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en la sierra’

Repensando las estrategias de desarrollo rural

Javier Escobal (Grade), Bruno Revesz (CIPCA), Carolina Trivelli (IEP)

Se ha buscado consolidar un diagndstico de la sierra y sus opciones de
desarrollo a partir de la revision de la literatura relevante, asi como a partir
de la sistematizacion de las politicas y programas disefados desde el sector
publico.

La sierra peruana es un espacio complejo y hetero-
géneo, tanto desde el punto de vista socioeconémico
y cultural como desde su geografia y ecologia. Esta
heterogeneidad impone grandes desafios a las pro-
puestas de desarrollo rural, que han de ser lo sufi-
cientemente flexibles para responder a dicha hetero-
geneidad, pero, a la vez, suficientemente especificas
como para incidir en los problemas de grupos y de
regiones particulares.

A partir de este reconocimiento, la Red de Desarro-
llo Rural para la Sierra tuvo como objetivo explorar
la heterogeneidad econémica e institucional de la
region, a fin de facilitar el disefio de politicas y de
propuestas para mejorar su desempefio econémico y
social?. Los proyectos que formaron parte de la Red
han aprovechado las distintas bases de datos exis-
tentes para mostrar la heterogeneidad de la regién a
través del analisis de las diferencias en el acceso a los
diversos mercados de productos y factores, asi como
también para dar cuenta de la capacidad existente en

1/ Resumen de la Investigacion de la Red de Desarrollo Rural para
la Sierra IEP-CIPCA-Grade.

2/ Los investigadores que paticiparon en esta red fueron Carolina
Trivelli, Bruno Revesz, Javier Escobal, Johanna Yancari, Denice
Cavero, Miguel Abramonte, Xavier Etxeberria, Raphael Saldana,
Oscar Madalengoitia.

3/ Ingresos y empleos agricolas y no agricolas.

los diferentes niveles de gobierno para promover el
desarrollo en la sierra rural.

Se ha buscado consolidar un diagnéstico de la sierra
y sus opciones de desarrollo a partir de la revision de
la literatura relevante, asi como a partir de la sistemati-
zacion de las politicas y programas disenados desde el
sector publico. En el marco de la literatura, la revision
de los trabajos sobre desarrollo rural en la sierra ha
ayudado a contextualizar la discusién presente y ha
mostrado cémo el énfasis se ha desplazado desde una
mirada focalizada en el desarrollo de la economia cam-
pesina hacia una dispersién de temas interrelacionados
que obliga a miradas mas complejas, interdisciplinarias
y en mdltiples planos a la vez. Complementariamente,
se analiz6 los diferentes discursos sobre la sierra para
destacar la poca atencién y la vision incluso negativa
que, desde el Gobierno Central y las clases politicas,
se tiene de la realidad serrana y sus problemas.

Tres estudios especificos complementan el esfuerzo
de sistemartizacion desarrollado por la Red. El pri-
mero muestra los nuevos esquemas de gobernanza
en la sierra y el rol de los municipios en el desarrollo
rural. Los dos restantes discuten las caracteristicas,
limitaciones y posibilidades de desarrollo de los mer-
cados de productos y factores en la sierra rural.

Cambios en conceptos y prdcticas
del desarrollo rural

En el plano operativo, el desarrollo rural trata de incre-
mentar directamente la cantidad y calidad de los activos
(fisicos e intangibles) de la gente y de las instituciones
para lograr —-mediante capacitacion, apoyo a organiza-
ciones, asistencia técnica, contratos entre instituciones,
donaciones o crédito y otros instrumentos— impactos
sobre la generacion de ingresos® e impactos en las
capacidades humanas y en el empoderamiento.

En el plano conceptual, sin embargo, las distintas poli-
ticas adoptadas por el Estado peruano para superar la
pobreza y lograr el desarrollo de la sierra se han visto
influenciadas por un conjunto de cambios en los énfa-
sis, desde estrategias de desarrollo basadas en acciones
integradas (los viejos proyectos DRI) a la apuesta por la
focalizacion y la especializacion. El cuadro 1 da cuenta



Cuadro 1

Desarrollo rural: principales dimensiones

Dimensién

Anos 70-80

Anos 80-90

Sintesis

1. Estrategia de
intervencion.

Intervenciones integradas
(DRI).

Intervenciones aisladas
(especializacion).

Intervenciones coordinadas /
complementariedad.

2. Estrategia liderada por:

Oferta.

Demanda
(mayor rol a la participacion y al
empoderamiento).

Reconocimiento de que ambos
énfasis deben coexistir, de

la necesidad de validar la
intervencién y al mismo tiempo
admitir que ciertos actores
pueden no tener capacidad de
expresar sus intereses.

3. Dimension sectorial.

Prima lo agropecuario.
Estrategias tipicas:

— Intensificacion agricola.
— Diversificacion agricola.

Ganan protagonismo las
actividades rurales no
agropecuarias. Sin embargo,
se sobrestima su validez como
estrategia.

Visién mds balanceada

donde se maneja una amplia
cartera de oportunidades de
diversificacion de medios de
vida (livelihoods), incluyendo la
migracion.

4. Escala de produccién.

Sobrestimacion de las
posibilidades de la pequena
agricultura.

Toma importancia la economia
de escala. Menos importancia
para la pequefa agricultura.

Las economias de escala
tienen importancia distinta
en diferentes dmbitos (p.e.
produccién, compra de
insumos, comercializacion).
Organizacién / Mercado

de tierras son mecanismos
alternativos para aprovechar
economias de escala.

5. Gente y territorio.

Focalizacién en la parcela
como eje de intervencion.

Focalizacién en el hogar rural.
Articulacién con ciudades
intermedias.

Migracién juega rol creciente
en la no identificacion de
poblacién con el territorio.

6. Ambito de
implementacion.

Politica sectorial. Uso de
instrumentos diferenciados
via precios, subsidios, tasas
de interés.

Politica y programas nacionales.

Desarrollo territorial,
creciente reconocimiento de la
necesidad de tener “politicas
diferenciadas” (sin claro
entendimiento sobre su forma
concreta).

* Men( de programas cuya
combinacion depende del
contexto.

 Permitir la adaptacion en la
implementacion.

7. Institucionalidad.

Participacion institucional
vertical:

Nacional - Regional —
Local.

Cambio en el discurso.
Reconocimiento de un mayor
peso de lo regional y local.

Posible crisis de expectativas.
Reconocimiento de limites en
el proceso de empoderamiento
local.

Necesidad de coordinar
acciones locales con politicas
regionales y nacionales.

8. Organizacion.

Colectivizacion.

Privatizacion.

Asociatividad.

9. Vision.

Empresas emprendedoras.

Vision asistencialista
para los pobres.

Igualdad de oportunidades.
Reduccién de vulnerabilidades.

10. Relaciones
internacionales.

Relaciones crecientemente complejas.
Subsidios internacionales — liberalizacién comercial bilateral — impactos indirectos via cambios

en la matriz energética.
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En el Perd se pueden encontrar distintos esfuerzos por plantear una
estrategia de desarrollo rural, siendo el mds importante la Estrategia
Nacional de Desarrollo Rural.

de cémo estos énfasis han evolucionado a lo largo de
las Gltimas décadas y de como hoy el consenso esta
mas bien en un punto medio entre ambos enfoques. En
el cuadro se le llama “sintesis” a esta suerte de nuevos
consensos.

