acceder al crédito, a la tecnologia y a la informacion
sobre las condiciones de los mercados interno y exter-
no, dando lugar en varios paises a un significativo o _
crecimiento de las exportaciones, sobre todo en rubro(f?E” términos simples y en el caso de los pequefios productores y

. . .. e los trabajadores rurales con poca o ninguna tierra, ser “compe-

no tradicionales. Sin negar los elementos positivos dggye significa mejorar en algtn grado los niveles de ingreso neto
esta dinamica, ella presenta, sin embargo, un riesgderivados del conjunto de sus actividades.
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es para la gran mayoria de las unidades productivasabilidad familiar y productiva que surgiria de un re-
en las estructuras bimodales un incentivo o una opciosultado adversb.

tecnoldgica considerada adecuada para la gran empre- Estos contrastes de I6gica de manejo implican que
sa agricola moderna probablemente no lo sea para s politicas orientadas a inducir determinados compor-
sector de agricultura familiar, enfrentada al mismotamientos de parte de uno y otro tipo de productores

conjunto de precios relativos. no pueden ser las mismas y que, por lo tanto, se re-
quieren disefios especificos y diferenciados para uno
a) Contrastes en la légica interna de manejo y otro sector. Asi por ejemplo, y simplificando, un con-

Aun a riesgo de reiterar hechos conocidos, egunto predecible de los principales precios macroeco-
importante sefialar que tanto la evidencia empiricd!0micos (tasa de interés, tipo de cambio, tasa de sala-
como un cierto fundamento tedrico permiten sostenefl0S) junto a medidas que morigeren sus efectos no
que existirian marcadas diferencias en lo que hemod€seados, pueden ser suficientes para determinar los
llamado la I6gica interna de manejo o los criterios concOMpPortamientos de la agricultura empresarial moder-
que uno y otro tipo de agricultura abordan las decisioN&; sin embargo, para inducir determinados cambios en

nes de qué, cuanto, cémo y para qué producir, las ng pequefia agricultura se necesita un conjunto mas

tienen gran relevancia para el disefio de estrategias cdjmplejo de medidas que vayan mas alla de simples

politicas que pretendan influir en el comportamlentoa”ustlgse i)lsoia?r:i(i:ézsege;?i;g:sgljoossI:g(f;c; realas que
y desarrollo del sector. . : : b . glas gt

. . , rigen el funcionamiento de las economias de la region

Las diferencias de comportamiento entre una y . : .

S L y de las consideraciones anteriores sobre la heteroge-

otra forma de organizacién se sintetizan en el cuaz . : . "

2 . . neidad sectorial se derivan dos tipos de desafios, que

dro 17y aunque no corresponde examinar aqui cada . oy o

puponen estrategias y politicas distintas para uno y otro

_ tipo de agricultura. En primer lugar esta el que se plan-
naturaleza de la fuerza de trabajo y en la forma d % g P g d P

int i i iciden d di ea a la agricultura empresarial; ésta corre el riesgo de
Internalizar el riesgo, porque Inciden de manera aireCy,o - orosionadas las bases de su competitividad si no

ta en Ips patrone;_de muIt|act|V|_dad caracteristicos d%s capaz de incorporar el progreso técnico en los esla-
las unidades familiares campesinas. _ bones maés criticos de sus cadenas de produccién, dado
El que exista un margen de fuerza de trabajo NQy e |as ventajas derivadas del costo de la mano de obra
tr.:?msfenble en I-a agricultura fam!l!ar (trabajo de Iosy de la dotacién de recursos naturales se van desgas-
hijos y de la mujer o de otros familiares no remuneraando como fuentes de competitividad. En segundo
dos, tiempo “libre” del jefe) significa que ese margen|ygar esta el desafio de formular opciones para el he-
solo es capaz de crear valor al interior de esa estructiyarogéneo sector campesino (pequefios agricultores y
ra —es decir, no existe otro espacio de valorizaciorfamilias rurales con poca o ninguna tierra) que corren
de ese tiempo de trabajo disponible—, mientras queg| riesgo, algunos, de perder toda condicién de produc-
por contraste, la empresa agricola depende de mano @res y los mas, de incrementar la magnitud y profun-
obra asalariada que contrata en el meréado. didad de la pobreza rural y urbana, si no logran
Las consideraciones sobre riesgo también somrticularse con procesos que mejoren las opciones de
incorporadas de modo diferente en los criterios deempleo de su fuerza de trabajo; esto debe hacerse con
manejo pues, mientras para un empresario es razonpeliticas diferenciadas por tipo de unidagbartir de
ble inclinarse a asumir una alternativa de mayor riestipologias de productores (o unidades familiares) que,
go si ésta va compensada por una mayor ganancia, ginto con dar cuenta de dicha heterogeneidad, sean
pequefio productor tiende a evitar la opcion maduncionales al disefio e implementacion de las politi-
riesgosa, por importante que sea el ingreso esperadm@s. La funcionalidad supone que los criterios de cla-
de un resultado positivo, ante la amenaza a su sustegificacion incluyan elementos relativos a las formas de

2 vVéase una presentacion del fundamento teorico de lo que aqui se
sefiala en Schejtman (1980) y Figueroa (1981). 4“Un prospero granjero americano puede preferir una probabilidad

3 En otro trabajo destacamos que esta situacion permitia que, bajde 50% de obtener 5 000 o 10 000 ddlares a la certeza de obtener
ciertas condiciones y en productos con uso intensivo de mano d& 000. Un campesino hindd, ante la probabilidad de obtener 1 000
obra y sin economias de escala, estas unidades fueran potencialipias contra la certeza de 700 con los que apenas alimenta a su
mente competitivas con las que dependen exclusiva o principalfamilia, no puede poner x muy por debajo de 700" (Lipton, 1968,
mente de mano de obra asalariada (Schejtman, 1998). p. 335).
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CUADRO 1
Diferencias en las caracteristicas de la agricultura
campesina y de la empresarial

Atributos Agricultura campesina Agricultura empresarial

Objetivo de la  produccion Reproduccion de la familia y de la unidad Maximizacion de la tasa de ganancia y de la
de produccion acumulacion de capital

Origen de la fuerza de trabajo Fundamentalmente familiar y, en ocasionesAsalariada
intercambio reciproco con otras unidades;
excepcionalmente asalariada en cantidades
marginales

Compromiso laboral del jefe con la mano deAbsoluto Inexistente, salvo por obligacion legal

obra

Tecnologia Uso intensivo de mano de obra, baja densiMayor densidad de capital por activo y
dad de “capital” y de insumos comprados pormayor proporcion de insumos comprados en
jornada de trabajo el valor del producto final

Destino del producto y origen de los insumosParcialmente mercantil Mercantil

Criterio de intensificacién del trabajo Maximo producto total, aun a costa del des-Productividad marginal mayor que el sala-
censo del producto medio. Limite: producto 10
marginal cero

Riesgo e incertidumbre Evasién no probabilistica: algorritmo de Internalizacion probabilistica buscando tasas
sobrevivencia de ganancia proporcionales al riesgo

Caracter de la fuerza de trabajo Fuerza valorizada de trabajo intransferible 0S6lo emplea fuerza de trabajo transferible en
marginal funcion de su calificacion

Componentes del ingreso o producto neto Producto o ingreso familiar indivisible y Salario, renta y ganancias, exclusivamente
realizado parcialmente en especie pecuniarias

Fuente: Schejtman (1980).

insercion de estas unidades en la economia y que ehdos, ya sea porque éstos no existen o porque los
nimero de categorias no supere al que pueda abarcasstos de transaccibasociados con el acceso a ellos

la capacidad de gestion del aparato pulfiico. son tan elevados que resulta mas ventajoso para los
agentes realizar transacciones a través de arreglos
b) Los mercados rurales institucionales distintos al mercado. Esta caracteristi-

