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RESUMEN EJECUTIVO

La Estrategia Nacional de Desarrollo Rural (ENDER) fue aprobada en 2004
como documento guifa para las politicas de desarrollo en este espacio. Si
bien la ENDER sirvi6 para lograr algunos consensos bdsicos en la orientacién
de las politicas publicas y desarrollé un diagnéstico amplio de la situacién
del sector, esta no llegé a ser asumida como tal por ningtin gobierno, ni la
orientacién de desarrollo rural ha generado un espacio institucional claro
en el Estado peruano. Pese a ello, debiera ser posible conocer, a 10 anos de
su aprobacidn, si alguna légica o estrategia guia la inversién del Estado en
el desarrollo de los diferentes territorios rurales. Ese es el objetivo de este
texto, y para ello se propone una secuencia que se inicia con el anilisis de
la ENDER, sus antecedentes y el contexto que da origen a su aprobacidn, asi
como de los cambios institucionales y avances en evaluacién posteriores;
propone luego una serie de elementos para su reestructuracién (definicién
de ruralidad y campos de intervencién), realiza un diagnéstico del sector en
los tltimos afios y evalua si existen estrategias en marcha para la atencién de
las necesidades prioritarias de estos territorios desde el Estado; finalmente,
explora la posibilidad de un marco institucional para la implementacién de

una ENDER reestructurada.
La ENDER, el contexto de su aprobacién y avances posteriores
La promulgacién de la ENDER se enmarcé en la Carta de Politica Social

y las Bases para una Politica de Estado en la Agricultura del gobierno del

presidente Toledo. Se constituyé una Comisién Multisectorial de Desarrollo



10 Ricarpo Fort, MARia IsaBEL REMY Y HECTOR PAREDES

Rural (CMDR) con el fin de proponer una estrategia que uniera ambas
voluntades: la lucha contra la pobreza y el desarrollo de la actividad agricola.
Producto de esta Comisién se elabora la ENDER, que se inicia con un amplio
diagnéstico de la situacién del sector rural, planteando ocho componentes
como Lineamientos Estratégicos de Politica, a los que se agregaba uno de
inclusién social. Tal como se formularon, estos lineamientos se desagregaban
en un conjunto extremadamente diverso de intervenciones puablicas (94) de
distinto nivel, entre las que figuraban acciones en sentido estricto, las que
podrian denominarse como resultados intermedios, asi como grandes lineas
de politica nacional.

A pesar del entusiasmo con que fue aprobada, la ENDER nunca se
puso en prictica. Tres carencias centrales explican las limitaciones de su
implementacién. La primera es la ausencia de una definicién de su objeto
como estrategia: lo rural (sociedad, territorio o economia); es de suponer que
asume la definicién censal o entiende lo rural como autoevidente. Carece asi de
una definicién sustantiva de ruralidad que identifique el objeto de la estrategia
y las razones por las cuales es necesaria. Carece incluso de una definicién
operativa que permita establecer, en la amplitud de situaciones de la ruralidad,
una tipologia que defina énfasis o prioridades de intervencién. La segunda es
que al interior de un enfoque intersectorial de lo rural no definié responsables,
dejando su implementacién en manos del mds alto nivel de politica: la
Presidencia del Consejo de Ministros (PCM), que si bien tiene un mandato
intersectorial en la medida en que coordina a todos los ministerios, no cuenta
con especialistas en ninguno de los campos de la ENDER. La tercera es que,
al carecer de una definicién operativa de su poblacién objetivo, la ENDER
tampoco definié metas, indicadores o compromisos para su seguimiento.

Antes del ano 2000, no encontramos pricticamente “Estrategias
Nacionales”. Entre 2001 y 2004, en contraste, hallamos cuando menos
veinte (11 de las cuales corresponden al sector Salud). El abultado ndimero de
estrategias durante este periodo se asocia principalmente a la coyuntura del
proceso de descentralizacidon. La vasta lista de acciones que incluye la ENDER,

en lo fundamental, parece tratar de asegurar que las nuevas intervenciones en
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desarrollo rural (una demanda importante en las regiones), en el contexto de
traspaso de competencias a unos gobiernos regionales de orientacién incierta,
no se aparten de las prioridades del modelo econémico vigente, pero ain sin
una definicién clara de competencias entre sectores y niveles de gobierno.

En 2011, la Unidad de Coordinacién Multisectorial de Desarrollo
Rural para la Sierra (UCMDRS) aprueba dos documentos, uno sobre
avances en la implementacién de la ENDER y otro que propone un plan de
implementacién. Debido a que la ENDER no habia sido implementada como
estrategia en la prdctica, estas evaluaciones solo identificaron las iniciativas
que habian sido desarrolladas por los sectores en apoyo al sector rural y que
tenfan alguna relacién con la ENDER (i. e. politicas publicas, programas y
fondos que favorecian el logro de sus lineamientos). El plan propuesto para
la implementacién de la ENDER reubicé los nueve lineamientos en cuatro
dimensiones de desarrollo, y para cada uno de estos propuso un conjunto de
resultados esperados, pero nuevamente sin metas, indicadores o responsables
especificos. El plan, ademds, no corrigié otra deficiencia de la ENDER: lo rural
(el objeto de la politica de desarrollo) sigui6 indefinido e indiferenciado. Ni
la ENDER ni el plan propusieron una tipologia que orientara la estrategia a
condiciones diferenciadas de actores rurales.

Luego de la aprobacién de la ENDER, dos cambios institucionales
importantes asociados a sus lineamientos fueron la creacién del Ministerio del

Ambiente (MiNaM) y el Ministerio de Desarrollo e Inclusién Social (M1prs).

Ruralidad, campos de politica de la ENDER y el balance de las estrategias

nacionales recientes

En el Pert, la definicién de “rural” desde los censos y encuestas se construye
de manera residual, esto es, partiendo de todo aquello que no es urbano:
centros poblados con mds de 100 y 400 viviendas en el censo de poblacién y la
Encuesta Nacional de Hogares (ENaHO), respectivamente. Si bien tomaremos

en nuestras estimaciones la definicién de la ENAHO, por caracterizar a un
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conjunto mds amplio de territorios rurales, es importante considerar que si
bien esto es util para analizar la informacién en agregados amplios (censos,
encuestas, presupuestos, etc.), no contribuye a determinar lo que es especifico
de lo rural y, sobre todo, de su desarrollo. Pero, ;por qué se requiere entonces
de una estrategia especifica para el desarrollo rural?

Se puede considerar que dos elementos definen centralmente la
ruralidad: (i) las sociedades y economias rurales, a diferencia de sus pares
urbanos, se construyen sobre factores de produccién localizados, esto es, que
no se trasladan; y (ii) sus caracteristicas demograficas de discontinuidad, baja
densidad y relativa dispersién tienen que ver con este rasgo de localizacién
de factores de produccién en un territorio y la mayor o menor intensidad
de su explotacién. La relativa dispersién de la poblacién rural en un alto
ndimero de centros poblados pequenos provoca que cada asentamiento rural
reciba en la prictica fragmentos de politicas producidos desde centros con
distintas l6gicas de despliegue territorial. Al mismo tiempo, su desarrollo
requiere estrategias especificas de acceso a servicios que tipicamente se han
desarrollado para grandes concentraciones (e. g. salud, educacién secundaria
o superior, conectividad) y la proteccién de los recursos naturales de los que
dependen. Por ello, la articulacién de politicas de diversos sectores resulta
imprescindible.

De lo dicho sobre las caracteristicas de la ruralidad y los imperativos de su
desarrollo, se desprende que una estrategia de desarrollo rural requiere cubrir
cinco campos de politicas pablicas que nos permiten reordenar las “acciones”
de la ENDER original e identificar en ellos avances en las intervenciones del
Estado: (i) mejora de la dotacién de activos de las familias, (ii) infraestructura
y servicios econémicos para la valorizacién de esta dotacién, (iii) servicios
de mejora de la calidad de vida, (iv) intervenciones para la preservacién de
los recursos naturales y (v) el fortalecimiento de la accién colectiva.

En relacién con las estrategias nacionales recientes que comparten
lineamientos asociados a algunas dimensiones del desarrollo rural,
encontramos las siguientes entre 2013 y 2014: La Estrategia Nacional

Incluir para Crecer (ENIC), que tiene al Mipis como ente rector; la
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Estrategia Nacional de Seguridad Alimentaria y Nutricional (ENSAN),
bajo el liderazgo del del Ministerio de Agricultura y Riego (MINAGRI); y
la Estrategia Nacional de Agricultura Familiar (ENAF), también bajo el
liderazgo del MinaGRri. Los disefios y procesos de implementacion de estas
estrategias muestran un aprendizaje limitado en relacién con los elementos
que consideramos centrales para su implementacién exitosa. Podemos
identificar cinco principales: (i) una definicién clara de la poblacién objetivo;
(ii) una propuesta especifica de articulacién con otros sectores, estrategias
vigentes y la formulacién de indicadores para su seguimiento; (iii) una
conformacién eficiente de actores con una jerarquia clara; (iv) la inclusién
de instrumentos especificos para la articulacién de politicas entre sectores
y niveles de gobierno; y (v) una definicién clara de competencias entre
niveles de gobierno que compense la falta de estas heredada de un proceso

descentralizador inacabado.

Sobre la situacién del sector: brechas de pobreza, acceso a activos y la

importancia de la complementariedad de intervenciones

Durante la dltima década, la combinacién de niveles sostenidos de
crecimiento econémico y la consiguiente dinamizacién de los mercados
locales por medio de inversiones publicas y privadas ha generado una
tendencia decreciente en las tasas de pobreza urbana y rural. Si bien en la
primera mitad del periodo 2004-2013 se observan contrastes importantes en
la reduccién relativa de las tasas de pobreza entre dmbitos geograficos (59%
en el urbano, 27% en el rural), a partir de 2009 se aprecia una reversién
moderada de esta dindmica en favor del segmento rural.

En el caso del acceso a servicios basicos como electricidad y agua
potable, si bien existen diferencias entre el grupo de Lima Metropolitana,
el sector urbano y el rural, este tltimo presenta el mayor crecimiento para
el mismo periodo. En la dimensién de acceso a telecomunicaciones no ha

habido un mayor incremento en ninguna regién en cuanto a la telefonia
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fija, sin embargo, la telefonia celular ha aumentado considerablemente,
sobre todo en el sector rural. Si bien existe una diferencia considerable en el
acceso a teléfono fijo, el aumento de la cobertura mévil ha reducido incluso
la brecha en el acceso a telecomunicaciones entre los hogares no pobres,
pobres no extremos y pobres extremos.

En relacién con los ingresos, existe una tendencia creciente en los
ingresos dependientes en los tres dmbitos (Lima Metropolitana y segmentos
urbano y rural). Esta, sin embargo, ha sido bastante similar, por lo que no han
tendido a reducirse las brechas iniciales, y el ingreso dependiente del sector
rural representa aproximadamente la mitad del ingreso en Lima Metropolitana
y el sector urbano. La misma tendencia creciente se observa en el ingreso
independiente. En cuanto al ingreso por transferencias publicas, se puede
observar que en los tltimos tres afios se ha comenzado a cerrar la brecha en
esta categoria: el mayor crecimiento en el drea rural en el dltimo periodo y
su estancamiento en Lima Metropolitana estarfan evidenciando un sesgo
pro-rural en estas transferencias. La evolucién del ingreso total muestra que
las brechas iniciales de ingreso entre dmbitos geograficos son persistentes.

La evolucién del sector rural en estos afios ha venido precedida por
un intenso debate en la comunidad académica sobre los determinantes del
éxito de los enfoques y estrategias de desarrollo en estos espacios, donde el
impacto creciente de la complementariedad de la dotacién de bienes piblicos
y privados para la generacién de ingresos a nivel de hogares ha constituido un
consenso central (Escobal y Torero 2004). Esta idea de complementariedad
constituye la base para la formulacién de modelos de atencién a la pobreza
que ofrecen distintas combinaciones de activos a distintos grupos de hogares
en funcién de sus necesidades particulares y plantean una secuencia de
“graduacién” a medida que estas carencias se van superando (Emran, Robano
y Smith 2014; Banerjee et 4l. 2015). Apoyados en el resultado de un ejercicio
propio de simulacién de ingresos esperados que va en linea con ambas ideas
desde la literatura, obtenemos un punto de partida para emprender una
tipologia de hogares y centros poblados rurales que nos permita analizar la

pertinencia y consistencia de la inversién publica para su desarrollo.
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Necesidades prioritarias e intervenciones del Estado en el espacio rural:

shay estrategias en marcha?

Con el fin de identificar cambios de politica y 16gicas de inversién asociadas
al desarrollo rural, nuestra exploracién ha identificado 27 programas
presupuestales (PP) susceptibles de ser asociados a los primeros cuatro
campos en los que hemos reordenado las intervenciones de la ENDER (el
quinto, o se enmarca en normas generales —presupuesto participativo, por
ejemplo—, o, cuando se refiere a apoyo a la asociatividad, es un componente
de programas presupuestales de servicios econémicos o de mejora de los
activos de las familias).

Alrededor del 80% de los montos de estos programas se destinan
a intervenciones para la dotacién de activos publicos (electrificacién,
telecomunicaciones, caminos y riego) y calidad de vida (Juntos, Cuna
Mds, Pensién 65 y otros), relegando en importancia a las intervenciones en
incremento de activos familiares, servicios econémicos y preservacién de
recursos naturales.

Una mirada a la composicién de la inversién publica rural agrupada en
categorias similares a la estructura de programas presupuestales presentada
desde la creacién de la ENDER muestra que si bien ha habido cambios en su
composicién a lo largo del periodo, la presencia de las categorias de activos
publicos (riego, caminos, electrificacién y telecomunicaciones) y calidad
de vida (programas de apoyo social, agua y saneamiento) han sido las de
mayor importancia, con pesos promedio de 45% y 42% durante el periodo
analizado (2004-2012).

Tipologia de centros poblados y provincias rurales
Dar cuenta de avances generales y grandes montos presupuestales de

inversién, sin embargo, no nos permite saber si los recursos se invierten de

manera estratégica, si la diversidad de las condiciones de ruralidad (diferentes
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tipos de asentamientos, distinta acumulacién de activos publicos) estdn
siendo potenciadas por las politicas publicas o si las intervenciones del Estado
estén ofertando los productos especificos que las diferentes poblaciones
rurales requieren para su desarrollo. Por ello necesitamos criterios que nos
permitan diferenciar tipos de poblaciones rurales, para luego analizar la
composicién de la inversién publica en los espacios en que se localizan.

Nuestra propuesta de tipologia de centros poblados rurales —con
menos de 400 viviendas o 2000 personas— los clasifica segin la diferente
acumulacién de activos publicos con la que cuentan los pobladores para
gestionar su vida y economia (el corte de cobertura para definir el acceso
a determinado tipo de activo es el 33% de hogares dentro del centro
poblado): (i) rural 1: sin infraestructura bdsica (agua, electrificacidn, etc.),
(ii) rural 2: con infraestructura bésica parcialmente cubierta, pero sin acceso
a infraestructura productiva (caminos, riego) y (iii) rural 3: infraestructura
basica y productiva parcialmente cubierta.

Esta tipologia de centros poblados rurales nos sirve para tipificar
las provincias a partir de la distribucién de la poblacién rural ubicada en
centros poblados tipo 1, 2 o 3. Asi, aquella categoria de centro poblado
con el porcentaje mds alto de poblacién hard que la provincia se clasifique
de la misma forma (66 provincias rural 1, 19 rural 2 y 74 rural 3). El nivel
de agregacién provincial es funcional para identificar la localizacién de los
proyectos de inversién publica. También se han identificado 36 provincias
urbanas.

En relacién con el presupuesto institucional modificado (PIM) total
de los 27 PP analizados, se observan similitudes en la asignacién de fondos
para el grupo rural 1, rural 3 y el segmento urbano (30% del PIM total en
promedio) en contraste con el grupo 2, lo que puede explicarse por el menor
ndmero de provincias (solo 19 corresponden a este tipo). Una mirada desde
el PIM promedio per cdpita en cada grupo uniformiza esta diferencia para el
segmento rural. Por otro lado, a excepcién del caso de servicios econdémicos
y calidad de recursos naturales, la participacién del grupo de provincias

rurales representa alrededor del 70% del PIM asignado en cada categoria.
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Analizando la distribucién de los PP segtin los diferentes tipos de
provincias rurales, encontramos poca consistencia en la complementariedad
territorial de los recursos invertidos. Podria esperarse que las provincias rural
1, las que muestran los principales déficits en servicios bdsicos, mostraran
los mayores esfuerzos en inversiones en calidad de vida; que las provincias
rural 2, con acumulados importantes en servicios bésicos, pero déficits en
infraestructura econdmica, concentraran los mayores esfuerzos en la inversién
en activos publicos, y una relativamente importante inversién en mejora
de los activos de las familias; y que las provincias rural 3, con avances en
disponibilidad de servicios basicos e infraestructura econémica, recibieran
los principales esfuerzos en dotacién de servicios econémicos y mejora de
los activos familiares. Ello, sin embargo, ocurre en un nimero muy limitado
de provincias. En los tres tipos de provincias no sucede tampoco que, mds
alld del tipo al que correspondan, las inversiones se complementen entre si.
Esta precaria consistencia en la complementariedad territorial de los recursos
invertidos en el dmbito rural, sumada al proceso de aprendizaje institucional
derivado de la fallida implementacién de la ENDER, constituyen la principal

motivacién de modelo de gestién propuesto para su reestructuracién,

Explorando un marco institucional para una ENDER reestructurada

Para la actualizacién de politicas de desarrollo rural, debimos buscar
informacién de 13 ministerios (Mip1s, MiNaGrr, MTPE, MTC, MEM,
PCM, MINCETUR, MiNsa, MiNEDU, MVCS, MincuL, MiNnaM y PRODUCE),
asi como de dos instituciones ptblicas mds: AGRoBaNCO y Essalud. Ademds,
24 gobiernos regionales y mds de 1800 gobiernos locales realizan inversiones
en activos o servicios en el dmbito rural. ;Es posible una gestién articulada?

De todos los ministerios mencionados, dos, Mip1s y MINAGRI, tienen
en sus definiciones centrales inducir procesos nuevos en dmbitos rurales:
para el primero, es prioridad central (y casi excluyente) de sus programas

Foncopes, Juntos y Cuna Mds (acompanamiento familiar) desarrollarse
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en centros poblados rurales, y la ruralidad es una de las condiciones de
identificacién de su poblacién emblemidtica, la poblacién en proceso de
inclusién (PEPI). En el MINAGRI, pricticamente toda su actividad se dirige
al dmbito rural. Cada uno, ademds, por sus propias estrategias sectoriales,
tiene convenios y acciones coordinadas con otros ministerios vinculados al
desarrollo rural.

Otro actor importante en la definicién de politicas y presupuestos
destinados al sector rural es el MEF, que gestiona y establece las prioridades
del Fondo de Promocién a la Inversién Publica Regional y Local
(Fonrprev), dirigido al cofinanciamiento de proyectos de inversién publica
y estudios de preinversién para la reduccién de brechas en la provisién
de servicios e infraestructura bdsica en gobiernos regionales y locales.
Ademds, da seguimiento a las iniciativas de apoyo a la competitividad
productiva (ProcomriTE), donde los gobiernos regionales y locales
proveen cofinanciamiento no reembolsable para propuestas de mejora de
la competitividad en cadenas productivas, con fuerte incidencia en las de
origen agropecuario.

Una voluntad politica de desarrollo rural requerirfa organizar el
conjunto de intervenciones, principalmente de los programas presupuestales
y fondos especiales en relacién con las condiciones que comprometen, en
diferentes espacios rurales, el avanzar en niveles de desarrollo. La forma
como hemos propuesto la tipologia, al tener como sustento combinaciones
de activos, sugiere que este avance en niveles de desarrollo puede definirse a
partir de una suerte de “estrategia de graduacién”, donde se proveen distintas
combinaciones de activos a distintos grupos territoriales en funcién de sus
necesidades particulares y se plantea una secuencia de atencién a medida
que estas carencias se van superando.

Pero ademds, una voluntad politica de desarrollo rural requiere ser
conducida dentro de un marco institucional. Nuestra propuesta es que
esté conducida por la gestién coordinada de un érgano que retna a los dos
ministerios mds intimamente vinculados a la ruralidad: un subgabinete

formado por los ministros del Mip1s y MINAGRI. Los ministros decidirian
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sobre la ejecucién coordinada de estrategias en tipos de ruralidad diferentes,
tomando decisiones conjuntas sobre el uso coordinado, es decir, simultdneo,
concertado y territorialmente coincidente de sus programas presupuestales y
fondos, buscando acuerdos parciales con los otros ministerios con los que ya
tienen acuerdos firmes o dindmicas de incentivos. La propuesta de gestién
requiere, ademds, equipos regionales por tipo de provincias liderados por
los gobiernos regionales y equipos territoriales provinciales de intervencién

en cada provincia.






1. INTRODUCCION

La problemdtica del sector rural y la necesidad de implementar desde el
sector publico una estrategia de desarrollo que vaya mds alld de Gnicamen-
te politicas orientadas al sector agropecuario fue ampliamente discutida
a inicios de la década pasada, y el resultado fue la Estrategia Nacional de
Desarrollo Rural (ENDER), aprobada en 2004. Su promulgacién se enmarcé
en la Carta de Politica Social y las Bases para una Politica de Estado en la
Agricultura del gobierno del presidente Toledo, asi como en los inicios del
proceso de descentralizacién.

La ENDER sirvié para lograr algunos consensos basicos en la orientacién
de las politicas publicas y desarrollé un diagnéstico amplio de la situacién
del sector, planteando ocho componentes como Lineamientos Estratégicos
de Politica, a los que se agregaba uno de inclusién social. Sin embargo, tal
como se formularon, estos lineamientos se desagregaban en un conjunto
extremadamente diverso de intervenciones publicas (94) de distinto nivel,
entre las que figuraban acciones en sentido estricto, las que podrian deno-
minarse como resultados intermedios, asi como grandes lineas de politica
nacional. A ello se sumaron limitaciones asociadas a la ausencia de una
definicién operativa de ruralidad, la falta de una asignacién de responsables
de sus avances fuera de la PCM y la carencia de metas o indicadores para
su seguimiento.

Sibien la ENDER no llegé a ser asumida como tal por ningtin gobierno
ni la orientacién de desarrollo rural ha generado algtin espacio institucional
claro en el Estado peruano, debiera ser posible conocer, a 10 afos de su
aprobacidn, si alguna légica o estrategia guia la inversién del Estado en el

desarrollo de los diferentes territorios rurales. Esa es la busqueda de este
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texto, y para ello se propone la secuencia siguiente: (i) la descripcién de la
estrategia, sus antecedentes y el contexto que da origen a su aprobacidn, asi
como los cambios institucionales y avances en evaluacién posteriores; (ii)
la discusién sobre la definicién de ruralidad empleada por el estudio, una
propuesta de reorganizacién de campos de la ENDER y una breve revisién de
las estrategias vigentes relacionadas al desarrollo rural y el proceso de apren-
dizaje de su implementacién; (iii) un diagndstico del sector rural en cuanto
a brechas de ingresos y activos de los hogares, asi como la presentacién de
evidencia sobre la importancia de la complementariedad de intervenciones
para potenciar sus impactos en el territorio; (iv) un andlisis de la relacién
entre necesidades prioritarias y las intervenciones del Estado desplegadas en
el territorio sobre la base de una tipologia propuesta de provincias rurales,
con el fin de identificar si los cambios de politica y légicas de inversién
publica asociadas a la ENDER siguen un patrén estratégico o no; y (v) una
propuesta de marco de gestién para una ENDER reestructurada.

Sobre la base de la definicién de ruralidad y tipologia propuesta, el
estudio encuentra que la inversién publica no parece orientarse en funcién
de las necesidades de cada tipo provincial, sino que aprovecha diferenciales
en capacidad de gasto o interviene aisladamente. No se observa que las
brechas en el acceso a activos o servicios entre los tres tipos de provincias
rurales se cierren, y el énfasis de las inversiones putblicas no se ajusta a las
mayores carencias en cada territorio. Asimismo, al interior de cada tipo
provincial, tampoco se observan complementariedades que potencien el
impacto de estas inversiones. La identificacién de esta precaria consistencia
en la complementariedad territorial de los recursos invertidos, sumada al
proceso de aprendizaje derivado de la implementacién fallida de la ENDER,
es la principal motivacién del modelo de gestién propuesto.

El documento se organiza en siete secciones, ademds de esta introduc-
cién. La seccién 2 presenta los antecedentes y el contexto que da origen a la
promulgacién de la ENDER en 2004, enmarcada en los inicios del proceso
de descentralizacién. En la seccidén 3, se discute la definicién de ruralidad

empleada por el estudio, la propuesta de reorganizacién de campos de la
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ENDER, y se hace una breve revisién de las estrategias vigentes relacionadas al
desarrollo rural y el proceso de aprendizaje de su implementacién. La seccién
4 presenta un diagndstico del sector rural en cuanto a brechas de ingresos y
activos, asi como evidencia sobre la importancia de la complementariedad
de intervenciones para potenciar su desarrollo en el territorio. La seccién 5
realiza un andlisis de la relacién entre las necesidades prioritarias definidas
por una tipologia propuesta de provincias rurales y las intervenciones del
Estado desplegadas en el territorio, con el fin de identificar si los cambios
de politica y l6gicas de inversién publica asociadas a la ENDER siguen un
patrén estratégico o no. La seccién 6 presenta la propuesta de marco de
gestién para una ENDER reestructurada. Finalmente, la seccién 7 desarrolla

las conclusiones y recomendaciones del estudio.






2. LA ENDER, EL CONTEXTO DE SU APROBACION
Y AVANCES POSTERIORES

La Estrategia Nacional de Desarrollo Rural fue aprobada por Decreto
Supremo N.° 065-2004-PCM y publicada el 5 de septiembre de 2004. La

ENDER se enmarcaba dentro de la Carta de Politica Social del gobierno del

presidente Toledo, que estableci6 que “la lucha contra la pobreza constitu-

ye el eje central de la accién del Gobierno y su primera prioridad”, y que

ello debia lograrse a través de la combinacién de acciones “del mercado

y el Estado”. Ademds, el 21 de febrero de 2004, el presidente anuncia el

relanzamiento del agro y la elaboracién de unas Bases para una Politica de

Estado en la Agricultura, que se sustenta en ocho ejes centrales:

1.
2.
3.

Defensa y apoyo a la produccién agraria nacional.

Concertacién para el desarrollo agrario.

Fortalecimiento y desarrollo de la investigacién y extensidon agrope-
cuaria.

Planificacién estratégica y sistema de orientacién al productor.
Fortalecimiento de las organizaciones empresariales de los productores
en cadenas productivas.

Mejoramiento y ampliacién de servicios financieros para las actividades
agrarias.

Aprovechamiento sostenible de los recursos naturales y proteccién del
medio ambiente.

Reestructuracién del Ministerio de Agricultura en el marco de la

descentralizacién.

Siendo el espacio rural el de mayor pobreza y donde la actividad

principal es la agricultura, se constituyé una Comisién Multisectorial de
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Desarrollo Rural (CMDR) con el fin de proponer una estrategia que uniera
ambas voluntades: la lucha contra la pobreza y el desarrollo de la actividad
agricola. Esta comisién estuvo formada por representantes de las siguientes
instituciones: Ministerio de Agricultura (MINAG), que actu6 como Secretaria
Técnica; Ministerio de la Mujer y Desarrollo Social (MiMDES); Ministerio
de Transportes y Comunicaciones (MTC); Ministerio de Vivienda, Cons-
truccién y Saneamiento (MVCS); Ministerio de Economia y Finanzas
(MEF); Ministerio de Comercio Exterior y Turismo (MINCETUR); Mesa
de Concertacién para la Lucha contra la Pobreza (MCLCP), y el Consejo
Nacional de Descentralizacién (CND).

Producto de esta Comisidn, se elabora la ENDER, que se inicia con un
amplio diagndstico de la situacién del sector rural, resaltando ocho temas:
(i) la dindmica econémica del medio rural, muy centrada en la dindmica del
sector agropecuario; (ii) las restricciones de acceso a los activos productivos
y la masiva presencia de la pequefa agricultura; (iii) las caracteristicas del
factor humano en el dmbito rural (pobreza, dindmica demogréfica, precario
desarrollo de capital humano y elevados niveles de discriminacién y vulne-
rabilidad); (iv) el escaso desarrollo de la infraestructura econémica; (v) los
deficientes servicios de investigacién, sanidad y extensién agropecuaria, de
informacién y financiamiento; (vi) el deterioro de la base de recursos naturales;
(vii) la pérdida de capital social y (viii) la débil institucionalidad rural. Asi, se
identifican ocho componentes desarrollados como Lineamientos Estratégicos
de Politica, a los que se agrega uno de inclusién social.

Estos lineamientos se desagregan en un conjunto extremadamente
diverso de 94 intervenciones del Estado de distinto nivel, entre las que
existen acciones en sentido estricto (“Dotacién de centros de informacién
y telecomunicacién conectados nacionalmente”, por ejemplo), resultados
intermedios (“Incrementar la generacién de valor agregado en la produccién
de bienes y servicios rurales”, “Incrementar la diversificacién y tecnificacién
de la produccién rural” o “Desarrollo de una cultura exportadora para via-
bilizar recursos y aprovechar las potencialidades de cada regién”) y grandes

lineas de politica nacional (“Reglas de juego claras para la inversién privada
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en materia de régimen contractual y empleo del presupuesto publico como
multiplicador de la inversién privada en el campo”, por ejemplo).