Ademds de conocer estos cambios en las ideas y
aproximaciones al tema del desarrollo rural, es impres-
cindible para el Estado reconocer la heterogeneidad
territorial, de acceso a activos puablicos y privados,
de instituciones, de derechos de uso y dominio de
los recursos, de capacidades y de estrategias de vida

4/ Hatzius (2000) considera cuatro tipos distintos de fallas institu-
cionales: dos fallas asociadas a bienes publicos y a la presencia
de externalidades negativas, que son tratadas como fallas de
mercado en la literatura econémica (neoclasica); una tercera
falla esta asociada a la incapacidad de los mercados de resolver
por si mismos metas de pobreza y equidad; y, finalmente, una
cuarta falla institucional asociada al supuesto de que los mercados
competitivos estan asociados a informacion perfecta (problemas
de asimetrias en la distribucién de informacién y la existencia
de costos de transaccion que obligan desarrollos institucionales
especificos).

5/ Berdegué, ). Sistemas de innovacién favorables a los pobres. FIDA,
2005.

6/ Sumpsi (2006) destaca, en el caso de América Latina, los trabajos
de Rubén Echeverria, Alain de Janvry, Gustavo Gordillo, Thomas
Reardon, Julio Berdegué, Alejandro Schejtman, Orlando Plaza,
Fernando Eguren, Rafael Echeverri, José Marfa Caballero, José Eli
da Veiga y Edelmira Pérez. En: Sumpsi, J. M (2006). Relaciones
entre las transformaciones institucionales y productivas en el
marco del desarrollo territorial rural.

7/ La ENDR tiene nueve lineamientos que buscan atacar las limi-
taciones que enfrentan los pobladores rurales para lograr una
transformacién productiva que les permita mejorar su insercién
en mercados de productos y servicios, y su acceso a bienes y
servicios pablicos y privados, asi como reducir la vulnerabilidad
y exposicion a desastres naturales. Sin embargo, esta estrategia
carece de una adecuada estrategia operativa que permita imple-
mentar las propuestas que plantea.

del medio rural. También debe reconocerse que la
accion del desarrollo se genera en espacios donde
conviven “fallas de mercado” y “fallas del Estado” que
impiden que se desencadenen procesos de desarrollo
rural inclusivos®. Por ello, un marco institucional con-
ducente a un desarrollo rural sostenible y equitativo
deberia incluir al menos los siguientes dos aspectos:
a) un sistema de asignacion de derechos y de respon-
sabilidades bien definido y transparente, que incluya
procedimientos para monitorear y hacer respetar los
acuerdos; y b) mercados efectivos y eficientes en el
marco de un arreglo organizacional complejo que
incluya redes, instancias de coordinacion y organiza-
ciones secundarias que faciliten la accion colectiva y
reduzcan los costos de transaccién entre los distintos
individuos y grupos de interés.

Asimismo, las estrategias de desarrollo para la sierra
deben tomar en cuenta las distintas estrategias que
los hogares rurales han desarrollado, principalmente
aquellas que han mostrado potencial para constituirse
en alternativas para los pequefios productores: a)
diversificar las fuentes de ingreso del hogar hacia acti-
vidades que provean empleo rural no agropecuario
(ERNA); b) integrarse a mercados domésticos dindami-
cos, ya sean regionales o nacionales; y ¢) integrarse a
nichos de mercado de exportacion. A estas estrategias
cabria afiadir una estrategia de “salida” en la que la
migracién y el desarrollo de los mercados de trabajo
cobren un papel preponderante.

Todas estas dimensiones, las estrategias, las fallas
del mercado y las fallas institucionales, han gene-
rado intensos debates en los Gltimos afos en torno a
la nueva ruralidad. Estos llevaron a adoptar criterios
no agricolas, sino rurales, para idear estrategias que
tengan por objetivo las sociedades rurales, los pobres
del medio rural y los medios de subsistencia rurales.
Asimismo, un conjunto de trabajos permitié avanzar
en la definicién del marco conceptual de desarrollo
con enfoque territorial o desarrollo territorial rural®.

En el Pert se pueden encontrar distintos esfuerzos por
plantear una estrategia de desarrollo rural, siendo el
mas importante la Estrategia Nacional de Desarrollo
Rural (ENDR), que logra un razonable consenso
entre el sector pablico, los espacios académicos y la
cooperacioén internacional y que tiene por objetivo
“impulsar el desarrollo humano en el espacio rural
con criterios de sostenibilidad econdémica, social
y ambiental, equidad y democratizacion de las
decisiones locales””. Complementan estas propuestas
aquella presentada por Escobal y Valdivia (a solicitud
del BID en 2004) y la propuesta de Caballero (a
solicitud del BM en 2002), que tienen como tema
clave el enfoque territorial y apelan a la articulacion
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«A pesar de la existencia de
una estrategia nacional, en la
parte operativa el Ministerio
de Economia y Finanzas,

el Ministerio de Agricultura

y, hasta hace muy poco,

el Mimdes (a través de
Foncodes, sobre todo), que
son los actores clave a nivel
central en el tema, no poseen
un compromiso explicito y
solido con ella»

publico-privada para crear alianzas productivas que
permitan la superacién de fallas de mercado.

En el caso de Escobal y Valdivia, se trata de una estra-
tegia rural, mientras que en el caso de Caballero la
estrategia es especifica para la sierra. Adicionalmente,
en 2007, la Coordinadora Rural publicé la Agenda
Agraria para el Desarrollo de la Sierra Peruana, donde
identifica las demandas mas relevantes de los produc-
tores agrarios. También tiene un enfoque territorial
pero se centra en el desarrollo agrario como medio
de desarrollo de la sierra.

A pesar de la existencia de una estrategia nacional, en
la parte operativa el Ministerio de Economia y Finan-
zas, el Ministerio de Agricultura y, hasta hace muy
poco, el Mimdes (a través de Foncodes, sobre todo),
que son los actores clave a nivel central en el tema,
no poseen un compromiso explicito y sélido con ella.
En la mayoria de los casos ni siquiera se tiene una
division encargada del tema o de coordinar o integrar

A nivel del Gobierno Central, ain no se ha logrado institucionalizar una
generacion de reformas que tenga la capacidad de desarrollar proyectos
en el marco de la ENDR.

el tema con las actividades y prioridades propias de
su sector. Recientemente, el MAG ha creado AGRO-
RURAL con este propdsito, pero aln esta por verse
su operatividad e institucionalizacién en el marco de
las politicas del sector.

A nivel del Gobierno Central, aiin no se ha logrado
institucionalizar una generacion de reformas que
tenga la capacidad de desarrollar proyectos en el
marco de la ENDR, o reconvertir proyectos y pro-
gramas no alineados con la ENDR. Es por ello que
encontramos distintos proyectos en la sierra rural, con
distintos enfoques, propuestas y alineados en muy
distinto grado con la ENDR. Estas iniciativas no son
desarrolladas solamente por el gobierno, sino también
por la cooperacién internacional®.

Entre los distintos proyectos de desarrollo rural se
tienen:

a. Proyectos ligados al desarrollo rural desde el
sector publico. Se puede clasificar los proyectos de
desarrollo ejecutados desde el sector piblico en tres
grupos diferenciados:

— Proyectos ejecutados en la sierra. Dentro de estos
existe un grupo de proyectos orientados al desarro-
[lo competitivo, sobre la base de la innovacién tec-
noldgica y de la conservacion de recursos naturales
para reducir la pobreza. Pronamachs y Marenass
fueron los primeros programas con énfasis en el
manejo de recursos naturales. Posteriormente, a esta
caracteristica se le suma el aprendizaje cultural y
la innovacion tecnoldgica a partir de los “saberes”
locales, como en el caso del proyecto de desarro-
llo Corredor Puno-Cusco, el proyecto de desarrollo
Sierra Sur y Aliados. Los programas Proalpaca o
Sierra Exportadora estan orientados, por ejemplo,
a la integracion al mercado y a la construccion de
infraestructura que desarrolle capital productivo.

