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Introduction

El desarrollo rural debe constituir un elemento medular de los esfuerzos
por reducir la pobreza. Tres cuartas partes de los 1.200 millones de
personas, que sobreviven con menos de un délar al dia, habitan y trabajan
en las zonas rurales. Los habitantes rurales tienen dos veces més
probabilidades de ser pobres que sus contrapartes urbanos. Sin embargo,
el desarrollo rural enfrenta una pérdida de confianza: el financiamiento
ha disminuido y tanto gobiernos como donantes se esfuerzan por
reformular sus politicas. ; Qué nuevo rumbo deben tomar las politicas en
materia de desarrollo rural?

Las ideas abundan. Desde el decenio de 1950, el modelo
imperante se ha basado en el desarrollo de pequefias explotaciones
agricolas. Aunado al mismo, encontramos el desarrollo
comunitario, el desarrollo agricola intensivo, el desarrollo rural
integrado, los enfoques dirigidos a los medios de vida y una
variedad de paradigmas participativos, todos luchando por ocupar
un espacio en la formulacion de politicas. Una primera forma
de describir la evolucion de la linea central de la politica sobre
desarrollo rural es imaginando dos ejes (llus. 1) que representan
el equilibrio entre los sectores productivos y los sectores sociales,
asi como entre el estado y el mercado. En el decenio de 1960, la
Revolucién Verde estuvo asociada con inversiones publicas en
gran escala en infraestructura, investigacion y apoyo para la
adopcidén de nuevas tecnologias. En los afios 70, las prioridades
presupuestarias se orientaron a las inversiones sociales requeridas
por los programas integrados de desarrollo rural. En el decenio
de 1980, la era del ajuste estructural,se redujeron las instituciones
publicas y sus presupuestos fueron recortados. Durante los afios
90, el renovado interés por la reduccién de la pobreza y los medios
de vida sostenibles condujo a la adopcion de posiciones mas
equilibradas, casi como decir un consenso de Washington en
torno a la alimentacion, la agricultura y el desarrollo rural. Una
interrogante clave es si este nuevo equilibrio ha sido suficiente.

Tendencias rurales

El término “rural” es, sin lugar a dudas, ambiguo. Es sumamente
claro que las zonas rurales constituyen el espacio donde los
asentamientos humanos y la infraestructura ocupan tan solo
pequefios segmentos del paisaje, la mayoria del cual estd dominado
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Recuadro 1 La pobreza rural en las zonas con

bajo potencial

La mayorfa de los pobres rurales vive en lugares con escasos
recursos, altamente heterogéneos y propensos a los riesgos.
Habitan las tierras empobrecidas del nordeste de Brasil, las
sabanas de poca precipitacion y las margenes desérticas de la
region de Sahel, las islas mas alejadas de las Filipinas e Indonesia,
los cambiantes deltas de Bangladesh, las tierras altas
septentrionales del sur de Asia y los Andes sudamericanos. El
peor nivel de pobreza por lo general se localiza en zonas aridas o
semiaridas o bien, en laderas empinadas ecol6gicamente
vulnerables. En estas zonas, los pobres estan aislados en todo
sentido, tienen pocas posesiones 0 acceso a la tierra, poco o
ningun capital y exiguas oportunidades de empleo fuera de las
explotaciones agricolas. Ademas, la demanda de mano de obra
a menudo es estacional e insegura, los servicios de extension
son escasos y esporadicos, y la investigacién dirigida
especificamente a satisfacer sus necesidades, es minima.