La actividad agricola en general y la de los pequeca da lugar a formas institucionales y de relaciones
flos productores en particular funcionan en un ambitentre agentes cuyo particularismo las distingue de los
en que el comportamiento de los mercados de créditanecanismos institucionales mas formales en los mer-
seguro, tecnologia, informacion, trabajo —como ano-cados indicados. Como se destaca mas adelante, con
tan Sadoulet y De Janvry (1995, p. 254)— esta muyfrecuencia el surgimiento de distintas formas de arti-
lejos del modelo de una “economia walrasiana eseulacion entre los pequefios productores y otros agen-
tandar” que postula que todos los mercados existeries surge como respuesta a la inexistencia o ineficacia
incluyendo los de crédito y de riesgo, y que los pre-de uno o mas mercados.
cios de equilibrio determinados por estos mercados se A titulo de ejemplo, mencionaremos los obstacu-
aplican por igual a todos los participantes. En los paitos que enfrentan los pequefios productores con recur-
ses de menor desarrollo hay muchas fallas de los mesos potenciales para explotar cultivos de mayor valor.

i) Crédito. Mientras los granos basicos pueden ser
cultivados con una densidad de insumos concordante

5 Véanse erepraL (1982), De Janvry, Gordillo y Sadoulet (1997) y

Fao (1997), algunas ideas sobre disefio e implementacion de politi-

cas diferenciadas para el desarrollo rural que seria largo detalldf Mas adelante se hace referencia al concepto de costos de transac-
aqui. cion.
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con los recursos financieros de la familia campesinayas variedades de semillas o plantulas, las cambiantes
los cultivos comerciales exigen casi siempre un gast@xigencias en materia de agroquimicos o las nuevas
en insumos e incluso en mano de obra adicional quéecnologias de conservacién y embalaje.
excede por mucho las disponibilidades de la unidad y  v) Tierra. El mercado de tierras sigue siendo muy
constituye una barrera formidable para pasar a rubrodgido para ajustar demanda y oferta; durante largo
de mayor valof,aun si la actividad a que se habrian tiempo estuvo sujeto a restricciones legales, incluso en
dedicado hubiese podido justificar con creces el crélos paises en que no se efectuaron reformas agrarias
dito requerido. de alguna significacion. En los ultimos afios se han ido
i) SeguroSe sefialé anteriormente que los peque+elajando estas restricciones con la explicita intencion
flos productores internalizan el riesgo en forma distin-de impulsar el desarrollo de dicho mercado; sin em-
ta a la que es propia de la mediana y gran empresaargo, el mayor o menor dinamismo de éste ha estado
Los primeros necesitan buscar formulas que reduzcamas sujeto a consideraciones especulativas que a su
los riesgos derivados de asumir la produccion de rubrogalor como recurso productivo. En los predios peque-
no tradicionales, dado que éstos implican mayores$ios que los propietarios se resisten a vender o arren-
costos directos, mas susceptibilidad a factores que afedar surgen mecanismos sustitutivos de la compra o el
tan la calidad o el rendimiento y mayores fluctuacio-arriendo para permitir el inicio o expansion de una
nes de precios, y ademas no tienen valor de uso direcleterminada actividad, como son las distintas formas
to en el consumo familiar. Como no existe la opciénde agricultura de contrafo.
de asegurarlos, los pequefios productores deben recu- vi) Mano de obraEl mercado de mano de obra
rrir a diversos mecanismos para enfrentar los riesgogn el campo tiene particularidades que emanan del
como la venta de activos (ganado), la entrega de tierrearacter multiactivo de los pequefios productores, que
en arrendamiento, la diversificacion de cultivos, lapermite salarios menores para actividades homoélogas
opcién por cultivos menos sujetos a fluctuaciones auna las urbanas; del aislamiento o dispersiéon en que se
que generen menos ingresos, el trabajo extrapredial, laallan respecto a los medios de transporte, lo que li-
emigracioén y los acuerdos con compradores. mita su movilidad; de la naturaleza estacional de la
iii) Informacion.El acceso a la informacién so- actividad agricola, que por requerir flexibilidad impi-
bre opciones tecnoldgicas, tipos de productos demarde la ampliacion de empleos permanentes; de ciertas
dados en términos de calidades y precios, canales alermas de intermediacion (el enganche) que restan
ternativos de intermediacion, restricciones en el uso déransparencia a la remuneracion recibida y de la falta
ciertos insumos y otros aspectos, es cada vez mas dée informacién sobre oportunidades existentes, entre
terminante del éxito de un actividad. So6lo el segmen-otros factore$.
to de productores modernos suele disponer de estos En relacion con las fallas de mercado, un docu-
antecedentes que constituyen el dominio de empresasento reciente deao (1997) junto con examinar las
agroindustriales. El caracter segmentado de los meilimplicaciones para la agricultura de los cambios en el
cados de informacion hace que sea el comprador entorno macroeconémico, sefiala algunas opciones de
intermediario el vehiculo que la lleva hacia los peque-oliticas sectoriales compatibles con el mercado y de
flos productores, pues implica costos de adquisiciGimecanismos de transicion hasta ponerlas en vigencia,
que escapan a sus posibilidades, e incluso, salvo exxomo las bandas de precios, la promocién de exporta-
cepciones, a las de sus cooperativas. ciones, las transferencias de ingreso a pequefios pro-
iv) Tecnologia e insumos especializadelsmer-  ductores (en reemplazo de subsidios a la produccién)
cado para varios de los insumos o servicios que se la promocién de la agricultura de contrato como
utilizan en los cultivos no tradicionales es por lo ge-respuesta a uno o mas de los problemas de mercado
neral demasiado estrecho, de modo que el acceso adlie se han descrito.
para los pequefios productores pasa por alguna forma
de acuerdo o asociacién con la agroindustria o el
agrocomercio. Asi se hace, por ejemplo, ante las nue-

8 Véase al respecto Schetjman, 1998. Otra de las consecuencias de
las rigideces de este mercado es la de acotar los alcances de los
procesos de redistribucion a favor de los pequefios productores via
7 Los costos por hectarea de muchos de los cultivos no tradicionamercado, como las iniciadas en Brasil y Colombia.
les pueden llegar a ser 10 o mas veces mayores que los de I8svéase un andlisis mas detallado de estos mercados en Figueroa
granos basicos. (1998, pp. 96-104).
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c) Los costos de transaccion de transaccion que enfrenta la unidad. Si esta presun-
Los costos de transaccién son aquellos en que uoidn es verosimil, debemos reconocer de inmediato que
agente tiene que incurrir, por encima del precio del biersabemos muy poco acerca de la estructura de los cos-
0 servicio que adquiere, para tratar de asegurarse des de transaccion. Debemos reconocer, asimismo, que
que éste corresponda a sus expectativas; incluye, pel enfoque convencional, esto es, modelos que postu-
lo tanto, los costos de busqueda, informacion y superan una estructura de tasas de interés efectivas, tasas
vision, y el de asegurar cumplimiento. Segun Sadouletle arrendamiento de tierras y salarios que sélo varian
y De Janvry (1995, pp. 255-256), si en los intercam-como funcion del tamafio de la granja, en el mejor de
bios ‘...existen incentivos para comportamientos opor-los casos son sélo aproximaciones abstractas. Es ne-
tunistas de las partes que pueden resultar en selecciéesario hacer un esfuerzo urgente para acopiar infor-
adversa o riesgo moral, evitarlos tiene altos costos. Lanacién a nivel de unidad familiar sobre la estructura
primero implica cost®ex antede preseleccién de can- y determinantes de los costos de transaccion, tarea que
didatos y lo segundo costes postde seguimiento, es ciertamente un desafio a enfrentar”.
acciones legales e imposicion de cumplimiento.’ Las fallas de mercado o los costos de transaccion
Las fallas de mercado y sus efectos en los costodan lugar a “transacciones articuladas” que permiten
de transaccién constituyen, por una parte, fenémenasoslayar estos problemas mediante intercambios en que
exégenos a la unidad familiar, entendidos como barretos accesos a un producto, a un servicio, a mano de obra
ras estructurales a su acceso a ciertos mercados; pom adguna forma de seguro pasan a integrarse en una
otra, pasan a ser determinantes endogenos de las deséla operaciodZen claro contraste con la interdepen-
siones de venta o autoconsumo o de empleo externodencia anénima y sistémica de la actividad econémica
autoempleo cuando exista una brecha —generada pgen mercados competitivos propios) que postula la teo-
los costos de transaccion— que haga que el precio d#a del equilibrio general (Bardhan, 1991, p. 237).
compra supere al de venta, o que la productividad neta  Sin perjuicio de que se puedan intuir, en térmi-
supere al salario mas los costos de transaccion de ages muy genéricos, las fallas de mercado y de gobier-
ceder al empleo extrapredial, respectivaméhize no que se traducen en costos de transaccion para la
igual modo, puede entenderse que se opte por créditgricultura familiar, sus manifestaciones concretas tie-
informal en lugar del bancario, aun cuando éste seaen caracteristicas locales, por lo que su deteccién y
accesible a tasas de interés menores que la del infoeventual superacion deben plantearse a esa escala. Las
mal, si los costos de transaccién para adquirir el créformulaciones generales son sélo orientaciones para
dito bancario, sumados a la tasa, superan al costo dfcalizar los &mbitos de observacion, pero es el anali-
crédito informal. sis a escala local de la naturaleza y magnitud especi-
Segun Benedict}tla “reduccion de la brecha de fica de sus implicaciones el que puede constituir una
precios se logra disminuyendo los costos especificoguia para la accion.