— Proyectos ejecutados que incluyen departamen-
tos de sierra. Estan orientados a la generacion de
activos (formacion de capital humano, fisico y
social), de cardcter educativo y de capacitacion
(PEAR, Proeduca, Incagro) y de implementacion
de infraestructura (Provias Rural y el Programa
Municipal de Atencion a los Servicios Basicos).
Sin embargo, por abarcar un ambito diferenciado
(considera departamentos de costa, sierra y selva),
tienden a tener diferencias en sus resultados.

8/ Hay varias decenas de proyectos que se desarrollan en la sierra
o que incluyen a la sierra entre sus dmbitos de influencia.



— Proyectos ejecutados desde el ambito nacional. Con
estructuras de aplicacion mds amplias y complejas,
cuentan con las mismas premisas para la erradica-
cién de la pobreza y la generacion del desarrollo,
y es posible encontrar un nivel mayor de relacion
entre la aplicacion del programa y su articulacion
con otras instancias del Estado, tales como registros
publicos (como sucede en el caso del PETT), o con
los objetivos sectoriales (como Prodesa y Prosaamer,
relacionados al Minag, y Pronaa, Inabif, PNWW y
Foncodes, relacionados al Mimdes).

b. Proyectos ligados al desarrollo rural desde la
cooperacion internacional. Los proyectos de desarrollo
rural financiados desde la cooperacién internacional
tienen los mismos objetivos de los programas del
gobierno, aunque los temas que desarrollan son mas
diversos y especificos. Los principales temas que se
consideran son la promocién de la comercializacion,
el desarrollo de capacidades a través de la capacitacion
y de la asistencia técnica, asi como el manejo de
RR.NN..

Es decir, la sierra rural como ambito y el desarro-
llo rural como tematica cuentan con un conjunto de
intervenciones en marcha; intervenciones que no
siempre estan orientadas por los mismos principios
y enfoques, que como se vio han venido cambiando
en el tiempo, sino que han ido siendo adoptados en
las nuevas normas y estrategias (como la ENDR), y de
manera mds incipiente en las instituciones del aparato
publico y en los organismos de cooperacion. De las
experiencias derivadas de estas intervenciones se pue-
den extraer valiosas lecciones de lo que resulta bien 'y
de lo que permite avanzar en la senda del desarrollo,
asi como de lo que no resulta o resulta mal (siendo
incluso contraproducente para el desarrollo rural).

Elementos para entender la sierra rural
y su dindmica

Hay un conjunto de elementos que han de tomarse
en cuenta para discutir las posibilidades y oportunida-
des del desarrollo rural en la sierra del Pert. Elementos
que van desde los temas que se ponen en el centro
de las preocupaciones —que se traducen en estudios,

9/ Lapreocupacion empez6 a girar mas bien hacia las consecuencias
de la liberalizacién del mercado de tierras iniciada por el gobier-
no de Fujimori con la Ley 26505 —la “Nueva Ley de Tierras”—, en
1995. Esta ley tenfa como preludio un debate sobre la vigencia
y el futuro de las comunidades campesinas, consideradas como
una traba para el desarrollo por el liberalismo que percibié los
derechos colectivos sobre la tierra como freno para la formacién
de un mercado libre y la asignacion éptima de los recursos.

En la dltima década se ha producido una notable dispersion temdtica en
los estudios y debates sobre la sierra.

propuestas, leyes y programas de intervencion—, hasta
los discursos que se construyen sobre un determinado
entorno, que incluyen cémo se ve y se entiende dicho
entorno y sus posibilidades de desarrollo, asi como
un conjunto de “datos” de la realidad de ese entorno
—la sierra—, que son clave para repensar su desarrollo
rural.

Sobre los temas que han estado al centro de las dis-
cusiones sobre la sierra, la literatura ha producido
una enorme cantidad de publicaciones que analizan
las causas de la pobreza serrana y su potencial de
desarrollo, con el objetivo de proponerle al Estado
peruano medidas politicas para superarla. En los afios
setenta y ochenta, el enfoque de estas publicacio-
nes estaba centrado principalmente en la economia
de las familias campesinas y en la comunidad como
la expresion mas destacada de organizacion social.
Durante los anos noventa las discusiones se movieron
hacia temas que giraban en torno a la liberalizacién
de los mercados, en particular la del mercado de tie-
rras iniciada por el gobierno de Fujimori y las oportu-
nidades y/o amenazas que la privatizacion implicaba
para las comunidades®.

En la dltima década se ha producido una notable
dispersion temdtica en los estudios y debates sobre
la sierra, con la incorporacién de una serie de nuevos
aspectos, algunos de ellos relacionados con el potencial
econémico no agrario de la regién (mineria, turismo),
y otros que no son estrictamente econémicos, como la
gobernabilidad, la identidad y el medio ambiente. Esta
dispersion refleja una perspectiva distinta para mirar y
entender la sierra, partiendo de conceptos como los de
la “nueva ruralidad”, que reconoce la heterogeneidad
del mundo rural que presenta al desarrollo no solo
como desarrollo agrario, sino como desarrollo
territorial. Esto supone la complementariedad de las
relaciones entre los espacios rurales y urbanos, las
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sinergias entre distintas actividades econémicas y la
intervencién de los actores sociales. Sin embargo,
detrds de esta diversidad, el eje transversal ha seguido
siendo el tema de la pobreza.

En el plano discursivo, a pesar de la vasta literatura
sobre la sierra y su desarrollo, la region no ha llegado
a articularse a un plan o a una estrategia de desarro-
llo. Existen diversas razones (politicas, econémicas o
culturales) para que esto no haya sucedido, las cuales
estan asociadas principalmente a la existencia de un
discurso externo que ha limitado el interés por desa-
rrollar politicas publicas més adecuadas a su realidad.
Las principales imagenes de este discurso sobre la
sierra han sido las siguientes:

— Lasierra es un lugar estatico, resistente a la nocién
de cambio o de modernidad, opuesto al mundo
moderno y, en muchos casos, presentada como
una realidad “estancada”. Desde este paradigma,
la sierra peruana nunca ha sido descrita como un
presente; por lo general, ha sido vista como una
realidad anclada en el pasado, es decir, el presente
de la sierra es una especie de pasado y el futuro
casi nunca aparece porque termina colonizado por
el peso de la tradicion.

— Llasierra es una realidad degradada e inferior, lo que
genera no solo una oposicién ciudad-campo, sino
también una ausencia de identidad indigena en el
Perd. Aunque la oposicion entre ciudad y campo
ha sido fundamental en el mundo moderno, ella se
acentta en el Pert por la localizacién geografica de
Lima, una ciudad costefia construida de espaldas a
los Andes. Ello ha contribuido no solo a reforzar la
extrema concentracién de poder, sino también el
desconocimiento mutuo entre ambas regiones.

— La sierra es un territorio gigante, desconocido y
dificil de controlar, es decir, siempre ha sido repre-
sentada como una instancia salvaje e ingobernable
y como un territorio “virgen” y “natural” dispuesto
para la explotacién econémica, lo que ha gene-
rado politicas que cuestionan a una clase dirigente
incapaz de fomentar un proyecto nacional que
beneficie a todos.