Fuente: Conway 1997
A )

Sin embargo, las zonas rurales estdn cambiando, veamos:

Demografia: Las poblaciones rurales contindian creciendo en
términos absolutos pero disminuyendo en términos relativos —
para el afio 2020, la combinacion de decreciente fertilidad y
emigracion hacia las ciudades significard que las poblaciones
rurales probablemente se habran estabilizado y seran rebasadas
por las poblaciones urbanas en expansion (llus. 2). Esto tendra
algunos efectos positivos ya que la decreciente fertilidad es un
“regalo demogréfico”, en vista de que la reduccion en los
coeficientes de dependencia permitira un aumento en el consumo
y la inversion. Por otro lado, la migracidn urbana sustrae de las
zonas rurales a los trabajadores jovenes mas capaces. Ademas, el
VIH/SIDA puede acelerar la tendencia de que las zonas rurales
se conviertan en sitios de refugio para jovenes, ancianos y
enfermos: en 16 paises, méas de una décima parte de la poblacion
adulta esta infectada por elVIH, afectando de manera importante
la morbilidad, la mortalidad, la oferta de mano de obra, los
coeficientes de dependencia, la matricula escolar y las redes de
proteccion social.

Capital humano e infraestructura: Si bien el nivel de pobreza
permanece alto, las capacidades humanas —para emplear la
terminologia Sen— en términos generales, estan en aumento,
como lo indican las estadisticas sobre alfabetismo, mortalidad
infantil y acceso a servicios de salud y sanidad. La“conexion” de
las zonas rurales, expresada en la forma de carreteras, suministro
de energia y lineas telefonicas, también parece estar mejorando,
aunque sin duda existe un sesgo urbano en la provision de estos
servicios. Por ejemplo, en los paises en desarrollo el consumo de
energia eléctrica se cuadruplicé entre 1970y 1999,y la cantidad
de lineas telefonicas aumento siete veces.

Diversificacion de los medios de vida: Una creciente proporcién
de los ingresos rurales proviene de la economia no agricola

! Esta traduccion del ODI Briefing Paper “Rethinking Rural
Development™ ha sido financiado por DFID-RUTA con sede en Costa
Rica como parte del proyecto “Dialogo sobre Pobreza Rural en
Centroamérica™.
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(aunque en muchos casos se mantienen los nexos con la
agricultura). Estudios recientes sugieren que en Africa
subsahariana las fuentes no agricolas representan el 40-45% del
ingreso promedio de los hogares rurales y en el sur de Asia, el
30-40%, y la mayor parte de los ingresos procede de fuentes
rurales locales, no de la migracion urbana.

Agricultura: En términos relativos, la agricultura ha decaido de
manera abrupta, como fuente de trabajo y como contribuyente
a las exportaciones y al PIB. En el caso del conjunto de los paises
en desarrollo,en 1999 la agricultura representd el 47% del empleo
(en 1970 fue del 66%) pero no més del 12% del PIB y del 2% de
las exportaciones de mercancias. Si bien han aumentado los
rendimientos y la disponibilidad de cereales, sus precios han
disminuido. La estructura comercial de la agricultura continda
cambiando, reflejando el rapido avance tecnologico y el
funcionamiento de las cadenas mundiales de productos basicos.
Existen, ademaés, muchos mas agricultores con empleo de medio
tiempo, que tan solo poseen pequefios huertos familiares con
produccion de subsistencia. Los sistemas de comercializacion e
insumos se estadn volviendo mas integrados, industrializados y
sofisticados.

Las proyecciones son susceptibles de una gran incertidumbre,
pero sugieren que estas tendencias continuaran.

4 N
[llustracion 2 Poblacién rural y urbana en paises
en desarrollo entre 1950-2020

1.000 milliones

| Fuente: Pinstrup-Andersen et al. (1999) ‘
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Probleméatica del desarrollo rural

Los gobiernos del hemisferio sur estan formulando nuevas
politicas de desarrollo rural (por ejemplo, la Politica de desarrollo
rural de Kenia, la Estrategia de desarrollo rural de Tanzania, el
Plan integrado de desarrollo rural sostenible de Sudafrica) y lo
mismo estan haciendo los donantes (como las nuevas politicas
rurales de organismos multilaterales: el Banco Mundial, la UE y
el FIDA). Estas nuevas politicas abordan siete aspectos
fundamentales.

¢Puede la agricultura ser el motor del crecimiento
rural?