Los enfoques tradicionales del desarrollo rural

1. Principales limitaciones trabajadores con poca o ninguna tierra, es posible ad-
vertir una serie de limitaciones en los enfoques tradi-

Entendiendo por politicas o estrategias de desarrollo

rural el conjunto de acciones orientadas a mejorar las

‘i : ; i 2 12 Con frecuencia, la falta o imperfeccion de determinados merca-
CondICI(_)neS de vida y de traE)aJo de la pOblaCI()n ruraldos para los pequefios productores se “resuelve” con complejos
en particular de los pequefios productores y de loSrreglos entre agentes, como lo ilustra la produccion del tomate en
el Valle de Ica en Peru, donde la agroindustria arrienda tierras de
campesinos que trabajan en ellas por cuenta de la empresa. Para el
) campesino, el salario reemplaza la falta de crédito para sus culti-
10 No cabe aqui desarrollar el fundamento tedrico de lo Seﬁalado\,os’ que unida a la falta de acceso a la tecno|ogia y al seguro, le
Al respecto véase Sadoulet y De Janvry (1995, pp. 149-159).  impide asumir la produccién del tomate; para la empresa, el arrien-
11 M. de Benedicty, en un comentario a la primera versién de estelo condicionado permite soslayar las rigideces del mercado de tie-
trabajo. rras y de trabajocEra., 1996b).
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cionales de dichas estrategias que se sefialan a conl-actividad agricola y en las condiciones de vida y de
nuacion. trabajo de la poblacion rural, de un determinado desa-

i) Hacen caso omiso del alto grado de heterogeneirrollo de los vinculos con los nlcleos urbanos con los
dad que caracteriza al mundo de la pequefa agricultigue interactian los pequefios productores y poblado-
ra y, por lo tanto, de la necesidad de politicas diferes rurales® Una excepcion la constituyen los traba-
renciadas por tipo de productor, que sélo recientement@s recientes de Paniagua (1994 y 1997) sobre Bolivia
y de manera muy parcial han empezado a ser adoptg- Perq, respectivamente, y de Riordan (1997) sobre
das explicitamente por algunos paises de la region. Perd, que muestran las potencialidades de un enfoque

ii) Estan centradas en la actividad agricola, sinde este tipo para el desarrollo rural y el alivio de la
tener en cuenta el caracter multiactivo de las unidadegobreza.
familiares, a pesar de la importancia que ha adquirido
el trabajo extrapredial para el funcionamiento mismo2.  Migracién y desarrollo rural
de la actividad agricola, como fuente importante de
ingresos complementarios y como componente de lo€on frecuencia, uno de los objetivos explicitos o im-
mecanismos para enfrentar los riesgos inherentes a [aicitos del desarrollo rural ha sido el de “evitar la
produccién agricol&y particularmente, sin asumir la migracion rural-urbana” con fundamentos que, en sus
importancia que ha ido adquiriendo el empleo rural noversiones mas ideologizadas, satanizan el mundo ur-
agricola, al que haremos referencia mas adelante. bano e idealizan el rural, y en las mas “objetivas”, se

iii) No intervienen, o lo hacen sélo de manera fundan en consideraciones de costo y beneficio social.
fragmentaria 0 esporadica, para corregir (0 mas bien  Los procesos de hiperurbanizacion que caracteri-
sustituir y no siempre con éxito) las fallas o inexis-zaron a la mayoria de los paises de la regién a partir
tencias de mercado frecuentes en el ambito de lode los afios cincuenta han podido tal vez justificar el
pequefios productores (respecto a informacion, tecncsesgo antimigratorio de muchas propuestas de desarro-
logia, mercados de insumos y de productos, y créditdio rural. Pero esto no ha impedido que los cambios en
seguro). la distribucion espacial de la poblacion —en que el

iv) No consideran, salvo excepciones, la produc-peso relativo de lo agricola rural disminuye— han
cion agricola en el contexto de sus vinculos con otroseguido y seguiran una tendencia “natural” que sélo
agentes de la cadena produccion primaria-transformamedidas de fuerza o politicas conservadoras de alto
cion agroindustrial-comercializacion, desaprovechan-<osto pueden impedif.Admitido el hecho de que
do entre otras cosas la posibilidad de inducir a lgpersistiran los procesos migratorios campo-ciudad, la
agroindustria a desempefiar el papel de difusor de tecuestidon central pasa a ser qué tipo de estimulos es
nologia hacia determinados segmentos del sector deecesario generar para que esos flujos se reorienten en
pequefios productorés. un sentido favorable al desarrollo rural.

v) Carecen de capacidad, a nivel de los gobier- Conviene en este sentido mencionar, aunque sea
nos locales, para adecuar las propuestas estratégicasle manera telegrafica, algunos de los efectos positivos
las politicas que se gestan centralmente a las potencide las migraciones sobre el desarrollo rural, por su
lidades y restricciones especificas de cada localidad.

vi) En un sentido mas amplio, no consideran los

efectos potenciales, en la transformacién productiva de
15 Incluso las estrategias del llamado desarrollo rural integral se
han circunscrito a la actividad de los pequefios productores en su
calidad de trabajadores agricolas y sélo a los vinculos que, en cuanto
13 En un estudio sobre el Ecuador se estimé que los ingresos ntales tienen con su entorno; en los trabajos sobre “estrategias de
provenientes de la produccién agricola representaban entre el 80%obrevivencia”, aunque se incorpora lo urbano en el andlisis de las
para los campesinos con menos de una hectarea y un 30% para lopciones de empleo e ingreso, el examen de las potencialidades de
que tenian entre 5y 20 ha (De Janvry y Glikman, 1991), y en otrda referida articulaciéon queda reducido a ese ambito.
para México, se estimo6 que en promedio el ingreso extrapredial eré® En general, una parte no despreciable del “agrarismo”, tanto en
de un 36%, variando entre un 58% para campesinos con menos dis versiones mas populistas o campesinistas como en las
2 ha'y un 24% para los que tenian mas de 18 ha (De Janvry, Gordilldesarrollistas, de modo implicito o explicito justificaba, al menos
y Sadoulet, 1997). en parte, sus propuestas como destinadas a frenar los procesos
14 véase al respecto la serie de trabajos sobre Agroindustria y Transnigratorios del campo a la ciudad, sin reconocer que “la emigra-
formacion Productiva de la Pequefia Agricultura que fueron elabo-cion rural es uno de los elementos constitutivos del desarrollo eco-
rados en virtud del conveni&ral/Fao/cTz para varios paises de la  némico: es necesaria, es obligatoria y es positiva. Si la poblacién
region, y que aparecen sintetizados en Schejtman (1968)ay excedentaria no migrara del campo seria imposible introducir el
(19964a). proceso de modernizacion...” (Vergara, 1992, p. 184).
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eventual contribucién, directa o indirecta, a los ingre-extraprediales pueden contribuir a superar (o por lo
sos de las familias, la transformacién productiva de lanenos a morigerar) dos de las dificultades que enfrenta
pequefia agricultura y la superacion de la pobreza y die pequefia produccion para adoptar innovaciones ac-
los problemas de deterioro ambiental: cesibles: la falta de un excedente para sufragar los
i) Con relacion a los ingresos, porque quien migra_COStOS Yy la imposibilidad de asumir los riesgos que toda
lo hace en general en pos de mejores oportunidades #&novacion supone.
ingreso que las que la actividad agricola le ofrecia; en i) En relacion con la pobreza, se observa que en
este sentido, la afirmacion frecuente de que el migrantéasi todos los paises de la region el grado de ruralidad
termina por sumarse a la masa de desocupados urb@€ un municipio o localidad suele estar altamente
nos no parece sostenerse empiricamente, como lo coRorelacionado con los niveles de pobreza, y que, por