En parte debido a la amplitud de temas incluidos en la estrategia,
la ENDER tuvo tres carencias importantes que explican las limitaciones
de su implementacién. La primera es la ausencia de una definicién de su
objeto como estrategia: lo rural (sociedad, territorio o economia). Si bien
es de suponer que se asume una definicién censal o se considera a lo rural
como autoevidente, la estrategia no definié operativamente este espacio,
imposibilitando la construccién de una tipologia de territorios rurales que
oriente o establezca énfasis para sus distintas intervenciones. La segunda es
que al interior de un enfoque intersectorial de lo rural esta no tuvo respon-
sables, y se dejé en manos del mds alto nivel de politica: la Presidencia del
Consejo de Ministros (PCM), que si bien tiene un mandato intersectorial
en la medida en que coordina con todos los ministerios, no constituye
una instancia que contara con especialistas en ninguno de los campos de
la ENDER. En ese entonces, la PCM albergaba a la Secretarfa Técnica de la
Comisién Interministerial de Asuntos Sociales (ST-CIAS),' y se esperaba
que en este marco se creara un Comité Técnico Social “que comprometa
la intervencién directa de los despachos ministeriales y someta a la Estra-
tegia a un cuidadoso seguimiento de sus propuestas y de realizaciones”; sin
embargo, esto no ocurrid. La tercera es que, al carecer de una definicién
operativa de su poblacién objetivo, la ENDER tampoco definié metas o

indicadores para su seguimiento.

1 La Comisién Interministerial de Asuntos Sociales (CIAS), segiin la Ley Orgdnica del Poder Ejecutivo
vigente (Ley N.© 29158), es la encargada de dirigir, articular, coordinar y establecer los lineamientos
de la politica y del gasto social, asi como de supervisar su cumplimiento. Tiene como funcién principal
reducir la pobreza y la extrema pobreza. Originalmente, su Secretaria Técnica (ST) residia en la PCM,
pero ha pasado al Mipis desde su creacién. Actualmente, la conforman, ademds del Miprs, los ministerios
de Educacién; Salud; Justicia y Derechos Humanos; la Mujer y Poblaciones Vulnerables; Produccién,
Agricultura y Riego; Trabajo y Promocién del Empleo; Vivienda, Construccién y Saneamiento; Energfa
y Minas; Cultura, y Economia y Finanzas.
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2.1. ;Por qué una “Estrategia Nacional”?

Antes del ano 2000 no encontramos pricticamente “Estrategias Nacionales”.
Entre 2001 y 2004, en contraste, hallamos cuando menos veinte (11 de las

cuales corresponden al sector Salud):

- Estrategia Nacional de la Diversidad Bioldgica (2001)

- Estrategia Nacional de Riego en el Perti (2003)

- Estrategia Nacional para la Prevencién y Erradicacién del Trabajo
Infantil (2012)

- Estrategia Nacional de Cambio Climdtico (2003)

- Estrategia Nacional de Desarrollo Rural (2004)

- Estrategia Nacional de Seguridad Alimentaria (2004)

- Estrategia Nacional de Salud Mental y Cultura de Paz (2004)

- Estrategia Nacional Forestal 2002-2021 (2004)

- Estrategia Nacional de Lucha contra la Tala Ilegal (2004)

- Estrategia Nacional de Lucha contra las Drogas 2002-2007 (2004)

- Resolucién Ministerial 771-2004/Minsa aprueba 11 estrategias sani-

tarias nacionales

Salvo la ENDER, las estrategias nacionales son sectoriales o tienen cuan-
do menos un sector identificable o un organismo publico descentralizado
(OPD, como el Servicio Nacional Forestal y de Fauna Silvestre, SERFOR,
por ejemplo) que las conduce.

Luego de 2004, el nimero de estrategias nacionales disminuydé. El
gobierno del presidente Garcia aprobé la Estrategia Nacional Crecer, que
comienza siendo una estrategia de mejora de la nutricién infantil y protec-
cién de primera infancia, y termina agregando dos ejes mds: promocién de
oportunidades y capacidades econdmicas y establecimiento de una red de
proteccién social (personas vulnerables). La administracién del presidente
Humala, por su parte, ha aprobado por lo menos seis: la Estrategia Nacional

Incluir para Crecer (ENIC, que sustituye a la anterior), la Estrategia Nacional
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de Seguridad Alimentaria y Nutricional (ENSAN), la Estrategia Nacional de
Agricultura Familiar (ENAF), la Estrategia Nacional de Gobierno Electrénico,

la de Conservacién de Humedales y Contra la Violencia Escolar.

El abultado nimero de estrategias entre 2001 y 2004 se asocia
principalmente a la coyuntura del proceso de descentralizacién. El grifico
siguiente muestra la aprobacién de la ENDER en la linea de tiempo del
montaje institucional de este proceso, hasta la Ley de Acreditacién de

Gobiernos Regionales y locales, que iniciaba la transferencia de funciones

del Gobierno nacional a los gobiernos descentralizados.

Grifico 1

Linea de tiempo de la aprobacién de la ENDER en el marco

del proceso de descentralizacién

16 de noviembre de 2002
Ley Orgénica de
Gobiernos Regionales

17 de noviembre de 2002
Elecciones Regionales

2 de setiembre de 2004
Aprobacién de la ENDER

17 de julio de 2002 30 de diciembre de 2002
Ley de Bases de Modificatoria de Ley de
Descentralizacion Gobiernos Regionales
[
[ [
6 de marzo de 2002 1 de enero de 2003 8 de julio de 2004
Reforma constitucional Inicio de gobiernos Ley de Acreditacién de
T regionales Gobiernos Regionales
15 de marzo de 2002 y Locales
Ley de Elecciones
Regionales 26 de mayo de 2003
T Ley Orgénica de
92 de marzo de 2002 Gobiernos Municipales

Convocatoria a elecciones

En principio, todas las funciones de ejecucién y los programas debian ir

siendo transferidos a los gobiernos regionales, en tanto que el nacional (los
ministerios) conservaba la funcién de rectoria (elaboracién de lineamientos

y politicas). Pero no fue asi, y los ministerios conservaron ampliamente la
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capacidad de ejecutar programas. La vasta lista de acciones que incluye la
ENDER, en lo fundamental, parece tratar de asegurar que las nuevas inter-
venciones en desarrollo rural (una demanda importante en las regiones),
en el contexto del traspaso de competencias a unos gobiernos regionales
de orientacién incierta, no salgan por fuera de las prioridades del modelo
econémico vigente: desarrollo de servicios por el sector empresarial, cadenas
productivas, cultura exportadora, etc. Asi, parecia buscar mostrarse que,
sin intervenciones estatistas (empresas y servicios publicos), populistas
(subsidios a bienes o servicios) o atentatorias contra la seguridad juridica
(cambio de propiedad), el desarrollo rural es posible.

La ENDER, como parte de su ruta operativa, propuso:

- la“realizacién de eventos regionales, contando con la presencia de los
actores sociales, la academia y los gremios econémicos, con el fin de
discutir la Estrategia, la identificacién de iniciativas prioritarias de la
politica rural y su posicionamiento en la agenda politica nacional y
de las presidencias regionales”; y

- el “ajuste y desarrollo de la estrategia de descentralizacién gradual
2002-2006 de las competencias y atribuciones sectoriales en materia
de desarrollo rural. Muchas de las sugerencias emanadas del Comité
Técnico Social servirfan para ser incorporadas en la aplicacién prictica
de los lineamientos de transferencia de competencias. Esta actividad
podria empezar a operar en el primer semestre de 2004 con la transfe-
rencia gradual de competencias de proyectos transferibles en el corto
plazo hacia las regiones”, lo que muestra todavia un escenario con
incertidumbre sobre quién se hace cargo de qué. Probablemente por
ello, en el escenario incierto que abria la descentralizacién, la ENDER
no define responsables, y delega en la PCM su implementacién y

seguimiento.

Poco sucede con la ENDER hasta junio de 2009, cuando en el marco

del programa Aliados (Apoyo a Alianzas Rurales Productivas de la Sierra),
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del Ministerio de Agricultura, se constituy6 una Unidad de Coordinacién
Multisectorial de Desarrollo Rural para la Sierra (UCMDRS), adscrita a
la ST-CIAS de la PCM, entre cuyas funciones estaba el dar seguimiento y
evaluar la ejecucién de la ENDER. En enero de 2010, se instala un Consejo
Consultivo de Desarrollo Rural (CCDR), como espacio de asesoramiento
en politicas de desarrollo rural a la ST-CIAS, integrado por especialistas de
diferentes instituciones —GRADE, IEP, Centro Bartolomé de Las Casas,
Comunidad Andina, Instituto Interamericano de Cooperacién para la
Agricultura (IICA) y FAO—.

La UCMDRS produjo dos documentos: “Avances en la implemen-
tacién de la Estrategia Nacional de Desarrollo Rural”, en julio de 2011, y
un “Plan para la Implementacién de la Estrategia Nacional de Desarrollo
Rural”, en octubre de 2011 (ambos se detallan mds adelante). En ese afo,
el programa Aliados termina, asi como su financiamiento a la UCMDRS,
y la ST-CIAS es transferida de la PCM al recientemente creado Ministerio

de Desarrollo e Inclusién Social (Mipis).

2.2. Cambios institucionales asociados a la ENDER

Cabe mencionar que luego de la aprobacién de la ENDER se han producido
dos cambios institucionales muy importantes asociados a sus lineamientos:
la creacién del Ministerio del Ambiente (MinaM) y del Ministerio de Desa-
rrollo e Inclusién Social (M1p1s). En esta medida, el escenario institucional
para el desarrollo rural se ha complejizado.

Sibien la ENDER no llegé a ser asumida como tal por ningtin gobierno,
ni la orientacién del desarrollo rural ha generado un espacio institucional
claro en el Estado peruano, parte de sus lineamientos se recogen en las
estrategias dirigidas a combatir la pobreza, con especial énfasis en la
pobreza rural, de los gobiernos de Garcia (Estrategia Nacional Crecer) y
de Humala (Estrategia Nacional Incluir para Crecer). Las tres, la original

y las dos asociadas a la lucha contra la pobreza con énfasis en el espacio
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rural, se asumen intersectoriales, y las dos ultimas proponen instrumentos
de articulacién intersectorial e intergubernamental.

La Estrategia Nacional Crecer se aprueba mediante DS N.© 055-2007-
PCM en julio de 2007. La idea es promover la intervencién articulada de
las entidades publicas del Gobierno nacional, regional y local, el sector
privado, la sociedad civil y de la cooperacién internacional, vinculadas
directa o indirectamente a la lucha contra la pobreza y la desnutricién crénica
infantil. La Estrategia Nacional Crecer incorpora tres ejes: (i) desarrollo de
capacidades humanas y respeto de derechos fundamentales, con un fuerte
énfasis en la reduccién de la desnutricién crénica infantil; (i) promocién
de oportunidades y capacidades econémicas; y (iii) establecimiento de una
red de proteccién social. En ese contexto, por ejemplo, FONCODES inicia
lo que hoy es Haku Winay y se crea el programa Juntos, de transferencias
monetarias condicionadas.

Una norma técnica de implementacién regional y local de la estrategia
Crecer de 2008 estableci6 los instrumentos de un Sistema Integrado de
Informacién Social que no llegé a funcionar como registro de intervenciones
publicas, aunque si como médulos de informacién —se proponia la creacién
del Registro Unico de Beneficiarios, instrumento complementario al Sistema
de Focalizacién de Hogares (S1skHO), que no llegé a implementarse—.
Asimismo, la norma planteaba la institucionalizacién de una Instancia de
Articulacién y Coordinacién (IAC), tanto en los gobiernos regionales como
locales, con representantes de las organizaciones publicas presentes en el
territorio y la sociedad civil. Estas IAC tendrian a su cargo los procesos de
diagnéstico, planeamiento, gestion (convenios con metas, recursos, etc.) y
seguimiento de la estrategia Crecer. Cuando la UCMDRS desarrolla el plan
para la implementacién de la ENDER en 2011, confia en que estas IAC estarfan
incorporadas a los gobiernos regionales.

Con la creacién del Mipis en octubre de 2011 y la transferencia hacia
ese ministerio de la ST-CIAS, se pone en marcha una nueva estrategia: la

Estrategia Nacional de Desarrollo e Inclusién Social Incluir para Crecer

(ENIC), aprobada por Decreto Supremo N.© 008-2013-MIDIS. La ENIC se
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organiza en cinco ejes asociados al ciclo de vida de las familias: (i) nutricién
infantil, cuyo principal resultado debe ser reducir la desnutricién crénica
infantil, a través de intervenciones orientadas a la madre gestante y a los nifios
de entre 0 y 3 afos; (ii) desarrollo infantil temprano, orientado a impulsar el
desarrollo fisico, cognitivo, motor, emocional y social en nifios y nifas de 0 a
5 afos; (iii) desarrollo de la ninez y de la adolescencia, que busca incrementar
las competencias en el desarrollo personal, educativo y ocupacional de nifos,
ninas o adolescentes de acuerdo a su edad; (iv) inclusién econémica, orientado
a aumentar las oportunidades y capacidades de los hogares para incrementar
sus ingresos propios; y (v) proteccién del adulto mayor, dirigido a proteger y
mejorar el bienestar del adulto mayor, asegurdndole el acceso a una pensién
y diversos servicios de calidad.

La estrategia de articulacién disefiada por el Mip1s define con mucha

claridad la forma de llegar a los resultados esperados:

- Un conjunto de precisas intervenciones (muchas de ellas articuladas
o que se ubican en campos de accién de diferentes sectores), cuya
eficacia haya sido demostrada.

- Plasmar estos modos de intervencién en lineamientos aprobados por los
diferentes ministerios involucrados (los lineamientos sobre nutricién
fueron suscritos y asumidos también por el conjunto de los gobiernos
regionales).

- Establecer sistemas de incentivos (bdsicamente financieros) para
impulsar las intervenciones intersectoriales e intergubernamentales

asociadas a la estrategia.

2.3. Los avances en evaluacién y planificaciéon de la ENDER

Como se menciond anteriormente, en 2011, la UCMDRS aprueba dos
documentos, uno sobre avances en la implementacién de la ENDER y otro
que propone un plan de implementacién. Debido a que la ENDER no habia

sido implementada como estrategia en la prictica, estas evaluaciones solo
d 1 tad trateg 1 t t 1 1
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identificaron las iniciativas que habian sido desarrolladas por los sectores en
apoyo al sector rural y que tenfan alguna relacién con la ENDER (i. e. politicas
publicas, programas y fondos que favorecian el logro de sus lineamientos).

Entre las nuevas politicas se mencionan:

- Ley Marco para el Desarrollo Econémico del Sector Rural, de 2004
(no reglamentada).

- LeydePromocién y Utilizacién de Recursos Energéticos Renovables no
Convencionales en Zonas Rurales, de junio de 2005 (no reglamentada).

- Leyde promocién y desarrollo eficiente y sostenible de la electrificacién
de zonas rurales (junio de 2006, modificada en junio de 2008).

- Ley que exonera del pago por concepto de alumbrado publico a los
suministros de predios agricolas utilizados para la produccién agraria,
de julio de 2006 (no reglamentada).

- D.S. de politicas nacionales de obligatorio cumplimiento para las entida-
des del Gobierno nacional, de marzo de 2007 (que sefiala en materia de
inclusién: “Promover la inclusién econdmica, social, politica y cultural
de los grupos sociales tradicionalmente excluidos y marginados de la
sociedad por motivos econémicos, raciales, culturales o de ubicacién
geogréfica, principalmente ubicados en el 4mbito rural”).

- Ley de Expansién de la Infraestructura en Telecomunicaciones, de
mayo 2007.

- Ley de promocién de la organizacién de los productores agrarios y la
consolidacién de la propiedad rural para el crédito agrario, de junio
de 2008.

- D. S. que establece el marco normativo para la promocién del desa-
rrollo de los servicios ptblicos de telecomunicaciones de 4reas rurales,
de agosto de 2008.

- D. S. que declara de interés prioritario la ejecucién de programas de
vivienda en el 4rea rural, de abril de 2009.

- Ley que declara de interés prioritario la aplicacién del Bono Familiar

Habitacional en el drea rural (no reglamentada), de septiembre de 2010.
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- Ley de Promocién para el Desarrollo de Actividades Productivas en
Zonas Altoandinas, de diciembre de 2009.

Entre los fondos que favorecen el desarrollo rural, se incluyen:

- Fondo Nacional de Desarrollo Pesquero (Fondepes)

- Fondo de Electrificacién Rural (FER)

- Fondo Nacional de Capacitacién Laboral y Promocién del Empleo
(Fondo Empleo)

- Fondo de Inversién en Telecomunicaciones (Fitel)

- Fondo para la Igualdad

- Fondo de Investigacién y Desarrollo para la Competitividad (Fidecom)

- Fondo de Garantia para el Campo y del Seguro Agropecuario

- Fondo de Promocién a la Inversién Pablica Regional y Local (FONIPREL)

- Fondo para el Fortalecimiento del Capital Humano

- Fondo de Crédito Directo para el Pequeno Productor Agropecuario

(Crediagro)
Los programas implementados son:

- Programa de Desarrollo Productivo Agrario Rural (Agro Rural).

- Proyecto Especial de Desarrollo de Capacidades de la Familia Rural-
Mi Chacra Productiva.

- Programa Micro Corredores Socio-Econémicos (MCSE), ejecutado
en el periodo 2005-2009.

- Sierra Exportadora.

- Programa para la Innovacién y Competitividad del Agro Peruano
(Incagro).

- Proyecto Especial de Infraestructura de Transporte Descentralizado
(Provias Descentralizado).

- Programa de Agua y Saneamiento Rural (PRONASAR).

- Proyecto de Electrificacién Rural (PER).
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- Programa Integral de Nutricién (PIN).

- Programa Nacional de Apoyo Directo a los mds Pobres-Juntos.

El plan propuesto para la implementacién de la ENDER reubica los
nueve lineamientos en cuatro dimensiones de desarrollo, tal como muestra

el gréfico 2.

Grafico 2

Dimensiones de desarrollo en el plan de implementacién de la ENDER

Las dimensiones del desarrollo sostenible
y los lineamientos estratégicos de politica de la ENDER

Dimensiones Lineamientos estratégicos

del desarrollo de la ENDER
Dhiienstén Desarrollo econémico
conmiea rural competitivo y

ambientalmente sostenible

Dimension Promocién de capacidades
social del poblador rural y
de la institucién social
Dimensién
il Manejo sostenible de los
recursos naturales y
gestion integral de riesgos
Dimensién
politico institucional Camrlsio fnafimetamal

Fuente: PCM-CT-SIAS (2011b).

Para cada uno de estos ejes de desarrollo propone un conjunto
de resultados esperados, pero, nuevamente, sin metas, indicadores o
responsables especificos (e. g. “R4.1: Hogares rurales han incrementado
significativamente su acceso a servicios bdsicos de calidad”). Cuando
se construye una matriz de responsabilidades sectoriales por objetivo
especifico, se menciona una serie de ministerios (varios se repiten, por
cierto), pero carece de un diseno del marco en el que deben actuar de

manera conjunta. Asimismo, se plantea la necesidad de que funcione la Mesa
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Multisectorial de Desarrollo Rural (MMDR), presidida por la ST-CIAS y
conformada por representantes de 14 sectores: Presidencia del Consejo de
Ministros, Agricultura, Ambiente, Comercio Exterior y Turismo, Cultura,
Educacién, Energfa y Minas, Economia y Finanzas, Mujer y Desarrollo
Social, Produccién, Salud, Trabajo y Promocién del Empleo, Transportes
y Comunicaciones, y Vivienda, Construccién y Saneamiento; asi como
por representantes del Centro Nacional de Planeamiento Estratégico
(CepLAN), el Instituto Nacional de Estadistica e Informdtica (INEI) y el
equipo de la UCMDRS. A nivel de los gobiernos regionales, como se ha
dicho, se propone la inclusién de la ENDER en las instancias de articulacién
y coordinacién impulsadas desde la estrategia nacional Crecer.

El plan, ademds, no corrige otra deficiencia de la ENDER: lo rural (el
objeto de la politica de desarrollo) sigue indefinido e indiferenciado. Ni
la ENDER ni el plan proponen alguna tipologia que oriente la estrategia a

condiciones diferenciadas de actores rurales.






3. RURALIDAD Y LA NECESIDAD DE UNA
ESTRATEGIA DE DESARROLLO

Para avanzar en nuestro objetivo de saber si el Estado ha logrado avances
en desarrollo rural, necesitamos tener claro a qué nos referimos con “rural”,
qué dmbitos de politica publica estdn asociados a su desarrollo y si las nuevas
estrategias nacionales vigentes (todas regidas por un solo sector) vinculadas
a las sociedades rurales avanzan en el enfrentamiento de los desafios de
desarrollo en ruralidad, lo que podria hacer prescindible renovar la ENDER.

Eso es lo que haremos en este capitulo.

3.1. ;Qué entendemos por ruralidad?

En el Pert, los censos definen al segmento “rural” solo de manera residual.
Asi, se considera rural a todo aquello que no es urbano (la parte del territorio
de un distrito con un minimo de 100 viviendas agrupadas contiguamente,
incluyendo por excepcién a todas las capitales distritales). Bajo las carac-
teristicas demogréficas del pais, esta definicion subestima la magnitud del
espacio rural, donde la asociacién entre “urbano” y sede del poder local
refuerza la imagen de marginalidad®.

Como se menciond, la ENDER no contiene una definicién operativa
de “rural”. Si bien resulta evidente que 100 viviendas no constituyen una
poblacién urbana y la moderna elaboracién de las Enano ha tenido que
apartarse de esta medicién —a pesar de que es la misma entidad quien

elabora también los censos (INEI)—, reducir la ruralidad al tamano de su

2 En adelante, operativamente, seguiremos utilizando la definicién de la ENaro (corte de 400 viviendas
0 menos).
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poblacidn, si bien es util para manejarse en grandes agregados de niimeros
(censos, encuestas, presupuestos, etc.), no contribuye a determinar lo que
es especifico de lo rural, y si esto justifica la necesidad de formular una
estrategia especifica para su desarrollo.

Podemos decir que la sociedad y la economia rural estdn afectadas,
a diferencia de las actividades urbanas, por el hecho de que sus recursos
fundamentales son factores de produccién localizados (no se trasladan).
Las sociedades rurales construyen un territorio y sus economias se desarro-
llan en torno a recursos presentes (tierra, agua, vegetacion, etc.). Su baja
densidad tiene que ver con esta amplia localizacién de los recursos que sus
economias explotan y la intensidad con que lo hacen. Econémicamente,
son particulares: sus opciones no son siempre abiertas, su actividad fun-
damental —agropecuaria— es estacional y la incorporacién de tecnologia
puede acortar los ciclos de crecimiento o acercar mds su temporalidad a
nichos de mercado, pero no puede eliminarlos. Por periodos relativamente
largos, el capital estard en la tierra, por lo que requiere un tipo de finan-
ciamiento particular. Otras actividades rurales nuevas, como el turismo,
demandan que las condiciones de ruralidad (actividad agricola, paisaje, baja
densidad poblacional, ambiente no contaminado) se mantengan: una aldea
que se convierte en ciudad mediana, con trifico emisor de gases, pierde el
atractivo “rural”.

Sociedades y economias rurales cubren el territorio nacional mds
alld de puntos (urbanos) de alta concentracién, y lo valorizan, pues su
importancia geopolitica es central. En estos territorios se reproducen los
ecosistemas que proporcionan servicios ambientales imprescindibles para
la vida (urbana y rural); ellos producen ademis los alimentos de consumo
urbano y buena parte de los insumos industriales, cuya importancia eco-
némica es fundamental.

Sin embargo, sus caracteristicas particulares introducen diferentes
condicionamientos de desarrollo: requieren inversiones en conectividad
cuyos costos por habitante son altos: en general, todos los servicios “en red”

(electricidad, agua y desagiie), que se valorizan por la escala de atencién,
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tienden a tener costos mas altos en zonas rurales. Ademads, necesitan
estrategias especificas de dotacién de servicios modernos que se han
desarrollado para grandes concentraciones: establecimientos complejos de
salud y escuelas secundarias con servicios completos (planta diversificada
y especializada de profesores, bibliotecas, laboratorios, etc.), por ejemplo.
Requieren también ubicarse en redes para que servicios especializados (e. g.
sucursales de bancos) las atiendan.

La discontinuidad de sus asentamientos, baja densidad y dispersién
hacen también que en cada territorio rural se desarrollen politicas aisladas y
programas sectoriales: cada sector establece sus propias [6gicas de desarrollo
en el territorio y sus propios énfasis, por lo que no siempre se complementan
territorialmente. La articulacién intersectorial es imprescindible para que
los pueblos rurales dispongan del conjunto de servicios que necesitan, y no
solo de fragmentos (una pista pero no electricidad; una escuela sin agua o
desagiie; un programa de turismo rural que puede incrementar la demanda
de alimentos, pero no asesoria para mejorar su produccién agricola; o un
programa de transferencias monetarias condicionadas a que se lleve a los
ninos a una posta de salud, pero no necesariamente la posta existe).

La asociacidon estrecha de este espacio con recursos naturales y los
servicios ecosistémicos exige su proteccion: en las dificiles condiciones de
la geografia nacional, requieren inversiones que concentren y distribuyan
el agua (escasa) o controlen la erosidn, o eleven la fertilidad del suelo. En el
contexto actual de cambio climdtico, sus recursos son altamente vulnerables
y comprometen la seguridad de la poblacién nacional. Sin intervenciones

estratégicas, las sociedades rurales tienden a concentrar pobreza.
3.2. Campos de politica para una estrategia de desarrollo rural
Sobre la base de las caracteristicas propias de los territorios rurales, una

Estrategia de Desarrollo Rural requiere entonces una combinacién de

intervenciones que incrementen los activos de sus actores econémicos
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(activos tangibles como la tierra —ampliacién de frontera, desarrollo de
terrazas— o el equipamiento y activos intangibles como los conocimientos,
las capacidades tecnolégicas o de gestién de mercado, asociadas a estrategias
de asistencia técnica) y de intervenciones que permitan que estos activos
se valoricen (infraestructura vial, de telecomunicaciones, electrificacién,
de riego; pero también servicios econdmicos y financieros, de registro
de propiedad, de asesoria para establecer contratos con proveedores o
compradores, etc.). Requiere ademds que en sus condiciones de ruralidad
sean accesibles servicios de calidad que mejoren sus condiciones de vida
(salud, red de proteccién social, educacién, agua, saneamiento), pero sin
destruir su acervo cultural. Necesita de politicas que impidan el deterioro de
los recursos naturales de sus territorios y reduzcan la vulnerabilidad asociada
a su alta exposicién a las condiciones del cambio climdtico. Finalmente,
su relativa dispersién exige ser contrarrestada con la accidén colectiva: las
politicas que apoyen su asociatividad y su participacién en la elaboracién de
planes de gestién publica o el fortalecimiento de sus 6rganos de gobierno,
por lo general pequefios y con pocas capacidades técnicas, constituyen una
de las bases de su desarrollo’.

Asi, hemos identificado cinco campos de politicas publicas que nos
permiten, por un lado, reordenar las “acciones” de la ENDER original y, por
otro, identificar a partir de ellos los avances o retrocesos de politica en las

distintas dimensiones del desarrollo de los espacios rurales*:

1. Intervenciones que incrementan los activos de las familias rurales.

2. Intervenciones que mejoran las condiciones de rentabilidad de los
activos de las familias. La hemos dividido en:
a. Intervenciones que mejoran la dotacién de infraestructura econémica.

b. Intervenciones que mejoran la dotacién de servicios econémicos.

3 Laconceptualizacién descrita es una adaptacion sobre la base de los campos de politica planteados en el
informe Lineamientos de articulacion intersectorial e intergubernamental de las politicas sociales relacionadas
al eje de inclusion econdmica, de Javier Escobal y Maria Isabel Remy (2013).

4 Lareorganizacién de las intervenciones de la ENDER segiin estos campos y el listado de nuevas politicas
publicas en torno a cada uno de ellos se encuentran detallados en el Anexo 1.
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3. Intervenciones que mejoran las condiciones de vida de las familias
rurales.

4.  Intervenciones que buscan conservar o mejorar la calidad de los recursos
naturales para la vida y la produccién rural.

5. Intervenciones que se orientan a fortalecer las instituciones que inciden

en el desarrollo rural.

Como se muestra en el Anexo 1, hemos reagrupado 14 de las medidas
planteadas en la ENDER en el primer campo de intervencién, que busca
incrementar los activos con los que cuentan las familias rurales para
desarrollar actividades que generen ingresos. La mayoria de las actividades
enunciadas en la ENDER tienen que ver con el incremento de activos
intangibles (conocimientos, asistencia técnica, incorporaciéon de tecnologia
en los procesos productivos, etc.). Sobre ello, se encuentra una relativamente
amplia innovacién en politicas publicas, particularmente en el Mipis, a
través de la reorientacién de Foncopes al fortalecimiento de la economia
de las familias rurales de bajos ingresos (programa Haku Wifiay, aunque su
escala es ain reducida); del MiNaGRri, por medio de los programas de Agro
Rural, la puesta en marcha del Programa Subsectorial de Irrigaciones (PSI)
y el fondo AGROIDEAS, que apoya incluso en la mejor dotacién de activos
fisicos. En semejante orientacién de la mejora de activos fisicos o naturales,
se encuentra la intervencién del MINAGRI en la reduccién de la degradacién
de suelos. El importante fondo PRocomPITE, también una innovacién,
permite a los gobiernos regionales y locales apoyar con financiamiento para
asistencia técnica y adquisicién de activos fisicos a los emprendimientos
rurales. Solo un aspecto senalado en la ENDER, el enfrentar el minifundio
a través de procesos de reconcentracion parcelaria o politicas semejantes,
no ha sido desarrollado como politica puablica.