— La sierra es un espacio donde el capitalismo y la
modernidad deben ingresar a como dé lugar. Den-
tro de esta légica, se sugiere que la sierra debe
comenzar a parecerse a la costa y llegar a ser como
ella. Una detenida lectura del ensayo de Alan Gar-
cia, “Sierra exportadora”, revela la produccién de
un discurso que se encuentra concentrado mas en
los recursos que en las personas (no hay institu-
ciones locales, no hay asociaciones de campesi-

nos y, menos aun, los conocimientos tradicionales
parecen encontrar algin espacio en esta “vision”
modernizadora). Este proyecto termina por situarse
en una posicién bastante atipica al interior de los
actuales debates sobre el desarrollo rural.

Estas imdgenes de la sierra peruana se presentan como
los obstaculos que bloquean la construccion de una
relacion con la sierra, impidiendo una participacion
que logre el desarrollo a través de la construccion de
una identidad y produciendo procesos mediante los
que se recuperan saberes tradicionales. Frente a ello,
el reto para construir una vision de futuro para la sierra
rural es politico (destinado a neutralizar visiones tradi-
cionales y a generar mayor participacion), econémico
(enfatizando la necesidad de desarrollar politicas mas
inclusivas) y cultural (fundador de nuevas epistemolo-
gias de conocimiento y de nuevos discursos sobre la
vida social). Nada de esto es facil, pero un verdadero
proyecto de desarrollo no puede continuar constru-
yéndose desde realidades discursivas externas.

Para atender la necesidad de crear un nuevo discurso
sobre la sierra que permita tender puentes hacia la
construccion de un verdadero proyecto de desarrollo es
necesario releer y reconocer la realidad de la sierra, y
de la sierra rural en particular. Para iniciar este proceso
hay un conjunto de elementos que deben ser tomados
en cuenta para identificar claramente sobre qué base se
ha de impulsar el desarrollo en la sierra y, sobre todo,
con qué actores se debe organizar el proceso.

. - 3 -8 -3
La sierra es un espacio donde el capitalismo y la modernidad deben
ingresar a como dé lugar.
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Elemento 1: existe un patrén
predominantemente rural en la
poblacion de la sierra

Segln el Censo de Poblacién de 2005, en la sierra
del Perd viven cerca de 9 millones de peruanos y
peruanas, de los cuales la mitad (4,5 millones) viven
en el dmbito rural’®. Ademas, en la sierra hay 1.259
distritos, de los cuales 851 son rurales y 408 son urba-
nos, lo que en términos poblacionales significa que el
13% de la poblacién considerada rural vive en distri-
tos donde la mayor parte de la poblacion es urbana,
mientras que el 87% restante vive en distritos donde
la mayor parte de los habitantes es rural.

Es decir, la sierra es un territorio rural, de relativa-
mente poca poblaciéon por cada unidad politico-
administrativa (distritos, por ejemplo) y con muchas
unidades politico-administrativas (distritos) con poca
poblacién, con una poblacion rural que vive princi-
palmente en distritos donde la mayor parte de centros
poblados son pequenos y dispersos.

Elemento 2: la poblacién de los distritos
de la sierra rural enfrenta un proceso de
envejecimiento

Si se compara los datos censales (1993 y 2005) se
encuentra una disminucién del total de poblacion
en 2,6% en los distritos de la sierra rural, asi como
un cambio en la pirdmide poblacional'’: se reduce
en la base (poblacion entre 0 y 10 afos, hombres y
mujeres) debido a la disminucién de la tasa de nata-
lidad, y en los grupos etarios de hombres entre 15y
35 afos, debido a una mayor migracién masculina
hacia zonas urbanas.

Elemento 3: los municipios distritales
rurales son una instancia de gobierno
relevante para el desarrollo rural
pero enfrentan serias limitaciones
institucionales

En los distritos urbanos'?, un 14% de la poblacion es
rural, mientras que en los distritos rurales' el 21%

10/ En base a la definicién censal de ruralidad que identifica como
poblador rural a aquella persona que vive en un centro poblado
de menos de 2.000 habitantes, con menos de 400 viviendas
contiguas y que no sea capital de distrito.

11/ Considerando grupos etarios quinquenales.

12/ Definidos como distritos donde al menos la mitad mas uno de la
poblacién es urbana.

13/ Los que poseen mayoria de poblacién rural.

de la poblacién es urbana. Esto implica que en los
distritos rurales la poblacién rural tendria una amplia
ventaja (democratica) para presionar a sus autorida-
des para realizar obras a su favor. Sin embargo, estos
distritos enfrentan varias limitantes para cumplir con
la atencién a la agenda rural:

— Solo el 4% tiene un plan de desarrollo rural (aun-
que mas del 70% tiene presupuestos participativos
y planes concertados de desarrollo).

— Los municipios distritales mas pequefios (de menos
de 2.000 habitantes) no cuentan con el personal
necesario para poder cumplir con todas las obliga-
ciones y responsabilidades que les impone la ley.

— Existe un bajo nivel en la dotacién de activos
clave, como computadoras, acceso a Internet, asi
como una escasa dotacion de activos para obras
de infraestructura.

Sin embargo, es cierto también que estas limitaciones
pueden ser compensadas e, incluso, superadas con los
crecientes ingresos municipales de los Gltimos afos,
producto del incremento del canon y sobrecanon (en
el ano 2004 el monto del canon era de 255 millones
de soles, mientras que en 2006 este monto se incre-
menté a 877 millones de soles).

Los mayores ingresos municipales se han visto reflejados
en mayores gastos, asociados, en primer lugar, al gasto
de transporte ligado a la construccién de caminos
rurales (mas del 60% del gasto en este rubro), y al gasto
en educacion y cultura (mds del 60% de este rubro se
concentra en edificaciones escolares). Es interesante
notar que a medida que el distrito es mas grande, en base
a su poblacion total, el gasto realizado en promocion

En los
distritos
urbanos, un
14% de la
poblacion
es rural,
mientras
que en los
distritos
rurales el
21% de la
poblacion es
urbana.
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«El 63,4% de los hogares de la
sierra son pobres, al igual que
el 76,5% de los hogares de la
sierra rural»

agraria se reduce significativamente, mientras que el
gasto en electrificacion rural aumenta.

Elemento 4: la sierra rural es la zona
con mayor incidencia de pobreza y con
menor dotacién de activos (publicos y
privados)

El 63,4% de los hogares de la sierra son pobres, al
igual que el 76,5% de los hogares de la sierra rural'*.
Es mas, en la sierra rural la incidencia de la pobreza
extrema es significativamente mas alta que en el resto
de las regiones: el 46,5% de los hogares rurales de la
sierra es pobre extremo, mientras que en la selva rural
la pobreza extrema alcanza el 24,6% y en la costa
rural el 14,4%. Es decir, casi dos tercios de los pobres
de la sierra rural son indigentes, siendo sus hogares los
mas vulnerables, ya que dependen casi exclusivamente
de la actividad agropecuaria. Esto esta estrechamente
relacionado a un bajo nivel de posesion de activos y
de acceso a los principales servicios publicos.

Elemento 5: los ingresos de los
pobladores rurales dependen del
agro, pero no exclusivamente de esta
actividad

Mas del 90% de los hogares rurales de la sierra realiza
actividades agropecuarias. A medida que los hogares
son mas pobres, la importancia del ingreso por activi-
dades agropecuarias es mayor (73% en el quintil de
menores ingresos). En los hogares mas acomodados
de la sierra rural el ingreso no agropecuario es respon-
sable de mas de la mitad de los ingresos totales.