firman antecedentes de varias ciudades latinoameric&"de. el tamafio de la familia y la tasa de dependencia
nasl? son mas altos en el sector rural que en el urbano, y

i) En lo que se refiere a la transformacion pro_tamblen es mayor la brecha entre la fertilidad real y la

ductiva, porque ayuda al proceso de modernizaciéﬁesﬁssg’ncgg%tge;ﬁ?; igg?eeri?:;rh[)?:ﬁ%aitez s un
agricola en varios sentidos. Primero poroeteris P ’

. L hecho conocido que la explotacibn mas intensiva en
paribus eleva la productividad de los que permanecen,

a mejorar la relacion de superficie por persona activ areas con pendientes pronunciadas, la presion por
J P por p eforestar zonas de frontera y la intensificacion de los

—siempre que quienes migran no constituyan la fuer'cultivos en areas de secano o temporal, son mayores

za de trabajo mas productiva y queden s6lo nifios y anyianiras mayor sea la relacion hombreftierra, dando

cianos—, y en algunas circunstancias puede mejoray,qar 4 diversos procesos de deterioro ambiental. Por
la asignacion de recursos. Segundo, porque, como Igya parte, las migraciones hacia las grandes urbes
prueban muchas experiencias de cambio en el ambitganeran también problemas ambientales. Estimaciones
de la pequefia agricultura, son los migrantes quienegechas por Jeffrey y otros (1989) indicarian que el 80%

suelen inducir dichos cambios al traer informacion ege |os pobres de América Latina vive en areas urba-

ideas que solo en el entorno urbano es posible adquias o rurales de alta vulnerabilidad ecolégica, y un 24%

rir. Tercero, porque, sobre todo en las zonas de mugn areas urbana2.

pequefias propiedades, donde son muy limitadas las  Hechos estos alcances sobre migracion, desarro-
posibilidades de intensificar el trabajo, la migracionilio rural y pobreza, queda en evidencia la necesidad

puede ser una condicion de sobrevivencia, contribuyende ubicar estos dos Ultimos aspectos en un marco mas
do incluso a subsidiar la actividad agricola con ingre-amplio que el estrictamente agricola o el estrechamente
sos extraprediales. Y cuarto, porque los ingresosural.

La cuestiéon urbana y el desarrollo rural

El paradigma clasico sobre el papel de la agricultura

18 Una serie de encuestas demograficas y de salud practicadas en
en los Procesos de desarronnlé“]OhnSton y Mellor) varios paises indican que: “el nivel de fecundidad deseada por las

se centraba en los aportes esperados de la agricultUfanilias es inferior en casi un 40% a su fecundidad efectiva...”; la
al desarrollo en general y al urbano-industrial en parbrecha entre la fecundidad efectiva y la deseada es mayor mientras
mas bajo es el nivel socioeconémico de la familia, indicando, por
una parte, la existencia de un margen no despreciable de reduccién
del crecimiento de la pobreza vy, por otra, la necesidad de disefiar
17 e ) ) . . métodos de difusion mas eficientes que las alternativas existentes
" Estimaciones hechas a fines de los afios sesenta indican que 884 aproximar la fecundidad deseada a la efectiva. Por otra parte,
Lima y varias ciudades de Colombia las tasas de desempleo de IG5o4 de las madres adolescentes en las zonas urbanas y 70% en las
migrantes eran bajas e inferiores a las de los no migrantes. Ep,rales pertenecen al 50% de los hogares mas paiares, (1998,
Santiago de Chile, la tasa de desocupacion entre los migrantes vap, 114-125).
rones era de 4.6%, y de 7.2% entre los nativos. En Ciudad de® véase en Lipton (1980, pp. 1-24) una vision critica de los efectos
México, aunque pocos habian arreglado un empleo antes de migragie la migracion, que hace hincapié en sus efectos sobre la distribu-
46% encontro trabajo a la semana, otro 30% al mes, y dos terciosion del ingreso entre familias de una localidad y que contrasta con
de ellos experimentaron importantes mejoras de ingreso. la aqui presentada.
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ticular, y destacaba que éstos incluian la transferencinado; pero, sin perjuicio de sus aciertos, la debilidad
del campo a la ciudad de ahorro, fuerza de trabajoprincipal de esta propuesta es no considerar que la in-
alimentos, divisas, etc. Raras veces se ha formulado lduccion de dicho proceso no se da a partir de cero o
pregunta inversa, es decir, cual podria o deberia ser kn un marco de estructuras agrarias homogéneas, sino,
contribucion del desarrollo urbano al desarrollo agri-por el contrario, en un contexto de estructuras produc-
cola; a estas alturas parece prudente plantear que, ptivas y sociales altamente diferenciadas.
una parte, la disparidad de desarrollo entre las metr6-  Otro tema ausente, vinculado con el anterior, ha
polis y los espacios rurales, cualquiera sea su definisido el de las consideraciones sobre el espacio o terri-
cion, es en extremo grave y no muestra visos de reduerio en el que se desarrolla la actividad econdémica.
cirse y, por otra, que el acelerado incremento de loSegun observa Krugman (1997, p. viii), a pesar de ser
vinculos entre lo rural y lo urbano empieza a desdibuéste un tema de obvia importancia practica, ha estado
jar los limites entre ellos (Da Silva, 1998). completamente ausente del corpus estandar de la teo-
Esta prolongada ausencia, en la formulacién de lasia econémica y, nos permitimos agregar, de nuestras
politicas, de un cuestionamiento sobre el papel qu@ropias reflexionef? EI mismo autoribid, p. 41) se-
podria tener el nacleo urbano en el desarrollo de sidala que los modelos espaciales de actividad econdmi-
entorno rural, se dio aunque en los estudios de histaza (que tuvieron su inicio en los estudios de Von
ria econémica o agraria, al examinar los vinculos enThinen de principios del siglo pasado, orientados a
tre la formacién y desarrollo de los nicleos urbano-explicar la formacién de la renta de la tierra en fun-
industriales y el desarrollo agrario, se destacaba queién de la distancia de un nucleo urbano), asi como los
aquellos paises de industrializacién temprana o tarditrabajos de Christaller de principios del siglo presente
con estructuras agrarias relativamente homogéneasobre los “lugares centrales”, destinados a analizar la
habian experimentado en las fases iniciales de la inocalizacion de manufacturas y mercados con respec-
dustrializacion circulos virtuosos de demandas reciproto a una determinada poblacion agricola homogénea,
cas entre la agricultura y la industria. Al inicio, dichas pasaron inadvertidos en la literatura econémica domi-
demandas correspondieron a bienes simples de consoante hasta avanzados los afios cincuenta. Sin embar-
mo y de produccion por parte de una masa relativago, su influencia en la geografia econémica y en la
mente homogénea de pequefios y medianos productlamada ciencia regional ha sido innegable y fue res-
res agricolas, que indujo al surtimiento interno decatada por Krugman en lo que se ha dado en llamar la
empresas manufactureras destinadas a satisfacerla; “@lueva geografia econémica” (Renkow, 1998).
desarrollo de estas ultimas generd, a su vez, una de-
manda creciente de alimentos e insumos agricolas,. Desarrollo urbano y transformacion rural
dando lugar a una sofisticacién cada vez mayor de los
patrones de consumo y las técnicas de produccion, akin los ultimos afios se ha ido dando un debate en el
como, last but not leastal surgimiento de una vasta ambito de la ciencia regional entre la propuesta deno-
camada de empresarios (Jones y Woolf, 1969). minada de integracion funcional (I/F) y la de localiza-
La dinamica indicada contrasta, en cada uno desién-asignacién (A-L), que se ha centrado basicamen-
sus aspectos, con la de sociedades que en los iniciés en las metodologias para establecer la localizacion
de la industrializacién tuvieron su espacio rural domi-de servicios e infraestructura en ndcleos urbanos que
nado por la hacienda o la plantacion, por sus efectopuedan servir de inductores del desarrollo rural. Aun-
sobre la distribucion del poder, los patrones de acumugue no corresponde examinar aqui dichas formula-
lacion, el sesgo en los senderos de cambio tecnologeiones?! diremos que, mientras la segunda toma como
co y las limitaciones para generar una masa critica deriterio la demanda actual o potencial y no incorpora
capacidad empresarial (Schejtman, 1997, p. 127). los problemas derivados de la desigual distribucion de
Sin duda, los trabajos de Hirschman (1961) so-
bre encadenamientos hacia adelante y hacia atras y los
de Myrdal (1962) sobre causacion circular, constitu-2° Carlos Franco reprqchatla a los investigadores de los problemas
yen fuentes inescapables para examinar [os vinculofe, 2P el edueo pimero .o e (nuestgaconce) orr-
entre el desarrollo urbano y su entorno rural. Por otraisn, las microrregiones ...el sector informal urbano...” (Franco,
parte, la propuesta de Evans (1992) de un modelo dztf9% p. 395). _ ’ _
“circulo virtuoso” de desarrollo urbano-rural es preci- Véase al respecto la serie de articulos aparecidos|etetaa-