Respecto a las intervenciones que valorizan los activos de las familias,
mediante la mejor dotacién de infraestructura econémica —alo que se refieren
cinco intervenciones propuestas en la ENDER—, ha habido innovaciones
también. Lo que era el Programa Caminos Rurales ha sido transferido a

los gobiernos locales y contintia como Pro Vias Descentralizado (MTC).
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El M1p1s ha desarrollado también el Fondo Nacional de Inclusién Econémica
(FonIE) para el financiamiento de estudios de preinversién, asi como para la
ejecucién de proyectos de mantenimiento y nueva infraestructura de agua
y saneamiento, electrificacién, telecomunicaciones y caminos vecinales
en distritos rurales focalizados por su alta exclusién. El Fondo funciona
asi a pedido de los gobiernos locales. También como innovacién, desde la
nueva Ley General de Electrificacién (2006), el Ministerio de Energfa y
Minas (MEM) desarrolla el Programa de Electrificacién Rural. Asimismo,
quizds la principal innovacién en esta materia estd en la creacién —en el
MINAGRI, en el 2013— del fondo Mi Riego, para el desarrollo de obras de
infraestructura de riego en la sierra.

Las intervenciones que valorizan los activos de los productores rurales
implementando servicios econémicos es el componente que mds detalla la
ENDER (27 intervenciones). Las innovaciones de politica son, sin embargo,
pocas: el programa Sierra Exportadora que maneja la PCM, la creacién de
AGroBaNco (2007) y la creacién del Seguro Agropecuario Catastréfico,
sustentado en el Fondo de Garantia para el Campo y del Seguro Agropecuario
(Fogasa). Una interesante innovacién del MINAGRI para dar servicios de
informacién de precios a los productores rurales, Agromensajes, parece,
sin embargo, haberse desactivado luego de que terminara el Programa de
Servicios de Apoyo para Acceder a los Mercados Rurales (PROSAAMER), que
lo disené. En términos de registro de propiedad agraria y catastro, lo que
se ha hecho es transferir el Organismo de Formalizacién de la Propiedad
Informal (Cororri) a los gobiernos regionales. Asimismo, cabe resaltar
al mecanismo CLAR (Comité Local de Asignacién de Recursos) para la
asignacion de fondos publicos mediante concursos a las organizaciones y
comunidades rurales, con la finalidad de que estas a su vez contraten en
el mercado servicios de asistencia técnica para mejorar sus productos y
servicios. Las iniciativas de negocio presentadas en los CLAR son evaluadas
y aprobadas por un jurado calificador integrado por representantes de la
institucionalidad publica y privada (gobierno regional, gobiernos locales,

ONG, Foncobes, representantes de usuarios, sector privado y gremios
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campesinos), promoviendo la transparencia en la seleccién de iniciativas y en
la asignacién de fondos publicos. Sin embargo, existen CLAR pricticamente
solo donde los promueven Agro Rural y FONCODEs.

En el tercer campo de politicas que identificamos, las que mejoran la
calidad de vida en los poblados rurales (12 intervenciones en la ENDER),
ha habido una intensa innovacién de politicas publicas. Asi, se ha creado el
Seguro Integral de Salud (SIS) en el Minsa y Essarup ha abierto un Seguro
Agrario para trabajadores dependientes e independientes del agro. El Minsa
ademds ha creado y lidera el Programa Articulado Nutricional y el Mipis ha
orientado decididamente el programa Juntos hacia el dmbito rural; ha creado
el programa Cuna Mds, un acompanamiento a familias destinado al entrena-
miento de familias rurales de bajos ingresos en el cuidado de los menores de 36
meses; y ha sustituido el antiguo Programa Nacional de Asistencia Alimentaria
(ProNAA) por el programa Qali Warma, que incorpora una gama mayor de
alimentos y destina fondos para dar raciones de almuerzo a los ninos y ninas
en escuelas primarias de zonas rurales de alta pobreza. El Mibis ha creado
también Pensién 65 (transferencias monetarias no condicionadas a personas
de tercera edad en pobreza extrema). Finalmente, el programa Tambos del
MVCS se orienta a mejorar las condiciones de vivienda y saneamiento en el
dmbito rural, dotdndolo ademds de centros de servicios (tambos).

Respecto a la conservacién y mejora de la calidad de los recursos naturales
(16 intervenciones listadas en la ENDER), la principal innovacién es la creacién
del Ministerio del Ambiente, que ejerce rectoria sobre el ordenamiento
territorial (zonificacién ecoldgica econdémica y diagnésticos integrales de
territorio), ha elaborado una Estrategia Nacional ante el Cambio Climdtico
y conduce el Servicio Nacional de Areas Protegidas, uno de cuyos proyectos,
Gestién Participativa de Areas Naturales Protegidas, se orienta a mejorar
el estado de conservacién de los principales recursos naturales mediante la
ejecucion de pricticas sostenibles de desarrollo local. Ademds, en 2014 se
crea el Servicio Nacional Forestal y de Fauna Silvestre (SERFOR).

Sobre las intervenciones que se orientan a fortalecer las instituciones

que inciden en el desarrollo rural (nueve intervenciones en la ENDER), es
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de resaltar la creaciéon de la Autoridad Nacional del Agua (ANA) para el
ordenamiento de los usos del recurso hidrico y la gestién de cuencas, y
de los Consejos de Cuenca en las regiones. Se ha fortalecido también el
antiguo MiNaG (hoy MINAGRI) con un viceministerio adicional orientado
a la generacién y evaluacién de politicas y una amplia legislacién norma
procesos participativos en los gobiernos regionales y locales, en el sentido
en que se proponia en la ENDER.

De esta manera, lo que podemos apreciar es que en 10 afios desde
la aprobacién de la ENDER hay nuevas iniciativas estatales en curso en el

ambito rural.

3.3. Estrategias recientes y el proceso de aprendizaje en su

implementacién

Entre 2013 y 2014, el Gobierno peruano aprobé tres estrategias nacionales
que inciden en algunos aspectos desarrollados en la ENDER: La Estrategia
Nacional Incluir para Crecer (ENIC), que tiene al MID1s como ente rector;
la Estrategia Nacional de Seguridad Alimentaria y Nutricional (ENSAN),
bajo el liderazgo del MiNaGRry; y la Estrategia Nacional de Agricultura
Familiar (ENAF), también bajo el liderazgo del MiNagri.

a)  La Estrategia Nacional Incluir para Crecer (ENIC)

La ENIC define como su objetivo “establecer el marco general de la politica
de desarrollo e inclusién social para las intervenciones articuladas de las
entidades de los tres niveles de gobierno vinculadas al sector, ordendndolas
y orientdndolas a los resultados prioritarios de desarrollo e inclusién social,
reconociendo las competencias y procesos en marcha”. Para ello, tomando un
enfoque que considera las necesidades de la poblacién en proceso de inclusién

social de acuerdo a las etapas del ciclo de vida, define cinco ejes temdticos:
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1. Nutricién infantil (0-3 afos): reducir la prevalencia de la desnutricién
crénica infantil.

2. Desarrollo infantil temprano (0-5 afios): incrementar el desarrollo
fisico, cognitivo, motor, emocional y social en la primera infancia.

3. Desarrollo integral de la nifiez y adolescencia (3-17 afios): incrementar
las competencias para el desarrollo personal, educativo y ocupacional,
de acuerdo a la edad.

4. Inclusién econdémica (18-65 anos): incrementar el ingreso auténomo
de los hogares.

5. Proteccién del adulto mayor (65 afos a mds): incrementar el bienestar

de los adultos mayores.

El Mipis enfoca preferentemente las intervenciones en la poblacién
mds pobre, y especialmente en la denominada “poblacién en proceso de
desarrollo e inclusién social” (PEPI), defininida como aquella que proviene
de hogares que presentan al menos tres de las cuatro circunstancias asociadas
histéricamente al proceso de exclusién: hogar rural (centros poblados de 400
viviendas o menos), hogar con jefa o c6nyuge mujer con nivel educativo igual a
primaria incompleta o menos, hogar con jefa o conyuge con lengua originaria
u hogar en el primer quintil de la distribucién nacional de gasto per cdpita.

La rectoria del Mipis para la politica focalizada de desarrollo e inclu-
sién social complementa las rectorias del resto de sectores para las politicas
sociales universales (por ejemplo, con el MiNsa en la rectoria del Programa
Articulado Nutricional o con el MVCS en el Programa Nacional de Sa-
neamiento Rural).

La estrategia define intervenciones especificas a cada eje en funcién
de los componentes del modelo 16gico propuesto. Cada eje contiene un
modelo légico orientado por resultados, una matriz de indicadores y metas,
y los actores involucrados. Cada modelo incluye una breve sintesis de la
literatura més relevante sobre el tema en la que, segtin el caso, se enfatizan
las intervenciones efectivas o, en su defecto, las actividades asociadas a los

resultados de cada eje.
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En ejercicio de su rectoria y en apoyo a la realizacién de acciones

articuladas, el Mip1s ha desarrollado los siguientes instrumentos:

- Ejes 1 y 2: Fondo de Estimulo al Desempeno (Mipis y gobiernos
subnacionales).

- Eje 3: Convenio Aprende Saludable (M1p1s, Minsa, MINEDU).

- Eje 4: Fondo parala Inclusién Econémica (Mipis, MVCS, MTC, MEM).

- Eje 5: Convenio Mipis-Ministerio de Cultura.

b)  Estrategia Nacional de Seguridad Alimentariay Nutricional (ENSAN)
2013-202r

La ENSAN define como su objetivo “garantizar que la poblacién logre sa-
tisfacer, en todo momento, sus requerimientos nutricionales. Esto implica
garantizar disponibilidad, acceso, medidas de adaptacién y prevencién de
contingencias e implementar un marco institucional”. En esa medida, defi-
ne cinco dreas que buscan vincular aspectos de seguridad alimentaria con el

apoyo a la agricultura familiar, estableciendo diversas estrategias en cada una®.

1. Disponibilidad. Por ejemplo, generar economias de escala en la produc-
cién de alimentos con énfasis en la agricultura familiar o promover el
empleo de pricticas de conservacién y uso sostenible de recursos naturales.

2. Acceso. Por ejemplo, garantizar el acceso a los recursos para el desarrollo
de actividades productivas o promover la comercializacién y consumo
de alimentos locales y regionales.

3. Utilizacién. Por ejemplo, asegurar servicios de agua segura y saneamiento
integral: educacién sanitaria, infraestructura y gestién o implementar

politicas de alimentacién saludable.

N

Aprobada mediante D. S. N.° 021-2013-MINAGRI.
Metas 2021: desnutricidn crénica infantil (5%), indice de vulnerabilidad a la inseguridad alimentaria
(0,18%) y hogares con déficit calérico (26,9%).

[e}
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4.  Estabilidad. Por ejemplo, fortalecer capacidades institucionales de pla-
neamiento, prevencién y manejo de crisis de inseguridad alimentaria
a escala nacional, regional y local.

5. Institucionalidad. Por ejemplo, construir un Sistema Nacional de

Seguridad Alimentaria y Nutricional.

La estrategia tiene una mirada de nivel macro que busca implementar
politicas nacionales a fin de generar condiciones que garanticen que toda
la poblacién peruana logre satisfacer sus requerimientos nutricionales. Asi-
mismo, la estrategia define intervenciones especificas a cada eje temitico,
vinculando aspectos de atencién a la oferta (agricultura familiar) y demanda
(seguridad alimentaria) en cada uno.

Se identifica seis grupos vulnerables: nifios(as) menores de cinco afios,
mujeres en edad fértil, mujeres gestantes, pobres extremos, poblacién foca-
lizada en 734 distritos con alta y muy alta vulnerabilidad a la inseguridad
alimentaria y adultos mayores de 65 anos. Sin embargo, en relacién con
la poblacién objetivo, ENSAN tiene el problema de presentarse como
una intervencién universal, por lo que no focaliza o define en estricto esta
categorfa. Asimismo, las metas presentadas en cada eje son atin generales y
no se presentan indicadores para su monitoreo (operativo o presupuestal).

La ENSAN incorpora la participacién de 14 actores: 9 ministerios
(MiINAGRI, MINAM, MINCETUR, MiDI1s, etc.), la Asamblea Nacional de
Gobiernos Regionales (ANGR), la Red de Municipalidades del Perti
(ReEmuURPE), la Junta Nacional de Usuarios de los Distritos de Riego del Pert,
la Convencién Nacional del Agro Peruano (CoNVEAGRO) y la Asociacién
Nacional de Empresas Pesqueras Artesanales del Perd (ANEPAP).

En el marco de la estrategia, fue creada una comisién multisectorial
con funciones especificas de disefio y coordinacién, conformada por actores
del sector publico y privado, bajo la presidencia del MiNaGRY’. Para la im-
plementacién de la ENSAN, recientemente se aprobd el Plan de Seguridad
Alimentaria y Nutricional 2015-2021 (D. S. N.° 008-2015-MINAGRI).

7 La Comisién SAN fue establecida mediante D. S. N.° 102-2012-PCM.
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¢)  Estrategia Nacional de Agricultura Familiar (ENAF) 2015-2021

Mds recientemente, ha sido aprobada la Estrategia Nacional de Agricultura
Familiar 2015-2021 (D. S. N.° 009-2015-MINAGR1), cuyo objetivo prin-
cipal consiste en “orientar y organizar la intervencién integral del Estado
a favor del logro de resultados en los agricultores y agricultoras familiares,
sobre la base del uso sostenible de los recursos naturales y en el marco de
los procesos de desarrollo e inclusién social en beneficio de la poblacién

rural”. Asimismo, incorpora tres objetivos especificos.

1. Promover el acceso oportuno, equitativo y de calidad de los agricul-
tores familiares a factores de produccién pertinentes a sus estrategias
de vida, servicios y bienes ptblicos, asi como el manejo sostenible de
los recursos.

2. Fortalecer la gestién de conocimientos y capacidades a fin de que se
garantice la sostenibilidad de las oportunidades de desarrollo de los agri-
cultores familiares y se reconozca el rol de las agricultoras en la actividad.

3. Articular una institucionalidad nacional, regional y local a favor del

logro de resultados de la estrategia.

La estrategia define la agricultura familiar como “el modo de vida y de
produccién que practican hombres y mujeres de un mismo nicleo familiar
en un territorio rural en el que estdn a cargo de sistemas productivos diver-
sificados, desarrollados dentro de la unidad productiva familiar, como son
la produccién agricola, pecuaria, manejo forestal, industrial rural, pesquera
artesanal, acuicola y apicola, entre otros, siendo esta heterogénea debido a sus
caracteristicas socioeconémicas, tecnolégicas y por su ubicacién territorial”.

Los resultados esperados definidos por la propia estrategia incluyen el
incremento del nivel de produccién y productividad de la agricultura familiar,
de los niveles de inclusién social y seguridad alimentaria y el incremento del
manejo sostenible de los recursos agua, suelos, cobertura vegetal (pastos,

praderas y bosques), flora, fauna y de los sistemas agroalimentarios, asi
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como la articulacién institucional en torno a la mitigacién, prevencién y
adaptacién al cambio climdtico, favorables al nivel de vida de los agricultores
familiares.

Para ello se definen nueve lineamientos de politica, cuyo antecedente
principal son los “Lineamientos para la agricultura familiar” aprobados
en la IV Reunién del Consejo Andino de Ministros de Agricultura de la
Comunidad Andina:

1. Acceso a factores de produccidn.

g

Acompafamiento integral para la innovacién con base en los recursos
locales.

Fortalecimiento de la asociatividad.

Integracién de la agricultura familiar a los mercados.

Manejo sostenible de los recursos naturales frente al cambio climdtico.

Inclusién social y seguridad alimentaria.

RN N

Mayor inversién para la dotacién de bienes publicos con enfoque
territorial.
Fortalecimiento institucional.

Gestién del conocimiento e innovacién.

La ENAE en relacién con el marco de politicas vigente, reconoce su
vinculacién con los principios desarrollados en los objetivos de otras estra-
tegias nacionales (ENDER, ENIC y ENSAN) y senala que complementa
esfuerzos desde otros instrumentos de politica para el fomento de actividades
productivas que estas estrategias no desarrollan de manera especifica (pesca
artesanal, produccién orgdnica, etc.); sin embargo, este reconocimiento es solo
declarativo. Asimismo, se indica que la ENAF garantiza la complementariedad
de esfuerzos, facilita la armonizacién de politicas, planes y presupuestos, y
favorece la articulacién intergubernamental. Sin embargo, esta afirmacién
parece sostenerse Gnicamente en una estructura ordenada de acciones estra-
tégicas para cada lineamiento de la estrategia en el mediano y largo plazo, y

no en la propuesta de una estructura institucional para su implementacién.
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Los actores que conforman la Comisién Multisectorial Temporal,
adscrita al MINAGRI y la encargada de proponer, implementar y fiscalizar el
programa de actividades oficiales con el fin de resaltar el papel protagénico
de la agricultura familiar para alcanzar la seguridad alimentaria a nivel na-
cional, son 10 ministerios (MINAGRI, MINAM, MINCETUR, MINCUL, MIDIS,
MINEDU, etc.), una secretarfa técnica que recae en Agro Rural y un con-
junto amplio de gobiernos subnacionales (ANGR, REMURPE), organismos
internacionales (FAO, FIDA, PMA, IICA) y sociedad civil (ConvEAGRO,
APEGA, Redar Pertj, etc.).

d)  Balance sobre el disefio e implementacion de las estrategias nacionales

recientes

Los disefios y procesos de implementacién de las estrategias nacionales re-
cientes relacionadas con el desarrollo rural muestran un proceso de aprendi-
zaje limitado en relacién con algunos elementos que consideramos centrales
para su implementacién exitosa. Podemos identificar cinco principales:
(i) una definicién clara de poblacién objetivo; (ii) una propuesta especifica
de articulacién con otros sectores, estrategias vigentes y la formulacién de
indicadores para su seguimiento; (iii) una conformacién eficiente de actores
con una jerarquia clara; (iv) la inclusién de instrumentos especificos para
la articulacién de politicas entre sectores y niveles de gobierno; y (v) una
definicién clara de competencias entre niveles de gobierno que compense la
falta de estas heredada de un proceso descentralizador inacabado.

En relacién con la definicién de la poblacién objetivo, ENSAN, por
ejemplo, se presenta como una intervencion universal, por lo que no focaliza
o define esta categoria, y solo identifica seis grupos vulnerables. La ENDER,
como vimos, no provee una definicién operativa de sector rural o de pobla-
cién objetivo y la ENAF define un grupo casi universal de intervencién al
caracterizar como agricultura familiar al 97% de las unidades agropecuarias

a escala nacional, haciendo que en la prictica sea una definicién poco ttil.
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La ENIC, en este sentido, es la Gnica que define claramente su poblacién
objetivo (PEPI).

En ninguna de las estrategias revisadas se hace una propuesta especifica
de articulacién —institucional o territorial— de los sectores involucrados y
menos aun se explica cémo sus distintas acciones pueden complementarse
con las que contempla el resto de estrategias. Asimismo, si bien la defini-
cién de indicadores de resultado para el monitoreo de las estrategias puede
desarrollarse a partir de planes operativos posteriores, en estas debe defi-
nirse por lo menos una estructura temdtica explicita para su construccién.
A excepcién del caso de la ENIC, que viene trabajando en la elaboracién
de planes operativos con indicadores de monitoreo para cada uno de sus
ejes de intervencion, los resultados esperados plasmados en las estrategias
nacionales recientes parecen ser ain demasiado generales, limitacién que
se remonta a la propia ENDER.

En relacién con los actores, en el marco de la ENSAN se crea una
comisién multisectorial con funciones especificas de disefio y coordinacién
de manera similar al caso de la ENAE La ENIC supone una estructura
mds similar a la de un sistema administrativo, donde el Mipis rige, pero
complementa la rectoria con otros sectores identificados en cada eje, sus
propios programas y los PP involucrados. En el caso de la ENDER, no hay
una determinacién especifica dentro de la estrategia, sin embargo, establece
algunas pautas a modo de ruta de institucionalizacién. La experiencia inter-
nacional sugiere que la existencia de un sistema organizacional con mds bien
pocos actores liderando, una jerarquia clara y un espacio de coordinacién
supraministerial es un elemento fundamental para la articulacién de politicas.

Ninguna de las estrategias revisadas, con la excepcién parcial de la
ENIC, define instrumentos para alinear politicas entre sectores y niveles
de gobierno. La articulacién de politica a cualquier nivel serd poco viable
en la medida que no se cuente con instrumentos que aten la formulacién
de planes especificos en el marco de cada estrategia (por ejemplo, a escala
regional o local) con los criterios de asignacién de gasto e inversién desde

los sistemas administrativos nacionales (e. g. SNIP).
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Finalmente, si bien constituyen la herencia de un proceso descentrali-
zador inacabado, ninguna de las estrategias revisadas aborda la asignacién
diferenciada de competencias entre niveles de gobierno que debe darse
para el logro de los objetivos que plantean. Ello es grave, y amerita una
discusién vinculada a qué nivel de gobierno tiene determinadas ventajas
comparativas para la provisién de determinados bienes o servicios publicos,
los requerimientos en términos de fortalecimiento de capacidades que serd
necesario desplegar en cada caso y la formulacién de pilotos que validen
los posibles espacios de articulacién en el territorio.

De los capitulos anteriores podemos concluir que hay esfuerzos por
mejorar la presencia de servicios estatales en los territorios rurales; sin em-

bargo, en la mayoria de casos no sabemos atin qué resulta de ellos.



4. LA SITUACION DEL SECTOR RURAL
EN LA ULTIMA DECADA

El presente capitulo analiza los cambios en la situacién de la poblacién
rural en los dltimos anos en relacién con cuatro temas®. El primero son los
patrones —temporales y espaciales— de la pobreza en el contexto de mds
de una década de crecimiento econémico. El segundo, que serd muy impor-
tante para la tipologia de espacios rurales que propondremos mds adelante,
el avance de los pobladores rurales en su acceso a distintos tipos de activos
(familiares y publicos). El tercero, un acercamiento mds preciso al andlisis de
los ingresos de los hogares rurales y sus componentes. Finalmente, un anélisis
actualizado de la evidencia disponible vinculada a la complementariedad de

activos como estrategia de generacién de ingresos en los espacios rurales.

4.1. Tendencias recientes en la evolucién de la pobreza: reversién

urbano-rural

Durante la tltima década, la combinacién de niveles sostenidos de crecimiento
econémico y la consiguiente dinamizacién de mercados locales por medio
de inversiones publicas y privadas ha generado una tendencia decreciente
en las tasas de pobreza. Si bien en la primera mitad del periodo se observan
contrastes importantes en la reduccion relativa de las tasas de pobreza entre
dmbitos geograficos (59% en el urbano, 27% en el rural), asi como en las
elasticidades pobreza-crecimiento asociadas, a partir de 2009 se identifica

una reversiéon moderada de esta dindmica en favor del segmento rural (con

8  Empleamos en esta seccién la definicidn de “rural” que utiliza la ENAHO, es decir, centros poblados con
400 viviendas (o 2000 personas) o menos.
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una caida de cuatro puntos porcentuales mayor a la del segmento urbano),
lo que da pie a la discusién alrededor de los nuevos elementos que estarfan
determinando las distintas capacidades de respuesta de los hogares de ambos

segmentos para aprovechar las ventajas que promueve el crecimiento.

Grifico 3
Evolucién de la incidencia de pobreza monetaria,
segin 4mbitos geogrificos (2004-2013) (%)
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Un primer elemento del periodo analizado es la tendencia global
propobre del crecimiento: mientras que el ingreso per cdpita nacional creci6
en 5%, dicho crecimiento fue de 6,4% para los primeros dos quintiles de
ingresos (Banco Mundial 2014). En paralelo, se produjo una reduccién de
la pobreza extrema en 10 puntos porcentuales, pasando de 16,4% a 6%,
donde las transferencias ptblicas parecen haber jugado un rol importante.
Asimismo, pese a permanecer en niveles elevados, la desigualdad estimada
por medio del coeficiente de Gini muestra una tendencia decreciente,
pasando de 0,49 en 2004 a 0,44 en 2013 (Banco Mundial 2014). Sin
embargo, la caida de este indicador muestra un contraste de 4 puntos
porcentuales a favor del dmbito urbano, aunque 2013 es el primer afio en

que el Gini cae en el 4rea rural desde 2010; ello aun considerando para
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la estimacién las diferencias en el gasto privado via encuestas y cuentas
nacionales (Escobal y Ponce 2012, Banco Mundial 2014).

Si bien a la fecha son escasos los estudios que han tratado los
determinantes de la pobreza rural durante la segunda mitad de este periodo,
el cambio en las dindmicas de reduccién de las tasas de pobreza urbanas
y rurales a partir de 2009 sugiere que de alguna manera se ha hecho mds
complicado reducir los segmentos restantes de pobreza urbana (aquellos
con mayores carencias dentro del grupo), mientras que en el dmbito rural
la dinamizacién local producto de inversiones publicas y privadas crecientes
o mejor focalizadas pueden estar empezando a desplegarse y a generar
impactos de mayor rendimiento.

En términos de la evolucién de la incidencia de la pobreza, existe un
fuerte componente territorial tanto a nivel de grandes dmbitos geogréficos
(urbanos y rurales) como a un mayor nivel de desagregacién (provincias).
En este tltimo caso, como muestra el grifico 4, considerando los periodos
intercensales 1981-1993-2007, observamos una marcada dindmica de
crecimiento propobre en la costa, en paralelo a un mayor empobrecimiento
de la sierra, tanto urbana como rural (Escobal y Ponce, 2012).

En esa linea, Fort (2014) evalda el impacto de la inversién puablica rural
(IPR) sobre la pobreza en este dmbito a partir de informacién departamental
(2004-2012), considerando sus efectos directos e indirectos sobre la
productividad, los ingresos y el nivel de precios. Mediante la aplicacién de
un modelo de ecuaciones simultaneas, el autor encuentra que mejoras en
la productividad agricola como producto de la inversién publica en riego,
caminos y telecomunicaciones tienen un efecto significativo sobre la pobreza
rural. Los canales de impacto via ingresos y composicién de la ocupacién
rural, por su parte, muestran que en ambos casos tanto el fortalecimiento del
capital humano como las inversiones orientadas a aspectos de conectividad
y acceso a mercados son relevantes. La magnitud y direccién de los
efectos estimados ponen de manifiesto el grado de complementariedad
entre inversiones de naturaleza productiva y de alivio directo a la pobreza
en la medida en que ambas afectan la pobreza rural mediante distintos

mecanismos y en diferentes horizontes temporales (Cuadro 1).
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Cuadro 1
Efectos marginales de la IPR sobre la pobreza rural
y productividad agricola

Tipo de inversién Elasticidades Pob. que supera
condic. de pobre
Pobreza VAB_ag/! (por cada mill. S/. de inversién)
Apoyo social -0,046 * (1) - - 74 * (1)
Caminos rurales -0,030 *** (2) 0,357 *** (1) 67 ok 2)
Educacién -0,013 (3) 0,011 (5) 59 3)
Apoyo al productor  -0,009 4) 0,144 ** (2) 54 (4)
Riego -0,008 ** (5) 0,135 *** (3) 52 o (5)
Telecomunicaciones -0,008 * (6) 0,020 * (4) 20 * 6)
Saneamiento 0,001 a - - -
Electrificaciéon 0,003 a - - -

Nota: Los ntimeros entre paréntesis representan el orden del impacto sobre la variable corres-
pondiente.

*** Significancia al 1%, ** 5% y * 10%. 1/ Valor agregado bruto agricola, variable aproximada
de productividad.

a/ Signo no esperado.

Asimismo, Fort y Paredes (2015) evaltan la efectividad de la partici-
pacidn y eficiencia de los actores subnacionales en las inversiones rurales
y su impacto sobre la pobreza en este 4mbito. En términos generales, sus
resultados muestran que la descentralizacién de los recursos de la IPR tie-
ne un efecto significativo sobre la reduccién de la pobreza, pero que este
depende fuertemente del sector analizado. Asi, en los casos en los que esta
significancia existe —como caminos y programas de apoyo al productor—,
encuentran que dicho efecto parece sustentarse en posibles mejoras en el
diseno y focalizacién de intervenciones desde los niveles subnacionales de
gobierno, y no necesariamente en ganancias de eficiencia en la ejecucién

de los recursos de inversién rural disponibles.

4.2. Brechas en la provisién de activos entre hogares urbanos y rurales

Para facilitar el andlisis de la evolucién de los servicios y activos, los hemos

dividido en cuatro grupos: (i) servicios bdsicos, (ii) activos agropecuarios
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privados, (iii) activos publicos no agropecuarios y (iv) activos puablicos
agropecuarios.
a) Servicios bdsicos

La evolucién del acceso a servicios basicos fue calculada con la Enano de
los anos 2007, 2010 y 2012.

Grifico 5

Coberturas de electricidad y agua, segiin lugar de residencia

Electricidad (%)
M Lima Met. W Urbano

Agua por red piblica (%)
M Lima Met. I Urbano Rural

2007 2010 2012

Fuente: ENano 2007, 2010 y 2012. Elaboracién propia.
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Los dos primeros servicios que se analizaron fueron el acceso a electri-
cidad dentro del hogar y el abastecimiento de agua potable. Como era de
esperarse, existen diferencias en el acceso entre el grupo de Lima Metropo-
litana y el sector urbano versus el grupo del sector rural. Sin embargo, este
tltimo presenta el mayor crecimiento. Si bien este avance en la cobertura es
positivo, el andlisis de la calidad del servicio de agua (cloracién) muestra ain
niveles muy precarios (alrededor del 1% de hogares en zonas rurales segin

la Encuesta Demogréfica y de Salud Familiar 2012, realizada por el INEI).