Existen muchas razones para creer que la agricultura puede ser
el motor del crecimiento rural, especialmente en las “primeras
etapas del desarrollo”. Cuando la agricultura prospera, se
benefician los propietarios de tierras y sus empleados, asi como
aquellos empleados en actividades asociadas a la agricultura tanto
a nivel de procesos y servicios primarios como en el sector
secundario de procesamiento y comercializacion. Ademas, la
economia en general se beneficia al haber un mayor gasto, mayores
ingresos fiscales, mayor inversion en infraestructura y una tasa de
cambio més estable. Innumerables estudios econométricos ilustran
el impacto del crecimiento agricola sobre la reduccion de la
pobreza — normalmente una vez y media mayor que el impacto
del crecimiento en otros sectores.

Sin embargo, estos beneficios no ocurren de forma automética
y no se garantizan para el futuro. Los recursos naturales estan
bajo presion y la disminucién prolongada en los precios de los
productos agricolas basicos debilita el sector y los esfuerzos por
reducir la pobreza. Por ejemplo, los precios de los cereales ahora
se encuentran a menos de la mitad del nivel imperante durante
la RevoluciénVerde. La agricultura no ostenta en todos lados el
mismo potencial dindmico para el crecimiento y la reduccion
de la pobreza que otros tiempos. La reduccion de los impuestos
y de las inversiones en gran escala en obras publicas (fisicas e
institucionales) podria ayudar a los agricultores al reducir los
costos de transaccion. Igualmente ocurriria con la disminucién
de la proteccidn agricola en los paises de la OCED, un hecho
que recibe cada vez mayor reconocimiento en las politicas de
los donantes. Algunos sostienen que la agricultura en los paises
en desarrollo debe protegerse, sobre todo la pequefia agricultura,
por ejemplo mediante la creacion de un“fondo para la seguridad
alimentaria” en la OMC.

¢Pueden sobrevivir las explotaciones agricolas
pequefias?

El caso de la reduccion de la pobreza por medio de la actividad
agricola se fundamenta sobre todo en la eficiencia productiva de
los pequefios agricultores y su contribucién a las economias
locales, especialmente en virtud de la demanda de servicios (los
llamados vinculos de consumo). El asidero del modelo de fincas
pequefias yace en su atractivo como una opcion “doblemente
beneficiosa” que satisface tanto el criterio de eficiencia como el
de equidad. En las zonas con bajo potencial, débilmente
integradas a los mercados, la agricultura en pequefia escala puede
ser la principal opcidn disponible (Farrington y Gill, de proxima
publicacion). Sin embargo, las explotaciones pequefias se
encuentran bajo presion y la frontera doblemente beneficiosa
podria estar encogiéndose debido a la complejidad tecnoldgica,
una mayor conexién con los mercados y la globalizacion de las
cadenas de productos basicos.

La inversion en obras publicas como carreteras y nuevas
tecnologias podria reducir los costos de transaccion para las
pequefias explotaciones e impulsar la competitividad. Ademas,
se podria aprovechar las fuertes motivaciones sociales de invertir
en los pequefios agricultores a fin de redisefiar las transferencias
de la asistencia social y asi estimular la produccidn, en lugar de
simplemente transferir ingresos a los pobres (por ejemplo,
subsidios a los fertilizantes en vez de ayuda alimentaria —
Recuadro 2). De esta forma, el apoyo a las pequefias explotaciones
se convierte en tan solo uno de los elementos de una estrategia
en la que el empleo en agricultura comercial, la participacién
en empresas no agricolas y una gama de instrumentos de asistencia
social tienen un papel que desempefiar.

¢Puede la economia rural no agricola compensar
la reducida actividad agricola?
Si la agricultura estd tambaleante, la economia rural no agricola
(ERNA) puede asumir (parte) de la reduccion en la actividad.
De hecho, la ERNA estd creciendo rapidamente y asume
diferentes formas: en las zonas rurales de desarrollo temprano,
las empresas no agricolas estan vinculadas principalmente a la
economia agricola local, beneficidndose de la proteccién natural
que brindan las malas carreteras. La industria de localizacién
especifica, en particular la mineria y el turismo, también puede
contribuir a compensar la disminuida actividad agricola. A
medida que la infraestructura mejora, se reduce la proteccion
natural y la produccién para los mercados locales es desplazada
por la competencia; pero con la reubicacién de las empresas o el
aumento en la produccidn por subcontrato crecerdn nuevas
empresas orientadas a las zonas urbanas.