Aunque la mayor parte de los ingresos es indepen-
diente, los ingresos dependientes, agricolas y no
agricolas, son importantes. En el caso de las activi-
dades agropecuarias, los ingresos dependientes son
mas importantes para los hogares mds pobres. En el
caso de las actividades no agropecuarias, los ingresos
dependientes representan un porcentaje similar en
todos los quintiles, pero la magnitud de los ingresos
no agropecuarios es significativamente distinta entre
los mas y los menos pobres en la sierra rural.

Mas del 90%

de los hogares
rurales de la sierra
realiza actividades
agropecuarias.
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Fuente: Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO)-2006.

Ademads, estdn las remesas, ya que el 17% de los
hogares de la sierra recibe un promedio de 883 soles
anuales en remesas'>, cantidad nada despreciable,
pues representa el 21% de los ingresos totales en los
hogares que reciben este tipo de transferencia.

Elemento 6: los hogares rurales estan
integrados con distintos mercados

El grueso de los hogares rurales de la sierra estd inte-
grado con distintos mercados de productos y factores

14/ Segin la ENAHO 2006.
15/ El 97% de las remesas que reciben los hogares de la sierra son
producto de la migracion interna.



«El 20% de hogares menos
integrados al mercado en la sierra
rural compra, en promedio, el
15% de su consumo doméstico
en el mercado»

productivos. La mayoria de los hogares de la sierra
compra en el mercado mas del 45% de sus bienes de
consumo (alimentos bdsicamente). Incluso el tercio
de los hogares de la sierra rural que esta menos inte-
grado con el mercado vende alli cerca del 25% de
su produccion. Los hogares mas integrados con los
mercados de productos son los que son menos pobres,
con jefes de hogar mas educados, mas dedicados a
actividades rurales no agricolas y una proporcién
mayor de ingresos salariales'®:

— EI 20% de hogares menos integrados al mercado
en la sierra rural compra, en promedio, el 15% de
su consumo domeéstico en el mercado.

— Enel caso de los hogares rurales de la sierra, entre
el 25 y el 30 por ciento sefala que al menos una
persona de su hogar tuvo algin crédito en los Ulti-
mos 12 meses.

— Menos del 9% de los hogares rurales declara haber
contratado en el mercado servicios de asistencia
técnica.

— Solo el 38% de los hogares de la sierra rural tiene
algiin miembro de hogar trabajando de manera
dependiente (inserto en el mercado laboral).

Es decir, existe evidencia que permite asegurar que los
hogares rurales de la sierra, incluso aquellos menos
integrados con los mercados, realizan un conjunto de
transacciones en el mercado, tanto para obtener bienes
(gastos) como para agenciarse ingresos, y para obtener
acceso a distintos factores productivos. Efectivamente,
mas del 95% tiene alguna conexion con alguno de los
mercados analizados (laboral, de crédito, de asistencia
técnica y de insumos). El 42% esta conectado solo con
uno de los mercados analizados, mientras que el 39%
esta vinculado con dos mercados. Es interesante desta-

16/ Estimaciones basadas en la ENAHO 2004.

17/ Sumpsi, 2006. Op. Cit.

18/ Haudry (1990). “Inversion son los recursos que un proyecto puede
aportar, los nuevos bienes y servicios técnicos o financieros que
ayudan a dar viabilidad a un objetivo de desarrollo”. En: Haudry
de Soucy, Roberto (1990). “Proyectos de inversion en la sierra
y politicas de desarrollo rural”. En: Chirif, Alberto (ed.) y otros.
Perd: el problema agrario en debate. SEPIA Ill. Lima, SEPIA, pp.
253-272.

car que si bien el grueso de productores estd integrado
con algiin mercado, son pocos (menos del 2%) los que
estan integrados (durante el mismo afio) con todos los
mercados analizados.

Gobernanza de los territorios
de la sierra

Ante un creciente consenso en torno al enfoque terri-
torial, multisectorial y participativo del desarrollo rural,
existen preguntas acerca del tipo de estructura orga-
nizativa de los territorios para promover y gestionar
su desarrollo, asi como sobre los mecanismos para
propiciar tanto la coordinacién vertical entre institu-
ciones que actian en diferentes niveles territoriales,
como la coordinacién horizontal entre instituciones
que actian en un determinado territorio'”. Por ello,
se hace necesario estudiar la gobernanza, pues toma
en cuenta nuevas formas de gobernar en las cuales
sectores publicos y no publicos trabajan juntos, lo que
corresponde a una redistribucion del poder dentro y
fuera del Estado. A diferencia de la gobernabilidad,
que es la capacidad de gobernar, la gobernanza es la
manera de gobernar. Asi, la gobernanza no es sola-
mente un asunto de coordinacién de actores mdlti-
ples, sino que también plantea cuestiones de valores,
de enfrentamiento entre intereses diversos, de debates
contradictorios, de legitimidad, es decir, de politica.

Tres modalidades de canalizar
la inversion publicats

Las transacciones entre los actores participando
en un proceso de gobernanza, en este caso el del
desarrollo rural en la sierra, evolucionan con el
tiempo. En el Perd han existido, histéricamente, tres
esquemas de politicas publicas de asignacion de

La mayoria de los hogares de la sierra compra en el mercado mas del 45%
de sus bienes de consumo.
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En el mundo
rural de la
sierra, un
conjunto de
Gobiernos
Locales estan
emprendiendo
acciones
orientadas

al desarrollo
institucional
y productivo
del ambito
territorial que
gobiernan y
administran, a
través de los
presupuestos
participativos.

recursos, disefiadas en base a una vision territorial
para fomentar el desarrollo rural en la sierra peruana,
y ejecutadas en forma complementaria de las politicas
sectoriales vigentes:

— El enfoque microrregional, que prevaleci6 en la
segunda mitad de los afos ochenta, apuntaba a
fomentar un tipo de planeamiento transectorial
que involucraba y acercaba a la administracion
publica, a los Gobiernos Locales y a las organi-
zaciones de base. Consideraba a la microrregion
como el nuevo dmbito politico que reemplazaria
con mejor sustento socioeconémico e hidrolégico
a las provincias y distritos'?.

— Lainstitucionalizacion de los fondos de compen-
sacion social, al principio de los afos noventa,
donde predominan las intervenciones basadas en
la demanda. Las relaciones con los municipios,
cuando existen, son alianzas de orden funcional
mas que estratégico, mientras que la definicion de
los territorios es mas difusa por la dispersién de las
intervenciones focalizadas en espacios amplios.

— El creciente rol que estan adquiriendo las muni-
cipalidades rurales en el fomento del desarrollo
econémico local. La hipétesis de este estudio es
que los procesos de descentralizacién y, dentro de
ellos, los procesos de planificacién concertada y
de presupuestos participativos, conjuntamente con
otras iniciativas municipales, pueden contribuir a
una mejor gobernanzay ser el punto de partida de
nuevas estrategias de desarrollo territorial rural.

Municipalidades rurales y desarrollo

Como resultado de las sucesivas reformas politicas,
los Gobiernos Locales cubren todo el territorio nacio-

nal, y sus alcaldes y regidores son electos por sufragio
universal. Por ello, y en particular por las normas
introducidas por el proceso de descentralizacion
en curso, estos lideres politicos (alcaldes y regido-
res) durante sus gobiernos dan cuenta de su gestién
no solo “hacia arriba”, a las agencias del Gobierno
Central, sino “hacia abajo”, a los ciudadanos que los
eligieron. Esta manera de gobernar ha permitido que
los municipios, y en particular las municipalidades
rurales, adquieran importantes roles en la promocién
del desarrollo econémico local.