Grifico 6

Coberturas de electricidad y agua, segiin condicién de pobreza
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Fuente: ENano 2007, 2010 y 2012. Elaboracién propia.
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Al analizar el acceso a estos dos servicios por parte de la poblacién no
pobre, pobre no extrema y pobre extrema, se puede notar que si bien existen
grandes diferencias, el hecho de que los hogares no pobres ya tengan una
alta provisién de estos activos y que los hogares pobres estén aumentando

su acceso ha generado una reduccién en la brecha existente en 2007.

Grafico 7

Cobertura de telefonia fija y celular, segin lugar de residencia
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Fuente: ENano 2007, 2010 y 2012. Elaboracién propia.

El acceso a las telecomunicaciones es vital para el incremento de los

ingresos, como se verd mds adelante. En esta dimensién no ha habido un
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mayor incremento en ninguna regién en cuanto a la telefonia fija; sin em-
bargo, la telefonia celular ha aumentado considerablemente, sobre todo en
el sector rural: actualmente, més del 60% de hogares rurales cuenta con un
teléfono celular. Como senala Webb (2013), el proceso de abaratamiento
y facilitacién del acceso al teléfono celular ha sido tan extremo que 30%
de las familias rurales catalogadas por el INEI como hogares en extrema

pobreza habian adquirido un celular en 2011.

Grafico 8

Cobertura de telefonia fija y celular, segiin condicién de pobreza

Telefonia fija en el hogar (%)

M Pobre extremo [ Pobre no extremo No pobre
100 F——————————mm e —mm— e ————
DI e
I e
(I i e
B F——mmmmmmmm e m e
D i s
wt+--———-1------ - ——————————-
0 F-————-f ——————— B -~~~ — - --
W ———— = o --

2007 2010 2012
Telefonia celular (%)
M Pobre extremo [ Pobre no extremo No pobre

W0 4
80— -

2007 2010 2012
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Si bien existe una diferencia abismal en el acceso a teléfono fijo, como
se puede apreciar en los graficos, la mayoria de hogares utilizan los celulares
como medio de comunicacién. Como ya se menciond, el aumento de la
cobertura mévil ha permitido un aumento en la cantidad de hogares donde
algiin miembro del hogar cuenta con un celular, y en esta dimensidn se
puede ver que la brecha también se ha reducido entre los hogares no pobres,

pobres no extremos y pobres extremos.

b) Activos agropecuarios privados

Para los activos agropecuarios, hemos tomado en cuenta todos los hogares
que han respondido el médulo agropecuario de la ENano. Las variables
que se han tomado en cuenta son: el porcentaje de hogares con al menos
una parcela bajo riego, el porcentaje de hogares con al menos una parcela
con titulo registrado, la extension de la tierra agropecuaria (en hectdreas)

y el valor del stock pecuario (en nuevos soles).

Cuadro 2

Activos agropecuarios privados, segin lugar de residencia

Lima Metropolitana Urbano Rural

2007 2010 2012 2007 2010 2012 2007 2010 2012
Riego (%) 0,38 0,22 022 5,00 5,19 4,30 30,07 31,65 30,80
Titulo registrado (%) 0,14 0,13 0,13 2,64 2,558 1,86 11,70 12,32 10,34

Extensién agropecuaria (ha) 0,01 0,00 0,01 0,53 0,36 0,39 3,85 4,31 3,49
Valor stock pecuario (S/.) 35,9 37,1 21,5 240,6 252,8 376,5 1828,7 27644 2707,7

Fuente: ENaro 2007, 2010 y 2012. Elaboracién propia.

Como se puede apreciar en el cuadro 2, no ha habido grandes cambios
en el acceso a activos privados en ninguno de los tres grupos. Esto se debe
a que la extensién y el valor del stock pecuario son variables estructurales,
mientras que el acceso a riego requiere de infraestructura y la titulacién de
tierras es un proceso lento ante la ausencia de grandes campanas, las cuales

no se han presentado en este periodo.
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Cuadro 3

Activos agropecuarios privados, segin condicién de pobreza

Hogares no pobres Hogares pobres Hogares pobres extremos

2007 2010 2012 2007 2010 2012 2007 2010 2012
Riego 0,49 0,47 0,46 0,40 0,42 0,40 0,36 0,39 0,37
Titulo registrado 0,24 0,21 0,16 0,15 0,15 0,13 0,11 0,12 0,12

Extensién Agropecuaria (ha) 7,2 6,8 4,9 4,3 4,6 4,5 4,0 4,3 4,6
Valor stock pecuario (S/.) 3232 4101 4178 2165 3435 3297 2031 2749 3136

Fuente: ENano 2007, 2010 y 2012. Elaboracién propia.

El cuadro 3 muestra que no existen muchas diferencias en el dmbito
de activos agropecuarios privados entre los hogares pobres no extremos
y los hogares pobres extremos; sin embargo, si hay diferencias entre los
hogares no pobres y los demds, sobre todo en el valor del stock pecuario,
donde en promedio hay 1000 nuevos soles de diferencia entre los hogares
pobres y no pobres y en la extensién agropecuaria, aunque esta tltima ha

ido disminuyendo en los hogares no pobres.

¢) Activos piiblicos no agropecuarios

Para estimar la presencia de los activos ptblicos no agropecuarios, se han
usado dos fuentes: los mapas de las vias nacionales, departamentales y
vecinales para la densidad vial, y el Registro Nacional de Municipalidades
(RENAMU) para calcular la presencia de servicios de telecomunicaciones.
Debido al nivel de agregacién de la informacidn, estos dos activos fueron
calculados a escala distrital para los anos 2007, 2010 y 2013.

A diferencia de los activos privados, al examinar la tenencia de activos
publicos no se analiza un hogar, sino un territorio, por lo que para hacer el
cdlculo entre urbanos y rurales se ha dividido a los distritos de acuerdo a si
la poblacién era mayoritariamente urbana o rural. Para la comparacién entre
pobres y no pobres, se ha clasificado a los distritos de acuerdo a la media de

los ingresos de sus hogares y se han agrupado en el quintil I-II (mds pobres),
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quintil III' y quintil IV-V (menos pobres)’. Esta agrupacién de distritos

también se usard al analizar la tenencia de activos publicos agropecuarios.

Grafico 9
Densidad vial del distrito, segtin lugar de residencia
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Fuente: MTC. Elaboracién propia.

El grafico anterior muestra cémo ha cambiado la densidad vial en las
distintas dreas entre los anos 2007 y 2013. Este indicador ha sido calcula-
do como la suma de la longitud de las vias nacionales, departamentales y
vecinales que pasan por el distrito entre el drea del distrito, multiplicado
por 1000™. En el caso de la densidad vial, se puede observar que si existe
un crecimiento importante en el sector rural debido, en parte, al trabajo de
Provias Descentralizado y Provias Rural (MTC), asi como en las obras viales
del Fondo Nacional para la Inclusién Econémica (Fonie) del Ministerio
de Desarrollo e Inclusién Social.

Al analizar la densidad vial de acuerdo a los quintiles de ingreso de los
distritos, se puede observar que el comportamiento es bastante similar al

caso de Lima Metropolitana, rural y urbana, es decir, una fuerte tendencia

9  El cdlculo del ingreso medio a nivel distrital se basa en estimados propios que escalan los resultados de
ingresos de la ENAHO con informacién del Censo de poblacién y vivienda 2007.
10 El valor se multiplica por 1000 para facilitar su representacion grafica.



:Es NECESARIA UNA ESTRATEGIA NACIONAL DE DESARROLLO RURAL EN EL PERU? 67

hacia un cierre de la brecha debido a un lento aumento en los distritos del

quintil IV-V y un fuerte aumento en los quintiles I-II.

Grifico 10
Densidad vial del distrito por quintiles
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Fuente: MTC. Elaboracién propia.

Grifico 11
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En el caso del acceso a servicios de telecomunicacién (antenas, cabinas
publicas, oficinas de correo, centros de comunicacidn, etc.), se puede obser-
var que existe una gran brecha entre Lima Metropolitana y el drea urbana,
y entre esta y el drea rural. El anilisis por quintiles de ingreso confirma
la tendencia hacia el cierre de la brecha inicial de los distritos de mayor
pobreza debido al importante incremento en el acceso a estos servicios en
los tltimos afios.

Considerando el caso de caminos y telecomunicaciones, un estudio
reciente de Webb (2013) identifica principalmente en la repentina trans-
formacién y mejora de la plataforma comunicativa iniciada durante los
afos noventa al motor del denominado “despegue rural”, por medio de
la generacién de economias de aglomeracién (beneficios econdémicos que
surgen debido a la proximidad fisica de personas, empresas o unidades
territoriales: vinculos entre proveedores de bienes intermedios y finales, in-
teracciones en el mercado laboral y externalidades positivas de informacién).
El autor sefala que, en el caso de los caminos, la expansiéon del gasto en
infraestructura vial recibe un impulso importante con la descentralizacién
a partir de 2001 y con la bonanza fiscal de esa década. En esa medida, el
presupuesto para la construccién, mejoramiento y rehabilitacién de caminos
de Provias Nacional se multiplicé por seis entre 2001 y 2010, incluyendo
redes viales departamentales y vecinales, lo cual impacté tanto en el stock
como en la calidad de los caminos existentes (ahorros de tiempo de viaje).
Asi, el ritmo de expansién de la red vial (kilémetros por afno) se triplicé a
partir de 1995, aumentando de 1058 kilémetros al afio entre 1940 y 1995
23025 kilémetros entre 1995 y 2011. En el caso de las telecomunicaciones,
se encuentra que, entre 2008 y 2012, la telefonia se ha integrado a la vida
de casi la mitad de los hogares rurales y el nimero de lineas telefénicas en

el pais, fijas y méviles, se ha multiplicado de 3 por cada 100 pobladores en
1992 a 118 en 2011 (Webb, 2013).



:Es NECESARIA UNA ESTRATEGIA NACIONAL DE DESARROLLO RURAL EN EL PERU? 69

d) Activos pitblicos agropecuarios

Los activos publicos agropecuarios fueron calculados utilizando el IV Censo
agropecuario, por lo que solamente se tiene el valor de la variable en 2012
y no una serie de datos como en los casos anteriores. Estos cdlculos solo se

realizaron por niveles de pobreza distrital''.

Cuadro 4

Activos puiblicos agropecuarios por quintiles de ingreso (2012)

Quintil IV-V Quintil IIT Quintil I-1T
Densidad de titulos 54,46% 53,89% 41,11%
Densidad de riego 47,25% 44,21% 41,91%
Recibe capacitaciones 16,33% 12,01% 8,01%
Recibe asistencia técnica 11,32% 10,21% 4,44%
Pertenece a organizaciones 19,23% 11,55% 6,02%

Fuente: CENAGRO (2012). Elaboracién propia.

En cuanto a la tenencia de activos publicos agropecuarios de acuerdo
a los quintiles de ingresos, se puede observar que los quintiles IV-V, los
de mayor ingreso, acceden a mayores activos publicos agropecuarios; esta
diferencia es mds marcada en la pertenencia a organizaciones productivas
agropecuarias (productivas porque se excluyen a las de riego para el cdlculo)

y en el acceso a asistencia técnica.

4.3. Brechas persistentes entre categorias de ingresos urbanos y rurales

Interesa analizar también cudl ha sido la evolucién y tendencia de los
ingresos rurales en comparacién con los ingresos de Lima Metropolitana
y del resto del sector urbano durante este periodo. Para ello utilizamos el

ingreso per cdpita deflactado espacialmente usando la linea de pobreza de

11 Célculo basado en estimados propios que escalan los resultados de ingresos de la ENaAHO con informacién
del Censo de poblacién y vivienda 2007.
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Lima y temporalmente empleando el IPC de 2007. Es importante destacar
que los resultados presentados utilizan todos los ingresos registrados en el
modulo Sumaria de la ENaHO (monetarios y no monetarios), agrupados
en cuatro categorias: (i) ingresos por actividad dependiente, (ii) ingresos
por actividad independiente, (iii) ingresos por trasferencias publicas y (iv)
otros ingresos. Todos ellos suman el ingreso total.

El cuadro 5 muestra la composicién porcentual de los ingresos para

tres anos en las tres dreas.

Cuadro 5

Composicién de los ingresos segiin drea de residencia (%)

Lima Metropolitana Urbano Rural

2007 2010 2012 2007 2010 2012 2007 2010 2012

Ingreso

dependiente 3596 39,55 39,00 39,92 36,02 3590 30,25 29,18 29,99
Ingreso

independiente 22,19 18,87 20,78 22,81 25,83 26,88 37,06 40,63 38,61
Ingreso por

transferencias 7,98 10,24 6,87 6,77 6,88 6,93 6,30 494 593
Otros ingresos 36,18 31,34 33,36 30,51 31,28 30,29 26,40 2525 25,46

Fuente: ENano 2007, 2010 y 2012. Elaboracién propia.

El cuadro muestra el mayor peso que tienen los ingresos dependien-
tes o asalariados para los hogares en zonas urbanas, mientras que en las
zonas rurales pesa mds el ingreso independiente mayormente asociado a la
actividad agropecuaria por cuenta propia. Mientras la composicién en el
drea rural es relativamente constante, en el drea urbana no metropolitana
se observa una ligera caida del primero en beneficio del segundo a través
de los tltimos afios. La composicién de los ingresos por niveles de pobreza

se observa en el cuadro siguiente.
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Cuadro 6

Composicién de los ingresos segiin niveles de pobreza (%)

Pobres extremos Pobres no extremos No pobres

2007 2010 2012 2007 2010 2012 2007 2010 2012

Ingreso

dependiente 14,46 12,97 14,71 28,93 27,07 26,24 36,73 36,37 36,01
Ingreso

independiente 53,01 54,36 51,40 41,85 42,72 41,57 23,84 25,75 27,03
Ingreso por

transferencias 7,90 7,45 7,80 3,54 3,18 4,03 4,62 3,54 3,18
Otros ingresos 24,63 25,22 26,09 25,68 27,04 28,17 3481 3434 33,79

Fuente: ENaro 2007, 2010 y 2012. Elaboracién propia.

El cuadro permite observar que a mayores ingresos se reduce el peso
de los ingresos independientes a favor del dependiente. Los ingresos por
transferencias ptblicas son casi el doble para los pobres extremos en relacién
con el resto, sin mayor diferencia entre pobres y no pobres. Los grificos
siguientes permiten apreciar la evolucién de cada uno de los grupos de

ingresos para las dreas urbana, rural y Lima Metropolitana.

Grifico 12
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Como se observa, existe una tendencia creciente en los ingresos depen-
dientes en los tres dmbitos. Esta tendencia, sin embargo, ha sido bastante
similar, por lo que no se han podido cerrar las brechas iniciales: el ingreso
dependiente del sector rural representa aproximadamente la mitad del

ingreso en Lima Metropolitana y el sector urbano.

Grifico 13
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Fuente: ENano. Elaboracién propia.

La misma tendencia creciente se observa en el ingreso independiente.
En este caso, las diferencias entre Lima Metropolitana y el sector urbano
se encuentran dentro del error estadistico y el sector rural no estd tan por
debajo de los dos primeros, en gran parte debido al valor que tiene la ac-
tividad agropecuaria en el sector rural.

En cuanto al ingreso por transferencias publicas, se puede observar
que en los ultimos tres afios se ha comenzado a cerrar la brecha en esta
categorfa: el mayor crecimiento en el drea rural en el dltimo periodo y su
estancamiento en Lima Metropolitana estarian evidenciando un sesgo
pro-rural en estas transferencias. Cabe recalcar, sin embargo, que el valor
de los ingresos por trasferencias es bastante bajo en comparacién con las

anteriores categorias (en 2012, el valor promedio fue de 398 nuevos soles
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per cdpita anual, mientras que el valor promedio del ingreso por actividad

dependiente fue de 2286 nuevos soles per cdpita anual).

Grifico 14

Evolucién del ingreso por transferencias publicas
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Fuente: ENano. Elaboracién propia.
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Fuente: ENano. Elaboracién propia.
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Finalmente, en cuanto al ingreso total, existe una pequena diferencia
entre el ingreso de Lima Metropolitana y el del sector urbano, pero esta
se encuentra dentro del error estadistico. Sin embargo, la diferencia con el
sector rural si es bastante marcada, y, como se observa en el gréfico, en este

periodo de seis anos no se ha podido reducir la brecha existente en 2007.

4.4. La interaccién entre activos e ingresos rurales

La evolucién del sector rural en estos anos ha venido precedida por un intenso
debate en la comunidad académica sobre los determinantes del éxito de los
enfoques y estrategias de desarrollo en espacios rurales. En particular, diversos
estudios sefialan la importancia de la complementariedad de la dotacién de
bienes publicos y privados para potenciar el incremento de los ingresos de
los hogares.

Escobal y Torero (2004), por ejemplo, cuantifican el impacto sobre los
hogares rurales de tener acceso a distintos tipos de infraestructura publica,
tanto en lo que respecta a mayores ingresos como a modificaciones en su
composicién (sobre la base de la informacién de la ENaHO). Sus resultados
muestran que la combinacién del incremento de horas trabajadas en el
hogar, los cambios en los niveles de participacién entre las distintas activi-
dades generadoras de ingreso y los cambios en las horas trabajadas en cada
tipo de actividad generan, en conjunto, un incremento en el ingreso del
hogar al acceder a los distintos tipos de infraestructura rural. Asi, al analizar
las diferencias del ingreso mensual per cdpita de los hogares con acceso a
infraestructura respecto de hogares sin ningtn tipo de activo, el tener uno
o mds activos publicos tiene un impacto positivo y significativo sobre el
ingreso per cdpita. Este impacto se incrementa a medida que el nimero
de activos publicos crece, llegando hasta un promedio de 180 nuevos soles
mids de ingreso por mes en el caso de tres o mds activos.

Los autores encuentran que el acceso a energia eléctrica, por ejemplo,

permite a un hogar incrementar el tiempo de trabajo en determinada actividad
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no salarial no agricola, como la artesania o la pequefia manufactura. En tal
sentido, el estudio muestra cémo, a medida que los hogares rurales cuentan
con mayor acceso a infraestructura publica, su dedicacién a actividades no
agricolas se incrementa sustancialmente. Un hogar con tres o mds tipos
de infraestructura (por ejemplo, electricidad, teléfono y desagiie) va a
trabajar alrededor de diez horas mds a la semana y, ademds, va a dedicarle
aproximadamente 30% mids de su tiempo a actividades no agricolas (20%
mis a actividades salariales no agricolas y 10% mads a actividades no salariales
agricolas). La recomposicién a favor de estos sectores ocurre en desmedro de
la actividad agricola independiente, cuya rentabilidad relativa es menor a la
de los otros sectores una vez que la infraestructura estd disponible.

En el ingreso total, las complementariedades entre los distintos tipos
de infraestructura también son importantes. Asi, por ejemplo, el impacto
de tener electricidad y agua —que equivale a un incremento de 16% de los
ingresos respecto de quienes no cuentan con ellas— es mayor que la suma
de los impactos individuales, que no superan el 9%. Algo similar ocurre
cuando se combinan agua y teléfono, asi como electricidad y teléfono o,
por tltimo, agua, electricidad y teléfono, donde el incremento es de 20%
frente a menos de 5% que resultaria de agregar los impactos individuales.
Esto significa que los efectos sobre los ingresos rurales son mayores cuando
la intervencién publica para dotar al sector rural de infraestructura bésica
es coordinada. Es interesante notar, ademds, que los impactos mencionados
son mayores cuando se afiade a la complementariedad de la infraestructura
de agua, electricidad y teléfono el efecto de acceder a caminos carrozables
y, mejor atin, pavimentados.

Esta idea de complementariedad de activos para la generacién de
ingresos constituye la base para la formulacién de modelos de atencién a
la pobreza que ofrecen distintas combinaciones de activos a distintos gru-
pos de hogares en funcién de sus necesidades particulares y plantean una
secuencia de graduacién a medida que estas carencias se van superando.

Este es el caso del programa Challenging the Frontiers of Poverty
Reduction-Targeting the Ultra Poor (CFPR-TUP), principal referente
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internacional de este tipo de modelos y producto de un proceso de apren-
dizaje en la implementacién de estos esquemas desde inicios de los anos
ochenta por la ONG BRAC. La provisién de activos y servicios de parte
del programa se realiza de manera secuencial. El paquete combina la pro-
visién de un activo productivo y acompanamiento para emprendimientos
individuales, asi como brinda ayuda alimentaria (transferencia monetaria
o provisién de alimentos) para evitar que los hogares vendan el activo en
caso de emergencia, apoyo y educacién en temas de salud y manejo de
ahorros/microcréditos, asi como el fortalecimiento de la autoestima y del
empoderamiento (Ahmed, Rabbani, Sulaiman y Das 2009).

Otro caso es el proyecto Consultative Group to Assist the Poor
(CGAP)-Ford Foundation Graduation Program, que replica el modelo
de CFPR-TUP, cuenta con acompafiamiento del BRAC y se implementa

también secuencialmente, tal como lo muestra el siguiente gréfico.

Grifico 16
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Fuente: IPA Pert (2011).

El programa busca que después de 18 a 36 meses de iniciado el proyecto
los hogares hayan salido de la pobreza definitivamente. En CGAP se focaliza

segun zonas de alta pobreza, y por medio de un proceso de jerarquizacién
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participativa de riqueza acompanado de encuestas de hogares el modelo se
focaliza en los hogares mds pobres y que ademds tengan miembros menores
de 18 afos, jefe de hogar o esposa con menos de 60 afos, y en los cuales
el jefe de hogar no permanezca mds de seis meses fuera de la comunidad.
El modelo excluye a los no pobres.

En este mismo proyecto, la determinacién de qué set de activos pro-
ductivos transferir se determina en funcién de un diagndstico de cada zona
donde se evaltian los recursos disponibles (de los hogares y el entorno) y las
potenciales iniciativas que podrian funcionar en cada zona. Segin eso, se
determina un set de agronegocios. En CGAP se coordina con las comuni-
dades la focalizacién del programa y ademis se realizan talleres grupales de
asistencia técnica en ciertos rubros. Sin embargo, este esquema no involucra
a las autoridades locales de una manera explicita.

Numerosos estudios han encontrado efectos significativos del modelo
de graduacién de pobreza sobre el bienestar de los hogares participantes;
entre los mds recientes: Krishna, Poghosyan y Das (2012); Bandiera et 4l.
(2013); Emran, Robano y Smith (2014), y Banerjee et 4l. (2015).

Contamos en consecuencia con evidencia que enfatiza la importancia
de la complementariedad de activos a nivel de hogares para la generacién
de ingresos y la de una estructura secuencial de atencién a los hogares més
pobres para obtener mejores impactos. Se trata entonces de dos elementos
que parece necesario incorporar en la formulacién de cualquier estrategia
para el desarrollo de los espacios rurales, con la salvedad de que en este caso
tanto las dotaciones de activos como las unidades de graduacién deberdn
analizarse a nivel de agregados territoriales.

Con el fin de corroborar la importancia de ambos elementos en el
dmbito rural del Perti con informacién més reciente, en particular en rela-
cién con el impacto del acceso a distintas combinaciones de activos sobre
los niveles de ingreso, hemos realizado una regresién entre el ingreso per
cdpita y un conjunto de activos que poseen los hogares rurales. Esta se hizo
tomando en cuenta las combinaciones entre los indices de electricidad,

agua, telecomunicaciones (electricidad y agua son indices que van entre
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0y 1 de acuerdo al tipo de cobertura, mientras que telecomunicaciones es
una variable dicotémica que toma el valor de 1 si hay cobertura celular y
0 si no la hay) y los demds activos. Para ello se consideré: la densidad vial
del distrito, los activos publicos agropecuarios y los activos privados agro-
pecuarios. En este tltimo caso, el indice también se estandarizé entre 0 y
1, y se generd una variable dicotémica que tomaba el valor de 0 si el indice
estaba por debajo de la media y 1 si se encontraba por encima.

Para calcular la relacién entre los ingresos y activos se utilizé una
regresion lineal simple de la siguiente forma:

Y=a *ﬁ * CaractHH + X1 *Zagmz Koo + X1 + Lagua * Leobertura + ¢ * Lactivos T ) *Zagmz
* Lotee * Lactives + € F lﬂgua * Leobertura * Lactives ¥ O * Lelee * Lopbertura ™ Lactivos

+T*1

agua * Lojoee * Leobertura ™ Lactivos + 11 * dominio + I *ano + U
Donde,

Y Ingreso total anual per cdpita del hogar
CaractHH Caracteristicas del hogar (tamafo, género JH, educacién JH,

lengua materna JH)

Ligua Indice de acceso a agua (estandarizado entre 0 y 1)

fefec Indice de acceso a electricidad (estandarizado entre 0 y 1)
Leobertura Dicotémica cobertura celular

Locdivos Indice de activos (densidad vial, activos publicos agropecuarios

y activos privados agropecuarios)

dominio  Dicotémicas para dominios geogrificos
ano Dicotédmicas para afio de encuesta (2007, 2010 y 2012)
u Término de error normalmente distribuido y sin correlacién

con variables independientes
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El resultado de la estimacidn se presenta en el cuadro siguiente.

Cuadro 7

Resultados de regresion sobre complementariedad

de activos y servicios

Variable Estimador Significancia
Caracteristicas del HH

Tamaio del hogar -4723,01 kX
Lengua materna del JH 1039,66 *
Afos de educacién del JH 242,89 ok
JH mujer 334,10 *
Interaccién de activos

Acceso a agua * Acceso a electricidad 121,61 ok
Acceso a agua * Cobertura celular 197,12 Rk
Acceso a electricidad * Cobertura celular 290,58 Rk
Indice de activos 145,63 x
Acceso a agua * Acceso a electricidad * Indice de activos 273,76 ok
Acceso a agua * Cobertura celular * Indice de activos 419,15 x
Acceso a electricidad * Cobertura celular * Indice de activos 346,69 R
Todos los activos 376,84 ok
Otros

Costa centro 399,15 o
Costa sur 452,00 ok
Sierra norte 20,21 *
Sierra centro 602,25

Sierra sur 630,53 o
Selva 2570,47 ook
Constante 282,27 R
Observaciones 15519

R2 0,18

Nota: *** Significancia al 1%, ** 5% y * 10%.
Fuente: ENanO 2007, 2010 y 2012. Elaboracién propia.

Con el fin de observar la relacién diferenciada de distintas combinacio-

nes de activos con los ingresos de los hogares, el cuadro y grafico siguientes

muestran simulaciones de ingresos esperados en funcién de los activos a los

que podrian tener acceso los hogares. El objetivo es identificar inversiones

complementarias con impactos crecientes sobre los niveles de ingreso.
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Cuadro 8

Estimacién de ingresos segiin acceso a activos

Media (S/.) % incremento

Sin activos 1287 0,00%

Acceso a agua * Acceso a electricidad 1735,2 34,83%
Acceso a agua * Cobertura celular 1836,1 42,67%
Acceso a electricidad * Cobertura celular 1821,1 41,50%
Indice de activos 1933,4 50,23%
Acceso a agua * Acceso a electricidad * Tndice de activos 2376,3 84,64%
Acceso a agua * Cobertura celular * Indice de activos 2497,1 94,02%
Acceso a electricidad * Cobertura celular * Tndice de activos 2491,1 93,56%
Todos los activos 3032,1 135,59%

Fuente: ENano 2007, 2010 y 2012. Elaboracién propia.

Grafico 17

Acceso a activos e ingreso per capita

Total activos

Electricidad + Cobertura celular + IA
Agua + Cobertura celular + IA

Agua + Electricidad + TA

Indice de activos (IA)

Electricidad + Cobertura celular
Agua + Cobertura celular

Agua + Electricidad

Sin activos

0 500 1000 1500 2000 2500 3000 3500

Fuente: ENano 2007, 2010 y 2012. Elaboracién propia.

El cuadro y el grifico muestran que el incremento que se obtiene
por aumentar los demds activos es similar para las tres combinaciones de
activos bdsicos (acceso a agua, acceso a electricidad y cobertura celular).
Los ingresos de los que disponen de todos los activos mds que duplican

a los “sin activos”. Este resultado va en linea con distintos estudios que
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identifican a la complementariedad de activos como determinante clave de
la generacién de ingresos (Escobal y Torero 2004, Escobal 2005, Banerjee
et al. 2015). La alta asociacién entre la disponibilidad de activos y, sobre
todo, de combinaciones de activos en el dmbito rural sugiere una pista
para emprender una tipologia de hogares y centros poblados rurales que
nos permita analizar la pertinencia y consistencia de inversién publica para

el desarrollo rural'?.

12 Una simulacién semejante realizada para los hogares urbanos muestra que la diferencia de ingresos entre
los que no tienen activos y los que tienen todos los activos es de 51,20%.