Una variedad de estrategias puede dar impulso a la ERNA,



Recuadro 2 La asistencia social como justificacion
para apoyar pequefas fincas

En Malawi, a principios de los afios 90 se eliminaron los subsidios
alos fertilizantes y los precios de los mismos aumentaron dieciséis
veces. Como resultado, la produccion de alimentos decayo y la
seguridad alimentaria se deterioré considerablemente. Una
respuesta inicial fue incrementar la ayuda alimentaria en una serie
de “operaciones de emergencia”. Sin embargo, a partir de
mediados del decenio un consorcio de donantes empezd a
financiar un programa anual de distribucion gratuita de
fertilizantes y semillas, fundamentado en que es mas acertado y
eficiente subsidiar la produccion de alimentos que subsidiar su
consumo. Las evaluaciones sefialan que este programa ha
producido un incremento significativo en la produccion de
alimentos a escala familiar y un aumento a escala nacional de
hasta un 10%o. Es importante (e irénico) mencionar que se esta
reintroduciendo politicas racionales para apoyar a los pequefios
agricultores bajo el amplio espectro de la proteccion social.
Fuente: Devereux 2001
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desde las de ajuste fino —como los conglomerados industriales—
hasta las amplias e indirectas —como la inversion en infraestructura.
Es necesario que las estrategias exploten la ventaja comparativa
de las zonas rurales, que indudablemente es especifica a la
ubicacion y estd estrechamente limitada en comparacion con las
economias de escala que disfrutan las zonas urbanas. La
canalizacion de los recursos de por si escasos para atraer
inversiones hacia las areas remotas, en lugar de hacia las metropolis
establecidas, puede exigir la toma de decisiones politicas estrictas.
Como el crecimiento de la ERNA puede exacerbar la
desigualdad, la reduccion de las barreras de ingreso a actividades
de alto rendimiento para los pobres constituye un terreno fértil
para la intervencién de politicas.

¢Las nuevas ideas sobre la pobreza desafian la
politica tradicional para el desarrollo rural?

El desarrollo rural conlleva mas que solo la produccion, dentro y
fuera de las explotaciones agricolas. Las nuevas concepciones
sobre la pobreza se remontan a la mentalidad anterior sobre el
desarrollo rural integrado y ademas apuntan hacia delante, con
nuevos énfasis en los riesgos de la liberalizacion, la importancia
de la distribucidn de ingresos y el capital humano, y sobre la
vulnerabilidad y la proteccion social. Actualmente, el tema de la
pobreza domina en los foros sobre desarrollo internacional: los
planificadores del desarrollo rural deben trabajar tomando en
cuenta la pobreza y no contra ella.

Por ejemplo, el Informe sobre el Desarrollo Mundial 2000-
2001, que versa sobre la pobreza, enfatiza la vulnerabilidad de
los pobres y menciona explicitamente la “obligacion” de
protegerlos, incluyendo a quienes pierden con la globalizacion;
lo cual abre un importante programa para el desarrollo rural. El
Informe también destaca el perfil de la distribucién de ingresos:
los coeficientes Gini, que miden la desigualdad, son
alarmantemente altos en muchos paises, incluido el continente
africano. Encontrar una manera de reducir las desigualdades es
un desafio para el desarrollo rural, sobre todo dadas las
interrogantes en torno a la agricultura en pequefia escala, el lento
avance de la reforma agraria y las crecientes disparidades
espaciales.

La teoria actual reconoce el importante papel del estado, tanto
en la reduccion de la pobreza como en el desarrollo rural. La
misma refleja la opiniédn de que la liberalizacidn y el ajuste
estructural pasaron demasiado rdpido y no prestaron suficiente
atencién a la necesidad de que los mercados tuvieran un sustento
institucional sélido. Por lo tanto, en las zonas rurales los gobiernos
deben asegurar que los pobres tengan acceso a mercados estables
y de desempefio razonable, a financiamiento, insumos y productos
agropecuarios, ademas de respaldar las redes de proteccion social.