. . _tional Regional Science Revid®992 a y b), y también Belsky y
samente una réplica a microescala del proceso menci@araska (1990, pp. 225-240).
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los ingresos, la primera apunta a generar encadenaienos bien en las areas situadas en la periferia de la
mientos desde el nlcleo urbano hacia el entorno rurahatriz (citado por Bhadra y Salazar Brandao, 1993).
mediante la oferta de servicios e infraestructura, par- En una estimacién hecha para el estado de Séo
tiendo de la nocién de que los problemas de desarrd?aulo de la correlacion entre el valor agregado per
llo espacial polarizado en la mayoria de los paises epapita en la manufactura y ciertos cambios en la es-
desarrollo fueron la consecuencia de sesgos en la disructura agricola, se comprueba, para dos periodos, que
tribucion de las inversiones nacionales, por lo que sual correlacion es positiva con el porcentaje de tierra
solucién requerira también de sesgos en favor de ntarable utilizada, el nUmero de tractores mas camione-
cleos urbanos secundarios (Rondinelli, citado portas, el uso de fertilizantes y pesticidas por hectarea, la
Hansen, 1990). densidad de maquinaria por trabajador y la produccion
El enfoque de integracion funcional esta maspor hectarea y por trabajador; en cambio, la correla-
préximo al problema de fortalecer las articulacionescién es negativa o neutra con la tierra por trabajador
positivas entre los pequefios nlcleos urbanos y el erfes decir, ésta no parece afectar el grado de concen-
torno rural, pero si no se considera la heterogeneidattacion).
de la estructura productiva del sector agricola la apli- Por su parte, Vergara (1992, p. 190) muestra el
cacion de esta metodologia no asegura que sus bendnculo entre ruralidad y modernizacion agricola para
ficios sean accesibles a los pequefios productores, & Perd en una estratificacion de comunas (cuadro 2).
menos que las caracteristicas de los servicios y de la
infraestructura se definan a partir de las restriccione®. El empleo rural no agricola
0 carencias que dichos productores enfrentan. Asi lo
plantean, por ejemplo, Johnston y Kilby (1975) en sua) Magnitud y significado
excelente trabajo sobre agricultura y transformacion A nuestro entender, el primero de los trabajos
estructural, que explora los contrastes en los desarraestinados a examinar la magnitud y caracteristicas del
llos a partir de estructuras agrarias bimodales y unimoempleo rural no agricolagna)?2en América Latina
dales. es el elaborado por Klein (1992) para el Programa
Hay, sin embargo, amplia coincidencia entre di- Regional del Empleo para América Latina y el Caribe
versos analistas en sostener que el fortalecimiento uPreaLc) de la Organizacion Internacional del Traba-
bano-industrial beneficia el desarrollo agricola, sefiajo. En él se muestra que, en los afios ochenta y en casi
lando que las ciudades han constituido un puntdodos los paises, ekna habria crecido a ritmos signifi-
importante de origen y de difusiéon de la tecnologiacativamente mayores que el empleo propiamente agri-
agricola (Jacobs, 1970); que los mercados de capitatola. En efecto, mientras este Gltimo aumenté 0.8% al
de insumos, de trabajo y de productos tienden a ser mefio, el primero subié 3.4%, tasa superior incluso a la
nos imperfectos en el entorno de nicleos urbano-indusdel crecimiento de la poblacién econémicamente acti-
triales, y que como derrame, la agricultura adyacentea (Pea) en la region. Al respecto, segun indica Klein
puede disfrutar de mayor mecanizacion, menos traba(ibid, p. 2) se observa que en 12 de los 18 paises para
jo excedente, mejores precios para sus productos y pdws cuales existe informacion el empleo rural no agri-
ende de mejor remuneracién de su trabajo (Schultzcola aumenta mas rapidamente que el empleo total y
1953; Katzman, 1974). en ocho paises aumenta incluso mas rapidamente que
Segun Schultz, i) el desarrollo econémico se dael empleo urbarfd (grafico 1). Refiriéndose a la es-
(habitualmente) en una matriz de localizacion especitructura delerna, Klein destaca que ésta es similar a
fica y puede haber una o mas de tales matrices en uha del mercado de trabajo urbano no agricola,
economia en particular; ii) la composicion de estasespecificamente en cuanto a la importancia relativa de
matrices de localizacién es primariamente de tipo urcada sector de actividaibid, p. 7).
bano-industrial, como centros en los cuales parte el
desarrollo econémico, y no normalmente de tipo rural
O. agricola, a-'un cuando algunas -é:reas agricolas eStéanl empleo rural no agricola corresponde a residentes rurales que
SIF,L,jadaS mej_or q,ue otras en_reIaCI,on con estqs Centro§abajanpen actividadesgdistintas a I:fagrl’cola (comercio, constrﬂc-
y iii) la organizacion econémica existente funciona me-cisn, industria, servicios y otras) y el urbano agricola a residentes

jor en el centro de la matriz de desarrollo o cerca derbanos empleados en actividades agropecuarias en el area rural.