5. LAS INTERVENCIONES DEL ESTADO EN EL ESPACIO
RURAL: {HAY ESTRATEGIAS EN MARCHA?

Con el fin de representar presupuestalmente las innovaciones de politica
asociadas a la ENDER, tomamos como fuente la base de programas
presupuestales (PP) del MEEF. La eleccién de esta se debié principalmente a dos
factores. El primero es que, a diferencia de la base consolidada SIAFE, permitia
una desagregacion a escala provincial que, como veremos mds adelante, hace
posible comparar las necesidades prioritarias de distintos tipos de provincias
con los recursos del Estado invertidos en ellas. El segundo, debido a que
esta base ya cuenta con cierto nivel de agregacién que nos resultaba util
en términos de la identificacién de intervenciones asociadas a los campos
sugeridos para la reorganizacion de la ENDER e incluia fondos importantes para
el desarrollo rural como FonIE 0 Mi Riego. Este ejercicio dio como resultado
una seleccién de 27 PP asociados a los primeros cuatro campos sugeridos
para la reorganizacién de la ExpERr. El quinto, o se enmarca en normas
generales —presupuesto participativo, por ejemplo— o, cuando se refiere
a apoyo a la asociatividad, es un componente de programas presupuestales
de servicios econémicos o de mejora de los activos de las familias. Uno de
ellos, el de valorizacién de activos de las familias, lo hemos subdividido en
activos publicos, esto es, infraestructura econdmica y servicios econémicos.

Este conjunto de PP nos interesa porque involucra inversiones precisas
y territorializadas del Estado peruano en sus tres niveles de gobierno y son
una fuente de informacién susceptible de ser analizada en su presencia dife-
renciada rural, mds alld del gasto operativo, dificilmente ubicable. De ellos,
26 estaban vigentes en 2013 y hemos captado el presupuesto institucional
modificado (PIM) final en ese ano y el presupuesto ejecutado (girado). Uno,

de mucha importancia para los servicios econémicos para el desarrollo rural,
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Cuadro 9
Mapeo de programas presupuestales en reordenamiento ENDER
(2013-2014)

Incremento de activos (familias) PIM % Girado %
(millones S/.) (millones S/.)

Jévenes a la obra, Trabaja Perti, P1rDAIs, incremento
de la competitividad del sector artesania, reduccién de
la degradacién de suelos, desarrollo productivo de las
empresas, ordenamiento y desarrollo de la acuicultura,

fortalecimiento de la pesca artesanal. 656,4 6,1 378,7 7,2
Valorizacién de activos de las familias

Activos piiblicos

Electrificacién rural, telecomunicaciones, caminos rurales,

aprovechamiento de recursos hidricos. 4438 41,1 1957,80 37,5

Servicios econdmicos
Sanidad animal, vegetal, inocuidad agroalimentaria,
articulacién de pequefios productores al mercado, acceso

a la propiedad formalizada. 588 5,4 378,8 7,2
Calidad de vida

Juntos, Cuna Mds, Pensién 65, PNSR, acceso de la

pob. 3-16 a EBR, apoyo al hdbitat rural. 4019 37,2 1992,70 38,1

Calidad de RR. NN.

Gestidn sostenible de RR. NN., conservacién de la
diversidad bioldgica, reduccién de vulnerabilidad frente
a desastres, manejo eficiente de recursos forestales. 1109 10,3 518,7 9,9

Total 10 810 100 5227 100
Fuente: MEF-SIAF 2013-2014. Elaboracién propia.

se abrié en 2014, el Programa de Mejora de la Articulacién de Pequenos
Productores al Mercado. En este caso, hemos incluido en el andlisis el pre-
supuesto institucional de apertura (PIA) 2014 y el presupuesto ejecutado
(girado) a noviembre de 2014. El cuadro 9 muestra la composicién del
agrupamiento de estos 27 programas presupuestales en los cuatro campos
de la EnDER. Como se observa, alrededor del 80% de los montos de estos
programas se destina a la suma de intervenciones para la dotacién de activos
publicos (electrificacién, telecomunicaciones, caminos y riego) y calidad de

vida (Juntos, Cuna Mds, Pensidn 65 y otros), relegando en importancia a
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las intervenciones en incremento de activos familiares, servicios econémicos
y preservacién de recursos naturales. Esta estructura es persistente tanto
considerando la asignacién presupuestal (PIM) como su ejecucion (girado).

Una mirada a la composicién de la inversién publica rural agrupada en
categorias similares a la estructura de programas presupuestales presentada
desde la creacién de la ENDER (grifico 18) muestra que si bien ha habido
cambios en su composicion a lo largo del periodo, la presencia de la categoria
de activos publicos (riego, caminos, electrificacién y telecomunicaciones) y
calidad de vida (programas de apoyo social, agua y saneamiento) han sido
las de mayor importancia, con pesos promedio de 45% y 42% durante
el periodo analizado. Los programas de apoyo directo al productor rural
(promoci(’)n agropecuaria, servicios y otras actividades productivas), en
contraste, muestran una participacién promedio de 13,1%, y con dismi-
nuciones en su peso relativo desde el afio 2006. Ello, como veremos mds
adelante, es una caracteristica que se mantiene en la estructura actual de

los programas presupuestales.

Grifico 18
Composicién IPR, categorias seleccionadas (2004-2012)
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act. familias

Fuente: MEF-SIAF. Elaboracién propia.
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Dar cuenta de avances generales y grandes montos presupuestales de
inversion, sin embargo, no nos permite saber si los recursos se invierten
de manera estratégica, si la diversidad de las condiciones de ruralidad
(diferentes tipos de asentamientos y distinta acumulacién de activos
publicos) estdn siendo potenciadas por las politicas puablicas o si las
intervenciones del Estado estdn ofertando los productos especificos que
las diferentes poblaciones rurales requieren para su desarrollo. Necesitamos
criterios que nos permitan diferenciar tipos de poblaciones rurales para

luego analizar la composicién de la inversién publica en ellos.

5.1 Diferentes condiciones de ruralidad: tipologia de centros poblados

y provincias rurales

Una estrategia de desarrollo rural requiere identificar operativamente a su
poblacién objetivo e introducir las diferentes condiciones en las que esta
gestiona su vida y economia. Evaluar los avances de la ENDER requiere
entonces identificar si los programas publicos proveen los servicios que
efectivamente demandan diferentes tipos de asentamientos rurales y si estos
programas se complementan entre si o si su distribucién en el territorio
rural se despliega mds bien de manera fragmentada.

En la seccién 3.1 mostramos evidencia de la importancia de la com-
plementariedad de activos a nivel de hogares para la generacién de ingresos
y la de una estructura secuencial de atencién a los hogares mds pobres para
obtener mejores impactos. Estos dos elementos, esta vez a nivel de espacios
rurales, son nuestra base para proponer una tipologia de centros poblados
rurales que permita identificar el grado de complementariedad territorial
de las inversiones publicas desplegadas. Asi, hemos dividido los centros
poblados rurales (con menos de 400 viviendas o 2000 personas) en tres
tipos de acuerdo a la diferente acumulacién de activos publicos con la que

cuentan los hogares':

13 El detalle de la justificacion de los cortes de cobertura para la clasificacidn de centros poblados se muestra
en el Anexo 2. La fuente de informacién para estos célculos fue el barrido censal del Sisrro 2014.
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- Rural 1: Centros poblados sin infraestructura bdsica. Son aquellos donde
menos del 33% de hogares cuenta con electricidad y el abastecimiento
de agua es por red publica dentro del hogar, o menos del 33% de los
hogares cuenta con electricidad y el centro poblado tiene cobertura
celular, o menos del 33% de los hogares tiene abastecimiento de agua por
red publica dentro del hogar y el centro poblado tiene cobertura celular.
Representan un total de 58 106 centros poblados (70% del total).

- Rural 2: Centros poblados con infraestructura bdsica. Al menos 33%
de hogares cuenta con electricidad y el abastecimiento de agua es por
red publica dentro del hogar, o al menos el 33% de los hogares cuenta
con electricidad y el centro poblado tiene cobertura celular; o al menos
el 33% de los hogares tiene abastecimiento de agua por red publica
dentro del hogar y el centro poblado tiene cobertura celular, pero que
no cuentan con infraestructura de comunicaciones ni de riego. Son
4735 centros poblados rurales (5%).

- Rural 3: Centros poblados con infraestructura basica que cuentan con
alguna infraestructura econémica (o comunicaciones o riego). Son

20 530 centros poblados (25%).

Grifico 19
Tipologia de centros poblados (CP) rurales (distribucién)

Total CP rurales:
83 371

[
[ |
Sin infraestructura
bésica: 58 106 CP
RURAL 1

Con infraestructura

bésica: 25 265 CP

[
[ |
Sin infraestructura Con infraestructura
econdémica: 4735 CP econémica: 20 530 CP
RURAL 2 RURAL 3

Fuente: S1srHO 2014. Elaboracién propia.
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Asi, la tipologia nos permite identificar centros poblados con dife-
rentes condiciones en las que se desenvuelve la vida y la economia de las
poblaciones rurales. Pero a ese nivel de agregacién resulta atn muy dificil

encontrar las intervenciones publicas que se desarrollan en ellas.

Escalando al nivel provincial

Con el fin de identificar un nivel de agregacién mayor para el andlisis de
politicas, la tipologia de centros poblados nos permite tipificar las provincias
a partir de la distribucién de la poblacién rural ubicada en centros poblados
tipo 1, 2 0 3. Asi, aquella categoria de centro poblado con el porcentaje mds
alto de poblacién hard que la provincia se clasifique de la misma forma'“.
El nivel de agregacién provincial, como dijimos, nos permite localizar los
proyectos de inversién publica asociados a los PP,

El nivel provincial es ademds un espacio interesante para la planificacién
del desarrollo rural en la medida en que vincula territorios rurales y capitales
provinciales, normalmente insertas en las grandes redes de comunicacién
y de mayor relacién con el mercado nacional e internacional. Tener como
referencia el nivel de acumulacién de activos de sus diferentes centros
poblados sugiere que la planificacién de intervenciones publicas puede
tener acentos o énfasis en la dotacién de determinados servicios o activos.

Como hemos sefalado anteriormente, la base para la tipologia
provincial propuesta se sustenta en la alta asociacién positiva que
encontramos entre la disponibilidad de activos y servicios, y los ingresos
de los pobladores rurales, asi como en la idea de un modelo de graduacién
de provincias rurales, o, lo que es lo mismo, pensar el desarrollo rural
como trayectos que requieren estrategias para desencadenarse. El esquema

siguiente plantea los rasgos predominantes de los tres tipos provinciales

14 Por ejemplo, si en determinada provincia el 70% de la poblacién se ubica en centros poblados rural 1,
15% en rural 2 y 15% en rural 3, esta provincia se clasificard como rural 1. En los casos donde la suma
de los porcentajes de rural 2 y 3 era mayor que el de rural 1 (aun siendo individualmente mayor), se
clasificé a la provincia a partir del mayor porcentaje relativo entre los grupos 2 y 3.
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propuestos y las prioridades que ordenarian la inversién en desarrollo rural
si esta se desplegara en funcién de las necesidades/potencialidades de los

distintos tipos de territorios rurales.

Griafico 20

Carencias segiin tipologia provincial y énfasis de politica

Tipo 1 Tipo 2 Tipo 3
Carencia de —_ Carencia de —_ Carencia de
servicios bdsicos infraestructura servicios econémicos
Alta inversién Alta inversién Servicios econémicos
en calidad de vida en infraestructura . .
Mejora de activos

, .
econémica .
de las familias

Mejorar activos

de las familias Activos publicos

complementarios

Este esquema, que combina necesidades prioritarias e intervenciones
publicas para su atencién, sin embargo, no puede tener un cardcter
excluyente que oriente a proporcionar en determinada provincia un solo tipo
de intervencién (por ejemplo, solo servicios econémicos si se trata de una
provincia rural 3), debido a que la heterogeneidad de los territorios dentro de
cada provincia puede albergar atin espacios con necesidades particulares que
es necesario tomar en cuenta (por ejemplo, programas sociales para centros
poblados rural 1 dentro de esa provincia). En este sentido, la categorizacién
a escala provincial busca principalmente proveer un marco analitico para
evaluar la correspondencia entre la predominancia de necesidades y las
politicas desplegadas en el territorio. Como instrumento de planificacién,
serfa posible también construir por provincias estrategias de graduacién de
sus distritos o centros poblados, buscando reducir brechas a estos niveles.

Una salvedad similar aplica para la categorizacién de provincias como
urbanas o rurales. Asi, si bien la concentracién de poblacién en determinada
provincia puede catalogarla como urbana, puede subsistir en estos casos atin
poblacién rural en asentamientos de menor escala dentro de la provincia,

si bien de manera minoritaria. Incorporar estos casos en el andlisis de la
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Griafico 21

Tipologia de provincias rurales (distribucién y localizacién)

Total provincias

195
[
[ |
Provincias rurales Provincias urbanas
159 36
[
[ [ |
Provincias Provincias Provincias
Rural 1: 66 Rural 2: 19 Rural 3: 74

Perti: tipos de provincias

e Capital de departamento
[ Provincias urbanas
Provincias rural 3
Provincias rural 2
Provincias rural 1

Fuente: S1srHO 2014. Elaboracién propia.
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direccionalidad de la inversién publica introduce una enorme distorsién,
debido al peso de la inversién en espacios de alta concentracién poblacional.
Estas provincias de predominancia urbana las identificamos como aquellas
en las que se localiza por lo menos una ciudad de mds de 20 000 habitantes
y la poblacién rural en ellas es menor al 32%. Estas resultan en 36 provincias
que albergan al 14,9% de la poblacién rural total. Esto da como resultado
que en los tres grupos de provincias rurales el peso promedio de poblacién
rural sea de 70%, mientras que en las urbanas ascienda solo al 7%. A su vez,
este grupo retine a 16 de las 25 capitales a nivel nacional. Nuestra tipologia
de agregados provinciales tiene entonces cuatro tipos cuya distribucién y
localizacién territorial se muestran en el grafico 21.

Como se observa, en relacién con su distribucion territorial y en linea con
las tendencias recientes que identifican una marcada dindmica de crecimiento
propobre en la costa, en paralelo a un mayor empobrecimiento de la sierra —
tanto urbana como rural—, sobre la base de la tipologfa propuesta, se identifica
una mayor concentracion de provincias urbanas y rural 3 en la costa, rural

2 en la sierra sur y rural 1 en casi toda la extensién de sierra y selva del pais.

5.2. Anilisis de la inversién piblica en desarrollo rural

Una primera aproximacién a la inversién publica en desarrollo rural se

aprecia en el cuadro y graficos siguientes.

Cuadro 10
Tipologia provincial, poblacién y presupuesto PP

Rural 1 Rural 2 Rural 3 Urbano Total
Poblacién total 4314 384 934 580 4 747 629 17 060 606 27 057 199
Rural 3057 617 669 691 3053579 1186137 7 967 024
% 38,4 8,4 38,3 14,9 100
Urbana 1256767 264 889 1 694 050 15 874 469 19 090 175
% 6,6 1,4 8,9 83,2 100
N.° viviendas (prom.) 15 622 13 188 16 002 109 288 32 821
N.° provincias 66 19 74 36 195
N.© capitales 2 2 5 16 25

% pobreza rural (ENanO) 50 40 43 26 42
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Fuente: StsrHO 2014, STAF-SNIP 2013-2014. Elaboracién propia.

En términos de poblacién, las provincias rural 1 y 3 son similares
(albergan alrededor de 4 millones de habitantes, representando cada grupo
al 38% de la poblacién rural a escala nacional). Asimismo, las provincias
rural 2 son menores en cantidad y poblacién, y las tasas de pobreza son
decrecientes desde el conjunto rural 1 al urbano, a excepcién del caso rural 2.

En relacién con el PIM total, se observan similitudes en la asignacién
de fondos para el grupo rural 1, rural 3 y el segmento urbano (30% del PIM

total en promedio) en contraste con el grupo 2, lo que puede explicarse
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por el menor nimero de provincias (solo 19 corresponden a este tipo).
Una mirada desde el PIM promedio por 1000 habitantes en cada grupo
uniformiza esta diferencia para el segmento rural: alrededor de 730 000 para
cada segmento rural y alrededor de 200 000 en el caso urbano, explicable
por el hecho de que provincias con grandes ciudades tienden a concentrar
inversiones y poblacién. El presupuesto ejecutado muestra una dindmica
similar.

El grifico siguiente muestra la composicién del PIM total de cada
campo de intervencion asociado a la ENDER segtin dmbito geogréfico. Como
se observa, a excepcién del caso de servicios econémicos y calidad de re-
cursos naturales, la participacién del grupo de provincias rurales representa

alrededor del 70% del PIM asignado en cada categoria.

Grifico 22
Composicién del PIM segiin campos de intervencién

de la ENDER por provincias urbanas y rurales

100% +—— —
90% +—— —
27,8 29,6

80% — 38,5 —
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activos (familias) publicos econémicos de vida de RR. NN.
M Rural Urbano

Fuente: STAF-SNIP 2013-2014. Elaboracién propia.

En el caso de la categoria de incremento de activos, debido
principalmente a la inclusién de programas presupuestales de fomento

de la empleabilidad (Trabaja Pert y Jévenes a la Obra) y el de Desarrollo
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Alternativo Integral Sostenible (Pirdais), las provincias rurales representan
el 61,5% del PIM en esta categoria.

En activos publicos, encontramos un sesgo rural mds pronunciado
(72,2%). Esto se explica porque el mayor peso de la categoria (80%) estd
en los programas presupuestales de caminos rurales (vias vecinales) y riego,
de clara orientacién rural.

En servicios econémicos, el peso urbano es mds importante (57,4%).
Ello se explica a partir de los componentes de control fitosanitario en sectores
urbanos y de cumplimiento de restricciones a mercados de destino en el
PP de sanidad vegetal y en la inclusién del PP de acceso de la poblacién a
la propiedad formalizada, con una presencia en provincias urbanas en el
75% del presupuesto. Por el contrario, en el PP de acceso de hogares con
economias de subsistencia a mercados locales, la focalizacién es rural.

En calidad de vida, de acuerdo a lo esperado, el sesgo rural es
importante (70,4%), por la inclusién del programa Juntos (focalizado
hacia las zonas mds rurales) y el Programa Nacional de Saneamiento Rural
(PNSR), los que conjuntamente representan el 72% de los recursos de la
categoria (24% y 48%, respectivamente).

En calidad de recursos naturales, el mayor peso del segmento urbano
(63,3%) se debe a la inclusién del PP de reduccién de la vulnerabilidad
y atencién de desastres, el cual tiene componentes de refaccién de infra-
estructura urbana. Este programa representa alrededor del 80% del PIM
asignado a la categorfa.

En cuanto al peso de estos campos de inversién en relacién con los
dmbitos geogrificos, el grifico 23 muestra una participacién creciente
desde el segmento rural hacia el urbano en las categorias de incremento de
activos de las familias, servicios econémicos y calidad de recursos naturales
(atencién de desastres), mientras que decreciente para el caso de activos

publicos y calidad de vida.
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Grifico 23
Composicién de los campos de inversién

seglin provincias urbanas y rurales

Urbano 31,7 18,8

9,8
Rural _3’8 39,8 5’7
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B Incremento de activos (familias) 1 Activos publicos
Servicios econdmicos Calidad de vida

Calidad de RR. NN.

Fuente: STAF-SNIP 2013-2014. Elaboracién propia.

Provincias rurales y presupuesto

El cuadro siguiente muestra la distribucién del presupuesto que asociamos
a los diferentes campos de desarrollo rural en los tres tipos de provincias

rurales.

Cuadro 11
Distribucién del PIM en desarrollo rural segtin campos de

intervencién y tipos de provincias rurales (millones de nuevos soles)

Incremento de Activos Servicios Calidad Calidad de Total
activos (familias) publicos econémicos de vida RR. NN.
Rural 1 215,9 1552,60 82,1 1259,10 165,6 3275,30
Rural 2 34,9 270 70,2 4252 50,3 850,60
Rural 3 152,6 1380,20 120,9 1146,20 187,6 2987,50
Total 404 3203 273,2 2831 403 7114,20

Fuente: SIAF-SNIP 2013-2014. Elaboracién propia.



96 Ricarpo Fort, MARia IsaBEL REMY Y HECTOR PAREDES

En relacién con la composicién de cada categoria (grifico siguiente)
de acuerdo al PIM por cada mil habitantes, encontramos una participaciéon
promedio de los grupos de provincias rurales 1, 2 y 3 de 30%, 38% y 31%
sobre el PIM total de cada categoria, respectivamente. Aqui nuevamente
el mayor peso relativo del grupo 2 se debe al menor niimero de habitantes

rurales porque se trata de pocas provincias.

Grifico 24
Composiciéon del PIM por mil habitantes segiin campos

de intervencién y tipos de provincias rurales
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Fuente: SIAF-SNIP 2013-2014. Elaboracién propia.

En el caso de incremento de activos, encontramos una participacién
decreciente desde el grupo 1 al 3, de acuerdo a lo esperado, pero con di-
ferencias leves. Si bien se esperarfa un mayor peso de activos putblicos en
rural 1y 2, los proyectos de riego —orientados a productores con mejores
condiciones productivas— estarfan compensando esta tendencia.

En servicios econémicos, ocurre que si bien el menor peso relativo
de rural 1 es razonable en la medida en que se trata de servicios que com-
plementan actividades productivas (sanidad, inocuidad, formalizacién),

el mayor peso relativo de rural 2 frente a rural 3 puede deberse tanto a la
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menor densidad de poblacién rural que representa este grupo o a que la
forma de intervencién, principalmente de los programas de sanidad, no
va dirigida exclusivamente a productores con determinados activos, sino
que se despliega de acuerdo a las necesidades del tipo de plaga y controles
fitosanitarios.

En calidad de vida, observamos una tendencia similar: un mayor peso
relativo de rural 2, tanto frente a rural 1 como a 3. Aqui un factor a con-
siderar es que el importante peso del PNSR puede estar compensando el
mayor peso esperado en rural 1 frente al resto (las redes de servicios de agua
rural requieren de cierto grado de aglomeracién, pese a focalizarse en loca-
lidades de 2000 habitantes 0 menos) o que la conformacién de los grupos
de provincias rurales no vaya de la mano con la forma de focalizacién de
los programas sociales incluidos (criterios definidos por el S1sFHO). Pensién
65, por ejemplo, debido a su poblacién objetivo, incorpora un importante
destino de fondos hacia la atencién de la pobreza urbana.

El grifico 25 refleja la dificultad para encontrar patrones presupuestales
claros bajo la idea de intervenir grupos con énfasis distintos de acuerdo a
sus caracteristicas. Una primera mirada a este, antes de profundizar en cada
tipo provincial, muestra poca consistencia en la composicién de los recursos
publicos. Podria esperarse que las provincias rural 1, las que muestran los
principales déficits en servicios bdsicos, evidenciaran los mayores esfuerzos
en inversiones en calidad de vida; que las provincias rural 2, con acumulados
importantes en servicios bdsicos, pero déficits en infraestructura econémica,
concentraran los mayores esfuerzos en la inversién en activos pablicos y una
relativamente importante inversién en mejora de los activos de las familias; y
que las provincias rural 3, con avances en disponibilidad de servicios bdsicos
e infraestructura econémica, recibieran los principales esfuerzos en dotacién
de servicios econémicos y mejora de los activos familiares. Estas tendencias

no se estarfan cumpliendo.
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Grifico 25
Composicién del PIM segiin tipos de provincias rurales
Tortal 39,8 5,7
Rural 3 38,4 6,3
Rural 2 50 5,9
Rural 1 .5 38,4 5,1
. . . ! ! |
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M Incremento de activos (familias) M Activos ptblicos Servicios econémicos
Calidad de vida Calidad de RR. NN.

Fuente: SIAF-SNIP 2013-2014. Elaboracién propia.

Asi, por ejemplo, si bien se cumple que al interior las provincias rural
1 la mayor proporcién de recursos se encuentra en los componentes de
activos publicos y calidad de vida (47,4% y 38,4%, respectivamente), en
relacién con el monto total invertido en provincias rurales de estos com-
ponentes, el porcentaje es atin bajo (37% y 29%) y similar al caso de las
provincias rural 3, pese a tratarse de grupos con necesidades prioritarias
completamente distintas. En el caso rural 2, si bien su déficit principal son
los activos publicos, las inversiones desplegadas en este componente repre-
sentan solo el 31,7% de la inversién total que reciben estas provincias y el
29,6% del total invertido en el total de provincias rurales. En el caso rural
3, no observamos una especial orientacién hacia los servicios: la propor-
cién de inversién publica en incremento de los activos productivos de las
familias es menor que en la provincias rural 1 y la proporcién de servicios
econdémicos es menor que en las provincias rural 2.

Debido a que los costos asociados a los diferentes tipos de intervencio-
nes son muy diferenciados (mucho mayores los que involucran infraestruc-

turas que los que involucran servicios), lo que resulta pertinente es analizar
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los pesos de cada campo de inversién en los diferentes tipos de provincias
rurales. En ese sentido, veamos ahora de cerca el comportamiento de la
inversion en desarrollo rural en cada uno de los tipos de provincias, buscan-

do patrones de consistencia o coincidencia de inversiones en el territorio.

Inversién en provincias rural 1

Como vimos, las provincias rural 1 se conforman por centros poblados con
déficits importantes de infraestructura bésica (electricidad, agua, cobertura
celular). Se trata de 66 provincias que representan en conjunto al 70% de
centros poblados del pais y al 38,4% de la poblacién rural, recibiendo el 46%
del monto total de inversién que analizamos para el periodo 2013-2014. El
grafico siguiente muestra la composicion de estas inversiones al interior del
conjunto de provincias rural 1, asi como cudnto representa cada uno de sus
componentes en relacién con el total invertido en el conjunto de provincias
rurales; ello en tanto se trata de dos perspectivas complementarias respecto

de la consistencia de las inversiones publicas en el territorio.

Grifico 26
Composicién de campos ENDER en PP-provincias rural 1
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Fuente: SIAF-SNIP 2013-2014. Elaboracién propia
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A partir del grafico observamos que si bien se cumple que al interior del
conjunto de provincias rural 1 la mayor proporcién de recursos asignados
se da en los componentes de activos publicos y calidad de vida (47,4% y
38,4%, respectivamente), en relacién con el monto total invertido respecto
del total de la IPR en estos componentes el porcentaje es adn bajo (37%
y 29%) y similar al caso de las provincias rural 3, pese a tratarse de grupos
con necesidades prioritarias completamente distintas. Esto podria deberse
a que desplegar inversiones en calidad de vida en territorios que no han
cubierto un nivel minimo de servicios bésicos es complejo (tanto por su
costo como por la viabilidad operativa de las intervenciones). Lo que si es
consistente con el énfasis de politica en la mejora de condiciones de vida
es la baja proporcién de inversién en servicios econdémicos (la mds baja de
los tres tipos rurales). El grafico 27 muestra la distribucién territorial de
los componentes mencionados.

En relacién con el componente de activos de las familias, se observa que
la distribucién de la inversién por cada 1000 habitantes entre las provincias
del tipo rural 1 es extremadamente diferenciada. Las ocho provincias con
mayor inversién se ubican en la selva (Ucayali, San Martin, Cusco, Hud-
nuco, Puno y Pasco), con montos que varfan entre 136 000 y 1 200 000
nuevos soles.

En relacién con la inversién absoluta, el orden cambia ligeramente, pero
todas provincias mencionadas se mantienen entre las 11 primeras y se agregan,
también en la selva, Hudnuco (Hudnuco), Satipo (Junin) y Lamas (San Mar-
tin). Para tres de estas provincias, la inversién en incremento de estos activos
absorbe mds de la mitad del total invertido en proyectos que inciden en el
desarrollo rural: 65%, 58% y 56%, respectivamente. Asimismo, se identifican
31 provincias a escala nacional donde el peso de este componente es inferior
al 10% y 21 donde no se registra ninguna inversién de esta naturaleza.

En el caso de los activos publicos, principal componente al interior de
las provincias rural 1, los montos invertidos por cada 1000 habitantes rurales
son menos diferenciados territorialmente: no hay ninguna provincia donde

no exista alguna inversién en este tipo de infraestructura. Pese a ello, no se
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registran complementariedades con la regularidad esperada: en las primeras
10 provincias en valor de inversidn en este componente no aparece ninguna
de las provincias en que se invierte fuertemente en activos de las personas,
con excepcién de La Convencién. Las provincias con la menor inversién
en este componente suelen concentrar niveles altos de poblacién indigena
(como Condorcanqui en Amazonas o Datem del Maranén en Loreto).

En cuanto a los tipos especificos de infraestructura en el territorio,
se encuentra que las inversiones en riego son mayores que en caminos en
la vertiente occidental, en provincias altas de Cusco y Puno, y en Huan-
cabamba, al norte. Caminos, sin embargo, tiende a ser la inversién mds
importante en la mayorfa de provincias, sobre todo en la regién central
y al norte. En la selva baja, las mayores inversiones en activos no son ni
riego (que no se necesita por el régimen de lluvias), ni caminos (tiende a
utilizarse la red fluvial, aunque su costo es muy alto).

En el caso de inversiones en calidad de vida, de una importancia
presupuestal menor a la que sugiere la tipologia provincial, se encuentran
enormes diferenciales territoriales, identificando incluso casos de provincias
donde no se registra ninguna inversién de este tipo, como es el caso de
Puris (Ucayali), donde tampoco se registraban inversiones en incremento de
activos familiares y se encontraba entre las Gltimas 10 provincias en niveles
de inversion por 1000 habitantes en infraestructura publica.