3

De la participacion a la gestion

La participacion y la gestion destacan de forma prominente en
el discurso sobre la reduccion de la pobreza, y también en el
desarrollo rural. La descentralizacion democrética es la tecnologia
politica popular, pero el beneficio tedrico de acercar la
representacion a los pobres no siempre es evidente en la practica.
Algunos paises han logrado reducir con éxito la pobreza sin ser
altamente democraticos o descentralizados, por lo que lo opuesto
también es valido. Por otro lado, es mas dificil percibir los
beneficios de la descentralizacion democrética en éreas con menor
acceso a la educacion, a las herramientas politicas y a la
informacion, en otras palabras, en las zonas rurales.

Las investigaciones muestran que los ingredientes clave de la
democratizacién dirigida a la reduccion de la pobreza son
organizaciones civiles fuertes y la participacion local, lineas
directas de responsabilidad con la sociedad y 6rganos elegidos
localmente, con apoyo central (Recuadro 3).

P
Recuadro 3 La descentralizacion y los pobres
rurales: fortalecimiento institucional en la India,
empresas pobres asfixiadas en Uganda

N

En los Estados Indios de Karnataka, Bengala Occidental y Andhara
Pradesh (AP), los esfuerzos por establecer y potenciar instituciones
locales han mejorado los medios de vida rurales. En AP y
Karnataka, el estimulo estatal a las asociaciones de usuarios de
cuencas ha mejorado la administracion del agua subterranea y
los recursos sobre los que dependen los agricultores de tierras
secas. En Karnataka y Bengala Occidental, el empoderamiento
de los 6rganos locales elegidos democraticamente (los panchayats)
ha mejorado la participacion en foros de toma de decisiones,
sobre todo entre las castas y clases que tradicionalmente han
estado marginadas por los procesos politicos locales. En Bengala
Occidental, el doble compromiso del gobierno estatal con la
descentralizacion democratica y el bienestar social ha conducido
a la adopcion de una serie de politicas a favor de los pobres,
incluyendo una tenencia de la tierra mas segura, un aumento en
los salarios agricolas y un mayor acceso al crédito rural. Sin
embargo, un ejemplo contrario ocurrido en Uganda muestra que,
indistintamente del estimulo a la participacion politica local, el
impacto mas contundente de la descentralizacion sobre los pobres
ha sido un crecimiento desenfrenado de los impuestos locales
sobre todas las formas de organizacion empresarial, asfixiando
su actividad comercial.

\Fuente: Johnson 2001, Ellis 2001
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La puesta en practica: ¢qué es factible?
Los enfoques multisectoriales son necesarios. Sin embargo, las
experiencias pasadas con el desarrollo rural integrado nos
recuerdan que las limitaciones en la ejecucion, ya sean a causa
de una deficiente capacidad administrativa o de trabas burocraticas,
son el enemigo de toda buena intencién. Un criterio para
priorizar un plan, debe ser su capacidad para producir resultados.
El desarrollo rural no siempre coincide a plenitud con los
nuevos planteamientos sobre planificacién del desarrollo, los cuales
hacen hincapié en los enfoques por sector ejecutados por
ministerios de linea independiente o que figuran en los
documentos de estrategia para la reduccion de la pobreza dirigidos
centralmente. Por ello, es necesario contar con enfoques
estratégicos que eleven el perfil de la problematica rural en tales
procesos y adaptar las estrategias a su puesta en practica en el
plano rural.

Conflicto

Finalmente, podria requerirse un enfoque distinto hacia el
desarrollo rural en las numerosas areas afectadas por conflictos
cronicos o inestabilidad politica. Por ejemplo, en un momento
dado, el 25% de la poblacién africana al sur del Sahara vivira en
paises con conflictos. Los donantes buscan cada vez més un
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enfoque programatico, vinculando la solucién a los problemas
con el desarrollo. No obstante, tales enfoques deberan adaptarse
a las debilidades o a la falta de gestion del desarrollo y deberan
tomar en cuenta el riesgo de conceder algin grado de
reconocimiento internacional o ventaja econémica para una
faccion, asi como de comprometer los principios y las leyes
humanitarias subyacentes.