Asi, en el mundo rural de la sierra, un conjunto de
Gobiernos Locales estan emprendiendo acciones
orientadas al desarrollo institucional y productivo
del dmbito territorial que gobiernan y administran,
a través de los presupuestos participativos?? y otras
herramientas de gobierno; es decir, el presupuesto
participativo se estd constituyendo en una oportu-
nidad politica para concertar con la poblacién las
prioridades del desarrollo local, y para adoptar un
enfoque territorial que identifique potencialidades
que valorizar, para evitar acciones concentradas en
la zona urbana del distrito.

El distrito, entonces, es el primer escalén y el espacio
adecuado para fomentar una experiencia de desarrollo
territorial rural desde una estrategia concertadora,
tanto por el criterio de cercania de las instancias
de gobierno, asi como por la dimensién del ambito
(que hace posible una participacion efectiva), y por
el potencial que ofrece para identificar problemas
comunes y por las posibilidades que brinda para
establecer relaciones adentro y afuera de su territorio?!.
Si bien las municipalidades rurales tienen grandes
limitaciones internas y externas en su desempefio,
un conjunto de factores —reorientacion de su vision
hacia lo rural, traslado creciente de recursos desde el
centro, institucionalizacién del proceso de asignacion
colectiva de los recursos, iniciativas de desarrollo
econémico local y de articulacién con el mercado
regional, asociatividad, arreglos institucionales que les

19/ Informacion personal de un ex miembro del equipo central.

20/ Vinculado con la voluntad politica del alcalde de establecer
prioridades de inversién sobre la base de acuerdos con la
comunidad.

21/ Esto porque adoptar un enfoque de desarrollo territorial implica
fortalecer el tejido organizacional del territorio, facilitar alianzas
productivas para una gama de productos agricolas, fomentar la
productividad y el empleo a través de actividades como el co-
mercio, la pequena industria de transformacién, la artesania o
el turismo; mejorar la red vial y la articulacién y comunicacién
entre centros poblados y ciudades intermedias; vigilar y asumir
problemas ambientales; y establecer alianzas estratégicas y tener
convenios con instancias de cooperacién publica y privada.
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permiten regular las intervenciones de los organismos
de cooperacion con los cuales se han establecidos
alianzas, entre otros—, son disposiciones de gran
relevancia para que sean considerados como una
malla territorial basica en el disefio e implementacién
de futuras e hipotéticas estrategias nacionales y/o
regionales de desarrollo rural en la sierra.

A pesar del potencial de los municipios distritales
para establecer un enfoque de desarrollo territorial
rural, el distrito suele ser un espacio muy reducido
para politicas de desarrollo de gran envergadura. Ade-
mas, el desempenio de las municipalidades rurales es
desigual y heterogéneo en funcién de sus medios y
de las condiciones en que operan?2.

Esto hace pensar en otro dmbito de gobierno rural:
la municipalidad provincial. Para muchos analistas el
territorio provincial seria el dmbito privilegiado para
planificar y promover acciones de desarrollo. Sin
embargo, los Gobiernos Provinciales no parecen tener
aln una consistente capacidad de articulacion con
los distritos que los conforman: las posibilidades de
intervencion de los alcaldes provinciales en el dmbito

22/ Profundas diferencias y desigualdades horizontales las separan en
funcién de su tamafio de poblacién, de su dotacion de activos,
de su acceso o no al canon minero, del apoyo que les brindan o
no las ONG y organismos de desarrollo privados y publicos, de
su localizacion en relacion a las principales plazas de mercado,
capital regional y ciudades intermedias.

23/ Cambiar esta situacién implicaria reestructurar las atribuciones
y el funcionamiento de las municipalidades provinciales en el
mundo rural. Una de las opciones posibles seria crear al lado de
estas nuevas municipalidades provinciales una municipalidad
distrital para el distrito capital de la provincia.

24/ En mayo de 2007 se promulgé la Ley 29021, llamada Ley de
Promocion para la Fusién de Municipios Distritales.

distrital son muy restringidas, salvo cuando existen
afinidades o alianzas politicas entre las autoridades
de los municipios distritales y provinciales.

Ademas, en la practica y en la mayoria de los casos,
el proceso del presupuesto participativo provincial
se restringe al distrito capital, sin articulacién con las
municipalidades distritales, lo que da pie, muchas
veces, a la realizacion de proyectos muy localistas
que no tienen una envergadura provincial. Esto y
otras razones explican por qué en el mundo rural las
municipalidades provinciales tienden a actuar como
la municipalidad del distrito capital y no del con-
junto de la provincia, invalidando sus posibilidades de
actuar como bisagra entre lo distrital y lo regional. Esta
situacion lleva a pensar en el redisefio de la munici-
palidad provincial, para constituirla en la unidad base
de gestion del desarrollo en estos dmbitos?3.

En este contexto, cobra importancia la asociacién
voluntaria en determinadas areas de la sierra rural,
de municipalidades distritales para la gestion de terri-
torios colindantes, para enfrentar en forma conjunta
problemas compartidos, aprovechar en una escala
mayor potencialidades comunes y emprender pro-
yectos productivos estratégicos. En varios casos, las
mancomunidades asocian distritos que pertenecen
a diferentes provincias, una manifestacién, entre
otras, de que las redes sociales y los flujos econémi-
cos transcienden las demarcaciones administrativas
y politicas.

Las nuevas mancomunidades rurales de la sierra
catalizan cooperaciones previas entre municipalida-
des vecinas. Nacen de la voluntad politica de los
alcaldes. Esta estructura de integracion horizontal
les permite mantener sus atribuciones y su cuota de
poder sin subordinarse a otra autoridad politica de
rango superior, lo que se produciria si se promoviera
la fusion entre distritos?4. Incrementan la capacidad
de negociacion de sus integrantes con la regién, con
las ONG y otras instituciones de cooperacion. Ya estas
mancomunidades han demostrado una alta capaci-
dad de forjar con ellas alianzas estratégicas plurales.

«A pesar del potencial de los
municipios distritales para
establecer un enfoque de
desarrollo territorial rural, el
distrito suele ser un espacio
muy reducido para politicas de
desarrollo de gran envergadura»



Esta dinamica de unidad interdistrital tiene por el
momento un caracter instrumental y funcional. Un
largo camino ha de recorrerse para que demuestre su
capacidad de integracion territorial, recomponiendo
territorios que tengan identidad propia.

Los mercados y el desarrollo de la
sierra rural

Potencialidades y limitaciones de los
mercados de productos en la sierra

Tal como se ha indicado, los hogares rurales tienen
distintas estrategias de generacion de ingresos para
enfrentar los cambios en el entorno econémico,
social, politico o institucional. Estas tres estrategias
son: (a) intensificacién de la actividad agropecuaria;
(b) diversificacion de fuentes de ingreso y (c) migra-
cién. Complementariamente, es posible distinguir
entre estrategias de sobrevivencia, estrategias adap-
tativas y estrategias de acumulacién?>. Ademads, las
estrategias de vida de los hogares rurales también
pueden ser evaluadas en términos de la escala ins-
titucional que tienen asociada: intrahogares, entre
hogares, comunidad, mercado y Estado?®. Cada una
de estas estrategias significa distintos tipos de integra-
cién con los mercados de productos agropecuarios y
no agropecuarios.

Cinco son los principales indicadores que pueden
ayudar a caracterizar el tipo, grado o profundidad de
las relaciones comerciales de los productores rurales
con los mercados de productos:

(I)  Posicién comercial, que permite identificar quién
es comprador neto y quién es vendedor neto en
el mercado de productos agropecuarios.

(I Importancia de los ingresos laborales moneta-
rios, que permite distinguir a quienes realizan
una parte sustancial de su actividad econémica
a través del mercado respecto a quienes tienen
un componente importante de autoconsumo.