Los dos primeros lugares en inversién por 1000 habitantes en calidad
de vida lo ocupan las dos provincias que, en este tipo, son capitales de
departamento: Abancay en Apurimac y Hudnuco en Hudnuco. Junto con
ellas, entre las 10 provincias con mds alta inversién estdn Alto Amazonas
en Loreto, que tiene una alta poblacién rural, pero también una ciudad
importante, Yurimaguas, de cerca de 45 000 habitantes, que probablemente
concentra mucho de esta inversién. Un caso semejante es el de la provincia
de Bagua, en Amazonas, aunque su capital es un poco menos poblada, y el
de la provincia de Melgar, en Puno, todas ellas entre las 10 con inversién
mds alta. La Convencidn, con alto canon gasifero y Espinar, con alto canon

minero, ambas en Cusco, se encuentran también entre las que muestran
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mayores niveles de inversién. Completan la lista de 10 provincias Yarovilca
en Hudnuco, Loreto en Loreto y La Unién en Arequipa

La inversién en calidad de vida mds baja se encuentra en dos provin-
cias de Cajamarca (Contumazd y San Marcos), dos de Lima (Cajatambo
y Canta), dos provincias que habifan resaltado por su alta inversién en
desarrollo de activos de las familias: Satipo (Junin) y Mariscal Céceres
(San Martin), una que ya aparecié como de muy baja inversién en activos
publicos: Datem del Maranén en Loreto, y finalmente Recuay (Ancash),
Daniel Alcides Carrién (Pasco) y Atalaya (Ucayali).

Como adelantamos, consistentemente con el hecho de que las pro-
vincias tipo rural 1 tienen atin que vencer altos niveles de carencias, la in-
versién en servicios econémicos es el componente mds bajo de la inversién
en desarrollo rural (solo significa el 2,5%). Esta consistencia inicial, sin
embargo, no se da al analizar la localizacién precisa de estas inversiones.
Asi, se encuentran casos de provincias de alta concentracién de pobreza que
han recibido este tipo de inversiones (por ejemplo, Pachitea en Hudnuco
o Julcdn en La Libertad). Son 27 las provincias que no tuvieron ninguna
inversion en servicios econdémicos, a pesar de que entre ellas se encuentran
Leoncio Prado en Hudnuco y Mariscal Cdceres en San Martin, que si tuvie-

ron altas inversiones en incremento de activos productivos de las familias.

Inversién en provincias rural 2

Se trata de provincias donde predominan centros poblados que han avan-
zado en la implementacién de infraestructura bdsica (agua, electricidad,
cobertura celular), pero que no cuentan con acceso a caminos o riego.
Conforman 19 provincias que albergan al 8,4% de la poblacién rural del
pais. De manera similar al caso anterior, el grdfico 28 muestra la composi-
cién de inversiones al interior del conjunto de este tipo de provincias, asi
como cudnto representa cada uno de sus componentes en relacién con el

total invertido en el conjunto de provincias rurales.
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Grafico 28

Composicién de campos ENDER en PP-provincias rural 2
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Fuente: SIAF-SNIP 2013-2014. Elaboracién propia.

En este caso, observamos que si bien el déficit principal de estas provin-
cias son los activos publicos, las inversiones desplegadas en este componente
representan solo el 31,7% de la inversién total que reciben estas provincias
y el 29,6% del total invertido en el conjunto de provincias rurales. Desde
ambas perspectivas, las inversiones en calidad de vida resultan de mayor
importancia (50% del total invertido en provincias rural 2 y el 44% del
total invertido por este concepto en el conjunto de provincias rurales). El
grafico 29 muestra la distribucién territorial de los componentes de inver-
sion en estas provincias.

La inversién en incremento de activos de las familias es proporcionalmente
la mds baja de todos los tipos de provincias rurales: 4,1%, equivalente a unos
52 104 nuevos soles por cada 1000 habitantes rurales de este tipo de provincias.
Destaca la alta inversién en tres de las provincias con mayores niveles de pobreza
dentro de este tipo provincial: Puno, Paucar del Sara Sara (Ayacucho), donde
la pobreza rural alcanza al 95% de la poblacién, y Huancavelica.

Esta relativa concentracién del incremento de activos de las familias

en provincias de alta pobreza es un dato de consistencia: familias que
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incrementan sus activos mejoran su base para incrementar sus ingresos
auténomos. Ocros (Ancash) y Grau (Apurimac), con poblacién pobre que
supera el 50%, son destino —aunque no en niveles tan altos— también
de este tipo de inversiones. En cinco provincias (el 26% del grupo) no se
registra ninguna inversion en incremento de activos de las familias. Estas
son: Corongo (Ancash), Huacaybamba (Huanuco), Tahuamanu (Madre
de Dios), Yunguyo (Puno) y Tarata (Tacna).

En este tipo de provincias, pequeno como hemos visto, el peso de la
inversién en servicios econémicos en el conjunto de la inversién en desarro-
llo rural es mds alta que en los otros tipos de provincias rurales: representa
el 61% del total invertido por este concepto en el conjunto de provincias
rurales. En este caso, se observa una mayor consistencia territorial: las pro-
vincias que ocupan los primeros lugares en la inversién por 1000 habitantes
en servicios econémicos se encontraban también entre las cinco primeras
en inversién en incremento de activos de las familias: Azdngaro y Puno
(Puno), Huancavelica y Antonio Raymondi, en Ancash. Cuatro provincias
que no recibieron inversiones en servicios econémicos tampoco habian
tenido acceso a inversiones en incremento de activos: Corongo (Ancash),
Tahuamanu (Madre de Dios), Yunguyo (Puno) y Tarata (Tacna).

En el caso de activos publicos, principal componente a potenciar debido
a que es la principal carencia de estas provincias, se observa que si bien su
despliegue es amplio, es atin muy diferenciado. Provincias de Moquegua y
Tacna lideran los montos de estas inversiones (con canon minero alto) y otras
donde existe alta inversién en incremento de activos (Ayacucho o Huancave-
lica). De coincidir en los mismos distritos, estas inversiones podrian tener un
efecto significativo sobre el 49% de pobres que subsisten en estas provincias.

En las provincias mds surenas predomina el componente de infra-
estructura de riego, mientras que en el resto, las inversiones en caminos.
Se identifican algunas coincidencias territoriales, como el caso de tres
provincias de Moquegua, Huancavelica y Cusco, donde las inversiones de
riego han ocurrido en paralelo a inversiones en servicios de articulacién a

mercados, financieros y otros servicios econémicos.
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En el caso de las inversiones en calidad de vida, el componente mds
alto de la inversién identificada en este conjunto de provincias, se encuentra
que pocas tienen altos niveles de pobreza rural monetaria: Paucar del Sara
Sara con 94% de pobres rurales es la mds alta, Huacaybamba en Hudnuco
registra un 67% y Puno, Huancavelica y Ocros (Ancash) tienen niveles de
pobreza rural de entre 50% y 57%. Dos de estas provincias, con altos niveles
de pobreza, pero que albergan también capitales departamentales, Puno y
Huancavelica, lideran la inversién por 1000 habitantes en calidad de vida.
Les siguen Tahuamanu (Madre de Dios), con escasa pobreza monetaria
rural (3%), pero débil consolidacién de infraestructura bésica como muchas
provincias selvdticas, y Bolivar (La Libertad), provincia con el 100% de su

poblacién en pequenos centros poblados o dispersa.

Inversién en provincias tipo rural 3

Se trata de provincias rurales que se conforman por centros poblados
que, al igual que en el caso rural 2, han avanzado en la disponibilidad de
servicios bdsicos en los hogares (agua, electrificacién, cobertura celular),
pero cuentan ademds con alguna infraestructura econdmica (riego o viali-
dad). Asi, se trata del segmento provincial con mayor dotacién de activos
publicos o privados de nuestra tipologia. Se conforma por 54 provincias
que albergan al 38,3% de la poblacién rural nacional. Dados los avances
en disponibilidad de infraestructura publica y privada, se esperaria que
en ellas se concentrara parte importante de los servicios que valorizan los
activos productivos de las familias o que apoyan procesos de integracién
a mercados, financiamiento, etc. El gréﬁco 30 muestra la composicion de
inversiones al interior del conjunto de este tipo de provincias, asi como
cudnto representa cada uno de sus componentes en relacién con el total

invertido en el conjunto de provincias rurales.
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Griafico 30

Composicién de campos ENDER en PP-provincias rural 3
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Fuente: SIAF-SNIP 2013-2014. Elaboracién propia.

En este caso, no observamos una especial orientacién hacia los servicios:
la proporcién de inversién puablica en incremento de los activos productivos
de las familias es menor que en la provincias de tipo 1 y la proporcién de
servicios econémicos es menor que en las provincias de tipo 2. La alta
proporcién de inversidn en infraestructura econémica (activos publicos),
ligeramente mds alta que en las provincias de tipo 1, podria mostrar esfuerzos
por cubrir brechas en las infraestructuras que hacen falta, valorizando las que
ya estdn. Importantes esfuerzos se dirigen también a mejorar la calidad de
vida, que podria estar dirigida a cerrar brechas al interior de las provincias.
El grifico 31 muestra la distribucién territorial de los componentes de
inversién en estas provincias.

En relacién con el componente de infraestructura econémica,
se encuentra, como en los casos anteriores, diferenciales provinciales
importantes. En este caso, las seis provincias con inversién por 1000
habitantes m4s alta han sido Caraveli en Arequipa, Bolognesi en Ancash,
Zarumilla en Tumbes, Huancasancos en Ayacucho, Caylloma en Arequipa

y Vilcashuamdn en Ayacucho. En tres de ellas se trata de provincias en las
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que no se invirtid nada, ni en servicios econdmicos, ni en incremento de
activos de las familias. Solo en Chachapoyas (Amazonas) y Huaraz (Ancash),
ambas capitales de departamento, la inversién por 1000 habitantes en los
tres rubros que venimos analizando se encuentran entre las 18 primeras.

Asimismo, se identifican algunas coincidencias territoriales entre inver-
siones en infraestructura econémica e incremento de activos familiares: dos
provincias, Picota en San Martin y Huanta en Ayacucho; igualmente, dos
provincias, Caylloma en Arequipa y Huancasancos en Ayacucho, evidencian
inversiones en servicios econémicos e infraestructura econémica altas. El
mapa muestra en este grupo de provincias la importancia de las inversiones
en riego, lo que resulta de enorme interés, pues, como dijimos, se trata de
infraetructura atin deficitaria en este tipo de provincias. Como inversion
total en riego, de entre las 23 provincias donde la inversién supera los 20
millones, 9 son provincias de este tipo. La inversién total en riego es, sin
embargo, menor que en las 7 provincias urbanas, todas capitales departa-
mentales: Arequipa, Huamanga (Ayacucho), Ica, Chiclayo (Lambayeque),
Lima, Mariscal Nieto (Moquegua) y Tacna. A estas 23 provincias se destina
el 57% de la inversi6n total en riego.

En relacién con el incremento de activos de las familias, encontramos
una diversidad importante. Solo seis provincias de las 74 que componen el
grupo concentran el 75% de todo el gasto en incremento de activos de las
familias: cuatro son de selva o con capitales en la sierra, pero con extensiones
en selva. Con inversiones un poco mds bajas, pero dentro del grupo de las
6 provincias que cubren el 75% de este rubro, se encuentran una provincia
de sierra, Huaraz, donde se ubica la ciudad capital del departamento de
Ancash, y una en la costa, Virt, en La Libertad.

En el otro extremo, en 28 provincias (el 38% de provincias de este tipo)
no se invierte nada en el incremento de los activos de las familias rurales.
De las restantes 40 provincias, hay adn unas 13 en las que se invierte menos
de 10 000 nuevos soles por cada 1000 habitantes, esfuerzos de inversién
muy poco significativos.

En relacién con los servicios econémicos a disponibilidad de estas

provincias, podemos analizar si este componente, poco significativo
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en el total, resulta especialmente relevante en territorios donde ya hay
acumulacién de activos publicos (complementariedad). Entre las 6
provincias con mayor inversién en activos de las familias, solo la provincia
de Huaraz resalta con una alta inversidn en servicios econdémicos por cada
1000 habitantes. Si ampliamos al primer cuartil en inversién por cada
1000 habitantes en servicios econémicos (las 18 mads altas), solo otras 3
provincias, Moyobamba en San Martin y Chachapoyas en Amazonasy La
Mar en Ayacucho se encuentran también entre las 18 provincias con mayor
inversién en incremento de activos de las familias.

En 34 provincias, la inversién en servicios econémicos fue cero o menos
de 500 nuevos soles por cada 1000 habitantes. Entre ellas se encuentran tres
de las ocupaban los primeros seis lugares en el rubro que comentamos antes
y aun otras cuatro que se encuentran en el primer cuartil de inversién en
incremento de activos por cada 1000 habitantes. Doce provincias coinciden
en un sentido negativo: no se invirtié en ellas nada, ni en incremento de
activos de las familias, ni en servicios econémicos.

En relacién con la inversién en calidad de vida, es bueno recordar que
si bien las provincias de tipo 3 tienen una mejor dotacién de servicios y
activos publicos, en estas se encuentran también altos niveles de pobreza:
en 23 provincias, la pobreza rural supera el 50%. Entre las 18 provincias
con mds alta inversién por cada 1000 habitantes, se encuentran cuatro
de las cinco capitales departamentales en este tipo de provincias: Huaraz
(Ancash), Cajamarca, Chachapoyas (Amazonas) y Pasco. En las tltimas
tres, la pobreza rural alcanza a mds del 50% de habitantes. Ademds de
estas tres, en otras siete coinciden altas inversiones en calidad de vida por
cada 1000 habitantes y pobreza rural superior al 50%, pero solo en cuatro
de ellas (Cangallo, La Mar y Victor Fajardo en Ayacucho y Otuzco en la
Libertad) coinciden con el primer cuartil de pobreza; también en este cuartil
se encuentran Cajamarca y Pasco.

La situacién que debiera buscar revertirse es la de cinco provincias que
se encuentran en el primer cuartil de pobreza rural en este tipo y en el cuartil
mids bajo de inversién por cada 1000 habitantes: San Pablo, en Cajamarca

(el niimero uno en pobreza rural ocupa el lugar 72 en inversién en calidad
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de vida); San Miguel, también en Cajamarca; Mariscal Luzuriaga y Huaylas,

en Ancash; y Junin, en Junin.



6. HACIA UN NUEVO MARCO DE IMPLEMENTACION
PARA LA ENDER

El anilisis desarrollado en las secciones previas muestra que las inversiones
publicas no se orientan por lo que se requeriria (cubrir o potenciar), sino
que o aprovechan la diferencial capacidad de gasto (la oferta de recursos)
o siguen lineas relativamente aleatorias. No se aprecia por ello que las
brechas de disponibilidad de activos o de servicios al interior del dmbito
rural tiendan a cerrarse. Las provincias de tipo 1 no parecen encontrarse
en camino sostenido de cerrar la brecha que las distancia de las de tipo 2
y 3 respecto a disponibilidad de servicios bésicos; tampoco la brecha de
infraestructura econémica que separa las provincias 1 y 2 de las de tipo 3
muestra indicios de acortarse.

Al interior de estos tipos de ruralidad tampoco es posible seguir alguna
consistencia entre los campos de inversién. Las complementariedades entre
dotar de servicios y hacer esfuerzos de invertir en infraestructura econémica
son escasas (los componentes que colaboran a la valorizacién de los activos
de las familias), ni se complementan, ni se asocian a esfuerzos de mejora de
los activos familiares (el componente, por otro lado, menos significativo de
las inversiones que identificamos en desarrollo rural). Asi, es posible que la
inversién publica no termine de generar resultados efectivos en la mejora
de la situacién de los pobladores rurales.

La ENDER, como su nombre indica, es una estrategia, no un listado. Los
avances en innovaciones de politicas ptblicas que hemos especificado en el
Anexo 1, asi como el andlisis de la inversién en programas presupuestales en el
territorio, permiten estudiar algunos elementos sobre las estrategias en marcha.

Alo largo del andlisis precedente, hemos ido buscando la consistencia

en el territorio, segln el tipo de provincias, de dos posibles estrategias
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vinculadas a la definicién que hemos propuesto sobre ruralidad y desarrollo
rural. La primera, que podemos denominar “estrategia ingreso”, sugeriria
que la inversién en mejora de activos de las familias o en infraestructura
econémica se complemente con inversién en mejora de servicios
econdémicos. La segunda, que podemos denominar “estrategia pobreza”,
sugerirfa que las inversiones en mejora de la calidad de vida se dirijan a las
provincias de mayor concentracién de pobreza, con especial énfasis en las
provincias rural 1.

En la medida en que nuestro anilisis estuvo fuertemente asociado
a los tipos de provincias, criterio que serfa interesante alimentara las
intervenciones, pero que no necesariamente ha sido considerado, analicemos
qué sucede en relacién con las coincidencias en el conjunto de provincias
rurales. Para ello, dividimos el conjunto de 159 provincias rurales en
cuartiles de 40 (los tres primeros) y 39 provincias de acuerdo a la importancia

de la inversién en los campos que estamos analizando.

Estrategia ingresos

De las 159 provincias, solo 5 (La Convencién en Cusco, Chachapoyas
en Amazonas, Angaraes en Huancavelica, Carabaya en Puno y Huaraz en
Ancash) coinciden en los 40 primeros puestos de inversiones por cada 1000
habitantes en mejora del activos de las familias, infraestructura econémica y
disponibilidad de servicios econémicos (en color verde oscuro en el grifico
32). De estas, Chachapoyas y Huaraz se clasifican como rural 3, Angaraes
como rural 2 y las dos restantes como rural 1.

En otras cinco provincias (General Sdnchez Cerro en Moquegua,
Huanca Sancos y Parinacochas en Ayacucho, Santiago de Chuco en La
Libertad y Caylloma en Arequipa), altos niveles de inversién por cada
1000 habitantes (primer cuartil) en infraestructura econémica coinciden
con alta inversién en servicios econémicos. Fuera de las cinco primeras de

coincidencia completa, no encontramos ninguna otra coincidencia en los
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primeros 40 lugares de esfuerzos por mejorar los activos de las familias y
por dotarlas de servicios econémicos (en color verde claro en el grifico 32).

En términos de prictico abandono, 4 provincias (Datem del Marafidn
en Loreto, Asuncién en Ancash y Yunguyo y Moho en Puno) coinciden en
cero inversién en mejoramiento de activos de las personas y disponibilidad
de servicios econédmicos, y muy baja (Gltimo cuartil) en infraestructura
econémica por cada 1000 habitantes.

En 27 provincias nos hay ninguna inversién en mejora de los activos

de las familias ni en servicios econémicos (en color naranja en el mapa).

Griafico 32

Mapa de provincias rurales-estrategia ingreso

Estrategia ingreso

I Ni activos familiares
ni servicios
Coinciden 2

I Coinciden 3

Fuente: SIAF-SNIP 2013-2014. Elaboracién propia.
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Estrategia pobreza

De las 159 provincias rurales, solo en 12 que se encuentran entre las 40 con
mayor poblacién rural pobre coinciden las mds altas inversiones por cada 1000
habitantes en calidad de vida (en verde en el grafico 33). Simultdneamente,
en 7 de las provincias (San Pablo, San Marcos, San Miguel y Chota en
Cajamarca, Daniel Alcides Carrién en Pasco, Mariscal Luzuriaga en Ancash

y Chincheros en Apurimac), de entre las 40 con mayores niveles de pobreza

Grifico 33

Mapa de provincias rurales-estrategia pobreza

Estrategia pobreza

Il Mss alta pobreza y mds baja
inversién en calidad de vida
Pobreza > 50% y mds baja
inversién en calidad de vida

B Mis alea pobreza y més alta
inversién en calidad de vida

Fuente: SIAF-SNIP 2013-2014. Elaboracién propia.
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rural, la inversién por cada 1000 habitantes en mejora de calidad de vida se
ubica en el dltimo cuartil, mostrando las mds bajas inversiones (en rojo en
el grafico). Ademds, en otras 11 provincias donde la pobreza rural supera el
50%, los niveles de inversién en calidad de vida por cada 1000 habitantes se
encuentran entre los 40 mds bajos (en amarillo en el grifico).

En suma, desde la promulgacién de la ENDER (2004) ha habido una
alta innovacién en politicas publicas con incidencia en el desarrollo rural
en todos sus campos de intervencién, como se aprecia en el Anexo 1. Estas,
sin embargo, dependientes de sectores y niveles de gobierno diferentes, no
se despliegan en el territorio de forma estratégica, ni parecen orientarse
por lo que es prioritario segtin la acumulacién de activos de cada tipo de
ruralidad, ni son complementarias, salvo pocas excepciones.

Lo que podemos afirmar es que hay politicas y programas presupuestales
en curso con incidencia en el desarrollo rural, pero no estrategias, debido
precisamente a que no existen espacios de coordinacién a nivel del Estado
peruano que uniformicen prioridades de intervencién en el territorio, o que
proporcionen activos o servicios publicos complementarios. Por ello, a 10 afios
desde la aprobacién de la ENDER, han mejorado los indicadores de ingreso

o de acceso a servicios, pero las brechas urbano/rurales siguen siendo altas.

6.1. Un disefo institucional para gestionar una Estrategia Nacional

de Desarrollo Rural: consideraciones preliminares

1. La seccién de andlisis de la ENDER al interior de la politica peruana
mostré que esta nunca lleg6 a ponerse en marcha. Las razones pueden
ser diversas: ademds de la escasa precisién (poblacién, metas), se puede
mencionar la ausencia de un ente rector responsable de su seguimiento.
Ello es particularmente dificil porque la ENDER no es (ni prioritariamente)
sectorial, pues atraviesa practicamente todos los sectores del Estado y sus
servicios. Por ello, se sugirié un Comité Técnico al interior de la PCM,

que luego fue un Comité Técnico dentro de la Secretaria Técnica de la
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Comisién Interministerial de Asuntos Sociales (donde incluso no estdn
presentes algunos ministerios que proveen infraestructura econémica
—MTC— o servicios econémicos —PropuUceE— al interior de la PCM,
que logra acuerdos precisos cuando se trata efectivamente de “sectores
sociales”, como los vinculados a la desnutricién infantil. Una estrategia
de desarrollo rural no se limita a atender a los hogares en pobreza o
vulnerabilidad; involucra ademds temas de politica econémica general,
grandes inversiones en infraestructura, gestién del ambiente, etc.

La PCM es efectivamente el coordinador de la politica del conjunto
de ministerios y niveles de gobierno, pero no cuenta con los equipos
técnicos —que se encuentran en los ministerios— para gestionar cada
uno de los objetivos multisectoriales de la politica nacional.

En general, las comisiones interministeriales de muchos sectores no
parecen ser eficaces, particularmente si no estdn bajo la rectoria o el
liderazgo de uno de ellos. Los costos de coordinacién entre muchos
actores son altos, terminan desalentando esfuerzos de articulacién y cada
sector acaba encerrado en sus propios planes operativos, presupuestos
y prioridades sectoriales. Esta reflexién parece contraintuitiva en
relacién con lo que frecuentemente se piensa: mientras mds actores
esten presentes, mds posibilidades habrd de generar las politicas que la
poblacién necesita. La propia ENDER, producto de ocho ministerios y
un actor de sociedad civil, logré un listado, pero no estrictamente una
estrategia con responsabilidades. Mds bien acuerdos de pocos sectores, en
los que cada quien ejecuta lo que le corresponde, pero coordinadamente
y con metas, como los que logra el Mip1s (Aprende Saludable, Fonie,
Fondo de Estimulo al Desempeno y Logro de Resultados Sociales
(FED)), parecen funcionar mejor.

El proceso de aprendizaje en los disefios y procesos de implementacién
desde otras estrategias nacionales relacionadas a objetivos de desarrollo
rural enfatizan también un conjunto de elementos importantes de
cara a la formulacién de una ENDER reestructurada. Hemos identifi-

cado cinco principales: (i) una definicién clara de poblacién objetivo;
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(ii) una propuesta especifica de articulacién con otros sectores, estra-
tegias vigentes y la formulacién de indicadores para su seguimiento;
(iii) una conformacién eficiente de actores con una jerarquia clara;
(iv) la inclusién de instrumentos especificos para la articulacién de
politicas entre sectores y niveles de gobierno, y (v) una definicién clara
de competencias entre niveles de gobierno que compense la falta de
estas heredada de un proceso descentralizador inconcluso.

3. De las secciones anteriores de este trabajo parece claro también que
si bien algunos de los aspectos de la ENDER se asociarian a ejes o
lineamientos de otras estrategias nacionales recientes (ENIC, ENSAN),
ninguna la agota ni tiene como objetivo especifico las condiciones de
ruralidad. Sin embargo, resulta importante definir con mayor claridad
los dmbitos de intervencién especificos, en cuanto a componentes y
poblacién objetivo, vinculados a los planes y programas de cada una
de estas estrategias, con la finalidad de mejorar la coordinacién de las
intervenciones orientadas al desarrollo rural.

4. Lainnovacién de politicas que se hace evidente en el Anexo 1, vinculadas
a campos de intervencién de la ENDER desde 2004, es muy grande
y hay muchos programas que se aplican a los territorios rurales. Sin
embargo, la persistencia de importantes brechas de ingresos, de pobreza
y de acceso a servicios y disponibilidad de activos puablicos sigue
distanciando los espacios urbanos y los rurales en detrimento de estos
tltimos, deprimiendo las expectativas de progreso de sus habitantes.

5. El despliegue de los 27 programas presupuestales que destinan
fondos de inversién del Estado a campos que se pueden asociar a
la ENDER no parece seguir una estrategia identificable que priorice
objetivos especificos de politica o promueva la complementariedad de
intervenciones en el territorio. Si bien existen recursos presupuestales
disponibles, lo que explica en parte las innovaciones de politica
en materia rural que hemos identificado, persisten limitaciones
importantes para la formacién de criterios de articulacién o

coincidencia territorial en las inversiones publicas.
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6. Por las caracteristicas especificas de la ruralidad, la persistencia de
brechas de acceso y la ausencia de un sector a cargo de su desarrollo,
parece que sigue siendo necesaria una estrategia nacional de desarrollo
rural, pero con un modelo de gestién intersectorial eficaz. En cualquier
modelo de gestién propuesto, un alto componente de voluntad politica

parece central.

6.2. ;Qué marco institucional para la gestién del desarrollo rural?

Para la actualizacién de politicas de desarrollo rural que se aprecia en el
Anexo 1, debimos buscar informacién de 13 ministerios (M1p1s, MINAGRI,
MTPE, MTC, MEM, PCM, MINCETUR, MiNsa, MiNEpu, MVCS,
MincuL, MiNnam y PRODUCE), asi como de dos instituciones publicas mds:
AcGroBaNco y Essalud. Ademds, 24 gobiernos regionales y mds de 1,800
gobiernos locales realizan inversiones en activos o servicios en el dmbito
rural. ;Es posible una gestién articulada?

De todos los ministerios mencionados, dos, Mip1s y MINAGRYI, tienen
en sus definiciones centrales inducir procesos nuevos en dmbitos rurales:
para el Mipis, es prioridad central (y casi excluyente) de sus programas
Foncobes, Juntos y Cuna Mds (acompanamiento familiar) desarrollarse
en centros poblados rurales, y la ruralidad es una de las condiciones de
identificacién de su poblacién emblemadtica, la poblacién en proceso de
inclusién (PEPI). De otro lado, en el MINAGRI, pricticamente toda su
actividad se dirige al 4mbito rural.

Otro actor importante en la definicién de politicas y presupuestos
destinados al sector rural es el MEF, que gestiona y da las prioridades del
fondo FrONIPREL, dirigido a gobiernos regionales y locales, y da seguimiento
a PrRocomPITE, fondo para la promocién de cadenas productivas, con fuerte
incidencia en las de origen agropecuario.

Ninguno de los tres, por otro lado, agota ni los nueve lineamientos y

94 politicas contenidas en la ENDER, ni nuestro esfuerzo por reordenarlos en
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cinco campos de accién mds cercanos a las definiciones de politica actuales:
no es solo la poblacién en pobreza la que interesa a una politica de desarrollo
rural, ni solo la actividad agropecuaria, ni solo los fondos concursables de
los gobiernos descentralizados. Tampoco se trata, por cierto, solo del campo
de intervencién o de las politicas del Gobierno central.

Una voluntad politica de desarrollo rural requeriria organizar el
conjunto de intervenciones, principalmente de los programas presupuestales
y fondos especiales en relacién con las condiciones que comprometen, en
diferentes espacios rurales, asi como avanzar en niveles de desarrollo. Pero
como las realidades rurales son muy diversas y sus niveles de desarrollo
también, organizar el conjunto de intervenciones demandaria en primer
lugar establecer prioridades para los diferentes tipos de ruralidad, lo que
exige establecer una tipologia. En este trabajo, hemos propuesto una que
funciona en torno a la disponibilidad de servicios bésicos y de infraestructura
econémica, sustentada en la alta asociacién entre estos y los ingresos rurales.
Ello ordenaria la prioridad de intervenciones a la manera de trayectorias:
lograr pasar a través de esfuerzos de inversién los territorios del tipo 1
al tipo 2, los de tipo 2 al tipo 3 y los de tipo 3 a mejores condiciones de
produccidn, transaccién y asociatividad. Lo que lograrfa una tipologia son
prioridades, énfasis, no tratamientos excluyentes.

Ello porque junto con saber a qué tipo de contexto se dirigen las
intervenciones, se requiere que estas logren complementariedades estratégicas.
Inversiones en mejora de activos domésticos se pueden perder si no se hacen
esfuerzos por valorizarlos a través de activos publicos (conectividad, por
ejemplo) y servicios. Inversiones en riego o grandes esfuerzos de comunicacién
vial, como la carretera longitudinal de la sierra, sin la implementacién de
servicios complementarios, pueden terminar no siendo aprovechadas en todo
su potencial por los agentes econémicos rurales.