4 3 ; ; . 223 Salvo en Bolivia (el empleo agricola subi6 al 1.8% y el rural no
ély en aquellas areas de la agricultura cuya ubmamoggn,cola al 19%) y Uruguay, en que ambos cayeron, pero bajo mas

es mas favorable en relacion con ese centro; funciong rural no agricola.
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CUADRO 2
Pert: Urbanizacion y modernizacién agricola, 1972
Hectareas Mecanizaciéon Fertilizacion PEA agricola Poblaccién rural
per cépita % % % %
Estrato | 0.52 1 11 77 80
Estrato Il 0.77 4 16 64 65
Estrato Il 1.13 21 36 35 29
Estrato IV 1.83 46 32 6 4
Fuente:Vergara, (1992).
GRAFICO 1 . J iento del | | decrecer a medida que aumenta la superficie disponi-
asas de crecimiento del empleo rural . z . _
en América Latina a mediados de los ble para famlllas_con menos de 5 hectargas, y a incre
afios ochenta mentarse a medida que aumentan los niveles de edu-
cacion promedio de los miembros del hogar. Por otra
Bl Sabvador] i i - g parte, dos tercios de las jornadas de trabajo del 8% de
¢ Brasi E%: los hogares rurales de no productores —que incluyen
b = seguramente un heterogéneo conjunto de trabajadores
e —_ y empleadc_)s— estarian dedicadas a actividades no
s == agropecuarias.
Noamagua : De Janvry, Gordillo y Sadoulet (1997), en un
e ] estudio muestral sobre hogares en el sector reformado
Cuntemad Il (ejidal) de México, estimaron que para las unidades
P 4 . ~ ~ 7 .
uﬁéﬁ%@ = | | mas pequefias ( menores de 2 hectareas) el ingreso por
altl | — .. .
M 5 0 , A 5 s o actividades extraprediales llegaba al 82% del total, con

casi un 48% derivado de salarios y de microempresas.
En las unidades mas grandes dichos ingresos alcanza-
Fuente:Klein (1992). ban casi al 45%. La migracion era vital para los pro-
ductores mas pequefios, pues representaba casi un ter-
cio de su ingreso total. La comparacion de los resulta-
Informaciones mas recientes sobre varios paisedos obtenidos para la muestra en 1994 y 1997 (s6lo
no hacen sino confirmar las tendencias mencionadases afios de diferencia) mostraban una tendencia al
en la regién: Da Silva (1998, p. 19) sefiala que, en eincremento del peso relativo de los ingresos no agri-
periodo 1992/1995 leea rural en Brasil aumentd en colas, en particular los de autoempleo y de micro-
casi 200 mil personas, mientras que la propiamentempresas. A partir de esta informacion Lanjouw (1998,
agricola disminuy6 en cerca de 250 mil, lo que impli-p.20) estima que, para un determinado tamafio de uni-
ca que en dicho periodo etna absorbié a casi 550 dad familiar, mientras mas miembros estan en empleos
mil personas. Mas aun, el autor destaca que mientraso agricolas, menor es la probabilidad que la familia
el erna creci6 al 1.2% annual en los afios ochenta, ertaiga en situacion de pobreza.
la primera mitad de los noventa casi triplico dicha tasa  Para El Salvador, el Banco Mundial (1997) esti-
al alcanzar un crecimiento anual del 3.5%; por contrasmé que aproximadamente el 36% deda rural esta
te, lapea ocupada en actividades agricolas, que creci@mpleada en actividades no agricolas, cifra que casi
en los ochenta cerca de 1% por afio, disminuy6 en lodobla la registrada a mediados de los afios setenta. En
noventa a una tasa de 4.5% anilat( pag. 23). En el caso de las mujeres, mina llega a cerca del 72%
términos de la estructura ocupacional glela, los  (Banco Mundial, 1997, p .9, viii). La estructura del
resultados coinciden con los observados por Klein. Erna confirma una vez mas lo sefialado por Klein, pues
Escobal (1996), en tabulaciones realizadas a pamuestra casi un 30% empleado en diversas manufac-
tir de la encuesta de hogares de 1994, muestra que &mras, un 20% en construccion, un 23% en comercio y
el sector rural del Peru cerca de un tercio de las jornaransporte, un 22% en servicios de baja calificacion y
das de trabajo en las actividades principal y secundain 5% en los de mayor calificacién. El estudio del
ria se dedica a labores no agropecuarias que tiendenBanco Mundial concluye que las familias menos po-

O Agricola = No agricola
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bres en las areas rurales son las que tienen importandel juego” que determinan la localizacion de las uni-
acceso a empleos no agricolas, que el acceso a mejdades productivas serian las economias de escala en la
res empleos esta fuertemente ligado a los niveles edygroduccion, la estructura de la demanda (y economias
cativos y que los servicios de infraestructura influyenpecuniarias externas relacionadas), y el costo de la
de modo importante en la oferta gtava. distancia; cabria esperar entonces que las empresas no
Para el Ecuador, Lanjouw (1998) estima que aagricolas produzcan a menor escala mientras mayor sea
mediados de los afios noventa mas del 40% del ingresu distancia econémica de los centros urbanos de gra-
so de los hogares rurales provenia de actividades needad, que abarca tanto la distancia fisica como el
agricolas, en las que las microempresas tenian urmmango de los costos de transaccion negociados a tra-
importante participacion: generaban casi 900 mil em-vés de los mercado que mencionamos antes.
pleos, cifra cercana al 60% de la fuerza de trabajo rural  En un reciente trabajo, Reardon (1998) analiza los
del pais. Por lo demas, existia una clara correlaciofactores determinantes del nivel y la composicién del
entre los niveles de ingreso de las familias y el por€rna a través de una serie de hechos estilizados que
centaje de éste que proviene glela, dentro del cual  correspondegrosso moda las condiciones de varios
el originado en microempresas hacia la mayor contripaises en desarrollo y que, en términos muy esquema-
bucién; tales microempresas tenian, en promedio 1.8cos, podemos representar en el grafico 2, cuyo desa-
personas ocupadas y mas del 60% estaban radicadasllo argumental escapa a los propdsitos de este tra-
en el propio hogar de los productordsd, p. 16). Al  bajo.
igual que en los casos anteriores, los niveles de edu-
cacion constituian un determinante clave de la proba3. El enfoque de la articulacién urbano-rural
bilidad de operar una microempresa, y el acceso a
energia eléctrica y a teléfono constituian factoredNadie pone en duda que la hiperurbanizacion tiene
coadyuvantes a la gestacion de este tipo de unidadeisnplicaciones no deseables y que es correcto plantear
En sintesis, etrnA tiene un peso importante y estrategias que reduzcan o morigeren su crecimiento.
cada vez mayor en la absorcion de fuerza de trabajPero si la hip6tesis de que el desarrollo urbano esti-
rural; es un mecanismo de superacion de la pobreza qumula o en determinadas circunstancias puede estimu-
la sola actividad agricola no ofrece; permite estabili-lar el desarrollo rural, lo que cabe es examinar de modo
zar los ingresos, compensando la estacionalidad de lexitico si el actual patrén de poblamiento urbano con-
produccion y del empleo agricola; y permite diversifi- tribuye efectivamente a promover este desad®ii
car las fuentes de ingreso, reduciendo los efectos ddicho en sentido positivo, qué medidas es necesario
los riesgos inherentes a la agricultura. El acceso @mpulsar para que los potenciales efectos benéficos se
mejores opciones d&na esta fuertemente vinculado materialicen.
a los niveles de educacion, al desarrollo de infraestruc-  Reexaminar los problemas del desarrollo rural
tura (energia, caminos, teléfonos) y al géRépyes  supone insertarlos en el marco del desarrollo de las
los hombres acceden a actividades mejor remunerad&conomias locales, es decir, hacer hincapié en las

que las mujeres. articulaciones econémicas entre el nicleo urbano y su
hinterland agricola, analizando como se entrelazan a
b) Factores determinantes del desarrollo deka esa escala los distintos mercados, fragmentarios o no.