() Importancia de los ingresos rurales no agro-
pecuarios en el total de ingresos, que permite
distinguir la capacidad de diversificar fuera de
la agricultura.

(IV) La escala de produccién, la que se ha aproxi-
mado por la cantidad de tierra disponible por
trabajador?’.

(V) El grado de diversificacion de la cartera de cul-
tivos/crianzas.

A partir de estos indicadores se puede identificar cua-
tro grupos de hogares rurales que se diferencian niti-

Los hogares rurales tienen distintas estrategias de generacion de ingresos
para enfrentar los cambios en el entorno econémico, social, politico o
institucional.

damente entre ellos en su vinculacién a los mercados
de productos agropecuarios:

1. Un primer grupo, el mds numeroso, que incluye a
532 de los 1.220 distritos rurales identificados en
la sierra y que representa el 45% de la poblacién
rural. Este puede ser caracterizado como uno de
productores rurales que son compradores netos
de alimentos con una participacion reducida en el
mercado monetario (menos del 30% de sus ingre-
sos provienen del mercado laboral). Los niveles de
diversificacion de cultivos y crianzas es la mas alta
registrada entre los grupos; y su escasa dotacion de
tierra agricola les obliga a diversificar fuera de la
agricultura como una estrategia de supervivencia.
La tasa de pobreza de este grupo es de 76%.

2. Un segundo grupo que comprende a 351 distri-
tos de la sierra rural y que representa el 30% de
la poblacién rural tiene un poco mas del recurso
tierra, lo que le permite reducir su grado de diversi-
ficacion de cultivos y crianzas, e incluso no nece-
sita diversificar fuera de la agricultura tanto como
el grupo anterior, aunque sigue caracterizandose
como un grupo comprador neto de alimentos. Su
tasa de pobreza es de 72%.

25/ Devereaux, S. (1993). “Goats before Ploughs: Dilemmas of
Household Response Sequencing During Food Shortages”. En:
IDS Bulletin, Vol. 24, No. 4, pp 52-59.

26/ Dougherty, M. (2002). “Gendered Scripts and Declining Soil Fer-
tility in Southern Ethiopia” En: African Studies Quarterly 6, No.1.
Disponible en http://web.africa.ufl.edu/asq/v6/v6ila5.htm.

27/ Para construir el indicador, se opté por uniformizar las tierras de
riego y secano en una unidad estandar (2 hectareas de secano =
1 hectérea de riego). Ademas, para establecer el ratio tierra por
trabajador se opté por usar en el denominador el nimero de
miembros del hogar mayores de 14 afios.
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3. Un tercer grupo de poblacién rural comprende
248 distritos de la sierra y representa el 20% de
la poblacién rural. Este grupo tiene menos tierra
que los dos anteriores, pero tiene una mayor inte-
gracion a los mercados monetarios. La calidad del
recurso tierra a su disposicion le permitiria tener
mayor productividad y mayores ventas al mer-
cado de productos agropecuarios. Tiene un nivel
de especializacién de cultivos mayor al de los dos
grupos anteriores. La tasa de pobreza de este grupo
es de 67%.

4. El cuarto grupo identificado comprende apenas
89 distritos de la sierra y representa el 4% de la
poblacién rural. Este grupo tiene el menor nivel de
diversificacion de ingresos fuera de la agricultura
y posee la mayor cantidad de tierra por trabaja-
dor de todos los grupos identificados. Sus niveles
de especializacion son los mas altos y su posi-
cién comercial es en promedio neutra, aunque
una parte importante de estos distritos si muestra
su capacidad como vendedor neto de productos
agropecuarios. Su tasa de pobreza es la menor de
todos los grupos: 53%.

A partir de estos grupos se ha podido estudiar el efecto
diferenciado que tiene la politica publica a través de
mejoras en los tiempos de acceso a mercados (via
mejora en la infraestructura vial) o del acceso a elec-
tricidad, que es heterogéneo al interior del espacio
rural.

Entonces, se tienen grupos heterogéneos ubicados
entre la sierra norte, centro y sur, que tienden a
diversificar fuera de la actividad agropecuaria mas
como mecanismo de supervivencia (debido a una
baja dotacion en cantidad o calidad del recurso tierra)
que como busqueda de empleos de mayor productivi-
dad. Esto contrasta con las formas de diversificacion
que son mas comunes en la costa rural, donde las
oportunidades de generacion de ingresos asociadas
a una mayor productividad existen a mayor escala.
En la medida que esto sea asi, las posibilidades de
diversificacion en la sierra pasan necesariamente por
incrementos sustantivos en la productividad de los
recursos disponibles y por una mejor articulacién con
los espacios mercantiles urbanos y extrarregionales
(especialmente en la costa).

Potencialidades y limitaciones de los
mercados de factores en la sierra

Existe limitada informacién sobre el uso que hacen
los hogares rurales de la sierra de los distintos mer-
cados de factores. Se encontré que, en general, los

Se tienen grupos heterogéneos ubicados entre la sierra norte, centro y
sur, que tienden a diversificar fuera de la actividad agropecuaria mds
como mecanismo de supervivencia que como bidsqueda de empleos de
mayor productividad.

hogares rurales de la sierra usan algin mercado de
factores, pero que muy pocos utilizan varios mer-
cados de factores a la vez, y que casi ninguno usa
todos los mercados analizados en este documento
(insumos, mercado laboral, tierra, crédito, asistencia
técnica).

Ademas, el acceso a los mercados estd asociado a
los niveles de activos clave (educacién, tamano de la
tierra y acceso a servicios) que posee un hogar. Asi,
los hogares con mas activos son los que mds acceso
tienen a la asistencia técnica, al mercado de insumos
y al crédito.

Un mercado de factores: el mercado
financiero

Por el ladlo de la oferta, el mercado financiero presenta
una interesante expansion (privada) del sistema finan-
ciero, especialmente del sistema microfinanciero,
hacia los entornos rurales y hacia las actividades
agropecuarias. Pero esta expansion, en el caso de la
sierra rural, se concentra en las zonas menos rurales
(o en las rurales mds cercanas a las zonas urbanas),
mds grandes y con mayores recursos y mas articu-
ladas. Este resultado es relevante si se recuerda que
mas del 85% de la poblacién rural de la sierra rural
vive en distritos pequenos, altamente rurales y con
infraestructura insuficiente. Aun en aquellos distritos
donde hay presencia de un oferente financiero for-
mal, su nivel de actividad (colocaciones, por ejemplo)
depende de que el distrito sea grande, esté a menor
altura, sea menos rural, tenga mas recursos publicos
y su poblacién cuente con un grupo relevante con
mayor nivel de educacion. Esto significa que incluso
bajo condiciones expansivas favorables, como las
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«...el desarrollo privado que se
observa en el sistema financiero
tardard mucho en lograr una
cobertura suficiente en el
entorno rural de la sierra del
Perd y es posible que no llegue
nunca a buena parte de los
distritos rurales de la sierra»

actuales, el sistema financiero probablemente no
llegara a tener una oferta relevante en la mayor parte
de los distritos rurales de la sierra del pafs.