Por lo demds, una voluntad politica de desarrollo rural requiere ser
conducida al interior de un marco institucional. Como el desarrollo rural
involucra diferentes sectores, puede proponerse que este marco esté dirigido

por la gestién coordinada de un érgano que retina a los dos ministerios
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mds {ntimamente vinculados a la ruralidad: un subgabinete formado por
los ministros del Mipis y el MiNaGRI. Los ministros decidirian asi sobre
la ejecucién coordinada de estrategias en tipos de ruralidad diferentes,
tomando decisiones conjuntas sobre el uso coordinado, es decir, simultdneo,
concertado y territorialmente coincidente, de sus programas presupuestales
y fondos®, y buscando acuerdos parciales con los otros ministerios con los
que ya tienen acuerdos firmes o dindmicas de incentivos.

Un Subgabinete de Desarrollo Rural requeriria de la contratacién de
un director ejecutivo y un minimo equipo de planeamiento que proponga
las estrategias a seguir por tipo de territorio rural (la unidad territorial de
planeamiento en nuestra propuesta es la provincia), las metas y los criterios
de seleccién de provincias para avanzar en una estrategia de desarrollo rural.

La presencia del Mipis es clave porque a través de Fonie, FED
y Aprende Saludable tiene el nexo institucional con los ministerios de
Vivienda y Construccién, Transportes y Comunicaciones, Energia y Minas,
Salud y Educacién.

De esta manera, el subgabinete:

- Tomaria acuerdos sobre las metas anuales y los territorios para el
funcionamiento de la Estrategia Nacional Coordinada de Desarrollo
Rural sobre la base del uso coordinado y simultdneo de sus programas
presupuestales y fondos en los territorios donde se decida conducir
una estrategia de desarrollo rural (o de un Programa Presupuestal de
Desarrollo Rural que podria crearse).

- Contrataria a un director ejecutivo y conformaria un directorio con dos
representantes de cada ministerio sectorial: uno asociado a inversiones

y otro a servicios, y un representante del MEE

15 Podria también formarse un nuevo programa presupuestal cuyos fondos se incorporan al presupuesto
de los tres ministerios con el encargo preciso de que su ejecucién requiere el acuerdo de todos en los
territorios y para las funciones y servicios previstos en el programa. Otra opcién podria ser que fondos
especificos actuales se inscribieran como un programa estratégico, definido pero hasta ahora no opera-
cionalizado en el presupuesto piblico.
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- Se reunirfa para monitorear el cumplimiento de metas. Si al m4s alto
nivel no hay monitoreo de metas, muy dificilmente logran avanzar

estrategias articuladas intersectoriales o intergubernamentales.

La Estrategia Nacional de Desarrollo Rural requeriria definir los
territorios de planeamiento de acciones. Los dmbitos provinciales son
suficientemente cercanos a las particularidades de los centros poblados
rurales, al mismo tiempo que permiten introducir en las estrategias de

desarrollo rural légicas de relacién ciudad/campo o corredores econémicos.

Grifico 34

Esquema de gestiéon de la ENDER

Sub Gabinete ENDER

| Ministro Mip1s | + | Ministro MINAGRI | =

/ / Director ejecutivo

|MEF| + | FoNcopEs | + | Fonie | + |Agro RuraJ| + |Mi riego| =| Comité directivo
ENDER
\ \ |
Equipo regional tipo 1
Gobierno Unidad territorial Unidad territorial ) ) .
ional + F + Rural = |Equipo regional tipo 2
region ONCODES Agro Rur Equipo
| | »|Equipo regional tipo 3 territorial
/ | provincial de
+ intervencién
Prioridades locales de politica = Planes de desarrollo concertado, - Gobierno
presupuesto participativo y otros mecanismos de participacién local provincial

Sin embargo, un enfoque territorial no puede basarse exclusivamente en
equipos territoriales de ministerios centrales. Los gobiernos regionales tienen
recursos de inversién, pero sobre todo poseen unidades de planeamiento con
profesionales (en muchos casos) calificados y han recibido la transferencia
de las agencias agrarias, lo que fue el brazo operativo del Gobierno en el
sector agrario, que en el marco de una estrategia de desarrollo rural podrian

volver a dinamizarse. Ademds, estin autorizados a destinar el 10% de sus
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presupuestos de inversion a fondos concursables PRocomrrTE. En varias
regiones, existen consejos de desarrollo agrario, donde funcionarios del
gobierno regional interactian con actores de la sociedad regional para el
planeamiento de intervenciones.

También los gobiernos municipales tienen fondos de inversién
(incluso han destinado mds recursos a los campos de desarrollo rural que los
gobiernos regionales y, en muchos lugares, mds que el Gobierno nacional).
En algunos casos, han abierto Oficinas de Desarrollo Local (ODEL) o
Rural (ODER) y planifican sus presupuestos y proyectos con actores de la
sociedad rural. Asimismo, algunas municipalidades han logrado organizar
también concursos PROCOMPITE potenciando cadenas productivas.

Ambos, gobierno regional y local, tienen mds relacién con las sociedades
rurales y cuentan con 6rganos de ejecucién importantes. Coordinar con
ellos es fundamental. La propuesta de gestién de una Estrategia Nacional
de Desarrollo Rural requiere, ademds de la coordinacién interministerial
en un Subgabinete de Desarrollo Rural y un Comité Directivo Nacional,
equipos regionales por tipo de provincias y equipos territoriales provinciales

de intervencién en cada provincia.

Sobre el funcionamiento operativo

- Hemos identificado 27 programas presupuestales, de los cuales 10
son gestionados por el Mipis y el MINAGRI, ademds de tres fondos
(FOoNIPREL, AGROIDEAS y PROCOMPITE). La idea serfa identificar un
conjunto de provincias para la implementacién de estrategias de
desarrollo de acuerdo a las prioridades de sus centros poblados rurales,
y en cada una de estas provincias se forma un equipo territorial ENDER.

- Laidentificacién de provincias puede ser:

* Iniciativa del Comité Directivo ENDER de acuerdo a los criterios
que construya e
* Iniciativa de alianzas de gobiernos locales provinciales con gobiernos

regionales.
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- Identificadas las provincias, se constituyen tantos equipos regionales
como tipos de provincias y se construye la estrategia de intervencién
en cada tipo provincial, tomando en cuenta los activos y proyectos
regionales, sus planes estratégicos y sus perspectivas.

- En cada provincia, se constituye un equipo territorial provincial
para elaborar el plan operativo de desarrollo rural contando con:
los recursos de los programas de los ministerios, los recursos de los
programas presupuestales y los recursos del gobierno regional y local.
Quien lidera el planeamiento es atn el gobierno regional. Pueden
ademds implementarse talleres provinciales con participacién de los
alcaldes distritales y de las organizaciones de la poblacién rural, pero
es indispensable la constitucién y la actividad del Equipo Territorial
ENDER, en la medida en que debe planificar y supervisar la ejecucién
conjunta de presupuestos publicos.

- Debe quedar claro y suscrito en qué centros poblados y con qué aportes
presupuestales especificos (en programas presupuestales y proyectos de
inversién publica) se van a desarrollar qué estrategias y actividades.

- El gobierno local provincial se constituye en el garante y vigilante de

los acuerdos.






7. CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

El presente estudio analiza la Estrategia Nacional de Desarrollo Rural
aprobada en 2004 dentro de la politica nacional y las estrategias elaboradas
por los sucesivos gobiernos. Para ello propone evaluar los avances en la
implementacién de la ENDER por medio de cinco componentes: (i) la
descripcidn de la estrategia, sus antecedentes y el contexto que da origen a
su aprobacidn, asi como los cambios institucionales y avances en evaluacién
posteriores; (ii) la discusién sobre la definicién de ruralidad empleada por
el estudio, una propuesta de reorganizacién de campos de la ENDER y una
breve revisién de las estrategias vigentes relacionadas al desarrollo rural
y el proceso de aprendizaje de su implementacién; (iii) un diagndstico
del sector rural en relacién con las brechas de ingresos y activos de los
hogares, asi como la presentacién de evidencia sobre la importancia de
la complementariedad de intervenciones para potenciar sus impactos en
el territorio; (iv) un andlisis de la relacién entre necesidades prioritarias y
las intervenciones del Estado desplegadas en el territorio sobre la base de
una tipologia propuesta de provincias rurales, con el fin de identificar si
los cambios de politica y légicas de inversién puablica asociadas a la ENDER
siguen un patrdn estratégico o no; y (v) una propuesta de marco de gestion
para una ENDER reestructurada.

La ENDER sirvié para lograr algunos consensos bdsicos en la orientacién
de las politicas publicas y desarroll6 un diagnéstico amplio de la situacién del
sector, planteando ocho componentes como Lineamientos Estratégicos de
Politica, a los que se agregaba uno de inclusién social. Sin embargo, tal como
se formularon, estos lineamientos se desagregaban en un conjunto extrema-

damente diverso de intervenciones publicas (94) de distinto nivel, entre las
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que figuraban acciones en sentido estricto, las que podrian denominarse como
resultados intermedios, asi como grandes lineas de politica nacional. A ello
se sumaron limitaciones asociadas a la ausencia de una definicién operativa
de ruralidad, la falta de una asignacién de responsables de sus avances fuera
de la PCM vy la carencia de metas o indicadores para su seguimiento.

El proceso de aprendizaje en los disefios y procesos de implementacién
desde otras estrategias nacionales relacionadas a objetivos de desarrollo rural
enfatizan un conjunto de elementos importantes frente a la formulacién
de una ENDER reestructurada. Hemos identificado cinco principales: (i)
una definicién clara de poblacién objetivo; (ii) una propuesta especifica
de articulacién con otros sectores, estrategias vigentes y la formulacién de
indicadores para su seguimiento; (iii) una conformacién eficiente de actores
con una jerarquia clara; (iv) la inclusién de instrumentos especificos para
la articulacién de politicas entre sectores y niveles de gobierno; y (v) una
definicién clara de competencias entre niveles de gobierno que compense
la falta de estas heredada de un proceso descentralizador inconcluso.

En ese sentido, la articulacién de politica a cualquier nivel serd poco
viable en la medida que no se cuente con instrumentos que aten la formulacién
de planes especificos en el marco de cada estrategia (por ejemplo, a escala
regional o local) con los criterios de asignacién de gasto e inversién desde
los sistemas administrativos nacionales (e. g. SNIP). Asimismo, la ausencia
de una asignacién diferenciada de competencias entre niveles de gobierno
es grave y amerita una discusién vinculada a qué nivel tiene determinadas
ventajas comparativas para la provisién de determinados bienes o servicios
publicos, a los requerimientos en funcién del fortalecimiento de capacidades
que serd necesario desplegar en cada caso y a la formulacién de pilotos que
validen los posibles espacios de articulacién en el territorio.

Sobre la base de la definicién de ruralidad y tipologia propuesta, el
estudio encuentra que la inversién publica no parece orientarse en funcién
de las necesidades de cada tipo provincial, sino que o aprovecha diferenciales
en capacidad de gasto o interviene aisladamente. No se observa que las

brechas en el acceso a activos o servicios entre los tres tipos de provincias
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rurales se cierren, y el énfasis de las inversiones publicas no se ajusta a las
mayores carencias de cada tipo provincial. Asimismo, en el interior de cada
tipo provincial, tampoco se observan complementariedades que potencien el
impacto de estas inversiones en el territorio. La identificacién de una precaria
consistencia en la complementariedad territorial de los recursos invertidos en
el ambito rural, sumada al proceso de aprendizaje institucional derivado de
la fallida implementacién de la ENDER, constituyen la principal motivacién
del modelo de gestién propuesto para su reestructuracion, con el liderazgo
del Mipis y el MINaGRI, y mediante la formacién de un subgabinete de

coordinacién y equipos territoriales de intervencién a escala provincial.






ANEXOS

Anexo 1. Campos de politica de desarrollo rural, la ENDER y los avances

recientes

Como hemos sugerido, es posible reordenar las diferentes acciones de la
ENDER en cinco campos de politicas pablicas vinculadas al desarrollo rural
y uno de politica general. Esta seccién los identifica e incluye las politicas
publicas nuevas que los desarrollan. Las acciones o medidas referenciales
de la ENDER en los cuadros a continuacién conservan una numeracién que

permite ubicarlas en la ENDER original:

- Las medidas numeradas del i al xxiii corresponden al lineamiento 1:
Impulsar una economia rural competitiva, diversificada y sostenible.

- Las numeradas del xxiv al xxvii, al lineamiento 2: Promover el acceso
a activos productivos para los grupos rurales.

- Las que tienen niimeros del xxviii al x1, al lineamiento 3: Proveer adecuada
y suficiente infraestructura econémica en apoyo de la produccién rural.

- Las numeradas del xli al liii, al lineamiento 4: Proveer servicios dirigidos
a mejorar la calidad de vida de la poblacién rural y las alternativas de
empleo.

- Las numeradas de liv al Ixv, al lineamiento 5: Promover y fomentar el
manejo sostenible y la conservacién de los recursos naturales y proteger
el patrimonio ambiental y cultural.

- Las que tienen numeracién del Ixvi al Ixxvi, al lineamiento 6: Impulsar
una gestién integral de prevencién, mitigacién y rehabilitacién en la

produccién e infraestructura rural.
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Las numeradas del Ixxvii al Ixxxiv, al lineamiento 7: Promover las
capacidades del poblador rural y el capital social en el campo.

Las numeradas de Ixxxv al xc, al lineamiento 8: Promover la inclusién
social.

Las numeradas del xci al xciv, al lineamiento 9: Auspiciar el cambio

institucional que cree condiciones para el desarrollo rural.

1. Intervenciones que incrementan los activos de las familias rurales

Catorce medidas planteadas en la ENDER giran en torno mejorar la dotacién

de activos de las familias rurales, principalmente los intangibles (capacidad de

usar mejor el agua, de incorporar tecnologl’as, tener asistencia técnica, etc.).

Estas se encuentran repartidas entre los lineamientos 1, 4, 5y 7 de la ENDER.

N.°

Medidas referenciales en la ENDER

1

10

i. Incrementar la diversificacidn y tecnificacién de la produccién rural.

vii. Aplicacién de tecnologia apropiada y de alto valor en zonas de potencial
productivo inducida a través de los centros de gestion y desarrollo tecnolégico.
ix. Incrementar la generacién de valor agregado en la produccién de bienes y
servicios rurales.

x. Impulso a una actividad agropecuaria “de precisién”, reduciendo, en la
planeacidn, los riesgos climdticos y de altos costos de transaccién.

xxvi. Recomposicién del minifundio mediante compra titularizada de predios y
creacién de fondo hipotecario para compra de tierras y condiciones crediticias
de largo plazo.

xxvii. Incentivos para promover el arrendamiento de tierras, especialmente en
dreas de la costa, para la obtencién de economias de escala en procesos productivos
que a su vez permitan la aplicacién de tecnologias mds eficientes.

1. Promocién del acceso de pequefios productores asociados a servicios de asistencia
técnica apropiada a sus necesidades proporcionados por un mercado privado de
empresas de asistencia técnica.

Iv. Incremento de la productividad y produccién agropecuaria con précticas
sostenibles de produccién.

Ivi. Uso eficiente del agua de riego con priorizacion de cultivos y variedades, y
uso de tecnologfas apropiadas de riego.

Ix. Fomento de cédulas de cultivo de acuerdo al potencial y sostenibilidad de los
recursos naturales existentes en las diferentes zonas geoecondmicas.
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11

12

13

14

Ixi. Fortalecimiento de programas de desarrollo alternativo a base de la
concertacion con las comunidades rurales donde existan cultivos ilicitos.

Ixiii. Proteccién del patrimonio ambiental y cultural asentado en el mejoramiento
de las capacidades y conocimientos tradicionales de las poblaciones locales.
Ixxix. Fortalecimiento de la formacién técnica y empresarial de los jovenes,
orientada a la generacidn de capacidades para el empleo rural.

Ixxxiii. Recuperacién, generacién y valoracién de usos, conocimientos, pricticas
y tecnologias tradicionales.

Avances de politicas pablicas

Foncopes (Mipis), a través del primer componente (fortalecimiento de la

economfa familiar) de Haku Winay (JakuWifiay), proporciona asistencia técnica

y capacitacién para incrementar la productividad, asistencia técnica y servicios

para introducir cambios en el portafolio de cultivos y crianzas, capacitacién en

tecnologias que aseguren la sostenibilidad del recurso tierra y capacitacién para

introducir sistemas de riego tecnificado en parcelas (aspersores). El servicio no

existia en 2004.

Agro Rural (MinaGri). Tiene presencia en 20 departamentos, con 200 sedes a escala

nacional. Se constituye desde 2008 como unidad ejecutora del Viceministerio de

Agricultura, reuniendo programas (Pronamachcs, con presencia en toda la sierra, y

Proabonos) y proyectos que contaban con apoyo de la cooperacién internacional:

= Marenass, con apoyo de FIDA, se inicié en 1998, destinado a mejorar los
activos (familiares y comunales); ya concluyd.

= Corredor Puno Cusco, con apoyo de FIDA, se inicié en 2000 (concluyé en
2008) y desarrollé los mercados de servicios no financieros apoyando negocios
rurales.

= Prosaamer, con apoyo del BID, iniciado en 2005 y destinado a mejorar los
servicios de informacidén y acceso a mercados (concluyé en 2011).

= Aliados, con apoyo del Banco Mundial, iniciado en 2007 (estd vigente),
subvenciona parcialmente la creacién de negocios rurales y de proyectos de
desarrollo comunal.

= Proyecto Sierra Norte (iniciado en 2009) y Proyecto Sierra Sur (iniciado en
2005). Ambos, con aportes de FIDA, han combinado iniciativas de manejo
de recursos naturales y de apoyo a negocios rurales.

Solo los dos primeros exist{an antes de la ENDER.

Los proyectos tienen un marcado acento en el apoyo a la contratacién de servicios

de asistencia técnica (en general, servicios no financieros) y su desarrollo como

mercado.

PSI (M1NAGRI), que busca mejorar la infraestructura de riego tecnificado a escala

parcelaria, incrementa los activos de las familias, pero no de las mds pobres.

Desde 2010, sin embargo, maneja un programa de riego tecnificado en la sierra

(PSI-Sierra) con crédito del Banco Mundial.

AGRroIDEAS (MINAGRI) es un fondo no reembolsable que busca fomentar la

competitividad agraria. Promueve y apoya proyectos de negocios agricolas,
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2.

forestales y pecuarios. Financia tanto asistencia técnica para emprendimientos
de desarrollo agrario como activos fisicos (equipos, maquinaria). Creado en
2010, se otorga a solicitud de agricultores organizados que preparan planes de
negocios evaluados técnicamente por el MiNaGRI. En 2014, ejecuté recursos por
35 millones de nuevos soles. No existia antes de la ENDER.

PROCOMPITE es un mecanismo presupuestal creado en marzo de 2009 que autoriza
a los gobiernos regionales y locales a destinar hasta el 10% de sus presupuestos
anuales de inversion a crear unos fondos concursables de apoyo a la competitividad.
También permite financiar asistencia técnica y adquisicién de activos. Desde
2009 hasta junio de 2014, ha movilizado recursos por S/. 358 247 918; cuando
menos el 82% de ellos se han destinado a planes de negocios agropecuarios. En
ese periodo, 18 gobiernos regionales, 61 provinciales y 119 distritales han abierto
fondos ProcompITE. Entre ellos, 120 millones se destinaron a planes de negocios
de cacao o café, 20 millones a crianza de cuyes, casi 16 millones a derivados licteos
y quesos, y poco mds de 13 millones a emprendimientos de mejora de ganaderia
lechera. No existia antes de la ENDER.

El Ministerio de Trabajo y Promocién del Empleo desarrolla un programa presupuestal
destinado a mejorar la empleabilidad: Mejoramiento de la Empleabilidad e Insercién
Laboral-Proempleo. Implementado en ciudades intermedias, podria mejorar las
capacidades de los hogares rurales para la insercién laboral de miembros jévenes en
actividades no agricolas. No existia antes de la ENDER.

Dos programas presupuestales del MINAGRI interesan también: reduccién de la
degradacién de los suelos agrarios, a cargo de INIA y Agro Rural, y mejora de la
articulacién de pequenos productores al mercado.

No se identifica ninguna politica en torno a la reconcentracién parcelaria o la
recomposicién del minifundio.

Intervenciones que mejoran las condiciones de rentabilidad de los

activos de las familias

Esta mejora puede darse a través del incremento de activos publicos,

basicamente de infraestructura, o de los servicios econémicos.

2.1. Intervenciones que incrementan la disponibilidad de activos

publicos

Cinco recomendaciones de ENDER, todas en el lineamiento 3, proponen

la mejora de la infraestructura econémica y de transporte. Si bien la
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electrificacién se ubica en la ENDER entre los servicios del hogar, hemos

incluido aqui el Programa de Electrificacién Rural por su importancia en

la capacidad de la poblacién de mejorar sus ingresos (como infraestructura

econdmica y no solo de calidad de vida). A pesar del poco peso que tienen

en la ENDER, las hemos ubicado aparte por el alto peso que tienen en el

presupuesto publico de los tres niveles de gobierno.

N.°

Politicas en ENDER

1

xxx. Validacién y recuperacion de las infraestructuras econdmicas tradicionales.
xxxii. Garantizar la vida atil de la infraestructura econémica, asegurando el
financiamiento de su operacién y mantenimiento, asi como reduciendo el riesgo
de ser afectada por fenémenos naturales extremos.

xxxvii. Construccién de vias y caminos secundarios en zonas de potencial de
mercado para la produccién agropecuaria, a cargo de gobiernos locales, y la venta
de servicios ambientales.

xxxviii. Desarrollo y ampliacién de la pequena y mediana infraestructura de riego,
con un adecuado manejo y mantenimiento con participacién de los usuarios.
xli. Dotacién de centros de informacién y telecomunicacién conectados
nacionalmente y a los érganos de desarrollo rural regional.

Avances de politica publica

Ademds de Provias Descentralizado (MTC), su Programa de Caminos Rurales
existia desde mediados de la década de 1990, y ha sido transferido a los gobiernos
locales y Fitel (MTC) con la funcién asignada de lograr un acceso universal (en
todo el territorio) a servicios de telecomunicaciones.

Fonie (Mip1s): Fondo Nacional para la Inclusién Econémica; creado en 2013,
financia estudios de preinversién y ejecucién de proyectos de mantenimiento y
nueva infraestructura de agua y saneamiento, electrificacién, telecomunicaciones
y caminos vecinales. Estd disefiado para orientar la inversién putblica en
infraestructura a los centros poblados rurales con mayores rasgos de exclusiéon
(familias de bajo nivel educativo, lengua originaria y alta pobreza). Los ejecutores
finales son los gobiernos locales, tras la aprobacién de sus proyectos por parte de
los sectores correspondientes.

La Direccién General de Electrificacién Rural (MEM) maneja un programa
presupuestal cercano a los 300 millones (2014) que ejecuta proyectos en zonas
rurales, localidades aisladas y de frontera. Desarrolla proyectos de electrificacion,
de pequenas hidroeléctricas y de energfa renovable. Actda en el marco de la Ley
N.° 28749, Ley General de Electrificacién Rural, de febrero de 2006.

Mi Riego (MINAGRI) es uno de los esfuerzos mds grandes para financiar la
construccién de represas y sistemas de riego en la sierra. Existe desde 2013.
Programa de Recuperacién de Andenes (MINAGRI).



136 Rrcarpo Fort, Maria IsaBeL REmy v HECTOR PAREDES

2.2. Intervenciones que incrementan los servicios econémicos

Cerca de 30 propuestas de intervenciones publicas se encuentran en la
ENDER, repartidas entre los lineamientos 1, 3, 4, 5 y 7. Se podria decir
que son el corazdn, el centro de la ENDER, que confia més en la generacién
de vinculos con los mercados que en la incorporacién de tecnologia y el
incremento del capital humano para lograr el desarrollo rural. La ENDER
se elabora antes de la firma de los tratados de libre comercio y al inicio del
crecimiento de la agricultura de exportacién: en 2004, las exportaciones
agricolas tradicionales (bdsicamente café) ascendieron a 325 millones de
nuevos soles (valores FOB) y las no tradicionales a 801 millones; en 2013,
las tradicionales llegaron a 785 millones (tras un pico de 1,700 millones

en 2011) y las no tradicionales a 3 300 millones.

N.° Politicas en ENDER

1 ii. Identificar el tipo del mercado: exportacidn, mercado nacional, mercado local.

2 iii. Aprovechar las oportunidades del mercado nacional e internacional a través
del desarrollo de las capacidades empresariales de los productores.

3 iv. Identificacién de nichos y oportunidades de mercado en los dmbitos externo
e interno en coordinacién con PROMPEX.

4 v. Consolidacién de los Planes Estratégicos Regionales de Exportacién (a cargo
del MINCETUR), impulsando la realizacién de mesas multisectoriales publicas y
privadas, con participacién de empresarios destacados de las regiones y localidades.
De estos planes se desprenden actividades a realizar que pasardn a formar parte
del presupuesto del ministerio de la competencia y los gobiernos regionales.

5  vi. Busqueda de promocién de la inversion privada para el desarrollo integral de
destinos turisticos en el dmbito rural a través del fortalecimiento institucional
(gobiernos regionales, gobiernos locales y asociaciones de emprendedores
y profesionales), la identificacién de productos turisticos, la formacién y
capacitacién de emprendedores de pequenios negocios en el dmbito rural y la
adecuada promocién a escala nacional e internacional.

6 viii. Identificacién e impulso de servicios rurales y ambientales y de actividades
productivas no rurales, complementarias o alternativas a la produccién agricola.

7 xi. Reconversién de la produccién agropecuaria propendiendo por productos de
alta calidad, inocuidad y debidamente certificados en los mercados internos y
externos, y promocion y estimulo a las buenas practicas agropecuarias y de calidad.

8  xiii. Organizacién de alianzas productivas articuladas a los mercados regional,
nacional e internacional.
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11

12

13

14

15

16

17

18

19

20
21

22

xiv. Fortalecer la articulacién de los mercados de bienes y de servicios en el dmbito
urbano-rural.

xv. Promover la inversién privada descentralizada que genera encadenamientos
productivos.

xviii. Acceso oportuno a una oferta de servicios financieros y no financieros
para la produccidn, poscosecha, procesamiento y comercializacién de productos
agropecuarios, y reforma del sistema financiero para el sector rural que impulse
el desarrollo del Banco Agropecuario como un banco de servicios financieros
en las condiciones del resto de la banca, as{ como la modernizacién de las cajas
rurales y municipales; asimismo, que impulse la creacién del Fondo de Garantias
Agropecuarias e introduzca el Seguro Agropecuario como forma de incentivar la
oferta de crédito y el acceso de los pequenios productores al mercado con tasas
de interés competitivas.

xix. Estimulo a los programas de microfinanciamiento y de fomento a la pequefia
y mediana empresa en 4reas conexas con los territorios rurales en coordinacién
con PRODUCE y MINCETUR.

xx. Fomento de los mercados de capitales y de instrumentos como la Bolsa
Nacional Agropecuaria para ampliar las alternativas de financiamiento de proyectos
en el sector rural y de las opciones de financiamiento para la comercializacion
agropecuaria.

xxiv. Consolidacién del proceso de titulacién y registro de predios rurales, con
especial énfasis en la selva y en la sierra.

xxv. Desarrollo de la capacidad de gestién de las juntas de regantes y reglamentacién
de los procesos de clarificacién de derechos de propiedad del agua y de definicion
del régimen de tarifas.

xlii. Apoyo a la conformacién de centros regionales de transformacién y adecuacién
de productos agropecuarios, en alianza con el sector privado, las comunidades y
la cooperacién internacional.

xlv. Consolidacién de un eficiente, ttil y oportuno sistema nacional de informacién
agraria y agroindustrial.

xlvi. Fortalecimiento del sistema nacional de investigacién, innovacién y
transferencia tecnoldgica en agricultura y agroindustria, con participacién del
sector privado y académico. Especificamente, seleccionar y priorizar las principales
cadenas productivas para identificar la correspondencia con las investigaciones
del INTA, principalmente en las lineas agricola, ganadera y forestal.

xlvii. Promocién de la innovacién y competitividad a través de centros de
investigacion vinculados a productores en cadenas productivas, principalmente
sobre la base de la experiencia de Incagro.

xlviii. Fortalecimiento del Servicio Nacional de Sanidad Agraria.

xlix. Implementacién de una eficiente y transparente red de mercados mayoristas a
escala nacional, que incluye centros de acopio, centros de beneficio y cadena de frio.
li. Promocién de la gestién de centros de servicios en ciudades intermedias,
que puedan inducir tecnologfas de punta a bajo costo y la incorporacién de las
administraciones regionales y locales, productores y comunidades.
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23

24

25

26

27

lii. Apoyo a la conformacién de centros de transformacién y adecuacién de
productos agropecuarios, en ciudades intermedias, en sociedad con el sector
privado, las comunidades y la cooperacién internacional.
liii. Desarrollo y ampliacién de los servicios de estandarizacién y certificacién
y y
para la produccién agropecuaria.
lvii. Implementacién de una politica de control de semillas, calidad genética del
g
ganado y proteccién de recursos genéticos.
Ixxx. Desarrollo de una cultura exportadora para viabilizar recursos y aprovechar
las potencialidades de cada regién.
Ixxxi. Ejecucién de programas de capacitacién en turismo para funcionarios de los
g
gobiernos regionales, locales, emprendedores de negocios y pequenos y medianos
empresarios.

Avances de politica publica

La mayoria de programas (Foncopes, Agro Rural, Sierra Exportadora,
AGRroBANCO) impulsan la asociatividad y los dos tltimos las cadenas productivas
(asociatividad y cadenas productivas fueron por muchos afios el centro de la
actividad de las agencias agrarias).