Los mercados que es necesario considerar al ex&6lo asi pueden abordarse los temas de transformacion
minar los vinculos urbano-rurales en general y los dgroductiva y también los de pobreza y medio ambien-
la estructura y caracteristicas giela en particular son: te con la especificidad requerida para poder asegurar
el de trabajo, el de capital, el de productos y el de
insumos, incluidos los aspectos relativos a la informa-

cion y alos riesgos ,|nvolucrados en participar en ellos, Refiriéndose a Perd, Vergara (1992, p. 186) sefiala al respecto:
En efecto, segin Renkow (1998), estos mercado%n realidad la gran catéstrofe migratoria de la region [fue que] los
circunscriben “la cancha” sobre la cual se establecenampesinos de la Sierra no migraron hacia sus ciudades sino hacia

¢ _ . 4 « s de la costa. En consecuencia, el efecto modernizador que gene-
los vinculos rural-urbanos; dentro de ésta, las regla a la urbanizacién fue monopolizado por la costa. Las rentas de

localizacion favorecieron a los campesinos costefios y no a los se-
rranos; la oferta de los servicios existié para los costefios y no para
24 En relacion con la pobreza cabe agregar que la educacion de ldss serranos; la modernizacion de las mentalidades, de las relacio-
mujeres y su acceso a opciones de ERNA reducen los niveles dees sociales de produccién y de la tecnologia fue ajena al espacio
fecundidad, acercando la deseada a la real. andino. Sin ciudades, el espacio andino vegeto6 en el pasado.”
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GRAFICO 2

Factores determinantes de inversiones con encadenamientos rurales
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a8 Solo excluye las grandes ciudades.
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eficacia y participacion en un marco institucional de-corregir los cuellos de botella existentes en las cade-
terminado al que se hace referencia mas adelante. nas de produccion-distribucién o la ausencia de esla-

Se espera que un enfoque de esta indole sirvhones criticos que puedan introducirse a partir de in-
para: i) entender el funcionamiento de la economieaentivos especificos, e iv) impulsar el desarrollo de
local como una articulacion de mercados, detectar susstructuras institucionales de nivel local que sean fun-
fallas, sus ausencias y los mecanismos formales e ircionales al desarrollo de dichos circulos virtuosos,
formales para llenar dichos vacios; ii) formular, a par-rompiendo la compartimentacion caracteristica de la
tir de dicho conocimiento, politicas que induzcan laorganizacién del sector publico para aprovechar las
gestacion de circulos virtuosos de demandas reciprasinergias de acciones en los ambitos de la infraestruc-
cas entre el nlcleo urbano ytaaterlandagricola en  tura, la transferencia tecnolégica, la salud, educacion,
un amplio espectro de actividades; iii) descubrir ola vivienda, la microempresa.

A

Innovacion institucional,

descentralizacion y participacion

La heterogeneidad estructural del agro, las caracterisnuchos casos el caracter compartimentado de las fun-
ticas de los mercados rurales, las diferencias en mateiones publicas a nivel central tiende a reproducirse a
ria de potencialidades y de restricciones que caracteriescala municipal, con el agravante de que los niveles
zan a los distintos espacios rurales, y las particularide formacién de los cuadros técnicos suelen no estar a
dades de sus vinculos con nuicleos urbanos de distinta altura de la tarea de elevar la eficiencia y la eficacia
tipo, plantean la necesidad de aplicar un enfoque tede los mayores recursos publicos que se han puesto a
rritorial del desarrollo rural. Esto implica propiciar su alcancé®
cambios institucionales que eleven la eficacia de la  Tanto la compartimentacion como el insuficiente
accion publica en dicho ambito, con medidas que apunnivel técnico constituyen obstaculos para aprovechar
ten de manera mas precisa a tener en cuenta las plas potencialidades que encierra el fortalecimiento de
tencialidades, demandas y restricciones cuya especiflos vinculos entre las ciudades medianas fister-
cidad soélo puede percibirse a escala 18tal. land agrario.

Los procesos de descentralizacion y de descon-
centracion de recursos, que han pasado a formar parte Desarrollo de la institucionalidad local
de las politicas de la mayoria de los paises de la re-
gién 2’ constituyen un primer paso en la direccion deEl fortalecimiento de la capacidad de gestion de los
los cambios institucionales requeridos; sin embargo, epoderes locales para avanzar en una politica partici-
pativa a la escala de la economia local, constituye la
principal tarea en el ambito del desarrollo institucional,
26 por instituciones se entiende no sélo las vinculadas al aparatglado que a nivel local: i) es posible percibir, con mucha

publico sino el conjunto de reglas de comportamiento que moldear?.nayor preC|S|on la espeC|f|C|dad de las carencias, res-
o0 estructuran la interaccién social. El concepto incluye tanto las de

tipo formal (leyes, reglamentos, contratos) como las de tipo infor-tficCiones y potencialidades de su desarrollo; ii) las
mal (costumbres valores compartidos, convenciones técitas). Sposibilidades de convertir en un “recurso” la partici-

rasgo comun es que ‘implican reglas que delimitan los comporta- acion organlzada de la pobIaC|on afectada (0 si se
mientos en un determinado dominio, dando lugar a regularldadeg

en el comportamiento” de los agentes’ (Yifu y Nugent, 1995, p. quiere el “capital social”) requiere de “ambitos terri-
2307). En lo que sigue, sin embargo, nos concentraremos en aque-

llas iniciativas de cambio de la institucionalidad publica capaces de

generar cambios en la interaccion publico-privada.

27 Cabe mencionar a Chile, Colombia, México, Perl y Venezuela?® Von Haldenwanh (1997) hace un sugerente andlisis sobre los
que han establecido procesos de cierta envergadura, y a Boliviajinculos entre el proceso de descentralizacion en América Latina 'y
que dicté en 1994 la Ley de Participacion Popular y al afio siguienda fase del ajuste estructural, destacando los elementos de eficacia
te la Ley de Descentralizacion. y los de legitimacion.
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toriales reducidos e interlocutores institucionales muyCabe sefalar que la utilizaciéon de la Internet como
préximos” (Borja, 1987, p. 56), y iii) las posibilidades herramienta para el desarrollo rural ha comenzado en
de control social —para el sostenimiento o la reorien-mas de algun pais (véase, 1997).

tacion de la politica— por parte de quienes se supo-

nen destinatarios de la accién publica son mucho méa2. Nueva institucionalidad y economia local

viables.

La creacion de condiciones para una gestiénLa comprensién de las potencialidades y restricciones
participativa se apoya en tres componentes interrelade la economia local y de las demandas y capacidades
cionados: la introduccién de cambios en la organi-de su poblacién en un contexto institucional como el
zacién del aparato publico con miras a fortalecer lasefialado, permitirian entre otras cosas:
articulacién urbano-rural; el estimulo al desarrollo y i) abordar los problemas de pobreza, de inseguri-
fortalecimiento de la organizacion de la poblacion deldad alimentaria y de deterioro ambiental local, apun-
nacleo urbano y ddlinterland eventuales beneficia- tando con mayor precision a la naturaleza de las ca-
rios de dichas politicas, y la necesidad de dotar a laencias mas sentidas y de las restricciones mas criti-
nueva organizacion de equipamiento que permita laas;

interaccion de los agentes publicos de distinto nivel, i) generar y movilizar el ahorro local para orien-
tanto entre si como con las organizaciones de la paarlo hacia proyectos localés;
blacion local. iii) generar proyectos de inversién en infraestruc-

En la poblacién, deberia estimularse la creaciértura productiva y social para romper los cuellos de
y fortalecimiento de organizaciones homogéneas ybotella que limitan la conformacién de circulos virtuo-
representativas a nivel local. La homogeneidad de losos urbano-rurales;
organizados debe ser tal, que los intereses que los iv) integrar mercados fragmentados al fortalecer
muevan y los problemas que enfrenten tengan un grdas redes de los mercados regionales, en especial los
do razonable de semejanza, para evitar formas espurercados mayoristas que simplifican el proceso de
rias de representacion. juntar a compradores y vendedores en un mismo es-