Por el lado de la demanda, existe un efecto de “dota-
cion de activos” importante en el uso del sistema
financiero, sobre todo en el caso de los hogares rurales
menos articulados con el sistema financiero: los hoga-
res rurales con mayores activos son los que mas usan
el sistema financiero, incluso en zonas con elevados
niveles de pobreza, es decir, los mas “ricos” son los
que toman ventaja del sistema financiero. Este efecto
de la riqueza es muy evidente en el caso de la sierra
rural, y en particular de la sierra sur. Sin embargo,
en el uso de crédito este efecto pierde importancia
en entornos relativamente menos pobres, donde el
grueso de los productores supera un cierto umbral
de ingresos y de riqueza minimos y donde apare-
cen otras consideraciones relevantes para entender
quiénes usan o no el crédito disponible en la zona,
consideraciones distintas de la dotacién de activos o
de riqueza que van desde el tipo de estrategia econé-
mica de los hogares (mas diversificada, con fuentes
laborales de ingresos en montos relevantes) hasta la
existencia de otras restricciones que podrian estar
inhibiendo la demanda de crédito, restricciones que
obedecen a consideraciones de riesgo y/o a caracteris-
ticas de la economia de los hogares rurales que hacen
poco atractivo el crédito frente a sus posibilidades de
autofinanciar sus actividades agropecuarias (las mas
riesgosas).

Entonces, el desarrollo privado que se observa en
el sistema financiero tardard mucho en lograr una
cobertura suficiente en el entorno rural de la sierra
del Pert y es posible que no llegue nunca a buena
parte de los distritos rurales de la sierra. Por ello, se
abre un espacio interesante de colaboracion entre el
sector privado y el sector piblico para lograr un mayor
acceso de los pobladores rurales hacia los servicios
financieros (favoreciendo la llegada de los interme-
diarios a zonas rurales de la sierra) y un mayor uso
de los mismos, sobre todo un mayor uso por parte de

los hogares rurales menos favorecidos que puedan,
a través de este mayor uso del crédito, mejorar su
dotacién de activos.

;Como ayudar a ampliar el acceso, visto como una
mayor presencia de oferentes en las zonas rurales de
la sierra? y ;como incrementar, masificar, el uso de
los servicios financieros? Sobre lo primero, las medi-
das pueden ir desde subsidios para compensar los
mayores costos de instalarse o de generar atencién en
estas zonas de baja densidad de clientes atractivos y
de dificil acceso, hasta recursos para el desarrollo de
innovaciones tecnolégicas que permitan a estas loca-
lidades recibir una atencién sin necesidad de contar
con el intermediario financiero instalado en la zona.
Idealmente, en cualquiera de estos dos escenarios,
una decidida inversion publica a favor de una mayor
integracion seria una clave complementaria. Mds cami-
nos y mds telefonia e Internet estan a la base de las
posibilidades de lograr la mayor expansion del sistema
financiero, pero también de las mayores oportunidades
comerciales de los pobladores rurales de la sierra.

Respecto a lo segundo, hoy la tecnologia ofrece gran-
des oportunidades de generar acceso a los servicios
financieros sin tener que contar con una entidad
financiera fisicamente en una localidad determinada.
Para ello es clave contar con recursos para el desa-
rrollo y la adaptacion de las innovaciones (como ya
ha ocurrido con las transacciones por Internet o la
instalacion de agentes no bancarios, por ejemplo) y
con soporte para contar con la infraestructura que
las innovaciones requieren (telefonia, telefonia movil,
Internet, etc.). Las opciones son mdltiples desde aso-
ciaciones publico-privadas para estos fines, hasta
fondos publicos disponibles (preferentemente bajo
esquemas concursables) que permitan a los privados

El desarrollo privado que se observa en el sistema financiero tardara mucho
en lograr una cobertura suficiente en el entorno rural de la sierra del Perti
y es posible que no llegue nunca a buena parte de los distritos rurales
de la sierra.
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«...hay que enfatizar la
necesidad de definir las acciones
y politicas diferenciadas a partir
de la realidad de las actividades,
limitaciones y oportunidades
que enfrentan los distintos tipos
de productores de la sierra rural»

desarrollar innovaciones orientadas a atender a clien-
tes de determinado perfil o ubicados en un tipo de
localidad (rural).

Para lograr un mayor uso de servicios financieros es
claro que menores costos es un factor relevante, tanto
en lo referido al costo de los servicios en si (tasas de
interés, comisiones, etc.), como en lo que respecta a
los costos de transaccion (sobre todo aquellos deriva-
dos de la distancia para llegar a las agencias). Pero,
ademas, se requiere del desarrollo de productos com-
plementarios al crédito, que sigue siendo el producto
financiero de mayor interés para los intermediarios.
Entre estos productos complementarios hay que des-
tacar el desarrollo de mecanismos de ahorro para los
hogares rurales, que aunque no serian de gran magni-
tud, son una fuente de informacién y articulacién con
potenciales clientes de crédito y de recepcion y envio
de transferencias importante. Asimismo, una expan-
sion del ndmero de ahorristas hace atractivo el uso
del sistema financiero como canal de comunicacién
entre el sector publico y los hogares rurales?8.

[

El desarrollo rural en la sierra impone grandes desafios, exige una accién
concertada y coordinada entre sectores e intervenciones, entre actores
diversos y entre distintas instituciones.

28/ Ver por ejemplo lo logrado en los proyectos Corredor Puno, Cusco
y Sierra Sur.

Adicionalmente, para mejorar la demanda por ser-
vicios financieros es imprescindible el desarrollo de
esquemas de seguros, tanto para proteger las activi-
dades productivas de los pobladores rurales (el seguro
agrario o un seguro contra catastrofes climaticas, por
ejemplo), como para proteger los activos de los pobres
(a través de seguros para sus viviendas y otros activos
valiosos, como con la implementacion de seguros de
vida, por ejemplo). Con seguros agropecuarios dispo-
nibles, la oferta de crédito para el agro se expandiria
(dado que hoy muchos intermediarios limitan sus
colocaciones en el sector por los riesgos, sobre todo
de cardcter covariado, que los productores agrope-
cuarios), incluso podrian bajar las tasas de interés por
la menor prima de riesgo que se imputaria al crédito
agropecuario.

Es necesario enfatizar la necesidad de definir las accio-
nes y politicas diferenciadas a partir de la realidad
de las actividades, limitaciones y oportunidades que
enfrentan los distintos tipos de productores de la sierra
rural. Esta discusion no es nada sencilla, sobre todo
por los complejos problemas de implementacién y de
filtracion asociadas a dichas politicas diferenciadas. Sin
embargo, es posible que, aun partiendo de politicas
homogéneas, se deban anticipar los efectos diferencia-
dos que las mismas tendran sobre los distintos tipos de
productores y con ello generar un conjunto de medidas
complementarias para lograr el mayor beneficio para
los productores de los distintos tipos.

El desarrollo rural en la sierra impone grandes desa-
fios, exige una accién concertada y coordinada entre
sectores e intervenciones, entre actores diversos y
entre distintas instituciones. Tres espacios de accion
e interaccion parecen centrales: en los Gobiernos
Locales, en los mercados de la sierra y en el sector
publico y programas de cooperacién al desarrollo
que se ocupan del desarrollo de la sierra. Pero, sobre
todo, lo que queda es la tarea de entender no solo
las necesidades de accién en estos tres espacios ins-
titucionales distintos para sumar esfuerzos a favor
del desarrollo rural de la sierra y su integracién con
procesos mayores de desarrollo territorial, sino volver
la atencion a los esfuerzos que los propios actores
del desarrollo vienen haciendo en la sierra rural. Es
necesario entender y conocer los procesos que estan
promoviendo los pobladores rurales y sus organiza-
ciones (sociales, empresariales, culturales, etc.) para
poder articular los esfuerzos desde el sector privado
y publico para avanzar hacia mds y mejores mer-
cados para viabilizar estos esfuerzos y esquemas de
gobernanza que permitan, a su vez, un proceso de
desarrollo mas endégeno y sostenible.