La Ley Marco de Desarrollo Econémico Rural (de julio de 2004) establece
también la prioridad de cadenas productivas y propicia la formacién de empresas
productivas capitalizadas (EPC), definidas como sociedades anénimas abiertas
o cerradas (quedan fuera otras formas de organizacién empresarial de los
agricultores, como las cooperativas).

Sierra Exportadora (PCM) es probablemente el programa que mds refleja esta lectura
de la ENDER del desarrollo como vinculos con los mercados y, particularmente, con
la exportacién. Sierra Exportadora, creada por ley en octubre de 2006, se inscribe
en la Ley Marco de Desarrollo Econémico Rural de julio de 2004, busca e identifica
productos (nichos de productos) con demanda insatisfecha, a las empresas interesadas
en ampliar su negocio y a las zonas con potencial de produccién; luego identifica a
organizaciones (o promueve su constitucién) de productores y promueve el negocio
(desde la transferencia de tecnologfa y los vinculos con las empresas para realizar
gestiones financieras hasta las relaciones con otros actores del Estado (SEnasa, por
ejemplo). Su enfoque es tipicamente el de cadenas productivas, no el de lograr el
contacto directo entre productor e importador externo. Desarrolla productos en
los siguientes programas: turismo andino, quesos maduros, berries, exportacién de
conocimientos neoancestrales, innovacién e industria de granos andinos, innovacién
e industria de palta Hass y otros frutales, innovacién e industria Forestal y trucha
andina. Cuenta con 16 Centros de Promocién de Exportaciones en todo el pais.
MINCETUR informa sobre diversas opciones de turismo rural (no solo el turismo
convencional) en su web http://www.peru.travel/es-pe/. El servicio es reciente.
AcgroBanco. En julio de 2007, se da la Ley de Relanzamiento del Banco
Agropecuario. Como banca de primer piso, da préstamos a agricultores en
estrategia de cadenas productivas; como banca de segundo piso, financia a medianos
productores a través de entidades financieras intermediarias.
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Foncopes, en su estrategia Haku Winay, tiene un componente de inclusién
financiera sobre los usos del ahorro y el manejo de cuentas de ahorro.

Seguro Agropecuario Catastréfico. En diciembre de 2007, se crea el Fogasa
(Fondo de Garantia para el Campo y del Seguro Agropecuario), dirigido a
agricultores de menos recursos (segiin el Mapa de pobreza del INEI 2009). Sus
normas de operatividad establecen que cada afio el consejo directivo de Fogasa
establece (i) los tipos de bienes o produccion elegible para ser cubiertos por el
Seguro Agropecuario, (ii) los tipos de seguros agropecuarios que se financiardn,
(iii) las zonas o territorios geograficos de cobertura, (iv) los criterios de la poblacién
objetivo, (v) los porcentajes de financiamiento que se aplicardn con relacién al
importe de la prima y (vi) las bases y criterios para la seleccién y contratacién de
las companias de seguros que otorgardn la cobertura del Seguro Agropecuario
(actualmente, Mapfre y La Positiva).

Agromensajes (MINAGRI). El proyecto Prosaamer colaboré en el disefio y puesta
en operacion de un servicio de informacién de precios en tiempo real a través
de mensajes de texto por celular. Actualmente, estd desactivado. Lo que si se
mantiene es el Sisar (Sistema de Abastecimiento y Precios), del MINAGRI, con
informacién al dia de precios y avances de la campana agricola, accesible a través
del portal del ministerio.

SENasa (control de plagas y sanidad, certificacidon de inocuidad).

INIA proporciona el servicio de certificacién de semillas.

Sobre registro de propiedad, catastro y titulacién, las funciones de Coroprr han
sido transferidas a los gobiernos regionales.

Intervenciones que mejoran la calidad de vida de los pobladores

rurales

Son 12 las propuestas de intervencién; practicamente todas (con excepcién

de la reduccién de analfabetismo) tienen politicas publicas o programas

presupuestales orientados a (o con prioridad en) poblaciones rurales. La

creacién de los ministerios de Desarrollo e Inclusién Social y de Cultura

asume como politicas muchas de ellas.

N°  Politicas en ENDER

1 xxxix. Dotacién de servicios bdsicos de agua, electricidad, alcantarillado y
saneamiento bdsico en centros poblados rurales.

2 xl Impulso a programas de construccién y mejoramiento de la vivienda rural

adecuada a las condiciones de las zonas agroecoldgicas.
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11

12

xliii. Dotacién de servicios bdsicos de agua, electricidad, alcantarillado y
saneamiento bdsico en los centros poblados rurales.

xliv. Mejorar las viviendas de la poblacién rural, reduciendo las condiciones de
vulnerabilidad ante fenémenos naturales extremos.

Ixxvii. Garantizar el desarrollo y provisién de un sistema educativo en el medio
rural, que ofrezca sus servicios en forma eficiente, con calidad y en condiciones de
equidad, y en el que participen activamente los nifios y nifas, y jévenes en edad
escolar, sus familias y la sociedad en general, sin ningtn tipo de discriminacién
por cuestiones econémicas, sociales o culturales.

Ixxviii. Disminucién de los indices de analfabetismo, especialmente en zonas de
la sierra y la costa, guardando las caracteristicas culturales de los grupos étnicos
(lengua).

Ixxxii. Rehabilitacién y compensacién efectiva a las comunidades victimas de la
violencia politica a través de la creacién de fondos de solidaridad con aportes del
sector publico y privado.

Ixxxvi. Promocién de proyectos e iniciativas de la juventud rural.

Ixxxvii. Priorizacién de iniciativas orientadas a mujeres rurales cabezas de hogar.
Ixxxviii. Ampliacién de cobertura en salud y seguridad social a la poblacién rural
de escasos recursos.

Ixxxix. Proteccién y valoracién de las etnias y sus patrimonios y desarrollo de
programas especiales para el fomento de la lengua nativa y la medicina natural.
xc. Garantia de seguridad alimentaria y condiciones de nutricién para grupos
vulnerables rurales.

Avances de politica piblica

Seguro Agrario. Essalud ha creado un seguro especifico para los trabajadores
dependientes e independientes que desarrollen actividades de cultivo o crianza,
avicola, agroindustrial o acuicola. Para los agricultores independientes, el costo
es equivalente al 4% de la remuneracién minima vital (RMV).

Educacidn y salud (coberturas, PP).

Nutricién (Minsa). Lidera el Programa Articulado Nutricional.

Saneamiento (MVCS y GR, GL).

Ministerio de Desarrollo e Inclusion Social. Creado en 2011, una de sus prioridades
es atender a la poblacién rural mds pobre. Gestiona, ademds de Foncopes
(desarrollo econémico), cuatro programas sociales que inciden directamente
en la calidad de vida rural: (i) Programa Juntos de Transferencias Monetarias
Condicionadas; segin la Enaro 2012, el 93% de hogares que reciben transferencias
son rurales. (ii) Programa Cuna Mds-Acompafamiento a familias (Mipr1s). El
acompafiamiento familiar es un servicio de Cuna M4s dirigido exclusivamente a
familias rurales. Promotores del programa visitan semanalmente a familias rurales
de bajos ingresos para entrenar a las madres y padres en el cuidado de los menores
de 36 meses (en nutricién, desarrollo de habilidades motoras y cognitivas, etc.).
(iii) Programa Qali Warma (Mipis). El programa es universal; atiende a todos los
ninos y nifas de escuelas pablicas de educacién inicial y primaria. En zonas rurales
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de alta pobreza, los menores reciben dos raciones. (iv) Programa Nacional Pensién
65. Entrega una pensién no contributiva a personas mayores de 65 anos en extrema
pobreza. Por convenio con el MiNsa, todos sus beneficiarios son incluidos en el
Seguro Integral de Salud.

El Ministerio de Desarrollo e Inclusién Social aprobé en 2013 la estrategia
Incluir para Crecer. Para incentivar acciones articuladas entre sectores y niveles
de gobierno que desarrollen las estrategias de los ejes 1 y 2 (nutricién y desarrollo
infantil temprano), se ha creado el Fondo de Estimulo al Desempefo y Logro de
Resultados Sociales (FED).

Ministerio de Vivienda. Programa de construccién de tambos en CP rurales,
inicialmente plataformas del MVCS para mejorar las condiciones de vivienda
y saneamiento en el dmbito rural, y que se constituirian, luego de terminada la
intervencién en el conjunto de CP del entorno, en centros de servicios.
Ministerio de Cultura, creado por Ley N.© 29565 en 2010, tiene un Viceministerio
de Interculturalidad, encargado de formular politicas que garanticen los derechos y
el desarrollo integral de los grupos culturalmente diversos del pais. En septiembre
de 2011, se promulgé la Ley del Derecho a la Consulta Previa a los Pueblos
Indigenas u Originarios y en 2012, su reglamento, que obliga a la realizacién de
consultas (no vinculantes) cuando proyectos publicos o privados se desarrollan
en territorios de pueblos indigenas (comunidades nativas o campesinas).

Intervenciones que buscan conservar o mejorar la calidad de los

recursos naturales para la vida y la produccién rural

Dieciséis medidas contenidas en la ENDER se orientan a una mejor

planificacién y gestién de los recursos naturales. Muchas de ellas son parte

del repertorio de politicas que lleva adelante el Ministerio del Ambiente,

cuya creacién es uno de los cambios institucionales mds importantes

asociados al desarrollo rural.

N.° Politicas en ENDER

1 Ixvii. Ejecucién de proyectos de inversién orientados a la reduccién de las
vulnerabilidades existentes, propiciando el manejo integral de cuencas y
disminucién del deterioro del ambiente.

2 liv. Manejo integrado de cuencas con enfoques de gestién comunitaria.

3 lviii. Reduccién de la deforestacién y ampliacién de las dreas reforestadas.

4 lix. Alto nivel de sensibilizacién ambiental y de identificacién con el patrimonio.

5  Ixii. Promover servicios ambientales del bosque, como aquellos derivados de la

mitigacién de emisiones y la captura de carbono, o la existencia de especies exéticas



142

Ricarpo Fort, MARia IsaBEL REMY Y HECTOR PAREDES

10

11

12

13

14

15

16

de uso medicinal e industrial, o el uso del paisaje para actividades de turismo, como
parte del capital natural del pais.

Ixiv. Desarrollo sostenible de proyectos silvopastoriles y agroforestales en zonas
de sierra y selva, con énfasis en gestién de las comunidades rurales.

Ixv. Uso de tecnologias y practicas adecuadas a través del fortalecimiento de la
promocién y transferencia tecnolégica, y el aprovechamiento de los recursos
naturales y biodiversidad, tomando en cuenta los nuevos paradigmas del mercado
ambiental.

Ixvi. Evaluacién de las vulnerabilidades existentes frente a fenémenos naturales
extremos en el sector agrario y en la poblacién rural, con la participacién de los
principales actores.

Ixix. Priorizar la disminucién de la vulnerabilidad de las cuencas hidrograficas,
propiciando la definicién de responsabilidades de los actores ubicados en estas,
asi como acuerdos para compartir los costos de las intervenciones que deban
efectuarse.

Ixx. Elaborar planes de ordenamiento territorial en las dreas rurales, estableciendo
las 4reas de tratamiento especial, en las cuales no se deberfa desarrollar actividades
por su alta vulnerabilidad, o se requiere de medidas especificas para reducir
vulnerabilidades. Se deberfa dar especial énfasis en definir el uso potencial de las
dreas agricolas y las medidas para minimizar los riesgos potenciales.

Ixxi. Impulsar la investigacién de variedades que sean mds resistentes al cambio
y variabilidad climdtica.

Ixxii. Impulsar la recuperacién y desarrollo de tecnologias productivas que
posibiliten la reduccién de vulnerabilidades.

Ixxiii. Impulsar investigaciones para aprovechar los aspectos positivos de los
fenémenos naturales extremos.

Ixxiv. Mejorar el acceso a informacién oportuna y confiable sobre los probables
peligros que se pueden generar, a efectos de que la poblacién y productores
adopten las medidas necesarias para reducir los danos.

Ixxv. Impulsar el desarrollo de estudios sistematizados y de investigacién para el
conocimiento del cambio y de la variabilidad climdtica en el pais.

Ixxvi. Establecer planes de contingencia para afrontar los posibles desastres, con
participacién de todos los actores involucrados; se deberd garantizar la pronta
rehabilitaciéon de los servicios bdsicos y el restablecimiento de las condiciones
minimas para el desarrollo de las actividades productivas.

Avances de politica publica

Servicio Nacional de Areas Protegidas (SERNANP). Creado en 2008 como 6rgano
adscrito al Ministerio del Ambiente, uno de sus proyectos, Gestion Participativa
de Areas Naturales Protegidas, se orienta a mejorar el estado de conservacién de
los principales recursos naturales mediante la ejecucién de précticas sostenibles
de desarrollo local.

Ministerio del Ambiente. Creado en mayo de 2008, ejerce la rectoria sobre
el ordenamiento territorial (zonificacién ecoldgica econdmica y diagnésticos
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integrales de territorio). Ha producido una Estrategia Nacional ante el Cambio
Climdtico. Asimismo, la Direccién General de Evaluacién, Valoracién y
Financiamiento del Patrimonio Natural tiene la finalidad promover la conservacién
del patrimonio natural y el aprovechamiento sostenible de los recursos naturales.
Plan de Gestién de Riesgos y Adaptacién al Cambio Climdtico, aprobado por el
MiNAGRI en 2012.

Intervenciones se orientan a fortalecer las instituciones que inciden

en el desarrollo rural

Se trata de nueve medidas que tocan el fortalecimiento de las organizaciones

empresariales de productores, de gestién de riego y de la participacién y la

planeacién de los érganos descentralizados de gobierno.

N.°

Politicas en ENDER

1

xii. Impulso a los procesos de organizacién de los productores y formalizacion y
fortalecimiento de organizaciones de productores con cardcter empresarial.

xvi. Integracién de las estrategias de desarrollo alternativo a los planes regionales de
desarrollo rural.

xxviii. En el marco del proceso de descentralizacién, desarrollar planes de
infraestructura econémica concertados en los distintos niveles de gobierno,
como instrumentos de coordinacién e integracién de programas y acciones a
favor del desarrollo rural, garantizando el eficiente uso de la infraestructura
econdmica y respetando el ordenamiento territorial, mediante la implementacion
de mecanismos y rendicién de cuentas en los diferentes niveles de gobierno
y la promocién de mecanismos de participacién y vigilancia de la poblacién,
especialmente en el 4mbito local.

xxxi. Mayor control y transparencia en el uso de los recursos.

xxxvi. Adecuacién de distritos de riego y de suelos y fortalecimiento de sus
procesos de administracién, con participacién de capital privado (concesiones y
Jjoint-venture, entre otras modalidades).

Ixvi. Evaluacién de las vulnerabilidades existentes frente a fenémenos naturales
extremos en el sector agrario y en la poblacién rural, con la participacién de los
principales actores.

Ixviii. Institucionalizar la gestién de riesgos, como estrategia clave, para reducir
la ocurrencia de desastres o mitigar sus efectos, asi como institucionalizar su
incorporacién en los procesos de planeamiento del desarrollo. Los nuevos
proyectos deberdn incorporar el andlisis del impacto ambiental y la evaluacion
de riesgos frente a peligros naturales extremos y otros.
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Ixxxiv. Fortalecimiento de la organizacién y capacidad de gestién de la sociedad
rural a través de la generacién de relaciones de confianza y fuertes vinculos entre
los grupos de productores rurales, la empresa privada y el sector financiero.
Ixxxv. Promocién de una activa participacién de la poblacién rural en la gestion
del desarrollo.

Avances de politica publica

La mayoria de programas de desarrollo econémico rural (Foncopes, Agro Rural,
Sierra Exportadora, AGRoBANCO) impulsan la asociatividad, poniendo como
condicién para acceso a beneficios el solicitarlos bajo alguna forma asociativa.
La Autoridad Nacional del Agua, organismo encargado de realizar las acciones
necesarias para el aprovechamiento multisectorial y sostenible de los recursos
hidricos por cuencas hidrogréficas, fue creada por el Decreto Legislativo N.* 997,
que aprueba la Ley de Organizacién y Funciones del Ministerio de Agricultura
(marzo de 2008). La Ley de Recursos Hidricos (Ley N.© 29338), de marzo 2009,
norma con precisién sus funciones y establece la formacién de Autoridades
Administrativas del Agua como érganos desconcentrados y Autoridades Locales
de Agua dependientes de las anteriores. A iniciativa de los gobiernos regionales,
se crean Consejos de Cuenca. Regula también las organizaciones de usuarios de
agua. En enero 2010, se aprueba el reglamento de la Ley de Recursos Hidricos,
que regula las condiciones de otorgamiento de licencias de agua superficial y
subterrdnea.

Se ha reorganizado el Ministerio de Agricultura (hoy Ministerio de Agricultura y
Riego), con dos viceministerios, uno més orientado a la generacién y evaluacién
de politicas y otro a la ejecucién de programas y proyectos.

Se han creado Centros de Planificacién Regional en diferentes regiones, tras
la transferencia de las competencias (agencias agrarias, registro de propiedad)
asociadas al desarrollo productivo en 4mbitos rurales. Muchos gobiernos regionales
han creado y dinamizan consejos de desarrollo agrario, consejos de competitividad
u otros por lineas de productos, donde se producen planes de desarrollo con
participacién de los actores organizados en las regiones.

En los gobiernos municipales, tras la normatividad referida a la elaboracién de
presupuestos participativos, organizaciones de productores agropecuarios han
canalizado expectativas y logrado obras. La alta presencia de organizaciones rurales
en los presupuestos participativos ha terminado impulsando en los gobiernos
locales la creacién de Oficinas de Desarrollo Local o de Desarrollo Rural (ODEL
u ODER), que proporcionan servicios de asistencia técnica a demanda de la
poblacién. Proyectos como los de Agro Rural tienen acciones especificas de
desarrollo de capacidades de técnicos municipales.
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Grandes lineas de politica piblica

Las lineas centrales de politica publica se han mantenido, avanzando en
algunos de los aspectos tocados por la ENDER, particularmente el referido
a la suscripcién de tratados de integracién comercial y el de politicas
de concesiones y promocién de la inversién privada. En relacién con
la promocién de la inversién del sector privado, se ha mantenido la
politica de irrigaciones a través de Proinversién y muy recientemente se
ha implementado el mecanismo de obras por impuestos para facilitar la
inversién privada en infraestructura publica.

Lo que no se hizo fue desarrollar politicas de proteccién en el
marco de acuerdos de libre comercio. El fondo AGroiDEAS (MINAGRI) se
formé originalmente con el objetivo de mejorar la competitividad de los
productores que se podian ver perjudicados por los tratados; sin embargo,
se aplica a todo tipo de productos. Queda pendiente también la adecuacién

del SNIP al medio rural (proyectos intersectoriales, por ejemplo).

1 xvii. Promover la inversién privada a través de estimulos a la actividad productiva
agroindustrial y la reorientacién de la inversion del Estado hacia las actividades
de su competencia.

2 xxi. Coordinacién de la politica macroeconémica y la politica comercial con
miras a los procesos de integracién comercial como el ALCA y Mercosur.

3 xxii. Politica de proteccién ligada a compromisos sectoriales de transformacion
productiva teniendo en cuenta los impactos sociales y econémicos de tales
medidas; sustitucién de los mecanismos de franjas de precios, compensaciones
por esquema de proteccién de desmonte gradual, sujeto a acuerdos transparentes
en materia de mejoramiento de la competitividad, en tiempos razonables y en
consonancia con los acuerdos de la OMC.

4 xxiii. Reglas de juego claras para la inversién privada en materia de régimen
contractual y empleo del presupuesto piblico como multiplicador de la inversién
privada en el campo.

5  xxix. Decisiones de la inversion descentralizadas y orientadas hacia los sectores
mids necesitados y aplicacion extensiva del Sistema Nacional de Inversién Piblica
y su adecuacién al medio rural.

6  xxxiil. Incremento y optimizacién de los recursos ptblicos mediante una adecuada
priorizacién y el establecimiento de mecanismos de recuperacién.

7  xxxiv. Promocién de la participacién del sector privado, fomentando una politica
de concesiones en un marco regulatorio adecuado.

8  xxxv. Captacién de recursos de la cooperacién internacional y su uso eficiente.
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Anexo 2. Cortes de cobertura para clasificacién de centros poblados

*  En principio, se consideré como centros poblados con infraestructura
a aquellos que cumplian alguna de las siguientes condiciones: 33%
de los hogares 0 mds cuentan con agua, desagiie y electricidad o 33%
de los hogares cuentan con teléfono fijo o celular, sobre la base de la
informacién del Censo de vivienda 2007, la cual se ajusté a partir del
barrido censal de barrido censal del S1sFHO de 2013.

*  Alrevisar las distribuciones de los distintos servicios de infraestructura
bdsica notamos que el caso de desagiie es bastante particular, pues si
bien 56% de la poblacién tiene su servicio higiénico conectado a la
red publica dentro de la vivienda, en 70 158 centros poblados rurales
(90% de centros poblados rurales) no hay hogares con este servicio, por
lo que se considerd adecuado excluir esta variable para la clasificacién.

*  Adicionalmente, se evalud la cobertura celular de los centros poblados
usando informacién actualizada a diciembre 2012 por las tres empresas
operadoras del mercado nacional, y se comparé los centros poblados
con cobertura con los centros poblados donde hay hogares que cuentan
con celular de acuerdo al barrido censal (al menos un hogar en el centro
poblado). Debido a la existencia de centros poblados donde se cuenta
con celular pero sin cobertura, se consideré como un mejor indicador
de acceso a telecomunicaciones el uso de la cobertura celular en lugar
del acceso a celulares o teléfono fijo.

e El grifico siguiente muestra la distribucién de centros poblados de
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acuerdo al porcentaje de hogares que acceden a agua dentro del hogar,
electricidad, y agua y electricidad de manera conjunta, excluyendo a
los hogares que no acceden a los servicios. Como se observa, existe un
punto de inflexién alrededor del 15%. Antes de este punto, se puede
considerar que existe nula cobertura o una cobertura tan escasa que
probablemente sugiera problemas para su expansién. Asimismo, se
observa que pasado el 20% de cobertura y hasta alrededor del 45%,
no hay mucha diferencia, por lo que los cambios en el porcentaje
generarfan un incremento (o disminucién) de centros poblados de

manera muy marginal.

Grafico

Distribucién de la cobertura de los servicios de agua y electricidad
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Fuente: S1srHO 2014. Elaboracién propia.

Ello implic6 que se considerara un centro poblado con infraestructura
bésica a aquel que cumpla al menos una de las tres condiciones: (i) al menos
el 33% de los hogares del centro poblado deben contar electricidad y el
abastecimiento de agua de estos hogares se realiza mediante la red publica
dentro del hogar, (ii) al menos el 33% de los hogares del centro poblado

deben contar con electricidad y el centro poblado debe de tener cobertura
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celular o (iii) al menos el 33% de los hogares del centro poblado deben tener
abastecimiento de agua por red puablica dentro del hogar y el centro poblado
debe tener cobertura celular. La distribucién mostrada hace que cambios
en el punto de corte en 20% y 50% no generen cambios significativos en

la clasificacidn.
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ANA
AGROIDEAS
AGRO RURAL
ALCA
ANEPAP

ANGR
CCDR
CEPLAN
CFPR-TUP

CGAP
CIAS
CLAR
CMDR
CND
COFOPRI
CONVEAGRO
Cp

ENAF
ENAHO
ENDER
ENIC
ENSAN

PRINCIPALES ABREVIACIONES

Autoridad Nacional del Agua

Programa de Compensaciones para la Competitividad
Programa de Desarrollo Productivo Agrario Rural
Area de Libre Comercio de las Américas

Asociacién Nacional de Empresas Pesqueras Artesanales
del Peru

Asamblea Nacional de Gobiernos Regionales

Consejo Consultivo de Desarrollo Rural

Centro Nacional de Planeamiento Estratégico
Challenging the Frontiers of Poverty Reduction-Targeting
the Ultra Poor

Consultative Group to Assist the Poor

Comisién Interministerial de Asuntos Sociales

Comité Local de Asignacién de Recursos

Comisién Multisectorial de Desarrollo Rural

Consejo Nacional de Descentralizacién

Organismo de Formalizacién de la Propiedad Informal
Convencién Nacional del Agro Peruano

Centros poblados

Estrategia Nacional de Agricultura Familiar

Encuesta Nacional de Hogares

Estrategia Nacional de Desarrollo Rural

Estrategia Nacional Incluir para Crecer

Estrategia Nacional de Seguridad Alimentaria y Nutricional
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FAO Organizacién de las Naciones Unidas para la Alimentacién y
la Agricultura (por sus siglas en inglés, Food and Agriculture
Organization)

FED Fondo de Estimulo al Desempeno y Logro de Resultados
Sociales

FIDA Fondo Internacional de Desarrollo Agricola

FOGASA Fondo de Garantia para el Campo y del Seguro Agropecuario

FONCODES Fondo de Cooperacién para el Desarrollo Social

FONIE Fondo Nacional de Inclusién Econémica

FONIPREL  Fondo de Promocién ala Inversién Pablica Regional y Local

GL Gobierno local

GR Gobierno regional

IAC Instancia de articulacién y coordinacién,

IEP Instituto de Estudios Peruanos

IICA Instituto Interamericano de Cooperacién parala Agricultura

INEI Instituto Nacional de Estadistica e Informdtica

INIA Instituto Nacional de Investigacién Agraria

IPC [ndice de precios al consumidor

IPR Inversién publica rural

MEF Ministerio de Economia y Finanzas

MEM Ministerio de Energia y Minas

MCLCP Mesa de Concertacién para la Lucha contra la Pobreza

MIDIS Ministerio de Desarrollo e Inclusién Social

MIMDES Ministerio de la Mujer y Desarrollo Social

MINAM Ministerio del Ambiente

MINAG Ministerio de Agricultura (hasta 2013)

MINAGRI Ministerio de Agricultura y Riego

MINCETUR Ministerio de Comercio Exterior y Turismo

MINCUL Ministerio de Cultura

MINEDU Ministerio de Educacién

MINSA Ministerio de Salud

MTC Ministerio de Transportes y Comunicaciones
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MTPE
MVCS
ODEL
ODER
OMC
PCM
PEPI
PIM
PIRDAIS

PNSR
PP

Ministerio de Trabajo y Promocién del Empleo
Ministerio de Vivienda, Construccién y Saneamiento
Oficinas de Desarrollo Local

Oficinas de Desarrollo Rural

Organizacién Mundial del Comercio

Presidencia del Consejo de Ministros

Poblacién en proceso de inclusién

Presupuesto institucional modificado

Programa Presupuestal de Desarrollo Alternativo Integral
y Sostenible

Programa Nacional de Saneamiento Rural

Programas presup uestales

PROCOMPITE Iniciativas de Apoyo a la Competitividad Productiva

PRODUCE
PROMPEX
PRONAA
PROSAAMER

PSI
REMURPE
RENAMU
SENASA
SERFOR
SERNANP

SIS

SISAP
SISFHO
SNIP
UCMDRS

Ministerio de la Produccién

Comisién para la Promocién de Exportaciones
Programa Nacional de Asistencia Alimentaria

Programa de Servicios de Apoyo para Acceder a los Mer-
cados Rurales

Programa Subsectorial de Irrigaciones

Red de Municipalidades del Pert

Registro Nacional de Municipalidades

Servicio Nacional de Sanidad Agraria

Servicio Nacional Forestal y de Fauna Silvestre

Servicio Nacional de Areas Naturales Protegidas por el
Estado

Seguro Integral de Salud

Sistema de Abastecimiento y Precios

Sistema de Focalizacién de Hogares

Sistema Nacional de Inversién Publica

Unidad de Coordinacién Multisectorial de Desarrollo

Rural para la Sierra
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La Estrategia Nacional de Desarrollo Rural (ENDER) fue aprobada en el 2004 como
documento guia para las politicas de desarrollo en este espacio. Si bien la ENDER sirvié
para lograr algunos consensos basicos en la orientacién de las politicas publicas y
elaboré6 un diagnéstico amplio de la situacién del sector, no llegé a ser asumida como
tal por ningln gobierno, y la orientacion del desarrollo rural tampoco ha generado un
espacio institucional claro en el Estado peruano.

Pese a ello, a 10 anos de su aprobacion, deberia ser posible saber si la inversion del
Estado en el desarrollo de los diferentes territorios rurales ha sido guiada o no por
alguna légica o estrategia. Ese es el objetivo de este libro, el cual se inicia con un anal1515
de los antecedentes vy el contexto en que se aprob6 la ENDER, asi como de los can'*nos
institucionales y avances en evaluacién posteriores.

El texto propone una serie de elementos para la reestructuracion de la ENDER, como
la definicién de ruralidad y de los distintos espacios que la componen, asi como un
reordenamiento de las intervenciones publicas en campos derivados de este analisis.
Luego, realiza un diagnéstico de la situacion del sector durante los ultimos anos y
evalda si existen estrategias en marcha dirigidas a atender las necesidades prioritarias
de estos territorios.

La identificacién de una precaria consistencia territorial de los recursos invertidos
en zonas rurales —baja relacion con necesidades prioritarias, escasa cobertura de
brechas y casi nulas complementariedades—, sumada al proceso de aprendizaje
institucional derivado de la fallida implementaciéon de la ENDER, constituyen los
principales elementos para la propuesta de un modelo de gestion territorial articulada
de intervenciones con participacion de diversos sectores y niveles de gobierno.
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Invertir en la poblacién rural
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