En lo que se refiere al aparato publico, deberigpacio, reduciendo los costos de transacciwd/
asegurarse el sostenimiento del proceso de descentratinuad, 1995);
zacion de la gestion publica, de desconcentracion de los  v) dar contenido especifico a la naturaleza de las
recursos (humanos, materiales y financieros), de intenecesidades de capacitacion y de avance tecnolégico
gracién a nivel local de las funciones (normalmentetanto en el ambito agricola como entre las pequefas
dispersas y fragmentadas) que exhiben potenciales siRdustrias locales, con frecuencia incipientes;
nergias, y de capacitacion de los funcionarios locales.  vi) hacer accesible la informacién, sobre todo la

En cuanto al equipamiento, una vez creadas lague ayuda a mejorar las estrategias para obtener em-
bases organizativd8es necesario avanzar en la dota-pleo e ingresos, pues la ausencia o deficiencia de la
cion de los equipos necesarios para establecer una raformacién contribuyen a la mala asignacion de los
interactiva de informacién/comunicacion que vincule recursos y a perder o no advertir oportunidades exis-
la localidad al municipio, éste a la region, y la regidntentes. Este aspecto tiene particular importancia si se
al centro administrativo. Asi se podran aprovechar lagonsidera, como se indicé mas atras, la gravitacion que
denominadas tecnologias de informacion —términctiene el trabajo extrapredial en la economia familiar;
referido a la integracién de la microelectrénica con la vii) satisfacer demandas especificas sobre los pro-
telecomunicacion y los computadores—, cuyo costo hdolemas ambientales que afectan a la localidad, y
bajado espectacularmente en las Ultimas déc8das. viii) constituir el espacio adecuado para que par-
ticipe la sociedad civil y para que los agentes publi-
cos rindan cuenta a la poblacion a la que sirven.
29 Aunque sea de modo embrionario, pero dotandolas de flexibili- Sin perjuicio de que las ventajas descritas se con-

dad suficiente para posibilitar su modificacion posterior en funcionsijderen razonables, carecemos de propuestas de vali-
de la experiencia.

30 E| costo de la capacidad de procesamiento y de computacion ha

declinado a una tasa continua de 30% anual en términos reales en

las dltimas tres décadas. Por contraste, uno de los bienes mas aféd-En muchos paises de la region las remesas de quienes salieron a
tados por el progreso técnico en la primera revolucién industrial,trabajar fuera de su localidad e incluso al extranjero son una fuente
las telas de algodon, cayeron aproximadamente 3.4% por afio desdle recursos no despreciable que podria canalizarse en sistemas lo-
fines del siglo XVIII hasta principios del XIXo¢og, 1988, p. 37). cales de ahorro.
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dez general respecto a como gestar, en cada realid@d La falta de vias de descentralizacién prees-
particular, procesos de cambio institucional que asegu- tablecidas

ren en alguna medida los efectos deseados. Parece ha-

ber acuerdo entre los diversos autores sobre algunas @&®r Gltimo, nos referiremos a la dificultad de estable-
las condiciones basicas que deben cumplirse para quer reglas generales que hagan mas o menos viable la
el proceso de descentralizacion satisfaga las expectgestacion de estructuras descentralizadas y participa-
tivas. Entre ellas destacan la existencia de autoridadei/as. De Benedicty destacaba, con justa r&2doe,
elegidas democraticamente, de una sociedad civil coa pesar del reconocimiento creciente en la literatura
organizaciones representativas y de condiciones decondmica de la importancia de las instituciones, los
transparencia en la gestiéon publica que impidan etesultados de las investigaciones no permiten pasar del
clientelismo, la corrupcion y el rentismo. Aunque esnivel del analisis —cdémo surgieron determinadas insti-
improbable que el conjunto @stas condiciones se dé tucionesy qué impacto econémico y social tuvieron—
en forma absoluta, no es menos cierto que mientras mas nivel normativo de establecer para una realidad dada
alejada de ellas esté la realidad concreta de cada palas formas especificas de la matriz institucional que
mas improbable serd que la descentralizacién, si sasegure el logro de determinados objetivos econdmi-
adopta, cumpla con los objetivos de desarrollo rural. cos y sociales.

En general, por paradojico que parezca, en lafase  En otras palabras, no es posible estabigeiori
actual de desarrollo democratico de muchos paisels mecanica por la cual se gesta y desarrolla un proce-
latinoamericanos, el gobierno central desempefia uso satisfactorio de descentralizacion, ni el grado en que
papel clave en la descentralizacién. Esto no sélo porse delegan o no determinadas atribuciones en aspec-
que para que ésta se lleve a cabo el gobierno, como &ss como el establecimiento y captacion de tributos, la
obvio, debera delegar parte de su poder en entidadesitonomia en el gasto, las inversiones y proyectos de
subnacionales y en organizaciones de la sociedad céeterminacion local, las regulaciones ambientales, las
vil, sino porque ademas debera impedir la malversage comercio y transporte, éfcNo en vano entre las
cion de fondos, evitar que las prioridades sean fijadasonclusiones de una reciente Consulta sobre Descen-
por un reducido ndcleo de poderosos e inhibir el detralizacion se sefialaba que en la medida en que la
rroche en iniciativas sin sentido de funcionarios loca-descentralizacion depende de muchos factores nacio-
les inexpertos o corrupt83En ocasiones, el gobier- nales y locales como el marco legal, el régimen poli-
no central debe presionar desde la base de las entidéeo, la densidad de la sociedad civil, el grado de co-
des subnacionales a sus gobiernos locales para gestasion nacional, y otros, no existe una sola via para
procesos de real descentralizacién participativa, comaescentralizar; se debe, por lo tanto, estar prevenido
lo destacan los estudios de caso analizados por Tendlarontra modelos simplistas y predicciones inequivocas
‘En la medida en que los casos de Ceara suponiamspecto de las vias y los efectos de la descentraliza-
descentralizacion, revelaban algo muy diferente a logion3°
procesos de transferencia unidireccional del poder cen-  Sin perjuicio de lo anterior, la mayor o menor
tral al local que esta en el corazon de la caracterizaviabilidad de un proceso de descentralizacién partici-
cion estilizada de la descentralizacion. Sorprendenpativa para un area o region determinada parece depen-
temente, el gobierno central quitdé poder al gobiernader del grado de concentracién del habitat, del grado
local aun cuando sus acciones contribuyeron, en ultide homogeneidad de los grupos sociales, de sus nive-
mo término, a fortalecer la capacidad del poder local’
(Tendler, 1997, pp. 146-147).

33 Comentario manuscrito a una primera version de este documen-
to.

34 Ver al respecto la critica a la descentralizacion fiscal de
32 Hommes (1995, p. 337) sefiala que: ‘La Constitucion de Colom-Prud”homme, asi como los articulos de Prud’homme, de Tanzi, de
bia establece que una porcion de los ingresos corrientes estan deBates y de Hommes, en Banco Mundial (1995).

tinados a los departamentos y que éstos deben compartir un pof® Los estudios de caso examinados por Tendler (1997) muestran
centaje de dichos recursos con las municipalidades. La ley regula éas limitaciones de los enfoques simplistas que suponen que des-
uso de dichos fondos asignando porcentajes fijos a las distintasentralizacion y participacion se condicionan mutua y necesaria-
funciones. Algunos criticos sostienen que los controles del sistemanente, y ponen en evidencia la necesidad de cuestionar algunos
son excesivos pues limitan la descentralizacion. La rigidez de losupuestos sobre el gobierno central, la sociedad civil y las organi-
controles puede, sin embargo, prevenir la malversacion de fondogaciones no gubernamentales, sugiriendo a la vez una dindmica de
e inhibir el derroche en iniciativas sin sentido por funcionarios lo- tres vias (local, central y civica) en lugar de la unidireccional de las
cales inexpertos o corruptos.’ propuestas convencionales.
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les de organizacién, y de la calidad y cobertura de lanfraestructura local, y tropezara con grandes dificul-
infraestructura. En general, el proceso serd mas viableades, si es que llega a funcionar, en habitat dispersos
en habitat concentrados, con poblacion relativamenty poblaciones heterogéneas, no organizadas y carentes
homogénea y organizada y con un grado razonable dde infraestructura.
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