Hacia un consenso post-Washington en el

desarrollo rural

Desde estas perspectivas, podemos extraer cuatro principios para

formular una estrategia exitosa de desarrollo rural, asi como 11

recomendaciones mas especificas: el esbozo de un consenso post-

Wiashington sobre alimentacion, agricultura y desarrollo rural.

Primero los principios. Una estrategia exitosa de desarrollo rural

debera:

* reconocer la gran diversidad de situaciones rurales

* responder a cambios pasados y futuros en las zonas rurales

* ser coherente con una reduccion de la pobreza y una politica
de descentralizacion mas generalizada

* favorecer los sectores productivos en el desarrollo rural, como
una estrategia para maximizar el crecimiento y reducir la
pobreza.

Especificamente debera abocarse a:

 ofrecer distintas opciones para la periferia urbana, las zonas
rurales y los lugares remotos

 invertir en agricultura, en empresas rurales no agricolasy en
los nexos entre ellas

» ampliar las opciones de diversificacion para los hogares con
ocupaciones y ubicaciones multiples

e reconocer que deben establecerse las instituciones de
mercado antes de proceder a la liberalizacion, y que los
gobiernos tienen un papel clave que desempefiar, por
ejemplo, en la provisién (nacional y mundial) de obras
publicas

* incluir medidas explicitas para abordar la desigualdad en
activos e ingresos

* contrarrestar el sesgo anti-sur del cambio tecnolégico y
propiciar el apoyo estatal a la investigacion

* promover estrategias agricolas coherentes con la proteccion
de los recursos naturales, incluyendo el ordenamiento del
agua

* aumentar la inversion en infraestructura y capital humano

* responder a la “obligacion” de proteger a los pobres,
adoptando nuevas medidas de proteccion social, incluso para
las personas en zonas de conflicto y conVIH/SIDA

® proponer pasos pragmaticos para lograr una mayor
democratizacion en las zonas rurales

* identificar el lugar que debe ocupar la agricultura y el
desarrollo rural en los documentos de estrategia para la
reduccion de la pobreza y en los programas sectoriales.

Conclusion

La obtencion del consenso post-Washington sobre el desarrollo
rural ofrece una perspectiva bastante distinta de analisis y
busqueda de soluciones. Los aspectos demograficos, las estructuras
agricolas y las oportunidades econémicas, se encuentran en estado
de transformacién. Las nuevas ideas sugieren un menor énfasis
en la primacia de un modelo de fincas pequefias, mayor énfasis
en la diversificacion y diferenciacion, asi como una mayor
participacion estatal que la mentalidad tradicional. Entre las areas
que ofrecen un renovado potencial para el desarrollo rural figuran:
provision de obras pUblicas para la agricultura, conversion de los
subsidios al consumo en subsidios a la produccion, impulso al

sector no agricola, promocion de la democratizacion en las zonas
rurales, busqueda de formas para apoyar a los pobres atrapados
en zonas de conflicto y, en general, aplicar una nueva forma de
pensar sobre la reduccion de la pobreza en las zonas rurales.
Otra condicion necesaria es mejorar el acceso a mercados
nacionales desarrollados.

En mayor o menor medida, las nuevas politicas reflejan estos
principios. Sin embargo, aln queda por verse si éstas y otras
politicas en conjunto constituiran el argumento s6lido necesario
para dinamizar el desarrollo rural y revertir la disminucion de
los recursos al sector. Esperemos que asi sea. Existen algunos
problemas bastante arraigados con los que deberd lidiar el
desarrollo rural, pero cabe reiterar un hecho fundamental: tres
cuartas partes de los pobres del mundo viven en zonas rurales y
esta cifra disminuird tan solo gradualmente en los afios por venir.
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